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INNOVAZIONE

CITROEN CONTINUA A LASCIARE IL SEGNO: NASCE CREATIVE TECHNOLOGIE,
UN PASSO AVANTI PER METTERE SEMPRE PIU LA TECNOLOGIA AL SERVIZIO
DELL'AMBIENTE. E PER CITROEN, QUESTO OBIETTIVO RAPPRESENTA UNA PRIORITA
GIA DA MOLTI ANNI. E STATO IL PRIMO AD AVER DOTATO LE SUE AUTO DEL SISTEMA
STOP&START CHE PERMETTE DI RIDURRE IL CONSUMO DI BENZINA. E PIONIERE
DELLA TECNOLOGIA FAP. CON C1 E LEADER EUROPEO PER LA VENDITA DI
MACCHINE CHE EMETTONO MENO DI 110 GR DI CO2. ED HA IL PRIMATO IN EUROPA
PER IL CAMBIO MANUALE PILOTATO CHE PERMETTE DI RIDURRE | CONSUMI. DA SEMPRE,
CITROEN SI PROIETTA AL DOMANI. IL MODO MIGLIORE PER CREARE L' AUTO DI OGGiI.
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PRESENTAZIONE

Attilio Fontana - Presidente ANCI Lombardia

C'¢ tanfa volonta di mettersi in gioco tra i nuovi amministratori comunali eletti lo
scorso anno. E altrettanta ce ne sara tra coloro che saranno chiamati ad assumere
ruoli di responsabilitay nell’Ente pubblico in questo 2010. E un comune denomi-
natore che si ripefe e che consente ai nostri Comuni di avere nuova linfa, nuove
energie per affrontare nuove sfide.

Ma la spontaneita e la generosita con cui molte persone si mettono a disposizione
dei propri concittadini, per un incarico amministrativo, devono essere accompa-
gnate da una buona conoscenza dei compiti, delle funzioni, dei diritti e dei doveri
di un Amministratore pubblico. Affinché al massimo impegno possa corrispondere
il massimo dei risultati & imporfante conoscere le regole del gioco. Regole che
spesso cambiano anche in corso d'opera — basti pensare alle difficolts della
stesura di un bilancio — ma che & essenziale conoscere per riuscire a costruire un
quinguennio di crescita per la comunita in cui si & chiamati ad amministrare.
Nasce da queste considerazioni la Guida voluta da ANCI lombardia che sinteti-
camente illustra cosa significa diventare Sindaco, Assessore, Consigliere comuna-
le. Un manuale da leggere, ma anche da consultare in tempi successivi, secondo
necessita. Un utile compagno di viaggio per chi vive |'esperienza diretta, al fempo
stesso affascinante e impegnativa, del governo comunale. Entrare a far parte del
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Consiglio comunale non rappresenta un punfo d‘arrivo, quanto piuttosto |'inizio
di un percorso carico di responsabilitd. Questo si traduce, praticamente nella
necessita di doversi subito rimboccare le maniche, in pieno spirito di servizio, per
un confronto con la realtd e con la quotidianita che in questi anni si & fafta piv
complessa perché le regole, spesso incomprensibili e contradditforie, cambiano in
continuazione ed anche per gli effetti della crisi che ha toccato la nostra economia
e quindi le nostre famiglie. la presentazione di questa Guida, che vuole essere un
ulteriore momento di un pit vasto rapporto di servizi resi da ANCI lombardia agli
Amministratori locali, offre I'opportunita di rinnovare |'invito a partecipare affiva-
mente alla vita dell’Associazione.

Per ciascuno dei nostri Comuni — piccoli, medi e grandi — & questa un'insostitui-
bile opportunittr per poter dialogare, alla pari, con gli altri livelli istituzionali e
avere inolfre una serie autorevole, efficiente e qualificata di servizi, consulenze,
occasioni di formazione. Tutto questo & ancor piv valido in un momento di grandi
trasformazioni. Un momento in cui, anche attraverso la stesura del nuovo Codice
delle Autonomie che presumibilmente trovera applicazione proprio nel corso del
Vostro mandato elettivo, verranno definiti ulteriori compiti e funzioni nel segno di
una modernizzazione che & al tempo sfesso efficienza, efficacia ed economicita.
ANCI lombardia & al Vostro fianco in un percorso di virtuosa crescita.
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INTRODUZIONE

Pier Attilio Superti - Segretario generale ANCI Lombardia

Dopo la fortunata esperienza di quatiro anni fa riproponiamo la diffusione di un
vademecum per gli amministratori locali aggiomato ed arricchito di nuove sezioni
ed informazioni. Lo facciamo dopo la fornata amministrativa del giugno 2009 che
ha coinvolto piv di 1.100 comuni lombardi su 1.546.

Nuovi amministratori si affacciano all’esperienza di govemo locale e molti sono
quelli che sono sfati riconfermati dal voto. Per tutti le regole che reggono il governo
locale sono spesso difficili da conoscere nella loro inferezza, di difficile interpreta-
zione e falvolta contraddittorie. In questi ultimi anni si sono sovrapposte leggi il cui
spirito non sempre & stato coerente con quanto la Costituzione sancisce nel Titolo
V, riconoscendo la stessa dignita istituzionale ai Comuni rispetto allo Stato, alla
Regione, alla Provincia. Questa pubblicazione vuole proporsi come strumento utile
ed agile che fornisce una prima ricognizione di oppportunita per poter svolgere al
meglio compiti e funzioni proprie di un amministratore comunale. Abbiamo voluto
inserire una riflessione proprio sul Titolo V della Costituzione per dare fondamento
e rilievo al principio di sussidiarieta istituzionale allo base della legislazione che
traduce i principi del federalismo. A seguire alcuni cenni sulle regole del bilancio
comunale, sull'urbanistica, sui servizi sociali, sullo status del Consigliere Comunale
e sulle competenze degli organi del Comune, sul ruolo e le funzioni delle Unioni
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Comunali. 'ANCI, in particolare quella lombarda, ha dall‘inizio guardato con
favore alla legge delega sul federalismo fiscale come strumento per unire auto-
nomia e responsabilita dell'amministratore locale. Abbiamo chiesto che insieme
si definissero i compiti e le funzioni fondamentali del Comune e si superasse la
sovrapposizione di compiti e di funzioni tra diversi livelli isfituzionali, che provoca
allungamento dei tempi delle decisioni e delle realizzazioni, impossibilita per il
ciftadino di risalire con trasparenza alla responsabilita della decisione.

Nei prossimi mesi si affronteras in Parlamento la discussione del DDL che il Governo
ha presentato per il riordino delle funzioni e dei compiti fondamentali degli enti
locali e la definizione della Carta delle Autonomie. Ne seguiremo il percorso
con atfenzione, ben consapevoli che si tratta di un disegno che ha I'ambizione
di introdurre riforme profonde. Avanzeremo come sempre le nosfre osservazioni
partendo dal principio di aufonomia e responsabilitar, dal principio di sussidiarie-
to, dalla necessitar di infrodurre criteri di efficienza e managerialita nella Pubblica
Amministrazione.

Un ringraziamento particolare a tutti coloro che hanno partecipato alla realizzazio-
ne di questo volume a partire dalla professionalita e disponibilita dimostrata dai
consulenti e dirigenti di ANCI rivelatasi, come sempre, preziosa ed importante® .

* Una awvertenza. le regole cambiano in continuazione e a volte in modo contraddittorio. E” dunque
possibile che alcune parti di questo vademecum possano essere superate nel giro di pochi mesi.
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IL NUOVO SISTEMA DELLE AUTONOMIE LOCALI

di Angelo Mattioni

Il nuovo Titolo V' (2001) della Seconda Parte della Costituzione repubblicana
propone un sisfema delle autonomie territoriali in cui, accanfo ad una nuova con-
figurazione dell'ordinamento regionale, assumono una rilevanza particolare anche
gli altri enti territoriali, fra questi, primo fra tutti, sicuramente il Comune.

Basta leggere 'art. 114 della Costituzione. Quando in esso si prevede che “la
Repubblica & costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Cittr metropolitane, dalle
Regioni e dallo Stato” si prospetta una sua articolazione istituzionale naturalmente
autonomistica e fortfemente avversa ad ogni indebito centralismo.

la disposizione dell’art. 114 offre un preciso fondamento al principio di sussidia-
riefa istituzionale perché esige necessariamente che, nell’esercizio delle funzioni
pubbliche, ci si affidi in prima istanza agli enti territoriali piv vicini alla persona e
alle formazioni sociali in cui si sviluppa la sua personalit, risalendo agli enti a
competenza piv generale soltanto quando, come in altra parte impone la stessa
Costituzione, ciod sia reso necessario da esigenze di caratfere unitario.

la Regione rafforza la propria condizione di ente dotato della potestar legislativa
che esclude sempre di pit il monopolio dello Stato in proposito.

la distribuzione delle competenze legislative ubbidisce oramai ad un criterio di
fipo federdlistico; I'art. 117 della Cosfituzione riserva allo Stato la competenza
esclusiva su materie fassativamente determinate e attribuisce alla Regione una com-
petenza concorrente su materie altrettanto fipicamente previste; la grande novita
consiste perd nella disposizione per la quale “ spetta alle Regioni la potesta legi-
slativa  in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione
dello Stato”. la Regione risulta cosi dotata della idoneits ad - acquisire capacita
legislative su interessi sociali che I'evoluzione storica propone all’attenzione del
legislatore. Questa rivoluzionaria innovazione va certo coordinata con il principio
altreftanto rilevante, da sempre in Costituzione, di una Repubblica una ed indivisi-
bile, che non potra che riportare alla competenza dello Stato le funzioni legislative
chiamate a disciplinare inferessi sociali che necessitano assolutamente, anche per
la salvaguardia del principio di uguaglianza, di una disciplina uniforme per I'uni-
versalittr dei soggetti qualunque sia la loro dislocazione territoriale.
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Questa medesima esigenza unitaria implica anche che, come del resto ha spesso
stabilito la Corte costituzionale, le competenze residuali della Regione non si pos-
sano softtrarre a principi generali dell'ordinamento per adempiere alle medesime
esigenze di uniformita. Vi & un alfro rilevante profilo che sostanzia la crescita au-
tonomistica della Regione. E" ben noto — |'esperienza di governo delle Comunita
europee lo dimostra — che un ente ‘politico” & tanfo piv capace di curare global-
mente gli interessi della comunitd governata quando, oltre che averme il governo
all'interno, ne pud curare anche il govemno verso l'esterno. E" in questa otfica che
deve essere apprezzato il nuovo potere estero della Regione; il potere ciog di stipu-
lare traftati con gli stati e infese con le omologhe entita territoriali degli stati stessi. I
nuovo assetto costfituzionale prevede anche che la Regione debba partecipare alla
formazione degli afti normativi comunitari e che le competa di dare aftuazione ed
esecuzione agli accordi internazionali e agli afti dell'Unione Europea che incidono
su materie di sua competenza. C'¢ di piv: & noto che un ente risulta tanto piv co-
pace di dotarsi di un proprio specifico indirizzo politico a sostegno dell’esercizio
delle funzioni proprie quanto pit & anche capace di darsi aufonomamente una for-
ma di governo che risulti servente e funzionale all'indirizzo politico che si infende
adottare. E’ esaffamente cio che & reso possibile nel nuovo contesto costituzionale;
si & passati da un ordinamento in cui la forma di governo regionale era defermina-
fa dallo Stato ad un regime in cui sostanzialmente essa pud essere autonomamen-
fe decisa dalla Regione interessata. Lo Statuto della Regione lombardia offre un
esempio evidente dell'autonomia che in proposito & riservato alla Regione stessa.
Deve essere infine segnalato che la Regione puo contribuire ad ampliare la propria
competenza legislativa realizzando quello che & sfato chiamato un regionalismo
differenziato. Quesfo dato deve essere evidenziato perché sottolinea significativa-
mente la tendenza in affo a conferire alla Regione la capacita di concorrere ad
“affribuirsi” nuove funzioni. l'affermazione non va presa alla leftera perché |'ultima
parola compete allo Stato; era pero difficile immaginare che nell'ordinamento di
uno Stafo unitario, una entiter ferritoriale diversa dallo Stato potesse essere dotata
della iniziativa di una legge che le atfribuisce nuove funzioni, che il confenuto di
questa fosse “confrattato”  fra Stato e Regione, sentito il parere degli enti locali;
che il contenuto del “contratto” risultasse poi il contenuto necessario della legge
dello Stato. Si & detto della Regione; ma il rafforzamento complessivo del sistema
delle autonomie territoriali & assolutamente evidente.
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IL NUOVO SISTEMA DELLE AUTONOMIE LOCALI

l'articolazione istituzionale della repubblica prevista dall’art. 114 trova espressa
concretizzazione ed attuazione.

le disposizioni dell'art. 118 adempiono proprio anche a questa funzione, dando
fondamento al principio di sussidiarietd isfituzionale e sociale.

la prima: I'idea di sussidiarieta istituzionale si collega quasi naturalmente all'idea
di federalits; come in questo sisfema, nel nuovo nostro ordinamento costituzionale
si tende a percepire come dovute le funzioni esercitate dalle entiter territoriali pri-
mordiali piv rawvicinate alla persona; se infatti nei sistemi federali gli Stati membri
sono dotatfi di funzioni loro proprie perché preesistenti e sovrane rispetto allo Stato
federale, con 'applicazione del principio di sussidiariefa si riconosce la primordia-
litar degli enti locali, il Comune soprattutto, che rispetto allo Stato & da considerarsi
un’entita quasi naturale originariamente capace di provvedere politicamente agli
interessi della propria collettivita.

la necessaria  articolata assunzione di funzioni da parte dell’ente territoriale di
base implica modalita pluralistiche di erogazione di servizi e di prestazioni rea-
lizzative di forme di eguaglianza sostanziale proprie dello stato sociale; la nuova
organizzazione risulta nemica di ogni accentramento e capace di suscitare parfe-
cipazioni molteplici che rafforzano complessivamente I'intervento delle istituzioni.
Come & avvenuto quando questo principio ha frovato applicazione con riferimento
all" Unione Europeq, si dovra, anche nel nostro caso, ricercare le garanzie istitu-
zionali, non escluse quelle di natura giurisdizionale, capaci di dare al principio
concreta ed effeftiva attuazione.

Il ruolo rilevante che il nuovo ordinamento costituzionale offre alle autonomie terri-
foriali, ancora una volta al Comune in particolare, & poi sotfolineato dalla disposi-
zione che assegna allo sfatuto il compito di istituire e disciplinare il Consiglio delle
Autonomie locali “quale organo di consultazione tra la Regione e gli enti locali”.
Anche a questo proposito lo Statuto della Regione lombardia presenta soluzioni
originali perché prevede una composizione in cui sono rappresentati gli enti locali
ferritoriali e le autonomie funzionali e sociali.

Nell'ordinamento della Regione lombardia & stata emanata la .r. 23 ottobre
2009, n. 22 che reca “disciplina del consiglio delle autonomie locali della Lom-
bardia ai sensi dell’art. 54 dello Statuto di autonomia”. la legge risulta positiva-
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mente connotata da alcuni elementi:

* ¢ assicurata |'avtonomia del CAL sia quando (art. 9) si prevede che orgo-
nizzazione e funzionamento siano oggetfto di un regolamento approvato
dall’organo stesso sia quando si sfabilisce (art.8) che la struttura di supporto
dell'organo sia posta alla dipendenza funzionale dell’ufficio di presidenza;

*  al’/ANCI & riconosciuto un ruolo nelle procedure di elezione dei membri che
rappresentano gli enti locali territoriali;

* ¢ poi connofato specifico della legge lombarda la previsione che il CAL nella
sua composizione ordinaria, sia infegrato da rappresentanti di enti funzionali
quando si fratta di valutare alcune categorie di politiche regionali;

Quanto alle funzioni: a) opportunamente si prevede che il CAL (art. 10) possa

esprimere pareri su regolamenti attuativi delle leggi sulle quali 'organo & chiomato

ad esprimere il parere obbligatorio; b) I'organo & dotato anche di funzioni diverse
da quelle obbligatoriamente imposte da costituzione e da statuto.

Criticamente deve invece essere segnalato che non & oggetto di disciplina la fase

dell'iter legislativo in cui il parere deve essere inserito.

E’ comunque da sotfolineare che il comma quarto dell’art. 54 dello statuto prevede

che “in caso di parere negativo sui progetti di legge il Consiglio regionale puo

discosfarsi a maggioranza dei componenti”.

Alla sussidiarieta istituzionale si affianca la sussidiarieta sociale.

Tutte le istituzioni ferriforiali che compongono la repubblica sono espressamente

chiamate a favorirla e a promuoverla.

Si trafta di dare sostegno all’autonoma iniziativa di persone e di formazioni sociali

dirette al perseguimento di attivita di interesse generale. E" ben vero che a questo

compito sono chiamate tutte le istituzioni ferritoriali che compongono la repubblica,
ma & anche vero che quesfo compito pud assumere un rilievo davvero particolare
quando esso sia esercitato dagli enti ferritoriali di base, ancora una volta dal

Comune in particolare. E" I'enfe naturalmente rappresentativo della comunita, che

conosce bisogni e risorse umane capaci di provvedere al loro soddisfacimento.

Specie in un momento in cui i sistemi di eguaglianza devono fener presente le

esigenze dell’'equita, & davvero solfanto I'enfe pit vicino alla persona e alle for-

mazioni sociali che risulta idoneo a percepire necessita e ad adottare i provvedi-
menti necessari per sopperirvi. le affivita della sussidiarieta sociale sono dirette al

perseguimento di inferessi generali ed & evidente che esse possono concorrere a
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IL NUOVO SISTEMA DELLE AUTONOMIE LOCALI

rendere agile ed efficiente lo sfato sociale; sussidiarietd istituzionale e sussidiarieta
sociale si saldano quindi nel perseguimento di fini cui storicamente & chiamato lo
Stato nella nostra epoca.

la nozione di federalismo fiscale & sfata assunta come riferimento nei processi di
distribuzione di competenze che aspirano a trasferire i poteri legislativo, regola-
mentare e finanziario dal governo centrale ai governi regionali secondo criteri di
ripartizione dedotti dalle Costituzioni federali. E* perfettamente logico che negli
stati unitari, e particolarmente nel nostro Paese, il federalismo fiscale manifesta
la tendenza ad evolversi di pari passo con il progressivo deferimento di potesta
legislative ad enti territoriali diversi dallo Stato.

Si possono individuare almeno quattro principi alla base del federalismo fiscale: in
primo luogo il principio di efficienza, che impone ad ogni amministrazione ferrito-
riale di assumere decisioni e indirizzare la propria azione di governo alla luce del
rapporto tra costo e beneficio; in secondo luogo il principio della responsabilita,
che chiede agli organi di govemno di rispondere agli amministrati delle scelte in
materia di entrate e di spese; strettamente correlato al precedente si pone un terzo
principio: quello di una relazione necessaria tra prelievo tributario e condizioni
di vantaggio da esso derivante, a fronte di erogozione di servizi tale da essere
percepita dagli amministrati cosi che essi siano posti in grado di giudicare |'attivite
degli organi di governo; infine il principio di solidarietd, che opera in una duplice
direzione: da una parte richiede I'adozione di forme di perequazione necessarie
a compensare le oggettive disparita fra aree economicamente forti ed aree debo-
li; dall'altra costituisce il fondamento della refe di servizi alla persona funzionali
all’esercizio dei diritti sociali.

la disciplina contenuta nella nuova disposizione manifesta chiaramente la volonta
del legislatore costituzionale di garantire a tutti gli enti territoriali larghi margini di
decisione in ordine alla gestione delle entrate e delle spese, quando viene ricono-
sciuta a Comuni, Province e Cittar metropolitane e Regioni “I"autonomia finanziaria
di entfrata e di spesa”.

la riserva di legge in materia fributaria e la particolare natura dell’autonomia fisca-
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le richiedono, pit che in altri seftori, la salvaguardia di esigenze unitarie. Questo
spiega perche la definizione dei livelli di tassazione non puo che appartenere allo
competenza dello Stato in merito ai principi di coordinamento della finanza pub-
blica nel sistema tributario. In tale contesto |'espansione dell’autonomia impositiva
del Comune non puo che reputarsi conseguente alla individuazione da parte del
legislatore statale dei principi preordinati dal coordinamento e armonizzazione
dei sistemi tributari dei vari livelli di governo.

Sulla base di queste considerazioni si capisce perché si debba escludere che il
sistema di federalismo fiscale, desumibile dall’art. 119, ammetta il trasferimento ai
Comuni di risorse stafali soggette a destinazione vincolata perché questa eventua-
litar lederebbe |'autonomia finanziaria dell’ente.

Rimane differente invece il caso delle risorse “aggiuntive “ e degli “inferventi spe-
ciali”. Questi trasferimenti trovano direfta legittimazione nella stessa disposizione
costituzionale che ne autorizza lo stanziamento nel bilancio statale al ricorrere
delle specifiche condizioni che la medesima norma identifica specificatamente.
Per dare attuazione a queste disposizioni costituzionali & stata emanata la I. n.
42/2009 che dovra portare all'emanazione di atti aventi valore di legge ai quali
compete di dettare il nuovo ordinamento di questo isfituto. La forfe accentuazione
delle autonomie non puo dimenticare il principio della repubblica una ed indi-
visibile; nella nuova disciplina costituzionale questa esigenza & ricordata anche
dalle disposizioni che prevedono, per esigenze di uniformits;, che lo Stato possa
sostituirsi a Comuni, Province, Regioni e Citta meTropo|iTone,' ma cio con garanzie
di tipo sostanziale e procedurale. Da un punto di vista sostanziale la sosfituzione
e consentifa in ordine alla salvaguardia di finalita costituzionalmente rilevanti,
fassativamente indicate e fra le quali frova opportunamente una profezione par-
ficolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni nel rispetto del principio di
eguaglianza, valore costituzionale supremo. Da un punto di vista procedurale la
legge deve assicurare che i poteri sosfitutivi siano esercitati nel rispetto del principio
di sussidiarieta e del principio di leale collaborazione.

E dawvero auspicabile che la raffigurazione costituzionale frovi presto compiuta
aftuazione. la nuova stagione che si apre con quesfo ampio e significativo rinnovo
delle amministrazioni locali deve porsi, fra gli altri obiettivi, anche quello di for si
che I'impianto costituzionale si tfraduca presfo in nuove strutture isfituzionali idonee
a dare tuthi i frutti di cui & potenzialmente capace.
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Il GOVERNO COMUNALE

di Alberto Fossati

la forma di governo & l'espressione che indica in quale modo & distribuito il potere
fra gli organi di governo di un ente al fine di deferminame |'indirizzo politico.

Si parla di forma di governo dello Stato, della Regione, della Citter metropolitana,
della Provincia, dei Comuni, vale a dire di tutti quegli enti territoriali dotati di au-
fonomia politica che per I'art. 114 della Costituzione costituiscono la Repubblica
italiana. La forma di governo comunale non & riconducibile ad un unico modello,
perché contiene elementi di presidenzialismo (elezione popolare diretta del Sin-
daco) e di parlamentarismo (mozione di sfiducia verso il Sindaco da parte del
Consiglio comunale) che ne deferminano una forma mista.

Come defto, & prevista |'elezione popolare del Sindaco: nei Comuni con popo-
lazione con piv di 15.000 abitanti & richiesta la maggioranza assoluta dei voti
per essere eletto, con eventuale ricorso al ballottaggio fra i due candidati arrivati
primo e secondo nel caso in cui nessun candidato al primo turo abbia raggiun-
to il quorum richiesto (art. 72 d.lgs. n. 267/00, di seguito anche solo TU); nei
comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti & richiesta lo maggioranza
semplice, per cui non vi & ricorso al ballottaggio. Uelezione popolare del Sindaco
mira a rafforzare il legame tra eletto ed elettore nella scelta dell’'organo di vertice
dell'Ente ed a rafforzare i meccanismi di stabilita politica, olire che di efficacia
dell'azione amministrativa. L'elezione popolare del Consiglio, come detto organo
di tipo collegiale, tutela I'interesse della rappresentanza politica, che si manifesta
aftraverso i poteri di indirizzo e di controllo sull'azione del Sindaco e dell’organo
esecutivo, la Giunta. Sulla natura dei rapporti fra Sindaco e Consiglio influisce
grandemente anche il sistema elefforale che, come si diceva poc’anzi, & diverso a
seconda della dimensione dei Comuni.

Nei Comuni con oltre 15.000 abitanti la possibilita di attribuire il voto disgiunto
al candidafo Sindaco e ad una lista non ad esso collegata, unita anche alle
maggiori dimensioni del Comune, stabilisce un rapporto tra Sindaco e Consiglio
che si presenta in termini di distinzione piv marcata dei ruoli, sebbene cid non si-
gnifichi separatezza, non solo perché vige il principio della fiducia consiliare verso
il Sindaco e la Giunta, ma anche perché dall’elezione del Sindaco dipende la
composizione del Consiglio comunale stesso. Infafti, il sessanta per cenfo dei seg-
gi & aftribuito alla lista od alle liste collegate al Sindaco eletto, proporzionalmente
ai voti oftenuti da ciascuna lista e secondo il metodo D'Hont , mentre il restante
quaranta & distribuito, sempre in proporzione (1) ai voti oftenuti, tra le liste collega-
(1) I Metodo D"Hont, per la ripartizione proporzionale dei seggi, prevede che i voti validi di ciascuna lista

vengano divisi con divisori crescenti (per 1, 2, 3, ...) e vengano progressivamente assegnati i consiglieri
da eleggere alla lista con il quoziente piu alfo, fino ad esaurimento dei consiglieri da assegnare.
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te agli altri candidati Sindaco. Nei comuni con popolazione inferiore ai 15.000
abitanti, il voto al candidato Sindaco, che & anche capolista, & automaticamente
aftribuito alla lista dei candidati al Consiglio comunale. In tal caso la lista vincente
offiene anche la maggioranza dei due ferzi dei seqgi; il restante terzo & atfribuito
in misura proporzionale (1) alle altre liste. Ne consegue che, anche per le ridotte
dimensioni del Comune, il rapporfo che viene a crearsi tra Sindaco e Consiglio
¢ di immedesimazione. Anche i ruoli fendono a sovrapporsi, come ¢ testimoniato
dalla possibilita di nominare Assessori che sono anche Consiglieri comunali, men-
fre nei Comuni maggiori vige I'incompatibilitar tra queste due cariche.

l'ordinamento degli enti locali ha stabilito il principio della distinzione dei ruoli e
delle funzioni degli organi di governo ed ha infrodotto il principio della distinzione
dei ruoli e delle funzioni tra gli organi di governo e i dirigenti e i funzionari con
responsabilita apicali negli enti privi dei dirigenti.

Relativamente agli organi di govemo occorre dire che l'elezione popolare del
Sindaco non ha comportato una sostanziale modificazione del ruolo e delle com-
petenze dal punio di vista formale, salvo un accrescimento di poteri di ordinanza
specie in materia di sicurezza e ordine pubblico.

Diversamente dal punto di vista sostanziale non ¢'e dubbio che la legittimazione
direfta dal corpo elettorale ne ha rafforzato di fatto il potere interno alla struttura,
ma anche nei confronti del Consiglio comunale. Se & vero, infafti, che |'approva-
zione della mozione di sfiducia nei suoi confronti defermina la decadenza dalla
carica di Sindaco e lo scioglimento automatico del Consiglio, & altrettanto vero
che le dimissioni del Sindaco determinano I'automatica decadenza dell’organo
assembleare. |l rafforzamento del ruolo del Sindaco & dunque avvenuto nei fatti e
sul piano dei comportamenti e degli effetti politici piuttosto che su quello dei poteri
giuridici formali. Il Sindaco & il capo dell’ente con poteri di rappresentanza e di
guida politica (art, 50 TU), la Giunta & I'organo collegiale che collabora con |l
Sindaco nell’attuazione del programma attraverso 'assunzione di atti di proposta
al Consiglio o di esecuzione degli afti di quest'ultimo (artt. 47 - 48 TU).

Il Consiglio comunale & per eccellenza 'organo della rappresentanza politica che
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si esprime, aftraverso atti di indirizzo di natura generale e normativa, olfre che di
controllo aftraverso gli isfituiti di sindacato dell’attivitas dell’ Amministrazione fipici
dell'esperienza parlamentare (art. 42 TU).

Nel testo unico sull'ordinamento degli enti locali, in offemperanza al principio di
distinzione tra poteri e funzioni, viene sancita anche la distinzione tra la respon-
sabilitar politica degli organi di governo dell’'ente e quella pit propriomente detta
fecnico - gestionale dei dirigenti o dei funzionari apicali, laddove |'ente non abbia
dirigenti (art. 109, TU). I TU all'art. 107 ribadisce il principio della distinzione tra
funzione politica e funzione amministrativa, distinzione implicita e gia enunciata
nel principio di imparzialita di cui all’art. 97 della Costituzione, concetto gia in
precedenza affermato con la legge 142/90.

In base a questo principio la potesta di indirizzo politico e di controllo sull’attua-
zione dell'indirizzo & tipicamente di pertinenza degli organi di governo, mentre la
potestar dell’attuazione dell'indirizzo politico e della scelta degli strumenti tecnici,
finanziari e giuridici & esclusiva dei dirigenti, che la esercitano mediante autonomi
poteri di spesa, di organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo.
Ai dirigenti spetta 'attuazione di tutti i compiti di cui agli art. da 107 a 111 TU,
compresa |'adozione degli atti e dei provwedimenti di rilevanza esterna all’ammi-
nistrazione, quali ad esempio: |'approvazione e la stipula dei contratti, il rilascio
di autorizzazioni, |'approvazione di progetti di lavori pubblici, I'emanazione di
ordinanze o di prowedimenti sanzionatori (Cass. Civ., Sez. Il, 6.8.2007 n. 6362
e 6.10.2006 n. 21631).

Sempre i dirigenti sono direttamente responsabili, in via esclusiva, in relazione
agli obiettivi dell’ente, della correttezza amministrativa, della efficienza e dei risul-
fati della gestione. Il principio della separazione delle responsabilita puo essere
derogato solo per espressa previsione di legge, come & quella che consente nei
Comuni sino a 5.000 abitanti, privi di qualificato personale, di affidare ai com-
ponenti dell’organo esecutivo (Giunta comunale) la responsabilitar degli uffici e dei
servizi ed il potere di adottare atti anche di natura tecnico—gestionale (art. 53,

comma 23, legge 388,/00, modificato dal comma 4 dell'art. 29, L. 28 dicembre
20071, n. 448)).
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I governo locale, sebbene non riconducibile ad una forma definita, si presenta
perd come un modello “aperto” per gli ampi spazi consentiti a Comuni e Province
in fema di parfecipazione popolare dei singoli cittadini e delle libere forme asso-
ciative. L'art. 8 del TU dispone che i Comuni, con norme disciplinate dai propri
statuti, valorizzino le libere forme associative, i soggetti portatori di interessi diffusi
nella comunita locale e ne promuovano le aftivita. L'uso dei verbi «valorizzarey e
«promuoverey evoca il « riconosce e promuove le autonome locali» da parte dello
Stato richiamato dall'art. 5 Cost., a sua volta collegato al «riconosce e garantisce
i diritti inviolabili dell'vomoy dell’art. 2 Cost. la norma in commento parrebbe voler
dire che |'ente locale deve astenersi dal creare direttamente ed in prima persona
forme associative che agiscono nell’ambito della societds, ma deve tuttavia promuo-
vere la creazione di nuovi soggetti associativi e valorizzare |'aftiviter di quelli esisten-
fi. In quest'ottica va dunque letto ed applicato il terzo comma dell’art. 8 TU, che
riconosce all‘autonomia statutaria un ampio margine di intervento nella scelta delle
forme di consultazione della popolazione, che comunque obbligatoriomente devo-
no essere previste, allo scopo di assicurare la migliore tutela degli inferessi collettivi.
Nella stessa oftica si pone anche il secondo comma dell’art. 8 TU, che afferma, o
meglio ribadisce, il principio fondamentale della partecipazione al procedimento
amministrativo. la partecipazione popolare rappresenta percid 'elemento costi-
tutivo del processo decisionale degli enti locali. la traduzione in norma di diritto
positivo di questo principio comporfa una profonda incidenza sul modo d’essere
della decisione politica, che si democratizza ulteriormente e sulla stessa forma
di governo, caratterizzata dalla compresenza degli organi tipici e degli istituti di
partecipazione popolare e di democrazia diretta. la scelfa amministrativa, come
prodotto dell'indirizzo politico, diviene quindi il risultato di un confronto costante
fra organi istituzionali e istituti di democrazia direfta che, in misura piv o meno
penetrante, incidono sulle scelte e sui loro contenuti. La responsabilitar formale della
decisione & pur sempre imputata all’'organo di governo competente, ma sostan-
zialmente & - o puo essere - il risultato di quell'incontro di volonta. Pertanto, si puo
affermare che la natura ormai procedimentale dell aftivita amministrativa - infesa
come tecnica di distribuzione e diluizione del potere in conformitar al principio de-
mocratico - diventa il modo d'essere della forma di governo dell’autonomia locale.
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Il Sindaco ¢ eletto direttamente dal corpo elettorale e dura in carica, unitamente al
Consiglio comunale, per cinque anni.

Se il Sindaco ha ricoperto due mandati consecutivamente non pud essere imme-
diatamente rieletfo, salvo che uno dei due mandati precedenti abbia avuto durata
inferiore a due anni, sei mesi e un giomo, per causa diversa dalle dimissioni
volontarie (art. 51, commi 2 e 3, TU). la forma di governo che contraddistingue i
Comuni e che abbiamo visfo essere caratterizzata da un intreccio di prerogative tra
i due Organi fondamentali, Sindaco e Consiglio comunale, entrambi eletti a suffra-
gio universale, frova conferma nella facoltar per il Consiglio comunale di approvare
una mozione di sfiducia verso il Sindaco, il quale insieme alla Giunta, cessa dalla
carica se la mozione & approvata per appello nominale dalla maggioranza as-
soluta dei componenti il Consiglio. Lla mozione deve essere motivata e softoscritta
da almeno due quinti dei Consiglieri e viene messa in discussione non prima di
dieci giomi e non oltre trenta giomi dalla sua presentazione. L'approvazione della
mozione comporta |'automatico scioglimento del Consiglio (art. 52, TU).
Analogamente a quel che prevede la Costituzione per il Governo nazionale, la cui
forma & parlamentare, il voto negativo del Consiglio comunale su di una proposta
del Sindaco o della Giunta non ne determina le dimissioni (art. 52, comma 1,
TU). Il legame direfto che accomuna tra loro le sorti del Sindaco, della Giunta
e del Consiglio & ribadito dall’art. 53, TU, per il quale in caso di impedimento
permanente, rimozione, decadenza o decesso del Sindaco, la Giunta decade e
si procede allo scioglimento del Consiglio. Nella fattispecie di tali evenienze, tut-
favia, entrambi gli organi collegiali rimangono in carica sino a nuove elezioni del
Consiglio e del Sindaco. Nel periodo intercorrente, le funzioni di Sindaco sono
svolte dal Vicesindaco che, peraltro, gia in periodo di “normalits amministrativa”,
sosfituisce il Sindaco anche nei casi di assenza o di impedimento temporaneo.
Invece, se il Sindaco si dimette (I'irevocabilita delle dimissioni si produce trascorsi
venti giori dalla loro presentazione al Consiglio, art. 53, comma 3, TU), anche il
Consiglio viene sciolto e le rispettive funzioni sono assolte da un Commissario no-
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minato dal Prefetfo. Specularmente a quanto accade per il Consiglio con il “venir
" H / . . .

meno” del Sindaco, anche quest'ultimo subisce la sanzione della decadenza nel

caso di scioglimento del Consiglio; lo stesso vale anche per la Giunta (art. 53,

comma 3, TU).

In qualita di capo dell’ente (art. 50, TU) il Sindaco ne ¢ responsabile, rappresenta
'ente, convoca e presiede la Giunta e per il Consiglio Comunale, quando non &
prevista la figura del Presidente del Consiglio, sovrintende al funzionamento dei
servizi e degli uffici e all’'esecuzione degli affi. Esercita ulteriori funzioni affribuite
dalla legge o dallo statuto e dai regolamenti non di natura gestionale che appar-
fengono per legge ai dirigenti. Inolire sovrintende all'espletamento delle funzioni
statali e regionali attribuite o delegate al Comune.

Il Sindaco infatti ha una duplice figura di capo dell’Amministrazione comunale e
di Ufficiale di Governo: esso giura davanti al Consiglio comunale di osservare
lealmente la Costituzione italiana (art. 50, comma 11, TU).

Sulla base degli indirizzi del Consiglio comunale e di eventuali criteri regionali
il Sindaco coordina e riorganizza gli orari del commercio e dei servizi pubblici.
Sempre sulla base degli indirizzi consiliari, il Sindaco nomina, designa e revoca
i rappresentanti comunali presso enti, aziende e istituzioni. Inoltre, nel rispetto dei
criteri di legge, dello statuto e dei regolamenti comunali, nomina i responsabili
degli uffici e dei servizi, attribuisce e designa gli incarichi dirigenziali e di colla-
borazione esterna. Nell'esercizio di questo potere il Sindaco gode di un ampio
margine di discrezionalits, in considerazione della natura fiduciaria del rapporto,
che ¢ dlla base dell'incarico (Cons. St., IV, 5163/03; TAR Campania, Na, V,
9988,/04; TAR Basilicata 44,/98). |l Sindaco, inoltre, pud promuovere o puod
partecipare a conferenze di servizio al fine di raggiungere la conclusione di un
accordo di programma per la definizione e |'attuazione di opere o di interventi
che richiedano, per la loro realizzazione, |'azione infegrata e coordinata di altri
soggetti pubblici quali lo Stato, Regione, Province, altri Comuni

l'accordo, qualora adottato con decreto del presidente della Regione, defermina
le eventuali e conseguenti variazioni degli strumenti urbanistici e la sosfituzione del-
le concessioni edilizie. Tuttavia, se I'accordo comporta variazione degli strumenti
urbanistici, |'adesione del Sindaco allo stesso deve essere ratificata dal Consiglio
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comunale entro trenta giomi a pena di decadenza. (art. 34 TU).

Infine, in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a caraftere esclusi-
vamente locale il Sindaco, quale rappresentante della comunita, pud adottare
ordinanze contingibili ed urgenti.

le aftribuzioni del Sindaco quale Ufficiale del Governo sono disciplinate dall‘art.
54 TU, recentemente modificato dall’art. 6 D.L. 23 maggio 2008 n. 92, come
modificato dalla relativa legge di conversione.

Il nuovo fesfo normativo presenta senza dubbio maggior organicita rispetto al testo
previgente nonché una pit ampia gamma di strumenti a disposizione del Sindaco
per garantire il bene della sicurezza nella sua duplice veste dell’«incolumita pub-
blica» e della «sicurezza urbanay definite nella loro estensione dall’art. 1 del D.M.,
5.8.2008. In quanfo Ufficiale di Govermno il Sindaco sovrinfende ad una serie
di funzioni, quali: I'emanazione degli atti attribuitigli da leggi e regolamenti in
materia di ordine e di sicurezza pubblica; lo svolgimento delle funzioni di legge in
materia di pubblica sicurezza e di polizia givdiziaria e la vigilanza su tutto quanto
possa inferessare la sicurezza e 'ordine pubblico.

Quale Ufficiale del Governo, il Sindaco adotta con atto motivato provvedimenti
contingibili ed urgenti nel rispetfo dei principi generali dell’'ordinamento e per
prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano |” «incolumitsr pubblicay e la
«sicurezza urbanay. | articolo 54 citato prevede inoltre una serie di strumenti di
raccordo fra i territori comunali e I'’Autorités centrale: il Sindaco, nell’esercizio delle
funzioni anzidette, concorre ad assicurare anche la cooperazione tra la Polizia lo-
cale e le forze di Polizia Statali (comma 2); collabora con il Prefetto in un’apposita
conferenza di servizi qualora i provvedimenti adottati comportino conseguenze
sull'ordinata convivenza delle popolazioni (comma 5).

Di indubbia rilevanza & poi I'avvenuta eliminazione dell'infermediazione del com-
missario ad acta per |'adozione degli atti in via sostitutiva qualora il Sindaco non
vi proceda: secondo il comma 11 dell'art. 54 TU, infatfi, in caso di inerzia del
Sindaco o del suo delegato, nell'esercizio delle funzioni previste dal comma 10,
il Prefetto pud infervenire con un proprio provvedimento.

Da un’analisi comparativa con il testo previgente & comunque possibile poter os-
servare che il legislatore ha ampliato sensibilmente gli ambiti di intervento in cui &
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legittima |'adozione di ordinanze in materia di sicurezza. Cid ha sicuramente reso
possibile ai Sindaci di infervenire in spazi prima preclusi o che venivano interessati
dall’adozione di provwwedimenti amministrativi che non sfuggivano a pesanti censu-
re di illegittimittr per eccesso di potere per sviamento della causa.

la garanzia del valore della sicurezza a livello locale awviene con l'esercizio di
ordinanze sindacali.

la necessita di prowedere con immediatezza in ordine a situazioni di natura
eccezionale ed imprevedibile, cui non si potrebbe far fronfe mediante strumenti
ordinari, & il presupposto necessario ma non sufficiente per I'esercizio del potere di
ordinanza. Deve infafti sussistere anche una ragionevole probabilitar che, rispetto
alla situazione di pericolo, accada un evento dannoso nel caso I'amministrazione
non infervenga prontamente.

Questo potere si fonda, dunque, sulla necessitar di dare risposte immediate a spe-
cifici e fondati motivi di pericolo immediafo per |'incolumits delle persone. Esso &
percio esercitato illegittimamente se alla base dell’ordinanza sono poste generiche
esigenze di sicurezza o di igiene o di futela della salute pubblica, per esempio.
Ma anche quando esiste il presupposto del pericolo grave ed imminente, il potere
va esercitato tenendo conto, ove esistano soggetti ferzi coinvolti, siano essi pubbli-
ci o privati, dell’eventuale sacrificio imposto e va quindi adottato un provvedimento
che tenga conto di un equo contemperamento tra il pubblico inferesse che si inten-
de tutelare e quello privato o pubblico che ne viene sacrificato.

Secondo giurisprudenza ormai costante i presupposti per |'adozione delle ordi-
nanze contingibili ed urgenti sono da rinvenire, da un lato, nella necessita, infesa
come situazione di fatto, che rende indispensabile derogare agli ordinari mezzi
offerti dalla legislazione, fenuto conto delle presumibili serie probabilita di perico-
lo nei confronti dello specifico interesse pubblico da salvaguardare e, dall‘aliro,
nell'urgenza, consistente nella materiale impossibilita di differire I'infervento ad
altra data, in relazione alla ragionevole previsione di danno a breve distanza di
fempo (ex plurimis Cons. St., V, 4568,/2008, tra le piv recenti si veda Tar lazio,
Rm, II, 1352/2007).

Sempre con riguardo ai suoi presupposti |'ordinanza & emanata non solo per
rimediare ai danni che si sono gia prodotti, ma anche per evitare, in base ad un
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calcolo di probabilita caratterizzato da un certo grado di consistenza e fondato
su cognizioni fecnico—scientifiche attendibili, che deferminati danni si verifichino, e
sempre che |'ordinamento giuridico non preveda mezzi alternativi per fronteggiare
la situazione.

Inoltre, anche se, in via di massima, le ordinanze sindacali contingibili ed urgenti
hanno efficacia temporanea, nulla esclude che la specificita della situazione ri-
chieda I'adozione di misure di carattere definitivo, afteso che quello che rileva &
'idoneita della misura in relazione alla situazione da fronfeggiare (Cons. St., V,

828,/2009)

Tra i poteri del Sindaco vi & la nomina e la revoca degli Assessori (art. 46, TU).
la nomina e la revoca consistono in afti di cosiddetta alfa amministrazione, perché
sono relativi al potere specifico di un organo di governo di scegliere il proprio col-
laboratore politico nella Giunta, oppure di non pit awvalersi di lui, laddove venga
meno il rapporto fiduciario in relazione al perseguimento degli indirizzi stabiliti nel
programma di governo dell’'ente.

l'atfo di revoca & sfato oggetto di impugnative giurisprudenziali da parte degli
Assessori revocati, che non hanno gradito e condiviso la decisione del Sindaco.
In modo particolare & stata frequentemente contestata la carenza di motivazione
e la violazione delle norme sul procedimento amministrativo.

l'orientamento dei giudici non & univoco, anche se la parte maggioritaria pro-
pende per la necessita della motivazione dell'atfo di revoca e per |'osservanza
dell'obbligo di comunicare all'interessato I'avvio del procedimento.

Secondo, per esempio, il Tar lombardia I'obbligo di motivazione sussiste: |'atto
del Sindaco di revoca di un Assessore comunale, sebbene sia caratterizzato da
ampia discrezionalita, deve essere fornito di sufficiente motivazione, che richiami
i presupposti assunti a sua giusfificazione, nel rispetto sia dei principi generali sia
dell'art. 46, d.Ig. n. 267 del 2000 (TAR lombardia, Mi, |, 3045/2008).

Per questa opinione |'atto & motivato se vengono spiegate le ragioni di dissenso
politico-amministrativo che determinano il venire meno del legame fiduciario con
il Sindaco e da cui inevitabilmente consegue I'incompatibilita dell’Assessore a

rimanere nella Giunta (TAR Puglia, Le, Il, 4740/03; TAR Umbria, 820,/03).
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C'¢ perd anche un orienfamento minoritario che sostiene come la norma di legge
sia chiara e non preveda alcun obbligo di motivazione per I'atto di revoca, ob-
bligo che invece sussiste per la comunicazione al Consiglio, che deve essere per
"appunto motivata (TAR Abruzzo, 'Ag, 805/04).

Unico vincolo di legge al potere discrezionale di nomina da parte del Sindaco &
quello posto dall'art. 64 comma 4 TU, che sancisce I'incompatibilita a far parte
della Giunta del coniuge, degli ascendenti, dei discendenti, dei parenti ed affini
entro il terzo grado del Sindaco. Tale vincolo sussiste anche nel caso di nomina
dei rappresentanti del Comune in altri enti.

I potere di designazione ed anche di revoca dei rappresentanti del Comune in
enti, aziende ed istituzioni, da parte del Sindaco, oltre al vincolo di legge citato,
& soffoposto anche ad un afto di indirizzo da parte del Consiglio comunale. La
nomina o la revoca, devono perfanto essere conformi agli indirizzi stabiliti dal
Consiglio Comunale con atto deliberativo ad hoc o ancor meglio con I'adozione
di un regolamento che fissi principi e criteri permanenti ( art. 50, comma 8, TU).
I potere di revoca ¢ stato riconosciuto non solo quando tra I'ente, 'azienda,
"istituzione ed il Comune esista un rapporto di strumentalit o di subordinazione,
ma anche nei confronti degli enti sovvenzionati o softoposti a vigilanza da parte
comunale (Cons. St. V, 5552/04).

la revoca va tuttavia motivata con riguardo al fatto che il rapporto fiduciario & ve-
nuto meno per l'inosservanza degli indirizzi consiliari da parte del rappresentante
(Cons. St. V, 4785/04).

Va tuttavia precisato che (art. 42, lett. m), nei casi in cui per legge sia espressa-
mente prevista la nomina di rappresentanti presso enti, aziende ed isfituzioni, da
parfe del Consiglio Comunale, e non del Comune in quanto tale, la nomina & di
competenza del Consiglio stesso. Cosi come del resto & compito del Consiglio
provvedere alla nomina dei propri rappresentanti negli organismi, nelle commissio-
ni ove per legge o per statuto sia prevista la rappresentanza diretta del Consiglio
Comunale. Per completezza, nell'esame dei poteri attribuiti al Sindaco dalle leggi
e dallo statuto comunale, segnaliamo che spesso in questi ultimi o nei regolomenti
dei Consigli comunali, viene prevista la facolta per il Sindaco di delegare compiti
specifici a singoli Consiglieri. Tale scelta pud essere condivisa a condizione che
non si attribuiscano loro anche poteri di gestione assimilabili a quelli degli Asses-
sori e dei dirigenti.
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l'organo esecutivo del Comune & la Giunta; essa opera in modo collegiale, ha
funzione di collaborazione con il Sindaco ed ha competenze residuali rispetfto a
quelle attribuite dalle leggi e dallo Statuto agli altri Organi di Governo (Sindaco,
Consiglio comunale) o agli Organi Amministrativi (Segretario, Dirigenza).

la Giunta & nominata dal Sindaco, che la presiede, ed & composta da un numero
variabile di Assessori, o seconda delle dimensioni demografiche del Comune e
delle norme sfatutarie.

Gli Assessori nei Comuni con oltre 15.000 abitanti non possono essere anche
Consiglieri comunali in coerenza con il principio della distinzione dei ruoli tra gli
organi di governo. Nei Comuni minori tuttavia il principio subisce una deroga,
perché gli Assessori possono essere anche Consiglieri comunali e quindi sommare
la figura del controllore e del controllato.

la Giunta & |'organo che collabora con il Sindaco nell’attuazione degli indirizzi
del suo programma e nell’esecuzione degli afti generali e normativi approvati dal
Consiglio comunale mediante 'adozione di deliberazioni collegiali (art. 48, c. 1,
TU). Llorganizzazione dei lavori della Giunta & di norma affidata ad un regola-
mento intero, ovvero a disposizioni direttamente previste nello statuto comunale.
la competenza della Giunta & residuale e generale, perché essa compie tutti gli
afti che non siano attribuiti dalla legge o dallo statuto al Consiglio, al Sindaco,
agli organi del decentramento, ai Dirigenti, al Segretario comunale. Quindi le
sono soffratte le competenze strettamente gestionali e di amministrazione attiva,
che non siano attuazione di provvedimenti generali o di regolamenti approvati dal
Consiglio. la legge (art. 48, comma 3, TU) attribuisce inolire alla Giunta il potere
di adottare il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi, ma sempre nel
rispetto dei criteri generali stabiliti dal Consiglio.

la Giunta svolge un ruolo centrale di primaria importanza nell‘attivita dell’ente,
che esercita atfraverso la sua capacita di proposta e di impulso nei confronti del
Consiglio comunale. Percio, se & vero che la Giunta provvede all’attuazione degli
indirizzi consiliari, lo & alfreftanto il fatto che essa conserva il non irilevante potere
di proposta e di impulso, quindi essenzialmente un potere politico di grande rile-
vanza e che fa di quest'organo il vero “motore” del Comune.

la distinzione dei ruoli e delle competenze non ¢ tuttavia rigida. Talvolta leggi
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speciali affribuiscono alla Giunta afti di amministrazione attiva di natura generale
(ad esempio, la delimitazione del perimetro del centro abitato necessaria per la
classificazione delle strade e per la deferminazione delle relative fasce di rispetto).
In altri casi il Consiglio pud, o meglio, deve approvare atti singoli nelle materie
allo stesso affribuite dalla legge (art. 42, TU) ogni qualvolta si tratti di assumere
una decisione o di effettuare una scelta non contemplata in affi di natura program-
matoria e generale.

A sua volta la Giunta assume un atto tipicamente consiliare qual & la variazione
di bilancio nel caso in cui vi sia urgente necessita di provvedervi. La delibera della
Giunta deve perod essere softoposta a rafifica del Consiglio nei sessanta giomi
successivi, a pena di decadenza (art. 42, comma 4, TU).

I sistema di riparto delle competenze si presenta dunque ben definito in ordine
alla natura degli atti: generali e di indirizzo per il Consiglio, puntuali e di esecu-
zione degli atti consiliari per la Giunta. Ma la distinzione non delinea un rapporto
impermeabile tra i due organi, in quanto ammette “inferferenze” reciproche finaliz-
zate a consentire all'ente di esprimere unitarieta di indirizzo e di affi.

I meccanismo del riparfo delle competenze agisce in base allo schema “afto
generale — provvedimento puntuale”. In alfri termini, attraverso gli afti generali di
programmazione e di pianificazione, il Consiglio trasferisce alla competenza della
Giunta il confenuto degli atfi programmatori e pianificatori e con esso anche la
loro attuazione con la delibera e 'assunzione di provvedimenti puntuali.

L'art. 42, TU, dlle lett. h) e 1), & in tal senso esplicito, come gia ricordato: sono di
competenza della Giunta tutti i provvedimenti puntuali di amministrazione attiva
che non siano previsti espressamente in atti fondamentali del Consiglio o che non
ne costituiscano mera esecuzione.

Il principio trova la sua applicazione anche in materia urbanistica, dove gli stru-
menti generali (piano regolatore) e loro varianti sono di competenza consiliare (art.
42, lett. b, TU), ma la loro attuazione puo essere affidata alla Giunta previa indi-
viduazione degli ambiti territoriali da parte del Consiglio (Adunanza Plenaria del
Consiglio di Stato 21 gennaio 1991, n.1) (3). Questo schema & coerentemente
declinato anche nelle regole sui lavori pubblici. Lo normativa in materia di appalti
pubblici D.lgs. 163/2006 prevede che la realizzazione dei singoli inferventi sia
preceduta da una complessa fase di programmazione friennale ed annuale, la cui
approvazione spetta all’'organo consiliare (art. 42, lett. b, TU).

(3) Lart. 14, c. 4bis della Ir 12/05 della lombardia riprende lo schema delineato dall’Adunanza Plenaria del
Consiglio di Stafo con la sua pronuncia n. 1/91: «l PGT puo stabilisce i casi in cui i piani attuativi e loro varianti,
conformi alle previsioni del PGT, sono adottati dalla giunta comunale e approvati dal consiglio comunale ...».
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Tuttavia, la predisposizione dei programmi & subordinata alla previa elaborazione
di uno studio per individuare il quadro dei bisogni e delle esigenze, al fine di iden-
fificare gli interventi necessari al loro soddisfacimento, la cui approvazione non
pud che essere competenza della Giunta nell’ambito del suo ruolo di proposta ed
impulso dell’attivita verso il consiglio e di attuazione del programma amministrativo
del Sindaco.

Questo studio & la base sulla quale le amministrazioni aggiudicatrici debbono
redigere per ciascun lavoro gli studi di fattibilith necessari per I'elaborazione del
programma triennale.

l'art. 128, comma 2 d.Igs. 163/2006 stabilisce infatti che il programma friennale
costituisca il «... momento aftuativo di studi di fattibilita e di identificazione e quan-
fificazione dei propri bisogni ...» da parte della Amministrazione aggiudicatrice.

Quindi lo schema procedimentale ¢ il seguente: predisposizione di uno studio —
quadro e di una serie di singoli studi di fattibilita; trasposizione degli inferventi e
dei relativi studi nel programma triennale, che |i ordina secondo priorita (art. 128,
comma 3); aggiormamento annuale del programma friennale, il quale & composto
dai soli inferventi per i quali & sfato approvato il progetto preliminare (art. 128,
comma 8).

In ordine alla competenza per I'approvazione degli afti, scontata quella consiliare
per i programmi triennale ed annuale, la predisposizione e |'approvazione dello
studio — quadro e dei singoli studi rientra nelle attribuzioni della Giunta, che ha
una competenza residuale rispetto al Consiglio, oltre che un generale potere di
iniziativa e di proposfa verso quest'ultimo.

Naturalmente in questo schema, volutamente semplificato, dei rapporti fra organi
eleftivi in materia di programmazione dei lavori e delle opere pubbliche, inter-
viene anche il ruolo degli organi amministrativi con la dirigenza o, in mancanza
di questa, con i responsabili del servizio. Ad essi la legge aftribuisce il compito
dell’'approvazione dei progetti preliminari, nel rispetto dei criteri predeterminati da-
gli organi di govemno nel programma triennale ed annuale, sia in ordine ai lavori
da realizzare ed alla loro prioritar esecutiva sia in ordine ai contenuti progettuali,
attraverso lo strumento dello studio di fattibilitts, che contiene le caratteristiche fun-
zionali, tecniche e gestionali dei singoli interventi (art. 128, comma 2).

Dunque, il momento della scelta politica e dell'indirizzo, propria degli organi di
governo dell’ente, si esaurisce tutto nei programmi triennale ed annuale e nello
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studio di fattibilith, mentre i consequenziali afti di mera attuazione — gestione
appartengono alla sfera della competenza funzionariale, ivi compresi quelli per
la scelta dei procedimenti di selezione dei progettisti nonché I'approvazione degli
affi di gara e le aggivdicazioni (Cons. St., V, 64/99).

la natura elettiva e rappresentativa della comunita locale ha indotto il legislatore a
definire il ruolo e le competenze del Consiglio in termini di organo per eccellenza
politico, titolare percio sia della potestas di indirizzo che di controllo politico — am-
ministrativo dell’ente.

la competenza si esplica attraverso afti “fondamentali” di natura normativa: statuto
e regolamenti, convenzioni, e piv in generale: piani, programmi e bilandi. Si fratta
di atti infrinsecamente politici che danno concretezza all’indirizzo di governo.
Tale natura politica della competenza s'appalesa anche da una schematica os-
servazione del carattere degli strumenti e dei contenuti degli atti fondamentali, i
quali vengono attribuiti dalla legge, con particolare riferimento all'art. 42 TU, dl
Consiglio Comunale:

- con lo statuto si tratteggia I'idea di comunite, si enunciano i principi ed i valori
fondanti che debbono ispirare I'azione dell’amministrazione, si dispongono le
regole dei rapporti tra 'autorits comunale ed i diritti dei singoli e della societa
civile, mediante istituti e procedimenti partecipativi si definiscono le modalita di
intervento e di concorso alle scelte politico-amministrative delle associazioni e del-
le organizzazioni democratiche liberamente costituite ed operanti nella comunita;
- con i criteri generali in materia di ordinamento degli uffici e dei servizi si disegna-
no i trafti porfanti dell’'organizzazione burocratica comunale;

- con il bilancio si decide l'indirizzo e lo sviluppo dell'intervento comunale; ad
esempio, ponendo attenzione alle risorse sulla sua parte corrente, & possibile com-
piere scelte attente ad una politica di sostegno sociale, economico, assistenziale,
educativo, culturale, sportivo sia con servizi a domanda individuale, sia rivolti all‘in-
fera comunita o a fasce deboli di essa; inolire, con riguardo alle risorse proprie o
derivanti dal ricorso al credito, & possibile operare a favore di determinati interventi
sulla realizzazione di nuove opere pubbliche e sulla manutenzione delle esistenti;
oppure ancora ricercando un equilibrio tra le due tendenze;
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- con il piano di govemo del ferritorio (P.G.T.) si decide della vocazione edifica-
foria o meno del ferritorio, della sua destinazione d'uso e, quindi, si assolve la
funzione precipua di assicurare la migliore composizione urbanistica dei singoli in-
sediamenti e di indicare la futura configurazione del territorio comunale; pertanto,
aftraverso il PGT si delineano il rapporto ed il grado di vivibilitar di una comunita
con il proprio ferritorio e con |'ambiente;

- con la determinazione degli indirizzi per la nomina dei rappresentanti comunali
negli enti e nelle societa strumentali e negli organismi sovraccomunali si qualifica
la presenza del Comune, privilegiando una rappresentanza politica piuttosto che
tecnica;

- con la stipula di accordi e di convenzioni con altri enfi comunali o provinciali
si partecipa in forma associata alla realizzazione e gestione di funzioni e servizi,
quindi si incide direttamente sull organizzazione dell’ente ed, inoltre, si inferviene
per consentire la creazione di un servizio che, se fosse assunto dal singolo Co-
mune, potrebbe risultare inoperante per mancanza di strutture o di competenze
inferne, ovvero per potenziarlo o migliorarlo (fipico il caso del servizio di polizia
locale svolto in associazione tra piv Comuni o quello dello sportello unico per
'impresa, ecc.);

- con la decisione di creare aziende speciali o societar di capitali si indirizza la
politica comunale verso un'organizzazione piv esterna, propria di un ente che fa
fare, riservando a sé il ruolo di indirizzo e di controllo sull attivitar esternalizzata,
piuttosto che di un enfe che intenda mantenere un’attivita svolta in modo diretto.

lo statuto comunale, in base alle disposizioni di legge, (art. 42, comma 3, TU),
stabilisce le modalita attraverso le quali il Consiglio parfecipa alla definizione,
all'adeguamento e alla verifica periodica dell’attuazione delle linee programmati-
che da parte del Sindaco e degli Assessori; una modalita in tale direzione & offer-
ta dall’esame della relazione annuale che la Giunta redige sulla propria aftivita e
sottopone all’esame del Consiglio comunale (art. 48, comma 2, TU).

Oltre allistituto ed allo strumento delle inferrogazioni, delle interpellanze e delle
mozioni, di cui si tratterd pit avanti, lo sfatuto comunale, se prevede la costituzione
di commissioni consiliari, deve altresi prevedere forme di garanzia e di parfecipa-
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zione delle minoranze, attribuendo loro la presidenza delle commissioni consiliari
aventi funzioni di controllo (art. 44, comma 1, TU); infine, penetranti forme di con-
frollo sono costituite dalle commissioni di indagine sull attivita dell’amministrazione
che il Consiglio pud isfituire sulla base delle previsioni statutarie (art. 44, comma 2, TU).

Il funzionamento del Consiglio & disciplinato da uno specifico regolamento, appro-
vato a maggioranza assoluta, il cui contenuto obbligatorio, nel quadro dei principi
stabiliti dallo statuto, & direttamente detftato dalla legge (art. 38, TU).

In particolare, il regolamento deve prevedere le modalita per la convocazione
e per la presentazione e la discussione delle proposte, deve indicare il numero
dei consiglieri necessario per la validita delle sedute con un minimo irriducibile
della presenza di almeno un terzo dei consiglieri assegnati per legge, escluso il
Sindaco.

la legge prevede che i Consigli siano dotati di autonomia funzionale e organiz-
zativa ed il regolamento deve fissare le modalita per fornire ai Consigli servizi,
affrezzature e risorse finanziarie. Nei Comuni maggiori — sopra i 15.000 abitanfi
— possono essere previste strutture per il funzionamento del Consiglio, che decide
autonomamente attraverso disposizioni regolomentari sulla propria attivitd nonché
sulla gestione di tutte le risorse attribuite per il proprio funzionamento e per quello
dei gruppi consiliari regolarmente costituiti (art. 38, comma 3, TU).

Il lavoro del Consiglio puo essere articolato in commissioni permanenti, costituite
all'interno con criterio proporzionale, competenti per singole materie o gruppi di
materie in base alle previsioni dello statuto, mentre il regolamento sul funzionamen-
fo del Consiglio ne stabilisce i poteri, I'organizzazione e le forme di pubblicita dei
lavori (art. 38, comma 6, TU); il regolamento stabilisce altresi i casi per i quali le
sedute del Consiglio e delle commissioni non possono essere pubbliche (art. 38,
comma 7, TU).

Come gia ricordato a proposito delle funzioni di controllo da parte del Consiglio
comunale, in aggiunta alle commissioni permanenti il Consiglio puo istituire, se lo
statuto lo consente, anche commissioni di garanzia e di controllo, la cui presidenza
& obbligatoriamente affidata alle opposizioni (art. 44, comma 1, TU).
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Inoltre, il Consiglio comunale, a maggioranza assoluta dei suoi componenti, pud
istituire al proprio interno anche commissioni di indagine sull‘attivitd dell’ammini-
strazione (art. 44, comma 2).

Il lavoro del Consiglio pud dunque assumere le caratteristiche parlamentari di
un‘assemblea la quale delibera e organizza i suoi lavori anche per il mezzo di
organismi propri specializzati, come ad esempio le commissioni, nelle quali sono
istruite le questioni da sotfoporre all’esame ed al voto dell’assemblea.

| Presidente del Consiglio comunale, eletto tra i Consiglieri, & un organo necessa-
rio per i Comuni sopra i 15.000 abitanti, da prevedere e disciplinare nello statuto
e nel regolamento del Consiglio comunale. E, invece, un organo la cui isfituzione &
facoltativa nei Comuni di minore dimensione demografica (art. 39, comma 1, TU);
ove non sia previsto dallo sfatuto, la convocazione e la presidenza del Consiglio
comunale, & di competenza del Sindaco (art. 39, comma 2, TU).

la figura del Presidente del Consiglio, quanto meno nei Comuni con popolazione
superiore ai 15.000 abitanti, & funzionale ad un sistema di ripartizione delle com-
petenze fra gli organi di governo, fondato sulla distinzione e sulla separazione dei
ruoli. Nei Comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti il sistema, come
piv volte ricordato, privilegia invece un rapporto di immedesimazione tra esecutivo
e assemblea con la possibilitar di nominare Assessori che sono anche Consiglieri
e con il Sindaco che presiede, salvo diversa previsione sfatutaria, il Consiglio
comunale.

Spettano al Presidente del Consiglio comunale i poteri di convocazione e di dire-
zione dei lavori e |'obbligo di assicurare un’adeguata e preventiva informazione
ai gruppi consiliari ed ai singoli Consiglieri sulle questioni sottoposte al Consiglio
(art. 39, cc. 2 e 4, TU). Se lo statuto non dispone diversamente, le funzioni vicarie
del Presidente sono esercitate dal Consigliere anziano individuato secondo le mo-
dalits stabilite dall’art. 40 del TU (& Consigliere anziano colui che ha offenuto la
maggior cifra individuale di elezione) (4).

lo sfatuto pud futtavia prevedere la costituzione di un ufficio di presidenza al fine
di coadiuvare il Presidente e per 'esercizio delle funzioni vicarie.

Al pari degli altri Consiglieri anche il Presidente del Consiglio puo essere delegato
dal Sindaco per la cura di affari particolari, purché non gli si aftribuiscano anche

(4) La cifra individuale di elezione di ciascun consigliere & data dalla somma dei voti di preferenza oftenuti
personalmente e dei voti oftenuti dalla lista di appartenenza.
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potferi di gestione assimilabili a quelli degli Assessori e dei dirigenti (Guida agli
enti locali, 13 settembre 2003, n. 35, Viminale Risponde).

Il ruolo del Presidente & essenzialmente di garanzia per assicurare il corretto svol-
gimento dei lavori consiliari e delle prerogative dei Consiglieri. Se viene meno ai
suoi doveri di garanzia puo essere surrogato dal Prefefto nel caso abbia omesso
di convocare il Consiglio e vi sia obbligato per la richiesta di almeno un quinto
dei Consiglieri (art. 39, commi 2 e 5, TU).

Stante questa particolare funzione di garanzia, volta ad assicurare il correfto equi-
librio tra i diritti della maggioranza e della minoranza, al Presidente del Consiglio
comunale sono affidati compiti di garanzia nello svolgimento dei lavori d'aulo,
nella messa all'ordine del giomo degli argomenti e nelle votazioni (TAR Sicilia, Ct,
|, 3640,/2004), un equilibrio ispirato, da un lato, all'attuazione del programma
di governo del Sindaco e, dall'altro, volto a rappresentare e svolgere il ruolo di
opposizione. Di conseguenza, la revoca del Presidente pud avvenire solo per mo-
fivazioni isfituzionali e puo trovare giustificazione solo in relazione ad un distorto
esercizio della funzione stessa, che va ad incidere sulla sua neutralita (Cons. St.,
Vv, 3187/02).

la funzione del Presidente non puod e non deve essere dunque strumentale all’attua-
zione di un indirizzo politico di maggioranza, ma & rivolta ad un corretto funziona-
mento dell‘organo stesso con compiti neutrali, indipendentemente dalla circostanza
che sia stato eletto dall'assemblea consiliare all’'unanimita o solo o maggioranza
(Cons. St., V, 114,/2006). Ne scaturisce il principio per cui la deliberazione di re-
voca del Presidente del Consiglio comunale non pud sostenersi su ragioni di natura
politica, ma deve essere assunta in relazione allo scorretto operato del Presidente
(TAR Campania, Sa, I, 114,/2004); pertanto, la revoca non puo essere causata
che da un cattivo esercizio della funzione, che finisca per viziare la neutralita ed &
esclusivamente con riguardo a questo parametro che si deve far riferimento e non
al rapporto di fiducia politica (S. Molica, la revoca del Presidente del Consiglio
comunale, Nuova Rassegna, 2003, n. 5, p. 508).

Non esisfe percid un rapporto fiduciario di natura politica del Presidente con la
maggioranza che lo ha eletto o, comunque, con la maggioranza espressa dal
Consiglio ed & dunque illegittima la revoca del Presidente motivata unicamente
dall'apodittica affermazione del venir meno di tale rapporfo (TAR Campania, Sa,
ll, 234,/01). la revoca & giustificata soltanto dal venir meno della fiducia, sorrefta
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da fatti e comportamenti, nei confronti della capacita ed imparzialits della perso-
na che incamna 'organo (TAR Puglia, Le, Il, 437,/00).

Nel valutare la neutralitar del Presidente il Consiglio gode di un’ampia discreziona-
litar di giudizio, che pud essere soffoposto al vaglio di legittimita solo softo il profilo
della manifesta illogicita ed ingiustizia e I'evidente fravisamento del fatto (Cons. S,

V, 3187,/02, cit).

Come accennato precedentemente, a proposito delle competenze del Sindaco in
materia di nomine, accade spesso che negli sfatuti comunali sia prevista la facolta
per il Sindaco di delegare per compiti specifici singoli Consiglieri comunali.
l'istituto della delega al consigliere pud apparire da un lato come un espediente di
valorizzazione e coinvolgimento nell’‘azione amministrativa, con compiti specifici,
di un Consiglio comunale che si sente schiacciato e sminuito dalla distinzione e
ripartizione netfa per legge dei ruoli degli Organi elettivi; per altro verso appare
come un fentativo, non privo di incertezze sul piano della legittimite, di ampliare il
numero e la sfera degli amministratori eletti con competenze di carattere specifico,
al fine di sequire e far fronte ai crescenti compiti attribuiti ai Comuni.

le norme statutarie che eventualmente prevedessero una delega ai consiglieri co-
munali sono rispetfose dei principi e dei precetti legislativi in materia di orgo-
nizzazione degli enti locali quando prevedono  che il Sindaco possa attribuire
deleghe a consiglieri comunali per lo svolgimento di compiti connessi all’esercizio
di funzioni di indirizzo e coordinamento su particolari materie o affari di propria
competenza o per 'esplefamento di compiti di rappresentanza, perché il contenuto
della delega si esaurisce nell’affidamento di compiti di proposta, di consulenza e
di rappresentanza (TAR Toscana, |, 1248,/04). Dunque, come ricordato, anche in
precedenza, fale scelta appare condivisibile a condizione che non si attribuiscano
ai Consiglieri ed ancor meno al Presidente del Consiglio, anche poteri di gestione
assimilabili a quelli degli Assessori e dei Dirigenti.

Il TU degli Enti locali all’art. 43 riconosce ai Consiglieri il diritto di iniziativa su
ogni questione sottoposta alla deliberazione del Consiglio. Deto potere si manife-
sta aftraverso la previsione e |'utilizzo di strumenti di indirizzo e di controllo mutuati
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dall’esperienza parlamentare. Relativamente agli strumenti di indirizzo il Consiglio
esercita la sua attivita di direzione politica con la mozione, presentata da un con-
sigliere o da un gruppo consiliare, con il fine di promuovere una deliberazione
da softoporre alla votazione da parte dell’assemblea; altro strumento, in genere
previsto dallo statuto comunale, & la risoluzione, mediante la quale un consigliere
od un gruppo consiliare domanda al Consiglio di manifestare orienfamenti o di
definire indirizzi su specifici argomenti.

Un ulteriore strumento di controllo e di informazione & l'inferrogazione, che consiste
nella semplice domanda scritta rivolta da un Consigliere o da un gruppo consiliare
al Sindaco o alla Giunta per conoscere se un fatto sia vero, se al Sindaco o alla
Giunta siano pervenute delle informazioni, o se queste siano esatte, se il Sindaco
o la Giunta intendano comunicare al Consiglio documenti o notizie o abbiano
preso o stiano per prendere provvedimenti su un oggetto deferminato. A scelta
dell'inferrogante la risposta in genere & resa verbalmente nella seduta del Consi-
glio, oppure per iscritto direftamente all inferrogante.

Infine un mezzo di controllo generalmente previsto dagli ordinamenti locali & I'inter-
pellanza, rivolta per iscritto al Sindaco o alla Giunta circa i motivi o gli infendimenti
della condotta del Sindaco o della Giunta in questioni che riguardino deferminati
aspetti della sua politica. A garanzia del fatto che questo potere non sia eluso,
il comma 3 dell'art. 43, TU, stabilisce che il Sindaco o I'Assessore delegato
risponda, entro 30 giomi, alle inferrogazioni e ad ogni altra istanza di sindacato
ispettivo presentata dai Consiglieri. le modalitar della presentazione di fali atti e
delle relative risposte sono disciplinate dallo statuto e dal regolamento consiliare.

Al fine di rendere effettivo il potere di iniziativa e di controllo e di poter dunque
svolgere al meglio il proprio mandato, il Consigliere comunale gode del diritto di
offenere dagli uffici comunali e dagli enti e dalle aziende dipendenti o controllate
dal Comune tutte le notizie e le informazioni in loro possesso. | Consiglieri sono
futtavia tenuti al segrefo nei casi specificatomente determinati dalla legge (art. 43,
comma 2, TU).

Il diritto di accesso si completa con il dovere alla piena assistenza da parte degli
uffici, in quanto connesso all’espletamento del mandato elettivo; il diritto di ac-
cesso dei Consiglieri frova la sua fonte nell‘art. 43 del TU degli enti locali e non
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gia nella disciplina della legge 241/90, che vale per |'accesso ai documenti
amministrativi da parte di tutti i cittadini.

In particolare, il diritto di accesso del consigliere comunale non riguarda soltanto
le competenze atfribuite al Consiglio ma, poiché & riferito all’espletamento del
mandato, investe |'esercizio del “munus” in tutte le sue potenziali implicazioni al
fine di consentire la valutazione della correttezza ed efficacia dell'operato dell’am-
minisirazione comunale. E sfato, inolire, precisato che nel caso una richiesta di
accesso sia avanzata per |'esercizio del “munus’, & insita nella stessa 'utilita degli
afti richiesti al fine dell’esplefamento del mandato (Cons. St., V, 5264,/2007).
l'ambito di applicazione della norma del TU degli enti locali &, pertanto, ben piv
ampio di quello disciplinato dalla legge 241,/90. l'ampiezza deriva proprio dalla
necessita di garantire al Consigliere notizie utili all’espletamento del suo mandato
(art. 43, comma 2, TU). Il riferimento alle notizie ed alle informazioni “ufili” non
costituisce affatto una limitazione. Il diritto di accesso & stafo, infatti, attribuito ai
consiglieri comunali per tutte le notizie e le informazioni utili all’espletamento del
proprio mandato, cid vuol dire che & esfeso a qualsiasi atto ravvisato come utile
per |'espletamento del mandato (Cons. St., 5264,/07 cit.).

Per tale ragione nella domanda il Consigliere non deve specificare le finalitar della
richiesta di accesso, purché I'istanza sia legata alle funzioni esplicate; inoltre il Co-
mune o 'azienda o la societd a partecipazione pubblica non possono sindacare
i motivi della richiesta di accesso, perché altrimenti resterebbero arbitri di stabilire
essi stessi |'estensione del controllo sul proprio operato (Cons. St., V, 5109/00).
Né & consentito al regolamento comunale di introdurre limitazioni ol diritto di
accesso dei Consiglieri, in virty dello particolare natura dell'interesse protetto - il
pieno esplefamento del mandato - (TAR lombardia, Bs, 580,/03).

la richiesta di accesso deve essere deferminata e non generica e deve precisare,
a pena di inammissibilita, gli afti nei confronti dei quali viene esercitato il diritto.
Sebbene in sede di accesso agli atti sul Consigliere comunale non gravi uno spe-
cifico onere di motivare le proprie richieste d'informazione, tale diritto & soggetto
al rispefto di alcune forme e modalita: 'allegazione della qualits di Consigliere
e la formulazione dellistanza in maniera specifica e dettagliata, recando I'esatta
indicazione degli estremi identificativi degli atti e dei documenti o, qualora siano
ignoti tali estremi, almeno degli elementi che consentano I'individuazione dell'og-

getto dell’accesso (TAR Sardegna Ca, |, 32/2008).
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Da fali principi deriva che, in linea generale, al Consigliere comunale non puo
essere opposto alcun diniego di accesso, determinandosi altrimenti un illegittimo
osfacolo al concreto esercizio della sua funzione, che & quella di verificare che |l
Sindaco e la giunta municipale esercitino correffamente la loro funzione (Cons. St.,
IV, 4855,/2006). | casi di diniego sono pochi, eccezionali e contingenti e devo-
no essere puntualmente e adeguatamente motivati, salvo comunque il caso — dimo-
strato - che il Consigliere agisca per interesse personale (Cons. St., 4855/06 cit.).
E stafo, perfanto, ritenuto legittimo il diniego di accesso opposto ad alcuni consi-
glieri di minoranza che avevano chiesto di accedere a tutti gli afti adottati succes-
sivamente ad una deferminata dafa ed a quelli ancora da adottare, distinti solo
per tipologia. la richiesta di accesso era stata giudicata inammissibile, in quanto
priva della individuazione specifica dell'oggetto su cui avrebbe dovuto esercitarsi
il diritto di accesso (Cons. St., V, 6293/02). E sfato invece giudicato del futto le-
gitimo subordinare I'esercizio del diritto di accesso a prescrizioni di ordine formale
— quale l'individuazione del destinatario — e sostanziale — quale la sommaria indi-
cazione delle ragioni che sorreggono la richiesta (TAR liguria Ge, |, 474,/2006).
In ordine agli afti sui quali & possibile esercitare il diritto, sono sorti dubbi sul regi-
stro del protocollo generale, che invece & pienamente accessibile al Consigliere,
nei confronti del quale non si pud opporre nessuna esigenza di tutela di riserva-
tezza, tranne che per i casi specificatamente previsti dalla legge e questo non vi
rienfra (TAR lombardia, Mi, |, 1762/04).

Tale diritto & stato, inoltre, esfeso anche alle registrazioni sonore delle sedute con-
siliari, messe a disposizione dei Consiglieri comunali al fine di poter verificare la
correttezza della verbalizzazione ufficiale, prima di approvarla (TAR Umbria Pg,
|, 21/2009). Ai Consiglieri comunali & altresi consentito  accedere anche aod
afti per i quali & generalmente precluso ai terzi I'esercizio del diritto di accesso
per ragioni di riservatezza, quali, ad esempio, le relazioni riservate del direftore
dei lavori e del collaudatore ex art. 13, comma 5 left. d), D.lgs. 163/2006, in
quanto, al diritto di accesso dei Consiglieri comunali a tutti gli atti e documenti
in possesso della P.A. non possono essere opposte esigenze di riservatezza dei
ferzi, dato che queste sono tutelate attraverso I'imposizione in capo ai Consiglieri
dell'obbligo di mantenere il segreto nei casi deferminati dalla legge (TAR Abruzzo,
Aqg, |, 492/2007). A proposito degli atti coperti da segrefo, nei cui confronti non
& possibile esercitare 'accesso ai documenti, rientrano gli atti redatti dai legali e
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dai professionisti in relazione a specifici rapporti di consulenza con I'amministra-
zione; tale tipo di segrefo gode di una tutela qualificata, dimostrata dalla specifica
previsione degli articoli 622 del codice penale e 200 del codice di procedura
penale.

Non sussiste quindi il diritfo di accesso agli scrifti defensionali degli avvocati, sia-
no essi del libero foro o appartenenti ad uffici legali di enti pubblici, perché sono
coperti dal segrefo professionale specificamente tutelato dall'ordinamento.

Piv precisamente, debbono ritenersi accessibili i soli pareri resi, anche da profes-
sionisti esterni all’ Amministrazione, che si inseriscono nell’ambito di un‘apposita
istruttoria procedimentale, in quanto il parere & oggettivamente correlato ad un
procedimento amministrativo, mentre debbono ritenersi coperti da segreto i pareri
resi dopo |'awvio di un procedimento contenzioso (giudiziario, arbitrale, od anche
meramente amministrativo), oppure dopo l'inizio di tipiche aftivitar precontenziose,
quali la richiesta di conciliazione obbligatoria che precede il giudizio in materia di
rapporto di lavoro. E' stato percio escluso il diritto di accesso da parte di un Con-
siglere nei riguardi di un parere emesso dall’Avwocatura comunale in pendenza
di una lite, proprio perché il parere era in questa ipotesi rivolto a delineare la con-
dotta processuale piv conveniente per I’Amministrazione, anche nella prospettiva
di un’eventuale transazione (Cons. St, V, 1893/01).

l'atto non & accessibile neppure sull impegno del Consigliere di mantenere il segre-
fo, questo perché la disposizione che impone il segrefo nei casi specificatamente
previsti dalla legge non puo essere inferpretata sino al punto di consentire al
Consigliere stesso d'accedere a tutti i documenti, anche segreti, dell’ente, in caso
contrario si perverrebbe al risultato che al Consigliere sarebbe consentito un diritto
d'accesso di portata oggettiva piv ampia di quella riconoscivta ai cittadini ed ai
fitolari di posizioni giuridiche differenziate, mentre il mandato rappresentativo affi-
dato al Consigliere, pur esprimendo il principio democratico dell’autonomia locale

e della rappresentanza esponenziale della collettivita, non autorizza un privilegio
cosi marcato (Cons. St. V, 1893/01, cit.).

la legittimazione dei consiglieri comunali ad agire contro I'amministrazione dei
cui organi fanno parte, per consolidata giurisprudenzo, & stata riconoscivta esclu-
sivamente quando vengano in rilievo atti incidenti in via diretta sul diritto all’ufficio,
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che ha per oggetto le prerogative dei Consiglieri (TAR Puglia, le, Il, 3785,/2002;
TAR Toscana, I, 526,/2004). Pertanto, i Consiglieri comunali non sono legittima-
fi, in quanto tali, ad agire contro I'amministrazione di appartenenza, in quanto
il processo amministrativo non & di regola aperto alle controversie tra organi o
componenti di organi di uno stesso ente, ma & direfto a risolvere controversie inter-
soggettive (Cons. St., V, 358/2001).

la legittimazione dei Consiglieri & stafa ritenuta insussistente in tutti quei casi in cui
non vi sia lesione della loro sfera giuridica (TAR lombardia, Mi, I, 3936,/2009),
ossia quando non si sia verificata una modifica nella composizione o nel funziona-
mento dell’'organo di appartenenza (TAR Calabrio, Cz, I, 174,/2008).

Infatti, la giurisprudenza in materia ha ritenuto che i Consiglieri comunali dissen-
zienti non hanno un inferesse protfetto e differenziato all'impugnazione delle deli-
berazioni dell’'organismo di appartenenza, “a meno che essi non facciano valere
la lesione in via immediata della loro sfera giuridica, in virty di atti direffomente
incidenti sul diritto all'ufficio, owvero sullo sfatus speftante alla persona investita
della carica di Consigliere”. In particolare, in una pronuncia recentissima, & stato
affermato che, in sostanza, “deve trattarsi di vizi che rivelino I'immediata interferen-
za con le prerogative del componente il consesso, il quale ne veda obiettivamente
compromesso il correffo esercizio del suo mandato, come potrebbe verificarsi per
le ermonee modalita dii convocazione dell'organo, la violazione dell’'ordine del
giomno, l'inosservanza del termine di deposito della documentazione ed, in gene-
rale, per tutte le violazioni procedurali che si risolvono in un concreto impedimento
al regolare esercizio delle aftribuzioni inerenti al munus, nonché le determinazioni
che comportino la preclusione, in tutto o in parte, all'ulteriore svolgimento delle
funzioni relative all'incarico rivestito, oltre naturalmente ai casi in cui gli affi colle-
giali riguardino direttamente e personalmente il Consigliere stesso” (Cons. St.,V, n.
3744,/2009). Ancora ¢ stato ritenuto che la legittimazione dei Consiglieri comu-
nali a impugnare in sede giurisdizionale un atto emesso da un organo dello stesso
ente al quale essi appartengono debba essere esclusa eccetto che nei casi in cui
le censure proposte siano rivolte a contestare lesioni della propria sfera giuridica o
della propria posizione all'interno dell’'organo o dell'ente medesimo, ovvero a con-
festare la modifica della composizione dell’'organo e il relativo funzionamento, ma
sempre in relazione a un interesse connesso alla propria sfera giuridica o alla pro-
pria posizione all'interno dell'organo o dell’ente (TAR Veneto, Ve, |, 3749,/2006).
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Invece ogni questione relativa alla piv completa partecipazione del Consigliere
alla formazione della volonta dell'organo collegiale del quale & parte deve essere
necessariamente composta nella logica della dialettica interna (TAR lombardig,
Mi, I, 1672/02). Da ultimo si da conto di una distinta posizione giurisprudenzia-
le che riduce lo spazio di infervento, perché ritiene che il Consigliere sia legittimato
ad agire in giudizio solo contfro affi direttamente lesivi del suo diritto all ufficio. La
lesione di tale diritto sussisterebbe unicamente con riferimento al diritto di fare parte
dell'organo (e, quindi, rinvenibile ad esempio, nelle ipotesi di decadenza o sospen-
sione) e non anche in relazione alla partedipazione alla sua atfivite (TAR Piemonte, 1355,/01).

l'art. 38, comma 8 del TU degli enti locali, disciplina le dimissioni individuali dei
Consiglieri. Esse devono essere immediatomente assunte al profocollo nell'ordine
femporale di presentazione. le dimissioni non possono essere revocate (5), non
necessitfano di presa d'affo e sono immediatamente efficaci. Cio comporta che
'immediata efficacia ope legis dell’atto delle dimissioni non consente, neanche da
parte del presentatore, alcuna possibilita di differimento delle stesse a data futura
rispetfo a quella della presentazione (Cons. St., V, 29/ 2005); questo anche al
fine di garantire I'esercizio del diritto di ufficio del Consigliere subentrante.

l'atfo di dimissioni del Consigliere comunale ha natura di afto abdicativo a carat-
fere recettizio, pertanto & idoneo a produrre effefti dal momento in cui perviene a
conoscenza dell’organo cui & destinato (TAR lombardia Bs, 245/ 20006).

Difafti I'effetto immediato delle dimissioni & quello della suroga del Consigliere
dimissionario, cui prowede il Consiglio entro e non oltre 10 giomi. Tuttavia, nei
dieci giomi successivi alle dimissioni il Consiglio opera regolarmente, anche se
sprowvisto di un consigliere (TAR Calabria, RC, 1595,/2006).

la legge (art. 38, comma 8, TU) stabilisce, invece, che non si provvede alla sur-
roga quando si debba procedere allo scioglimento del Consiglio a norma dell‘art.
141, TU. Leventualita dello scioglimento del Consiglio si determina nel caso di
cessazione dalla carica per dimissioni contestuali, ovvero rese anche con afti
separati purché confemporaneamente presentati al protocollo dell’ente, della meta
pib uno dei membri assegnati, non computando a tal fine il Sindaco.

Per deferminare |'effetto dello scioglimento le dimissioni devono essere simultanee
e acquistano rilevanza giuridica soltanto se presentate contemporaneamente e non

(5) La giurisprudenza ha chiarito che I'affo di dimissioni, una volta protocollato,

¢ indisponibile (Cons. St., V, 3137/2007).
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anche con afti separati (Cons. St., IV, 5368,/2005).

Infatti, la previsione contenuta nell'art. 141, comma 1 n. 3, TU fende a garantire
che l'atto di dimissioni sia sorretto da una volonta tipica di pervenire alla disso-
luzione dell’organo rappresentativo, prevedendo la confestualita delle dimissioni
ove raccolte in un documento unico o della contemporaneita in caso di predispo-
sizione di piv afti (TAR lazio, Roma, 1, 113/2009). In ogni caso, le dimissioni
imevocabili che siano state formalmente profocollate possono essere oggetto di re-
golarizzazione, se prive di alcuno dei requisiti di forma prescritti dalla legge, quali
'autenticazione della firma, ove non presentate personalmente. E stata giudicata
comunque irrilevante I'assenza di autenticazione della sotftoscrizione o il successivo
disconoscimento dell’attualita della volonta espressa (Cons. St., V, 5157,/04).
Sono, pertanto, irrlevanti allo scopo dello scioglimento, quelle presentate in giomi
diversi, che pur raggiungendo il numero di oltre la meta di membri, sono state
presentate in giomi diversi o recano numeri di profocollo non consecutivi.
Devono, al contrario, ritenersi valide e quindi idonee a determinare Ieffetto dis-
solutorio, le dimissioni presentate al Consiglio dalla maggioranza dei Consiglieri
che presentino il requisito della contestualits), atfestata dalla unicitar (o dalla stretta
sequenza numerica) della protocollazione.

Conseguentemente & stato giudicato legittimo il provwedimento con cui il Prefetto
non ha disposto lo scioglimento, nonostante le dimissioni riguardassero oltre la
meta dei Consiglieri, rassegnate nello stesso giomno, ma presentate al protocollo
del Comune non insieme, bensi in orari differenti e con atti diversi e separati (Cons.
St., V, 6 2382/03). E' invece legittimo lo scioglimento, se le dimissioni sono
state presentate da un solo dei Consiglieri dimissionari mediante un unico foglio,
sottoscritto da tutti i Consiglieri dimissionari le cui firme, tuttavia, non risultino auten-
ticate, nel caso in cui sussistano vari elementi che inducano a ritenere con assoluta
cerfezza che gli autori del documento in questione siano proprio i Consiglieri che

lo hanno softoscritto (TAR Puglia, Le, |, 1574 ,/03).

Gli articoli 77 e 87 contenuti nel Capo IV del TU disciplinano lo status degli
amministratori locali. In particolare, I'art 77 al comma 1 aftribuisce direttamen-
fe alla Repubblica il compito di tutelare e di rendere effettivo il diritto di ogni
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cittadino chiomato a ricoprire cariche pubbliche nelle amministrazioni degli enti

locali nell’espletamento del proprio mandato, affraverso la messa a disposizione

di mezzi, servizi e risorse, indennita e rimborsi spese. Llimitatamente alla disciplina

delle aspettative, dei permessi e delle indennita, il secondo comma dell'art. 77

TU, individua le figure degli amministratori locali che hanno accesso a fali dirifti:

- i Sindaci, anche metropolitani;

- i Presidenti delle Province;

- i Consiglieri comunali anche metropolitani e provinciali;

- i componenti delle Giunte comunali, metropolitane e provinciali;

- i Presidenti dei Consigli comunali, mefropolitani e provinciali;

- i Presidenti, i Consiglieri e gli Assessori delle Comunita montane;

- i componenti degli organismi di governo delle unioni di Comuni e dei Consorzi

fra enti locali, nonché i componenti degli organi di decentramento.

Accanto all'individuazione degli istituti finalizzati a rendere concreta la funzione,

vi & l'enunciazione di una serie di doveri e di divieti cui debbono atfenersi gl

amministratori locali, il cui comportamento, nell’esercizio del mandato, deve essere

improntato all'imparzialits e al principio della buona amministrazione nel pieno ri-

spetto della distinzione tra le funzioni, competenze e responsabilita degli organi di

governo e del principio della distinzione tra dirigenti ed organi politici (art. 78, TU).

Il principio contenuto nell’art. 77, TU, e la sua relativa operativitd comportano la

conseguenza che, sebbene la norma abbia quali destinatari solo gli amministratori

locali, I'obbligo di astensione, in quanto espressione dei principi di legalite, impar-
zialitd e buon andamento dell’azione amministrativa derivanti dall’art. 97 Cost., &
emblema di una regola generale ed inderogabile di ordine pubblico, applicabile
quindi anche al di fuori delle ipotesi espressamente contemplate dalla legge, che
scatta automaticamente allorquando sussista un diretto e specifico collegamento
fra la deliberazione ed un interesse proprio di colui che vota o dei suoi congiunti

(TAR Lligurig, I, 1650/2003). A presidio di questi principi & posto:

* |'obbligo di astensione dal prendere parte alla discussione ed alla votazione
di delibere riguardanti inferessi propri o di parenti o affini sino al quarto gro-
do. l'obbligo non si applica ai provedimenti normativi o di carattere gene-
rale, come i piani urbanisfici, se non nel caso in cui sussista una correlazione
immediata e direfta fra il contenuto della deliberazione e specdifici inferessi
dell'amministratore o dei parenti o degli affini sino al quarto grado;
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* |'obbligo di astensione per i componenti delle giunte dall’esercitare atfivita
professionale in materia edilizia privata e pubblica nel territorio da essi am-
minisfrato;

* il divieto per il Sindaco, gli Assessori e i Consiglieri di ricoprire incarichi e as-

sumere consulenze presso enti ed isfituzioni dipendenti o comunque sottoposti

al controllo ed dlla vigilanza del Comune (art. 78, commi 2, 3, 4, 5, TU).
Si & ritenuto che tale obbligo di astensione, fondato sui principi di legalita, impar-
zialita e trasparenza, non ammette deroghe, neppure con riferimento alle realtar di
piccoli Comuni, nei quali al piv, nel caso di approvazione dello strumento urbani-
stico generale, si ammette la possibilita di fare luogo a votazioni frazionate su sin-
gole componenti del piano, di volta in volta senza la presenza di quei Consiglieri
che possano astrattamente ritenersi interessati, in modo da conciliare |'obbligo di
astensione con |'esigenza - improntata al rispetto del principio di democratficita
— di evitare il ricorso sistematico al commissario “ad acta” (TAR Sardegna, Ca, I,
1815/2008).
Ne deriva, pertanto, che la regola generale sia quella che I'amministratore debba
astenersi al minimo sentore di conflitto di inferessi, reale o potenziale che sia. Deve
trovare applicazione in tutti i casi in cui il Consigliere, per ragioni obiettive, non si
frovi in posizione di assoluta serenita rispetto alle decisioni di natura discrezionale
da adottare; in tal senso il concetto di “interesse” del Consigliere alla deliberazio-
ne comprende ogni situazione di conflitto o di confrasto di situazioni personali,
comportante una fensione della volonta, verso una qualsiasi utilita che si possa
ricavare dal contribuire all'adozione di una delibera (Cons. St., V, 2970,/2008).
Relativamente agli isfituti che rendono possibile I'esercizio del mandato, sono pre-
visti (artt. da 79 a 87) licenze e permessi collegati alle sedute del Consiglio, delle
Commissioni e degli altri organismi comunali, nonché aspettative per tutto il pe-
riodo di espletamento del mandato. Sono previste anche forme refributive come le
indennita di carica e gettoni di presenza, oltre ai rimborsi spese, alle indennita di
missione e di partecipazione alle attivittr delle associazioni rappresentative degli
enti locali; & altresi previsto il pagamento degli oneri previdenziali ed assicurativi
da parte degli enti di appartenenza in favore di Sindaci e Assessori di Comuni con
popolazione superiore a 10.000 abitanti.
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le disposizioni che si occupano dei permessi e delle licenze sono tutte contenute
nell'art. 79 T.U. Il comma 1 dell’art. citato stabilisce che i lavoratori dipendenti,
pubblici e privati, componenti dei consigli comunali, provinciali, metropolitani,
delle comunita montane e delle unioni di Comuni, nonché dei consigli circoscrizio-
nali dei Comuni con popolazione superiore a 500.000 abitanti, hanno diritto di
assentarsi dal servizio per 'intera giornata in cui sono convocati i rispettivi consigli.
Se i consigli si svolgono in orario serale, i predetti lavoratori hanno diritto di non
riprendere il lavoro prima delle ore 8 del giomo successivo; nel caso in cui i lavori
dei consigli si protraggano oltre la mezzanotte, hanno diritto di assentarsi dal
servizio per |'intera giomata successiva.

Importante appare la disposizione contenuta nel comma 3 ove si afferma che «i la-
voratori dipendenti facenti parte delle giunte comunali, provinciali, metropolitane,
delle comunita montane, nonché degli organi esecutivi dei consigli circoscrizionali,
dei municipi, delle unioni di Comuni e dei Consorzi fra enti locali, ovvero facenti
parte delle commissioni consiliari o circoscrizionali formalmente isfituite nonché
delle commissioni comunali previste per legge, ovwero membri delle conferenze
dei capogruppo e degli organismi di pari opportunite, previsti dagli statuti e dai
regolamenti consiliari, hanno diritto di assentarsi dal servizio per partecipare alle
riunioni degli organi di cui fanno parte per la loro effettiva duratay.

Si specifica inolire che il dirifto di assentarsi comprende anche il fempo per rag-
giungere il luogo della riunione e rientrare al posto di lavoro.

Olire a ciod, i componenti degli organi esecutivi dei Comuni, delle Province, delle
Citts Metropolitane, delle unioni di Comuni, delle comunitas montane e dei consor-
zi fra enti locali, e i presidenti dei consigli comunali, provinciali e circoscrizionali,
nonché i presidenti dei gruppi consiliari delle Province e dei Comuni con popola-
zione superiore a 15.000 abitanti, hanno diritto di assentarsi dai rispettivi posti di
lavoro per un massimo di 24 ore lavorative al mese.

|| diritto di astenersi viene elevato a 48 ore per i Sindadi, presidenti delle Province,
Sindaci metropolitani, presidenti delle comunité montane, presidenti dei consigli
provinciali e dei Comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti (comma 3).
Deve aggiungersi, come stabilito dal comma 5 dell’art. 79 T.U, che i lavoratori
dipendenti che rivestono le cariche indicate nel comma 1 dell’articolo stesso han-
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no anche ulferiori permessi non retribuiti sino ad un massimo di 24 ore lavorative
mensili qualora risultino necessari per I'espletamento del mandato.

l'Ente, ai lavoratori che chiedono ed oftengono permessi, o che comunque hanno
diritto ai permessi, rilascia un attestato di presenza ai consigli o alle commissioni il
quale dovra essere consegnato al datore di lavoro (comma 6).

Tutti gli amministratori locali elencati nell‘articolo 77 del T.U. («...i Sindadi, anche
metropolitani, i presidenti delle Province, i consiglieri dei Comuni anche metfropo-
litani e delle Province, i componenti delle giunte comunali, metropolitane e provin-
ciali, i presidenti dei consigli comunali, mefropolitani e provinciali, i presidenti, i
consiglieri e gli assessori delle comunita montane, i componenti degli organi delle
unioni di Comuni e dei Consorzi fra enti locali, nonché i componenti degli organi
di decentramento»), che siano lavoratori dipendenti possono essere collocati a ri-
chiesta in aspetfativa non refribuita per tutto il periodo del mandato ai sensi dell’art.
81 T.U. Il periodo di aspettativa & considerato come servizio effeftivamente presta-
fo, nonché come legittimo impedimento per il compimento del periodo di prova.
In caso di aspettativa & a carico dell’ente locale il versamento degli oneri assisten-
ziali, previdenziali e assicurativi per i Sindadi, i presidenti di Provincia, i presidenti
di comunita montane, di unioni di Comuni e di Consorzi fra enti locali, per i
Assessori provinciali e per gli Assessori dei Comuni con popolazione superiore a
10.000 abitanti, per i presidenti dei consigli dei Comuni con popolazione supe-
riore a 50.000 abitanti e per i presidenti dei consigli provinciali.

Ai sensi dell’art. 86 comma 3 T.U., |'ente provvede anche a rimborsare al datore
di lavoro la quota annuale di accantonamento per I'indennita di fine rapporto
(c.d. TFR) entro i limiti di un dodicesimo dell'indennita di carica annua da parte
dell’ente e per I'eventuale residuo da parte dell'amministratore.

Sulla scorta di tutto quanto sin d’ora detto, si pud osservare che tutti gli ammi-
nistratori di cui all’articolo 77 citato possono essere collocati in aspettativa non
retribuita, ma non tufti possono godere del versamento degli oneri assistenziali,
previdenziali e assicurativi. Queste disposizioni non sono per esempio concesse
ai presidenti dei consigli comunali con popolazione inferiore a 50.000 abitanti o
agli Assessori dei Comuni con popolazione inferiore a 10.000 abitanti.
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l'art. 82 comma 8 T.U. delega ad un Decreto interministeriale, da approvare
ai sensi dell’art. 17 comma 3 della L. 400/1988, il compito di deferminare
un’indennita di funzione per “...il Sindaco, il Presidente della Provincia, il Sindaco
Metropolitano, il Presidente della Comunita Montana, i Presidenti dei Consigli
circoscrizionali dei soli comuni capoluogo di Provincia, i Presidenti dei Consigli
Comunali e Provinciali, nonché i componenti degli organi esecutivi dei Comuni e
ove previste delle loro arficolazioni, delle Province, delle Citis Metropolitane, delle
Comunits Montane, delle unioni di Comuni e dei Consorzi fra enti locali” (art. 82
comma | T.U.).

l'indennita & dimezzata per tutti i lavoratori dipendenti che non richiedono I'aspet-
fativa. | Consiglieri provinciali, comunali, circoscrizionali, per i soli capoluoghi di
provincia, e delle comunita montane percepiscono, invece, un getftone di presenza
per la partecipazione ai consigli e alle commissioni.

le indennita di funzioni non sono cumulabili fra loro, pertanto un assessore comu-
nale che ricopre anche la carica di consigliere provinciale dovra optare per una
sola indennita oppure percepime il 50% di ciascuna (art. 82 comma 5 T.U.).

Nel caso in cui un amministratore, owiamente in ragione dell'esercizio del pro-
prio mandato, previa autorizzazione rilasciata dal Sindaco o dal Presidente della
Provincia, o dal Presidente del Consiglio (nel caso di Consiglieri), ha diritto ad un
rimborso per le spese di viaggio sostenufe, nonche un rimborso forfeftario onnicom-
prensivo delle alire spese, nella misura fissata dal decreto del Ministero dell’Inferno
e del MEF (art. 84, comma 1 T.U.). Per oftenere il rimborso, liquidato ai sensi
dell'art. 84 comma 2 T.U. dal Dirigente competente, & necessario presentare il
“giustificativo” delle spese sostenute.

Tutte le disposizioni relative alla posizione, al trattamento e ai permessi dei la-
voratori pubblici e privati chiamati a funzioni eleftive si applicano anche per la
parfecipazione dei rappresentanti degli Enti locali alle associazioni internazionali,
nazionali e regionali tra Enti locali di guisa che si applicano, ad esempio, ai rap-
presentanti all’ANCI o all'UPI chiamati ad incontri, riunioni o convegni di qualsiasi
fipo. Detfo diritto & disciplinato dall’articolo 85 T.U.
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Il comma 2 dell'art. 114 della Costituzione afferma che i Comuni sono enti autono-
mi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione.
l'autonomia cui fa riferimento la Costituzione ¢ sia politica, in quanto il Comune &
la forma politica che governa la comunita locale in conformitar al principio dellart,
5 della Costituzione stessa: “la Repubblica, una ed indivisibile, riconosce e pro-
muove le autonomie locali ...", sia normativa ed ha per atto centrale lo statuto.

I Comune & percio un enfe pubblico dotato di autonomia politica che eserci-
fa mediante emanazione di afti amministrativi e regolamentari (artt. 6 e 7, TU),
nell'ambito delle proprie competenze finalizzate alla cura degli interessi e dello
sviluppo della sua comunita (art. 3, comma 2, TU). In proposito il TU (art. 3, com-
ma 4) afferma che il Comune ha autonomia statutaria, normativa, organizzativa e
amministrativa, nonché autonomia impositiva e finanziaria nell’ambito del proprio
statuto, dei regolamenti e delle leggi di coordinamento della finanza pubblica.

Nell'ordinamento degli enti locali I'autonomia normativa si esplicita in primo luo-
go con lo statuto, che “nell’ambito dei principi fissati dalla legge”(art. 6, comma
2, TU) stabilisce le norme fondamentali per |'organizzazione dell’ente, determina
le atfribuzioni degli organi, I'ordinamento degli uffici e dei servizi pubblici, le
forme della collaborazione fra Comuni e Province, le forme della parfecipazione
popolare, del decentramento, dell'accesso dei cittadini alle informazioni ed ai
procedimenti amministrativi. In tutte queste materie la competenza dello statuto o
porre norme & piena, salvo il limite dei principi fissafi dalla legge (od esempio, la
distinzione tra le competenze degli organi di governo e dei dirigenti).

Dal punto di vista giuridico lo statuto & un atto normativo recante essenzialmente
norme di principio da attuare con successivi regolamenti e singoli provvedimenti.

Nella gerarchia delle fonti percio esso ha natura secondaria rispetto alle norme pri-
marie della legge e degli atti aventi forza di legge. Tuttavia esso & per Costituzione
affo necessario (art. 114) collocabile rispetto ai regolamenti in una posizione diffe-
renziata sia in ragione dei suoi contenuti sia per la particolare procedura richiesta
per la sua approvazione, che lo rende “resistente” alle modifiche che si volessero
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apportare con semplici regolamenti.

Infatti, I'art. 6, comma 4, TU, stabilisce che gli statuti sono deliberati dai rispettivi
Consigli con voto favorevole dei due terzi dei Consiglieri assegnati. Nel caso
questa maggioranza non fosse raggiunta, la votazione ¢ ripefuta in successive
sedute da tenersi entro frenta giomi e lo sfatuto & approvato se offiene per due volte
il voto favorevole della maggioranza assoluta dei Consiglieri assegnati. La sfessa
procedura ¢ richiesta per le modifiche statutarie.

la ragione del procedimento aggravato risiede nella particolare natura dello sto-
tuto che & I'atto con il quale sia la Costituzione che la legge hanno voluto valoriz-
zare il principio autonomistico. lo statuto & dunque espressivo delle caratteristiche
di una comunita locale.

In posizione subordinata alla legge e allo statuto sono i regolamenti; il TU all‘art. 7
afferma che: “Nel rispetto dei principi fissati dalla legge e dello statuto” il Comune
adotta “regolamenti nelle materie di propria competenza ed in particolare per I'or-
ganizzazione e il funzionamento delle istituzioni e degli organismi di partecipazio-
ne, per il funzionamento degli organi e degli uffici e per 'esercizio delle funzioni”.
| regolamenti sono approvati dal Consiglio comunale e sono atti che pongono nor-
me generali e astratte, vale a dire atti che non sono destinati a provvedere per un
caso concrefo e per destinatari determinati o deferminabili (ad esempio, il regola-
mento edilizio pud disporre norme sull‘edificazione che si applicano indistintamen-
fe a futti fabbricati di un Comune), le sue norme sono destinate a valere a tempo
indeterminato fino a quando non vengono abrogate. Al contrario gli afti generali si
rivolgono a destinatari non deferminabili a priori, ma determinabili a posteriori, in
sede di sua attuazione (ad esempio, bando di gara per un concorso, un appalto,
programma di lavori pubblici, piano regolatore, piano dei servizi sociali).

I potere regolamentare degli enti locali, prima che nell'art. 7 del TU, trova fon-
damento nell‘art. 117 Cost.; pertanto, anche al di & delle materie contemplate
espressamente, la potfesta regolamentare degli enti locali (sia pur nei limiti detta-
fi dall’'ordinamento) pud spaziare olfre le materie contemplate espressamente, in
considerazione della caratterizzazione degli enti locali come enti a fini generali

(Cons. St., V, 6317/2004).
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| provwedimento amministrativo & qualsiasi manifestazione di volonta avente rile-
vanza esterna posta in essere da un'autoritt amministrativa nell’esercizio di una
funzione amministrativa, cioe di un potfere di natura pubblicistica, per un caso
concrefo e per destinatari determinati e determinabili (P. Virga, Atti e ricorsi, Mi-
lano, 1992, p. 3). Non sono atti amministrativi quelli emanati da autoritar non
amministrative (ad esempio, auforita giurisdizionali), gli atti di diritto privato di
un’autorita amministrativa (ad esempio un contratto di locazione) e i regolamenti.
Sono invece afti amministrativi gli afti generali — cui s'e accennato poc’anzi — e |
provvedimenti amministrativi finalizzati ad incidere su singoli situazioni soggettive
concrete e puntuali con forza innovativa.

Da oltre un decennio sono enfrati a far parte del nostro ordinamento istituti, finaliz-
zati a semplificare 'affivitar dell’Amministrazione, anche attraverso forme di libera-
lizzazione, ed atti di natura privata che sostituiscono 'atfo amministrativo. Si parla
percio di “autoamministrazione” per sinfetizzare |'aftivita del privato che compie
afti non amministrativi diretti ad esercitare facolta che di norma sono soggette al
preventivo rilascio di un’autorizzazione, di un permesso o di una concessione. Tale
affo sosfitutivo & stato principalmente individuato dall‘art. 19 della legge 241,/90
nella denuncia di inizio di attivitas, che & dunque atto di portata generale, presenta-
ta dall'inferessato in tuthi i casi in cui l'esercizio di un’attivitar privata sia subordinato
ad un provvedimento autorizzatorio o ad un atto di assenso comunque denomina-
fo, il cui rilascio dipenda esclusivamente dall'accertamento dei presupposti e dei
requisiti di legge, senza alcuna valutazione di ordine discrezionale.

Nell aftivits comunale la denuncia di inizio di aftivitd & ormai consolidata, spe-
cialmente dopo che la legislazione successiva alla legge 241,/90 ne ha esteso
"applicazione anche agli interventi edilizi che, ricorrendo particolari condizioni,
possono essere esequiti a seguito della sua presentazione invece che in seguito al
rilascio del provwvedimento autorizzatorio (permesso di costruire).
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di Massimo Pollini - Dipartimento Finanza, Personale e Sicurezza ANCI Lombardia

Per la formazione del bilancio del Comune la norma fondamentale & il T.U. n.
267/2000, ma I'approvazione del bilancio e la gestione sono regolate da molte
altre leggi, comprese ovwiamente le leggi finanziarie annuali.

| Bilancio di previsione & definito come l'insieme delle autorizzazioni e dei limiti
che il Consiglio Comunale, come organo di indirizzo, conferisce alla Giunta (or
gano esecutivo) per reperire e gestire le risorse durante |'anno.

la gestione, dunque, awviene sulla base del bilancio preventivo annuale, che deve
essere approvato dal Consiglio, salvo proroghe, entro il 31 dicembre dell’anno
precedente a quello di riferimento. la Giunta ha il compito di presentare al Con-
siglio uno schema di bilancio con tutti i suoi allegati (relazione previsionale e pro-
grammatica, bilancio pluriennale, delibera di verifica quantita e prezzi aree e fab-
bricati, programma triennale lavori pubblici, delibera fariffe e aliquote, programma
incarichi esferni, prospetto patto di stabilita (per i Comuni che vi sono softoposti),
nota oneri e impegni strumenti derivati, piano alienazione e valorizzazione patri-
monio, rendiconto penultimo anno precedente e bilanci opprovati dalle societa
partecipate), nonché con la relozione dell'Organo di revisione. Sullo schema di
bilancio e sui suoi allegati ogni Consigliere puo presentare emendamenti entro il
fermine previsto dal Regolamento di contabilitt comunale. Se uno o piv emenda-
menti venissero accolti, il Consiglio infrodurrebbe le conseguenti variazioni allo
schema di bilancio predisposto dalla Giunta, approvandolo quindi considerando
fali variazioni. Nella formazione del bilancio preventivo, e successivamente nella
gestione, & essenziale distinguere le spese correnti dagli investimenti poiché solo
per questi ultimi & possibile far ricorso al debito, salvo gravi responsabilita degli
Amministratori e dei funzionari responsabili dei servizi. Una apposita legge (la n.
350/03) elenca le spese che possono qualificarsi di investimento.

Terminato I'esercizio, la Giunta deve predisporre lo schema del rendiconto, che
il Consiglio deve approvare entro il 30 aprile successivo. Va osservato che la
mancata approvazione del bilancio preventivo entro i termini di legge porta allo
scioglimento del Consiglio comunale, mentre non & cosi per il rendiconto.

la Giunto, una volta approvato il bilancio da parte del Consiglio, assegna ai
dirigenti, o ai responsabili dei servizi se mancano i dirigenti, le risorse finanziarie,
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umane e strumentali, mediante il Piano esecutivo di gestione.

Il bilancio di previsione pud essere adeguato con le variazioni di bilancio, lo storno
di fondi ed i prelievi dal “fondo di riserva”.

Ai sensi dell'art. 239,comma 1, left. b), del D.lgs. n. 267,/2000, I'Organo di
revisione esprime il parere obbligatorio sulla proposta di bilancio di previsione
e documenti allegati. Nel parere & confenuto un motivato giudizio di congruite,
di coerenza e di aftendibilittr contabile delle previsioni di bilancio e dei connessi
programmi e progetti. Nel parere sono altresi suggerite all’Organo consiliare tutte
le misure atte ad assicurare |'attendibilita delle impostazioni. I Consiglio & tenuto
ad adottare i provvedimenti conseguenti o a motivare adeguatamente la mancata
adozione delle misure proposte dall'Organo di revisione. Il parere dell’ Organo
di revisione & obbligatorio anche sulle variazioni di bilancio, le quali, unico caso
consentito dalla normativa, possono essere adottate dalla Giunta con i poteri del
Consiglio in caso di urgenza.

le operazioni di indebitamento, in particolare i mutui, non possono avere durata
superiore ai 30 anni né inferiore ai 5 anni. Gli interessi passivi derivanti dall'inde-
bitamento non possono superare il 15% delle entrate correnti. la legge prevede
anche operazioni di apertura di credito, I'emissione di BOC (Buoni Ordinari Co-
munali), anche congiuntamente con altri Comuni, la rinegoziazione dei mutui in es-
sere e le operazioni in “derivati’, ora sospese in attesa di nuova regolamentazione.

| documenti di bilancio devono essere redatti in modo da consentime la leftura per
programmi, servizi ed interventi. Il bilancio annuale di previsione, la cui struttura &
stabilita dall'art. 165 del Testo unico, & composto da due parti: entrata e spesa.

la parte entrata & ordinata in fitoli, categorie e risorse. Il titolo & un grande ag-
gregato di enfrate in riferimento alla sua naturg, la categoria suddivide il fitolo in
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base ad una andlisi piv detfagliata; la risorsa & |'unita elementare della entrata.

| titoli dell’entrata per Province, Comuni, Cittd metropolitane ed unioni di comuni
sono:

Titolo | - Entrate tributarie (ICl, addizionale IRPEF, Imposta sulla pubblicitar , Tassa
raccolta rifiuti solidi urbani, tassa sulla occupazione di suolo pubblico, fributi spe-
ciali, ecc);

Titolo Il - Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della
Regione e di altri enti pubblici anche in rapporto all'esercizio di funzioni delegate
dalla Regione;

Titolo [Il - Enfrate extratributarie (gestione dei servizi e dei beni; utili di aziende
parfecipate; interessi affivi; entrate diverse );

Titolo IV - Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitali  (contributi
e frasferimenti dallo Stato o dalla Regione o da imprese per investimenti) e da
riscossione di crediti;

Titolo V' - Entrate derivanti da accensioni di prestiti (anficipazioni di tesoreria; ac
censioni di mutui; entrate da prestiti obbligazionari BOC);

Titolo VI - Entrate da servizi per conto di terzi (sono speculari col Titolo IV delle uscite)

la parte spesa & ordinata in titoli, funzioni, servizi ed interventi.

la parte spesa & leggibile anche per programmi dei quali & fatta andlifica illustra-
zione in apposito quadro di sinfesi del bilancio e nella relazione previsionale e
programmatica.

| titoli aggregano le spese in base alla loro natura e destinazione economica, le
funzioni suddividono i fitoli in base alle funzioni tipiche degli enti locali; i servizi
sono il collegamento del bilancio con le struttura organizzativa dell’ente. Gli infer-
venti sono |'unita elementare della spesa. Lintervento costituisce |'unitar elementare
della spesa del bilancio. | titoli della spesa del bilancio di Province, Comuni, Citta
metropolitane, unioni di Comuni sono:

Titolo | - Spese correnti (gestione dell’enfe con voci ricorrenti in ogni esercizio: per-
sonale, acquisto di beni e servizi, trasferimenti, interessi passivi, tasse passive, ecc.);
Titolo [l - Spese in confo capitale (riferite all'acquisto, costruzione, manutenzione
straordinaria e rifacimento di beni durevoli);
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Titolo Il - Spese per rimborso di prestiti;

Titolo IV - Spese per servizi per conto di terzi (corrispondente al Titolo VI dell’entrata).
Il programma costituisce il complesso coordinato di attivite, anche normative, rela-
five alle opere da realizzare e di interventi diretti ed indiretti, non necessariamente
solo finanziari, per il raggiungimento di un fine prestabilito nel piv vasto piano
generale di sviluppo dell’ente.

la relazione previsionale e programmatica, formata secondo le esigenze di cio-
scun ente, & I'afto nel quale il programma & definito e con esso sono determinati |
criteri che guidano la formazione dei bilanci annuale e pluriennale. E" previsto un
documento ufficiale da intendersi quale contenuto minimo.

Sono soggetti al Patto di stability i Comuni con popolazione superiore ai 5.000
abitanti, verificati alla fine del penultimo anno precedente. Il Patto di stabilits &
insieme di regole con cui i Comuni, le Province e le Regioni vengono chiamati
a concorrere al risanamento dei conti pubblici. Annualmente, con la legge finan-
ziaria, il Parlamento definisce |'obiettivo di risparmio per il comparto dei Comuni
fraducendolo in un obiettivo per ciascun Ente. Purtroppo le norme cambiano in
continuazione ed hanno via via reso sempre piv difficile per i Comuni effettuare
investimenti ed onorare gli impegni di spesa pur avendo le risorse a disposizione.
la normativa prevede la possibilite, una volta definito nazionalmente |"obiettivo del
comparfo dei Comuni, di declinare il Patto di sfabilita a livello regionale modifi-
cando le regole definite nazionalmente. ANCI lombardia, che da anni sostiene
la positivitar di questo percorso, & tutt’ora impegnata in un confronto con Regione
lombardia per la definizione del Patto di stabilitar regionale.

la legge finanziaria del 2009 prevede che i Comuni concorrano alla realizzazio-
ne degli obiettivi di finanza pubblica per 1.340, 2.200 e 3.900 milioni di euro
rispettivamente per gli anni 2009, 2010 e 2011.

la vigente normativa stabilisce che, ai fini della determinazione degli obiettivi,
ente deve tenere per base i risultati raggiunti nel 2007, tramite il saldo tra entrate
finali e spese finali ( parte corrente e parte in confo capitale del bilancio).

E stabilito che, se I'ente ha rispettato il Patto di stabilita 2007 ed il suo saldo di
competfenza mista & positivo, allora potrar diminuire il suo saldo del 10% (cioe
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aumentare le proprie spese), se invece & negativo dovra migliorarlo del 48% (cioe
operare risparmi). Al contrario se 'ente non ha rispettato il Patto nel 2007 ed ha
il saldo di competenza mista positivo mantiene il suo saldo, se invece & negativo
dovra migliorarlo del 70%. Si veda la Tabella sottostante.

Enti adempienti Enti inadempienti
nel 2007 nel 2007

enti positivi peggiorano il saldo stesso saldo
del 10%

enti negativi  migliorano del 48% migliorano del 70%

Inolire, se |'obieftivo come sopra calcolato supera in percentuale il 20% delle
spese finali, al netto delle concessioni di credito, |'obiettivo dell’Ente sara pari al
20% delle sue spese finali.

In pochi casi vi sono deroghe alle regole suddette.

le sanzioni per il mancato rispetto del Patto di stabilita sono molto pesanti.

le stesse comportano:

- Riduzione per un importo non superiore al 5% del contributo ordinario dovuto dal
Ministero dell'Inferno per 'anno successivo;

- limite all'impegno delle spese correnti in misura non superiore all'importo annuale
minimo degli impegni effettuati nell’ultimo triennio;

- Divieto di ricorrere all'indebitamento;

- Divieto di assunzione di personale a qualsiasi fitolo, tipologia di contratto anche
in riferimento ai processi di stabilizzazione;

- Divieto di stipulare contratti di servizio con soggetti privati che si configurino
elusivi della disposizione del divieto stesso;

- Riduzione del 30% delle indennita di funzione e dei geffoni di presenza agli
amministratori in essere alla data del 30 giugno 2008;

- Divieto di incremento delle risorse decentrate per il personale;

- Divieto di aumentare le indennita di carica agli Amministratori. Su quesfo argo-
mento vedasi perd anche il punto riguardante il costo della politica.
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le ultime leggi finanziarie, e norme specifiche, hanno dettato regole per la riduzio-
ne del costo della politica a livello locale. Si ricordano le limitazioni alle aspettati-
ve, la diminuzione delle circoscrizioni, la riduzione delle indennita e dei gettoni di
presenza a Sindadi, Assessori e Consiglieri comunali, nonché agli Amministratori
di Unioni, Consorzi e Comunita montane. Anche i compensi agli Amministratori di
societa partecipate dagli enti locali sono stati ridotti.

Viene sostanzialmente bloccata la spesa complessiva del personale. Per i Comuni
sotto i1 5.000 abitanti il riferimento & alla spesa dell'anno 2004; per gli altri Co-
muni all'anno precedente. Sono previste alcune deroghe per i Comuni che hanno
rispettato il Patto di stabilita nell’anno precedente (solo per quelli soggetti al Patto),
che hanno una ridotta spesa di personale rispetto alla spesa corrente ed un basso
rapporto dipendenti/popolazione. Tali deroghe sono peraliro temporaneamente
sospese.

Sono previsti Piani triennali per la riduzione della spesa per I'utilizzo di strumenti,
anche informatici, automezzi, telefoni cellulari e beni immobili. Su detti utilizzi sono
previste comunicazioni all'Organo di revisione, alla Corte dei conti ed al Ministero
dell’economia e delle finanze.

| Comuni con popolazione generalmente fino a 5.000 abitanti (con riferimento

alla popolazione accertata dall'ISTAT alla fine del penulimo anno precedente)

sono, su varie materie, disciplinati da specifiche regole, quali principalmente:

*  non sono soggett al Patto di Stabilit;

*  possono awalersi di forme contrattuali di lavoro flessibile se hanno una dota-
zione organica non superiore a 15 unita;
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* lespesedipersonale, conesclusione degli onerirelativi airinnovi contrattuali, non
devono superare il corrispondente ammontare dell'anno 2004. Eventuali de-
roghe sono previste solo nel caso indicato nel punto riguardante il Personale.
Per i Comuni con un numero massimo di dipendenti a fempo pieno inferiore
a 10 non sono sospese le deroghe all'obbligo di contenere le spese di
personale;

* viene assegnato un fondo di 5 milioni di euro per il rinnovo contrattuale
2006,/2007 dei segretari comunali;

*  sono esclusi dalla normativa CONSIP se hanno una popolazione inferiore ai
1.000 abitanti, oppure ai 5.000 abitanti se montani;

*  nonsonosoggettialladisciplinasul conto economico se hanno una popolazione
inferiore a 3.000 abitanti;

*  hanno diritto ad un contributo straordinario per la popolazione anziana e mi-
norile; per i Comuni esclusi da tale beneficio & stato stanziato un fondo di 100
milioni di euro da ripartire in base alla popolazione residente;

*  possono awalersi di dipendenti a tempo pieno di altri enti locali purché auto-
rizzati dall’Amministrazione di provenienza;

*  possono procedere ad assunzioni di lavoratori socialmente utili entro determinati
limiti;

*  possono affidare a ditte individuali i lavori di recupero del patrimonio edilizio;
* se di popolazione inferiore ai 3.000 abitanti, in materia di lavori pubblidi, il
responsabile del procedimento coincide con il capo dell’ufficio tecnico;

*  possono utilizzare un componente della Giunta quale responsabile di servizio;

*  sono ammessi agli incentivi per la stabilizzazione del personale;

E’ stata definitivamente approvata la legge che impegna il Governo ad emanare,

entro 24 mesi, uno o piv decreti legislativi per I'attuazione del Federalismo fiscale.

| principi piv rilevanti contenuti nella legge delega che riguardano i Comuni sono

I seguenti:

* distinzione tra le spese riconducibili alle funzioni fondamentali e quelle relative
alle altre funzioni;

*  passaggio dalla spesa storica alla spesa standard per la definizione del costo
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dei servizi e quindi del loro finanziamento;

* finanziamento integrale del fabbisogno standard mediante tributi propri, com-
parfecipazione a tributi erariali e regionali ed addizionali a fali tributi;

*  soppressione dei trasferimenti statali e regionali diretti al finanziamento delle
spese per funzioni fondamentali e per le altre funzioni;

* formazione di un fondo perequativo per i Comuni con minore capacita
fiscale;

* incentivazione delle forma associative;

*  previsione di una o piv delle seguenti fonti tributarie per i Comuni: Compar-
tecipazione all'lVA, Compartecipazione all’IRPEF, Imposta immobiliare (con
esclusione dell'ICl sulla prima casa);

* disciplina di un tributo di scopo comunale;

*  possibilita per le Regioni di isfituire nuovi tributi comunali;

*  possibilita per le Regioni di adattare alle situazioni locali le regole statali del
Patto di stabilita (Patto di stabilita regionale).

I Consiglio Comunale ex art. 42 TUEL approva i “piani territoriali ed urbanistici,
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di Giovanni Mariotti

programmi annuali e pluriennali per la loro attuazione, eventuali deroghe ad essi”
e i “pareri da rendere per defte materie”.

| Consiglieri Comunali sono chiamati a svolgere la loro funzione di indirizzo coo-

9 9
perando nelle scelte fondamentali che concemono I'abitato, il paesaggio e I'am-
: © A
/7 /7 /7

biente del Comune, modificando profondamente, con le loro decisioni, I'assefto
locale del ferritorio.

Per la disciplina del territorio si distinguono generalmente tre tipi di strumenti:

®*  normativi, cioe generoli O astratti;

*  concrefi, ma pur sempre general;

*  provvedimenti concrefi e speciali.

Il principale atto normativo demandato alla approvazione del C.C. & quello che in
lombardia si chiama Piano di Governo del Territorio (PGT).

E I'atfo principale. Definisce l'assetto dell'infero territorio comunale e di solito &
arficolato in tre atti: a) il documento di piano; b) il piano dei servizi; ¢ il piano
delle regole.

* |l Documento di Piano (art. 8 L.R. n. 12/05) contiene tutti gli elementi cono-
scitivi del ferritorio e gli obiettivi complessivi del PGT; ha un valore di strumento
operativo e sopratiutto strategico. Il documento di piano & anche |'unico docu-
menfo ad avere una scadenza temporale avendo validita quinquennale, pur
essendo sempre modificabile. Piv sara definito il documento di piano e meno
spazio sard dato al piano attuativo per disciplinare la materia.

* |l Piano dei servizi (art.9, commi 1 e 2, LR. n. 12/05) non ha termini di va-
lidita ed & sempre modificabile. Valuta la domanda dei vari tipi di servizio,
definisce quali servizi siano necessari e prevede le aree per affrezzature pub-
bliche e di inferesse pubblico e generale, per I'edilizia residenziale pubblica
e lo dotazione a verde, i corridoi ecologici e il sistema del verde e ne quantifi-
ca i costi. Il piano dei servizi individua la dotazione di servizi che deve essere
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assicurata nei piani attuativi ed i vincoli preordinati all’espropriazione. Puo
prevedere anche la realizzazione ovvero il mantenimento di campi di sosta o
di transito dei nomadi previsti unicamente nelle aree a tal fine individuate dal
documento di piano.

* |l Piano delle regole (art. 10, commi 1 e 2, LR. n. 12/05). le sue indicazioni
hanno carattere vincolante e producono effefti direfti sul regime giuridico dei
suoli che disciplina in modo specifico e dettagliato. In particolare: definisce il
costruito ed il non costruito; le aree destinate all’agricoltura; quelle di valore
paesaggistico - ambientale ed ecologiche; le aree non soggette a trasforma-
zione urbanistica e detta gli indici urbanistici ed edilizi sia di fipo quantitativo
che di tipo qualitativo. Il piano delle regole non ha termini di validita ed &
sempre modificabile.

Per i Comuni con popolazione inferiore o pari a 2.000 abitanti & prevista la
possibilita di redigere un unico atfo, le cui previsioni hanno validita a tempo in-
deferminafo e sono sempre modificabili, che deve comunque essere verificato e
aggiornato con periodicita almeno quinquennale, anche al fine dell’adeguamento
della programmazione attuativa dal contenuto piv semplificato.

l'urbanistica prevede provvedimenti concreti e speciali, quali i piani attuativi, che
sono strumenti aftraverso i quali attuare le previsioni del PGI.

Si parla di:

1) Piani attuativi di iniziativa pubblica, cioe piani regolatori particolareggiati di
esecuzione o assimilati, quale il piano per I'edilizia economica e popolare, i piani
per gli insediamenti produttivi e turistici ed i piani di recupero;

2) piani attuativi di iniziativa privata, quali i Piani di lottizzazione ed i Piani di
recupero di iniziativa privata.

I Comune puo dichiarare di pubblico inferesse Iintero intervento, anche se pro-
posto da privati o rendere il piano attuativo d'iniziativa pubblica, nel qual caso
acquisisce le proprieta a valore di mercato e convenziona con i proponenti gli
oneri complessivi di acquisizione e di aftuazione.

LORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE 5/



LE COMPETENZE IN MATERIA URBANISTICA

l'approvazione del piano implica la dichiarazione di indifferibilita ed urgenza
delle opere. | piani attuativi possono essere conformi al PGT o modificarlo, ed in
fal caso cosfituiscono variante al PGT, pur dovendo essere coerenti agli obietfivi
prefissati da quest'ultimo. Le previsioni confenute nei piani attuativi e loro varianti
hanno carattere vincolante e producono effetti diretti sul regime giuridico dei suoli.
In ogni caso i piani devono sempre essere economicamente fattibili ed avere
aftuazione certa, per questo ad es. il promotore privato deve fornire le necessarie
garanzie atfraverso di solito una fideiussione.

I Piano Attuativo, oltre che un ambito spaziale da urbanizzare od un brano di
fessuto edilizio da riqualificare, pud riguardare anche un ambiente urbano od un
sistema di ambienti, al fine di conferirgli le qualitss che non possono essere garan-
fite attraverso la semplice definizione di parametri edificatori:

* Pl (piani di loftizzazione) per I'urbanizzazione di nuove porzioni di teritorio.
In questi casi il proprietario deve formulare un progetto di massima di tutta la
zona, con gli edific da realizzare e le opere pubbliche necessarie (strade,
parcheggi, aree verdi, etc.). In questo caso una convenzione garantita da
fideiussione disciplina con adeguate garanzie le condizioni per la realizza-
zione delle opere pubbliche.

* | Piani particolareggiati sono redatti e compilati a cura del Comune. Servono
per specificare e realizzare nel caso concreto le previsioni generali del PGT
prevedendo appunto una disciplina di dettaglio; devono essere realizzati
entro un termine deferminato. ['approvazione del piano equivale a dichiara-
zione di pubblica utility delle opere, potendo tra le sue funzioni contemplare
anche quella di individuare gli immobili da espropriare. |'approvazione de-
fermina 'obbligo di rispettare le caratteristiche delle costruzioni che i privati
vogliano compiere ( es. piano che disciplina I'arredo del centro urbano). Es-
sendo sfrumento di specificazione del PGT di solito pud prevedere al massimo
modeste varianti e ne deve rispettare le previsioni di massima.

* |l Piano di Recupero (introdotto dalla L. n. 457,/85) & previsto quando si frat-
fa di interventi di “demolizione con ricostruzione” dell’area gia urbanizzata.
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Questo strumento & nafo a seguito della scarsa utilizzazione del piano par-
ficolareggiato, rispefto al quale rappresenta uno strumento piv flessibile e di
rapida formazione, adatto anche a disciplinare aree piv limitate.

* | PAdizona per I'edilizia economica e popolare (L. n. 167,/62 poi modifica-
fa dalla L. n. 865/71) sono dei piani di iniziativa pubblica attuativi del PGT.
Possono anche essere resi obbligatori dalla Regione. Servono per realizzare o
prezzi calmierati, rispetto al libero mercato, 'edilizia economica della quale
deve prevedere lo sviluppo nell’arco dei dieci anni. Furono inizialmente disci-
plinati dalla L. n. 167/62 per I'attuazione di costruzioni di tipo popolare ed
economico, in zone residenziali e di norma desfinate a espansione. |l piano
deve confenere la refe stradale e la delimitazione degli spazi riservati ad
opere ed impianti di inferesse pubblico, nonché ad edifici pubblici o di culto;
la suddivisione in lotti delle aree, con |'indicazione della tipologia edilizia e,
ove del caso, 'ubicazione e la volumetria dei singoli edifici. l'approvazione
del piano comporta la dichiarazione di pubblica ufilitd e consente quindi
'espropriazione delle aree. l'assegnazione degli alloggi awviene mediante
graduatoria, gestita dal Comune, sulla base di criteri stabiliti dall’ Amministra-
zione Comunale.

* ledilizia convenzionata & una forma particolare di edilizia residenziale priva-
fa attuata da operatori privati (cooperative, imprese di costruzione) sulla base
di normative specifiche e di una convenzione, sfipulata con il Comune, nello
quale vengono fissati le caratteristiche urbanistiche degli interventi, il prezzo
di cessione/ offitto degli alloggi, i requisiti soggettivi richiesti a chi acquista/
affitta fali alloggi. L'assegnazione o la vendita degli alloggi in regime di edili-
zia convenzionata viene effettuata direttamente dalle cooperative od imprese.

* Il PA degli insediamenti produttivi (PIP) (art. 27 L n. 865/71).
E facoltativo e deve essere preventivamente autorizzato dalla Regione. Ha
finalitar di stimolo allattivita produttiva fornendo aree a basso prezzo in inse-
diamenti organizzati ed attrezzati da collocarsi secondo le previsioni dello
strumento urbanistico generale.

* | Programmi Integrati di Intervento (Pll) (art. 87 LR. n. 12/05). | Pll sono
finalizzati a riqualificare il terriforio e possono inferessare ogni area, dai
centri storici, alle aree periferiche, alle aree produttive dismesse, possono
interessare anche aree non contigue fra loro. Il programma integrato di inter-
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vento & caratterizzato dalla presenza di almeno due dei seguenti elementi:
- plurality didestinazioniedifunzioniodobiettividiinfrastrutture, diriqualificazione;
- compresenza di diverse fipologie edilizie e modalita di intervento integrate;
- rilevanza territoriale.

Devono garantire, a supporto delle nuove funzioni insediate, una dofazione
globale di aree o attrezzature pubbliche e di interesse pubblico o generale,
che le nuove funzioni inducono sull'insieme delle attrezzature esistenti nel
ferriforio comunale ed in caso di accerfota insufficienza o inadeguatezza
individuare le modalita di adeguamento, potendo proporre la realizzazio-
ne di nuove affrezzature o la monetizzazione dei costi. In questo caso la
somma & vincolata dal Comune all'acquisizione di fabbricati o aree speci-
ficamente individuati nel piano dei servizi e destinati alla realizzazione di
aftrezzature e servizi pubblici, ovwero per la realizzazione diretta di opere
previste nel medesimo piano. Per quanto riguarda |'attuazione si softoscrive
una convenzione che prevede i reciproci diritti ed obblighi dei diversi ope-
ratori pubblici e privati, nonché i tfempi di realizzazione delle opere, comun-
que non superiori a dieci anni. | Pll possono essere presentati da soggetti
sia pubblici che privati (ma questi ultimi devono possedere la maggioranza
assoluta del valore di detti immobili), possono essere in variante agli stru-
menti urbanistici comunali vigenti o adottati, o avere rilevanza regionale.

| piani attuativi e loro varianti, conformi alle previsioni degli atti di PGT, sono
adottati dal Consiglio Comunale; nel caso si trafti di piani di iniziativa privato,
"adozione inferviene entro novanta giomi dalla presentazione al Comune del pio-
no aftuativo o della variante, salvo infegrazioni o modifiche. la conclusione in
senso negativo della fase istruttoria pone fermine al procedimento di adozione dei
piani attuativi e loro varianti. Lla deliberazione di adozione & depositata per quin-
dici giori consecutivi nella segreferia comunale, unitamente a tutti gli elaborati;
del deposito & data comunicazione al pubblico mediante awiso affisso all’albo
preforio che ha facolta di prendeme visione e pud presentare osservazioni. Enfro
sessanfa giori dalla scadenza del termine di presentazione delle osservazioni,
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a pena di inefficacia degli afti assunti, il Consiglio Comunale approva il piano
aftuativo decidendo nel contempo sulle osservazioni. Il PGT puo stabilire i casi in
cui i piani affuativi e loro varianti, conformi alle previsioni degli afti di PGT, sono
adottati dalla Giunta Comunale e approvati dal consiglio comunale. Qualora il
piano attuativo introduca varianti agli afti di PGT, dopo I'adozione da parte del

Consiglio Comunale, si applica anche in parte la disciplina prevista per I'appro-
vazione del PGT.

Gli afti di PGT sono adottati ed approvati dal Consiglio Comunale. | Comuni con
popolazione superiore a 2.000 abitanti approvano il documento di piano, il pia-
no dei servizi ed il piano delle regole mediante un unico procedimento (comma
cosi modificato dalla LR. n. 4,/08). Entro novanta giomi dall'adozione, gli atti di
PGT sono depositati, a pena di inefficacia degli stessi, nella segreferia comunale
per un periodo continuativo di frenta giomni, ai fini della presentazione di osserva-
zioni nei successivi trenfa giomi. Il documento di piano, il piano dei servizi e il pia-
no delle regole, contemporaneamente ol deposito, sono trasmessi alla Provincia se
dotata di piano territoriale di coordinamento vigente, altrimenti alla Regione. Entro
novanta giomi dalla scadenza del termine per la presentazione delle osservazioni,
a pena di inefficacia, il Consiglio Comunale:

a) decide sulle osservazioni stesse, apportando agli afti di PGT le modificazioni
conseguenti all’eventuale accoglimento delle stesse;

b) provvede all'adeguamento del documento di piano adottato. Gli afti di PCT,
definitivamente approvati, sono depositati presso la segreferia comunale ed inviafi
per conoscenza alla Provincia ed alla Giunta Regionale. Acquistano efficacia con
la pubblicazione dell’avwiso della loro approvazione definitiva sul BURL. Il Consi-
glio Comunale pud anche, con deliberazione analiticamente motivata, procedere
alla correzione di errori materiali e a reftifiche degli afti di PGT non costituenti
variante agli stessi in modo semplificato. Gli affi di correzione e rettifica sono
depositati presso la segreferia comunale, inviati per conoscenza alla Provincia e
alla Giunta Regionale ed acquistano efficacia a seguito della pubblicazione sul
BURL dell'avviso di approvazione e di deposito, da effettuarsi a cura del Comune.
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di Alberto Fossati

Il presente capitolo Per |a vigente normativa si infendono per servizi sociali «iutte le affivitar relative alla
costituisce sintesi del

volume, Lezioni di
legislazione sociale,  zioni economiche destinate a rimuovere e superare le situazioni di bisogno e di

di A. Fossati, edito (. . . )

do tUcarT, difficoltar che la persona umana incontra nel corso della sua vita, escluse soltanto

Milano 2009 quelle assicurate dal sistema previdenziale e da quello sanitario, nonché quelle
assicurate in sede di amministrazione della giustiziay (art. 128, D.lgs. 112/98).
Il servizio sociale & percio finalizzato ad assicurare la tutela alla persona umana
che si trova, tfemporaneamente o permanentemente, nella condizione di bisogno
fale per cui essa & impedita in concrefo di godere dei suoi diritti fondamental;
costituzionalmente garantiti (art. 2, Cost.).
|| sistema di interventi e dei servizi sociali d& dunque attuazione al diritto costituzio-
nale all’assistenza che, unitamente all’istruzione, alla tutela della salute, al lavoro,
persegue in concrefo la finalitar dell’eguaglianza sostanziale auspicata dalla Costi-
tuzione (art. 3, c. 2). Questi diritti sono quelli cosiddetti sociali che per il loro go-
dimento richiedono, ovvero esigono, I'intervento attivo dello Stato “sociale”, inteso
come istituzioni centrali e locali e come libere formazioni sociali, la cui aftivits &
diretta a realizzare forme di equaglianza sostanziale (1).
In quest’oftica il diritto all’assistenza nell’art. 38 della Costituzione impone politiche
aftive a favore e a sostegno delle persone in stato di bisogno e fonda un diritto
assoluto per tutti coloro che sono sprowvisti di mezzi necessari di vita, a prescindere
dal fafto che siano cittadini o stranieri (2).
l'insieme dei principi e delle prescrizioni costituzionali concorrono a delineare la
natura “globale” del servizio sociale, improntato ad un’organizzazione a refe dei
diversi servizi e interventi, integrati e fra loro interrelati in un sisfema necessariamen-
fe unitario, che esige, proprio per questa sua natura e finalite, di essere raccordato
mediante atfi di programmazione e di pianificazione, adotfati dai diversi livelli di
governo nazionale e locale, il cui scopo & di comporre gli inferessi, di individuare
gli strumenti di azione e stabilire i risultati da raggiungere.

predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti ed a pagamento, o di presta-

Nel riparto delle competenze effettuato dall'art. 117 della Costituzione la materia
dei servizi sociali & aftribuita in via esclusiva alle Regioni a norma del comma 4
dello sfesso art. 117: «Spetta alle Regioni la potesta legislativa in riferimento ad

(1) A. Mattioni, Personalizzazione del diritto sociale, Polifiche socili e servizi, n. 1/08, p. 10.
(2) E Codini, Diversi ed Eguali, Milano, 2002, p. 121
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ogni altra materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato», men-
fre allo Stato compete di stabilire i livelli essenziali delle prestazioni concementi |
diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale (art.
117 ¢c. 1, lett. m, Cost. e art. 117, c. 4, Cost.).

la «legge — quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi
socialiy, 8 novembre 2000, n. 328, & antecedente alla nuova formulazione
dell’art. 117 e, proprio perché disciplina una materia esclusiva delle Regioni, ha
perso quesfa sua natura giuridica; ciononostante taluni suoi isfituti sono direfta-
mente o indirettamente imposti dalla Costituzione e agiscono come una sorta di
linea guida per la legislazione regionale. Svolgono questa funzione di limite e di
indirizzo per le Regioni le norme statali che affermano il principio dell’'universalite
dei servizi alla persona; della programmazione degli interventi e delle presta-
zioni; della presenza e dell'utilizzo costitutivo delle formazioni sociali in ordine
alla programmazione e gestione dei servizi; della riconduzione della competenza
statale della determinazione dei livelli essenziali di assistenza; dell'indefettibilites
del potere di amministrazione e di gestione affidata ai Comuni per effetto della
costituzionalizzazione del principio di sussidiarieta. la potesta legislativa regionale
& soggetta altresi al rispetto dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e
dagli obblighi internazionali (art. 117, c. 1, Cost.) anche quando la materia dei
servizi sociali fosse destinata ad internazionalizzarsi, o comunitarizzarsi (3).

la Regione lombardia, con la Ir 12 marzo 2008, n. 3, ha esercitato questa funzio-
ne e deftato le regole per il «Governo della refe degli interventi e dei servizi alla
persona in ambito sociosanitarioy.

la legge si muove (art. 1, c. 1) con la finalita di promuovere condizioni di benes-
sere e inclusione sociale delle persone, delle famiglie e della comunita, & quindi
diretta a creare le condizioni per elevare il tono della qualitar della vita in generale
dei soggetti singoli e associati non in sfato di bisogno, oltre che dall’esigenza di
prevenire, rimuovere o ridurre situazioni di disagio dovute a condizioni economi-
che, psico - fisiche o sociali.

Soffo questo duplice profilo la legge agisce in funzione, piuttosto che del diritto
all'assistenza a chi ne abbia bisogno, del diritto alla tutela del benessere psico —
fisico della persona.

la futela opera sia in termini di prevenzione delle cause di disagio, sia per la
rimozione delle situazioni di disagio e si preoccupa di porre le condizioni per |l

(3) A. Mattioni, La legge — quadro 328,/2000: legge di attuazione di principi costfituzionali, in Il sistema
infegrato dei servizi sociali, Milano, 2003, p. 3 e ss.
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miglioramento complessivo della comunits; essa descrive un diritto al benessere
della comunita e delle persone singole, che sembra essere una sorta di proiezione
del diritto all'assistenza oltre i limiti della soddisfazione del bisogno.

la legge quadro 328,00 ha da parte sua anticipato questa prospettiva del diritto
all'assistenza, come diritto al benessere, oltre lo sfafo di bisogno, quando afferma
che: «la Repubblica ... promuove interventi per garantire la qualitar della vita, pari
opportunita, non discriminazione e diritti di cittadinanza ...» (art. 1, c. 1), che laIr
3/08 ha ripreso e sviluppa «nel rispetto dei principi e dei valori della Costituzione,
della Carta dei diritti fondomentali dell'Unione europea, dello Statuto regionale,
nonché nel rispetto dei livelli essenziali delle prestazioni concementi i diritti civili e
sociali, in armonia con i principi enunciati dalla legge 8 novembre 2000, n. 328
.. e con le leggi regionali di settore.» (art.1, c. 1).

|'Unione Europea richiede agli Stati membri, secondo le proprie legislazioni e
prassi «di lottare contro I'esclusione sociale e la poverta...» e «riconosce e rispetta
il diritto all’assistenza sociale e abitativa volto a garantire una vita libera e dignito-
sa a tutti coloro che non dispongano di risorse sufficienti» (art. 34, c. 3).

Emerge da questi principi una concezione dell’assistenza sociale non limitata al
solo aspetto dell'intervento sul bisogno, ma estesa a realizzare misure volte a
prevenire il bisogno stesso, secondo la logica della sicurezza sociale, infesa come
insieme di inferventi e azioni di prevenzione e di cura a tutela della persona.

lo Statuto regionale afferma che «la Regione riconosce la persona umana come
fondamento della comunita regionale e ispira ogni azione al riconoscimento e al
rispefto della sua dignita mediante la tutela e la promozione dei diritti fondamen-
fali e inalienabili dell'vomo» (art. 2, c¢. 1, St.); in funzione dei quali la Regione
aftua «utte le azioni positive a favore del diritto alla vita in ogni sua fase, tutela la
famiglia, come riconosciuta dalla Costituzione — dunque quella sola fondata sul
matrimonio, n.d.a -, con adeguate politiche sociali economiche e fiscali, avendo
parficolare riguardo ai figl, alla funzione educativa e alla cura delle persone
anziane; promuove, nel rispetto delle diverse culture, etnie e religioni, politiche
di piena integrazione nella societs lombarda degli stranieri residenti; promuove
le iniziative necessarie per rendere effettivi i dirifti delle persone in condizioni di
disabilitar.y (art. 2, c. 4, left. a), b), h), o), St.).

I principio di sussidiarieta verticale, fra istituzioni, e orizzontale fra istituzione e
societd, viene posto come criterio ispiratore dell’azione legislativa e amministrativa
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della Regione (art. 3, c. 1) e, soprattutto con riguardo alle formazioni e autonomie
sociali, la Regione garantisce il loro apporto nella programmazione e nella reo-
lizzazione dei diversi inferventi e servizi pubblici (art. 2, c¢. 2, St.) e assicura la loro
partecipazione alla formazione degli indirizzi generali della politica regionale (art.
5,c. 2, 5t). lalr 3/08 persegue la sue finalita anche «in armoniay con i principi
della legge quadro 328,/00.

la legge regionale ha dunque deciso di assumere come sua comice, oltre che i
principi e i valori delle fonti sovraordinate, non solo le norme della legge 328,/00
che sono esplicitazione dei principi costituzionali sopra descritti, ma anche i prin-
cipi che hanno ispirato i contenuti della legge quadro.

la legge quadro persegue la realizzazione di un sistema integrato di intervent
nell'oftica del miglioramento complessivo della qualita del vivere delle persone, at-
fraverso azioni che eliminano e prevengono la condizione di bisogno e di disagio
individuale e familiare (art. 1, c. 1).

l'organizzazione del servizio sociale si basa sull'integrazione degli interventi e dei
servizi, affraverso la costruzione di una refe di istituzioni che cooperano tra di loro
in condizione di inferdipendenza.

l'infegrazione & percid principio per la tutela dei singoli e delle famiglie, che, in
aderenza al principio costituzionale dell’art. 2, rappresentano il soggetto individua-
le e comunitario di riferimento della politica sociale.

Nell'insieme il servizio sociale si sostanzia in una serie di inferventi per e con i
soggetti destinatari, atraverso la promozione della solidarieta sociale, «con la va-
lorizzazione delle iniziative delle persone, dei nuclei familiari, delle forme di auto
aivto e di reciprocitts e della solidariettr organizzatay (art. 1, c. 5).

| sistema dei servizi sociali & dunque costitutivamente organizzato e partecipato
da soggetti istituzionali pubblici e da organismi del cosiddetto Terzo Settore, ca-
rafterizzati dalla finalita di solidarieta e dell’aftivita in assenza di scopo di lucro. In
questo senso si parla di servizio pubblico oggettivo per indicare la natura misto,
pubblica e privata, dei soggetti che costituiscono il servizio e che vi partecipano
sia per la definizione dei suoi obiettivi e contenuti sia per la loro attuazione.

l'art. 1T al comma 4 fissa il principio del riconoscimento del ruolo del Terzo Settore
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nella programmazione, nell’'organizzazione e nella gestione del sistema integrato.
l'unitarietar del sistema dei servizi sociali & perseguita e garantita dalla program-
mazione che & il principio cardine del sistema (art. 3, c. 1), articolato nel livello
nazionale con il piano nazionale, nel livello regionale con i piani regionali (art.
18) e nel livello locale con il piano di zona (art. 19).

Il piano di zona & lo strumento mediante il quale, in aderenza al principio costitu-
zionale della sussidiarieta verticale del comma 1 dell’art. 118, & riconosciuto uno
spazio di governo del sistema al Comune; ed & nella programmazione che trova
applicazione altresi il principio costituzionale della sussidiarietsr orizzontale dell’ul-
fimo comma dell’art. 118 (art. 3, c. 1) con la previsione della parfecipazione dei
soggetti sociali alla sua definizione.

Dove sussidiarieta verticale, con il riconoscimento del ruolo centrale del Comune,
e sussidiarieta orizzontale, con il riconoscimento del ruolo dei soggetti sociali, tro-
vano il punto di sintesi & nel piano di zona, a cui compete di definire: le modality
per la collaborazione dei servizi territoriali con i soggetti operanti nell'ambito della
solidarieta sociale (art. 19, c. 1, lett. 1), la formazione di sistemi locali di infervento

fondati su servizi complementari e flessibili, «stimolando in particolare le risorse
locali di solidariets e di auto aiuto, nonché a responsabilizzare i cittadini nella
programmazione e nella verifica dei servizi» (art. 19, c. 2, lett. a), la partecipa-
zione all'accordo di programma dei soggetti del Terzo Settore che concorrono,
anche con proprie risorse, alla realizzazione del sistema integrato di servizi sociali
(art. 19, c. 5).

Ulteriore principio & quello dell'universalitar del servizio, che ¢ rivolto potenzialmen-
fe ad ogni persona in stato di bisogno (art. 2, c. 2), secondo un criterio di gra-
dualita che privilegi I'erogazione e I'accesso alle prestazioni in favore di chi versa
nelle condizioni di maggiore difficolta, in particolare «i soggetti in condizione di
povertd o con limitato reddito o con incapacita totale o parziale di provvedere
alle proprie esigenze per inabilitd di origine fisica e psichica, con difficoltar di
inserimento nella vita sociale attiva e nel mercato del lavoro, nonché i soggetti sot-
foposti a provvedimenti dell’autoritar givdiziaria che rendono necessari inferventi
assistenziali» (art. 2, c. 3).

l'accesso pud essere gratuito o con oneri a carico del beneficiario che concorre
alla copertura dei costi del servizio o della prestazione, secondo le proprie possi-
bilitd economiche valutate attraverso lo strumento dell'ISEE.
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Accanto al principio di universalita seleftiva, o meglio in attuazione del medesimo
la legge ha introdotto il criterio dell’accesso prioritario e la partecipazione diversi-
ficata ai costi. Resta fermo che il sisfema dei servizi infegrato deve garantire i livell
essenziali delle prestazioni (art. 117, c. 2, lett. m), cosi come definito dall’art. 22
della legge quadro.

la Ir 3/08 della Regione lombardia all'art. 2 decling, in aderenza ai principi
sopra enunciati, un quadro di riferimento per il governo della refe delle unita di
offerta sociali e sociosanitarie, che si basa su principi di natura organizzatoria e
fali sono quelli che richiedono che la rete si fondi sul rispetto della sussidiarieta ver-
ficale e orizzontale, sull'accesso universale e sull'uguaglianza di trattamento, sulla
libertar di scelta delle prestazioni, sul riconoscimento, valorizzazione e sostegno
del ruolo della famiglia, sulla promozione degli inferventi a favore dei soggetti in
difficolter, anche al fine di favorire la permanenza e il reinserimento nel proprio
ambiente familiare e sociale, sulla solidarieta sociale ai sensi degli artt. 2, 3 e 38
della Costituzione (art. 2, c. 1, left. b, ¢, 1, g, h, ).

Altri principi riguardano i caratteri della prestazione che deve essere effettuata nel
rispetfo della dignita della persona e della tutela del diritto alla riservatezza, della
libertay di scelta nel rispetto dell’appropriatezza delle prestazioni stesse, della loro
personalizzazione, ai fini di una effeftiva e globale presa in carico della persona,
della promozione dell’autonomia della persona e del sostegno delle esperienze
fese a favorire la vita indipendente, dell effettivita ed efficacia delle prestazioni ero-
gate (art. 2, c. 1, lett. a, d, e, j). Al fine di garantire il perseguimento dei principi
relativi al sistema della refe di unita di offerta e alle prestazioni, la Regione deve
operare, quanto alla rete, per assicurame |'omogeneita e I'adeguatezza ai bisogni
sociali e sociosanitari, I'infegrazione delle politiche sociali e sociosanitarie con le
politiche sanitarie di seftore (istruzione, formazione, lavoro e casa), efficienza e
offimale utilizzo delle risorse finanziarie disponibili (art. 2, c. 2, left. g, ¢, d); quanto
alle prestazioni, per assicurame la flessibilitey, anche attraverso la predisposizione
di piani individualizzati di intervento (art. 2, c. 2, left. b).
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Il sistema pubblico dei servizi sociali ha natura oggettiva per la necessaria presen-
za e parfecipazione di soggetti pubblici e privati. la legge quadro 328,/00 indi-
vidua ruoli specifici per lo Stafo, le Regioni, le Province e i Comuni, olire che per i
soggetti del cosiddetto Terzo Settore e di altri soggetti privati diversi da quest’ultimi
(art. 1, c.c. 4 e D).

la Ir 3/08 definisce il confenuto dei poteri delle Province, delle Comunités montane
dei Comuni, delle Aziende Sanitarie locali (ASL) e delle Aziende di Servizi alla
Persona (ASP) e degli altri soggetti di diritto pubblico e disciplina lo presenza e
il ruolo del Terzo Settore, del Sindacato, dei gruppi informali di reciproco aiuto e
solidariets, degli altri enti di diritto privato che operano in ambito sociale e socio-
sanitario, degli enti riconosciuti delle confessioni religiose, che abbiano stipulato
intese con lo Stato (art. 3, c. 1).

Nell'ambito dei servizi sociali la legislazione nazionale riconosce allo Stafo, alla
Regione e alla Provincia un ruolo essenzialmente di governo che si esercita me-
diante atti di programmazione, mentre al Comune sono riconosciuti sia compiti di
pianificazione con il piano di zona che di gestione con I'organizzazione sul territo-
rio dei servizi e degli inferventi, sia direttamente con le proprie strutture sia indiretta-
mente avvalendosi di soggetti esterni privati sia commerciali che del Terzo Settore.

lo Stato (artt. 9, 18, legge 328/00) inferviene con il piano nazionale triennale
degli interventi e dei servizi sociali che, in primo luogo, indica le caratteristiche ed i
requisiti delle prestazioni sociali comprese nei livelli essenziali, la cui deferminazio-
ne & affidata alla sua competenza esclusiva dall'art. 117, c. 2, lett. m) della Costituzione.

la Regione esercita le sue funzioni essenzialmente con una legislazione specifica

e con il piano regionale (artt. 8, 18, c. 6, legge 328,/00).
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la Ir 3/08 prevede per la Regione (art. 11) compiti di governo del sistema inte-
grato dei servizi sociali con il piano sociosanitario.

Nella Ir 3/08 (art. 12) le Province acquistano un ruolo nel sistema dei servizi
sociali con compiti di formazione e di aggiomamento professionale del personale,
con la tenuta del registro provinciale del Terzo Settore, la realizzazione di interventi
a sostegno delle persone con disabilitar sensoriali finalizzati all integrazione scola-
stica e con il sostegno di programmi di formazione professionale e di inserimento
al lavoro delle fasce a rischio di esclusione sociale, con il sostegno finanziario,
nell'ambito della programmazione regionale, di interventi innovativi per le unita di
offerta sociali e sociosanitarie, di infesa con i Comuni interessati. Sul piano istrut-
forio le Province istituiscono osservatori territoriali per la conoscenza dei fenomeni
sociali e promuovono studi e analisi dei bisogni assistenziali e dei diversi processi
di inclusione sociale; svolgono inolire affivitd propositiva e consultiva nei confronti
della Regione e di supporto verso i Comuni.

I Comune (art. 6, legge 328,/00) ¢ titolare di una peculiare funzione di pianifi-
cazione locale, cui si aggiunge anche quella del concorso alla programmazione
regionale, con la gestione dei servizi e degli inferventi, con funzioni di autorizza-
zione, accreditamento e controllo delle strutture pubbliche e private (art. 6, c. 2.,
left. b, ¢, legge 328,/00).

Per la Ir 3/08 i Comuni, singoli o associati, e le Comunita montane, se delegate
dai Comuni, sono fitolari di funzioni amministrative relative agli interventi sociali
svolti a livello locale, sia sotto il profilo della pianificazione degli interventi che
della gestione (art. 12, c¢. 1) ed infatti, sul piano del govemo del sistema, nel
rispetto degli indirizzi regionali e in conformiter agli obiettivi stabiliti dalla regione,
i Comuni:

- programmano, progettano e realizzano la rete locale delle unite di offerta sociali,
anche con lo partecipazione dei soggetti pubblici e privati che operano nei servizi
sociali e sociosanitari;

- riconoscono e promuovono la sperimentazione di unite d'offerta e di nuovi metodi
gestionali nell'ambito della rete sociale;
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- definiscono i requisiti di accreditamento delle unita di offerta sociali;

- definiscono eventuali livelli di assistenza ulteriori rispetto a quelli regionali;

- deferminano i parametri per I'accesso prioritario alla prestazioni a favore di sog-
getti particolarmente deboli ai sensi dell'art. 6, c¢. 32 della Ir 3/08.

Sul piano della gestione i Comuni erogano, nei limiti delle risorse disponibili,
servizi e presfazioni di natura economica e assumono gli oneri connessi all’even-
tuale integrazione economica delle rette, accreditano le unita d’offerta sociali e
stipulano i relatfivi contratti, gestiscono il sistema informativo della rete delle unita
di offerta sociali.

le Aziende Sanitarie locali (ASL) sono enti strumentali della Regione, istituite allo
scopo di organizzare sul territorio la tutela della salute dei cittadini (art. 2, c.c. T,
4 1r 31/97); ad esse sono altresi assegnate per il tramite del dipartimento per le
aftivitar socio — sanitarie integrate (A.S.S.1.) ulteriori funzioni programmatorie in ma-
feria socio - assistenziale e socio — assistenziale di rilievo sanitario afferenti I'area
matemno - infantile e dell’etar evolutiva, la fossicodipendenza e I'alcolismo, I'assi-
stenza ai disabili, 'assistenza agli anziani non autosufficienti (art. 2, c. 6, Ir 31/97).

l'art. 7, c. 1, della Ir 13 febbraio 2003, n. 1: “Riordino della disciplina delle
Istituzioni pubbliche di Assistenza e Beneficenza in lombardia”, definisce le ASP
come enti di diritto pubblico per il perseguimento di finalita di rilevanza sociale e
socio — sanitaria, ivi compresa l'istruzione e la formazione.

| soggetti del cosiddetto Terzo Seftore sono chiamati a svolgere, nel sistema dei
servizi sociali oggettivo, un ruolo essenziale in attuazione del principio costituzio-
nale di sussidiariettr orizzontale. Per la legge quadro 328,/00 le Istituzioni locali,
le Regioni e lo Stato riconoscono e agevolano il ruolo degli organismi del Terzo
Settore nell’'organizzazione e nella gestione del sistema integrato di interventi e dei
servizi sociali (art. 1, c. 4); tali organismi sono «soggetti attivi» nella progettazione
e nella realizzazione concertata degli interventi (art, 1, c. 5).

/0 = L'ORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE



amministrative

la legge non stabilisce che cosa sia il Terzo Seffore, si limita ad indivi-
duare come appartenenti a questo genere una serie di soggefti nei com-
mi 3 e 4 dell'art. 1 e nellart. 2 del DPCM 30 marzo 2001: «Afto di indi-
rizzo e coordinamento sui sistemi di affidamento dei servizi alla persona
previsti dall’art. 5 della legge 8 novembre 2000, n. 328»; in via residuale
si identificano nel Terzo Seftore fufti i soggetti privafi senza scopo lucrafivo.
Sono soggetti del Terzo Settore disciplinati con specifiche leggi statali e regionali:
1) Imprese sociali;

2) Volontariato;

3) Cooperative sociali;

4) Associazioni di promozione sociale;

5) Societa di mutuo soccorso;

6) Enti di patronato;

7) Associazioni riconosciute e fondazioni.

In coerenza con i valori costituzionali solidaristici (artt. 2 e 3) la legge quadro na-
zionale 328,/00 afferma che «il sistema integrato di interventi e servizi sociali ha
fra gli scopi anche la promozione della solidarieta sociale, con la valorizzazione
delle iniziative delle persone, dei nuclei famigliari, delle forme di auto — aiuto e di
reciprocitt e della solidarieta organizzatay (art. 1, c. 5).

I coinvolgimento degli utenti & altresi ribadito dalla legge 328,/00, la quale
richiede «la partecipazione attiva dei cittadini, il contributo delle organizzazioni
sindacali, delle associazioni sociali e di tutela degli utenti per il raggiungimento
dei fini istituzionali di cui al comma 1» (art. 1, c. 5, legge 328,/00).

la Ir 3/08 enfatizza il ruolo dei soggetti cosiddetti “informali”: persone fisiche, fa-
miglie e i gruppi informali di reciproco aiuto e solidarietd, che «secondo il principio
di sussidiarieta, concorrono alla programmazione, progettazione e realizzazione
della rete delle unitar di offerta sociali e sociosanitarie, secondo gli indirizzi definiti
dalla Regione» (art. 3, c.1 lett. b).
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Altra categoria di soggetti che partecipa alla programmazione e alla gestione del
sistema integrato di interventi e servizi sociali & quella degli enti riconosciuti delle
confessioni religiose con le quali lo Stato, a norma dell’art. 8 della Costituzione
ha sfipulato patti, accordi o infese (art. 1, c. 4, legge 328,/00), che operano in
ambito sociale e sociosanitario (art. 3, c. 1, lett. d, Ir 3/08).

l'art.1, c. 5 della legge 328,/00 annovera, olire ai soggetti sopra elencati, anche
con formula generica di chiusura indeterminati «altri soggetti», chiamati a parteci-
pare aftivamente nella progettazione e realizzazione degli interventi.

l'art. 3, c. 1, lett. ¢) della Ir 3/08 individua accanto ai soggetti del Terzo Settore,
alle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative «gli altri soggetti di
diritto privato che operano in ambito sociale e sociosanitarios.

|| carattere di universalita cosiddetta seleftiva del sisfema infegrato degli inferventi e
servizi sociali & affermato nelle previsioni dell‘art. 2 della legge 328,/00 e dell‘art.
6 della Ir 3/08, che, in ragione della cittadinanza e dello stato giuridico di pre-
senza sul ferriforio nazionale e regionale e della natura del bisogno, individuano
posizioni differenziate per I'accesso alle prestazioni e ai servizi.

la legge quadro stafale stabilisce che hanno diritto di usufruire delle prestazioni
e dei servizi del sistema i cittadini italiani (art. 2, c. 1) residenti nel territorio della
Regione e gli altri cittadini italiani e di Stati appartenenti all’Unione Europea (UE),
ovvero femporaneamente presenti (art. 6, c. 1, lett. g, Ir 3/08), nonché «i cittadini
di Stati diversi da quelli appartenenti alla UE, in regola con le disposizioni che
disciplinano il soggiomo e residenti in lombardia, i profughi, i rifugiati, i richiedenti
asilo, gli stranieri con permesso umanitario, gli apolidi, i rimpatriati e comunque
coloro che beneficiano di una forma di profezione personale, riconosciuta a livello
infernazionale» (art. 6, c. 1, lett. b, Ir 3/08) (4). In sostanza si tratta di categorie
(4) A Mattioni, Solidarieta giuridicizzazione della frateritey, in La fratemitts come principio di diritto pubblico, Roma, 2007, p. 32. F.

Pizzolato, Dal personalismo alla fratemitds, in op. cit. p. 60. F. Pizzolato, La sussidiarietts nei servizi alla persona, in Politiche Sociali
e Servizi, n. 1/05, p. 19. F. Villo, lezioni di politica sociale, Milano, 2003, pp. 156, 157, 158.
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di soggetti presenti regolarmente sul ferritorio o in via di regolarizzazione.

Gli stranieri “irregolari” godono di un grado di protezione inferiore ai cosiddetti
“regolari”; i primi, «che si frovino in situazioni fali da esigere inferventi non differibili
e non sia possibile indirizzarli ai corrispondenti servizi della Regione o dello Stato
di appartenenzay» hanno diritto agli inferventi e ai servizi se corrispondono alla
tutela di diritti fondamentali, ad essi & comunque garantita «la tutela della materni-
to consapevole e della gravidanza e la tutela delle condizioni sociali del minore»
(art. 6, c. 1, left. ¢, Ir 3/08) (5). Un secondo grado di selezione deriva dalla
natura del bisogno che stabilisce la priorita di accesso agli inferventi e ai servizi
«n base agli indirizzi dettati dalla Regione e ai parametri successivamente definiti
dai Comuni, accedono prioritariamente alla refe delle unitar di offerta sociali le
persone in condizione di povertd o con reddito insufficiente, nonché le persone
fotalmente o parzialmente incapaci di provvedere a se sfesse o esposte a rischio di
emarginazione, nonché quelle sottoposte a provedimenti dell’autorita givdiziaria
che rendono necessari inferventi assistenziali» (art. 6, c. 2, Ir 3/08).

la condizione del rischio di emarginazione & assai ampia e su questa dovranno
esprimersi gli indirizzi regionali e i parametri comunali.

Analitico & I'elenco dei soggetti che accedono prioritariamente alle unitar di offerta
sociosanitarie, cui fa riferimento I"art. 6 della Ir 3/08 «in considerazione delle risor-
se disponibili e relativamente alle prestazioni non incluse nell‘allegato C del DPCM
29 novembre 2001 (Definizione dei livelli essenziali di assistenza), le persone e le
famiglie che si trovano in uno stato di bisogno deferminato da:

a) non autosufficienza dovuta all’eté o a malattia;

b) inabilita o disabilit;

c) patologia psichiatrica stabilizzato;

d) patologie terminali e croniche invalidanti;

e) infezioni da HIV e patologie correlate;

f) dipendenzg;

g) condizioni di salute o sociali, nell'ambito della tutela della gravidanza, della
maternita, dell'infanzia, della minore ets;

h) condizioni personali e familiari che necessitano di prestazioni psico — terapeuti-
che e psico — diagnostiche» (art. 6, c. 3, Ir 3/08).

Fatto salvo il diritto soggettivo a beneficiare delle prestazioni economiche relative

(5) Differentemente dalla Ir 3/08 la legge 328,/00 limitava |'assistenza ai profughi e agli apolidi solo
per le misure di prima assistenza per il fempo necessario alle operazioni di identificazione e eventual-
mente fino alla concessione del permesso di soggiomo.
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alle condizioni di invalidita civile, cecita e sordomutismo, nonché delle pensioni
sociali, I'erogazione degli inferventi e delle prestazioni & condizionata anche dalla
disponibilitas delle risorse economiche. Vanno comunque garantiti i livelli essenziali
delle prestazioni che assicurano diritti fondamentali (art. 2, c. 2, legge 328,/00).

l'orientamento delle persone nella scelta degli interventi e delle prestazioni & com-
pito del segrefario sociale che se ne deve fare carico (art. 6, c. 4, Ir 3/08), in
conformitar ol principio di informazione dei destinafari stabilito dall'art. 2, ¢. 5
della legge 328,/00. Sul piano dell'infegrazione dei servizi risulta dunque avere
un ruolo fondamentale il Segretariato Sociale, gia individuato dall‘articolo 22
della legge 328 quale livello essenziale di prestazione da erogare in ogni ambito
ferritoriale, la cui aftivita deve essere disciplinata dal piano di zona (art. 18, c. 8,
Ir 3/08) e deve perseguire gli scopi previsti dall‘art. 6 c. 4 della Ir 3/08 owvero
«garantire e facilitare |'unitarietss di accesso alla refe delle unita d’offerta sociali e
sociosanitarie; orientare il cittadino all’interno della rete delle unitar d’offerta sociali
e sociosanitarie e fornire adeguate informazioni sulle modalits di accesso e sui
relativi costi, assicurare competenza nell’ascolto e nella valutazione dei bisogni, in
particolar modo per le situazioni complesse e che necessitano di un pronto inter-
vento sociale e di una continuitd assistenziale, segnalare le situazioni complesse
ai competenti uffici del Comune e dell’ASL e alle alire unita d’offerta affinché sia
assicurata la presa in carico della persona secondo criteri di integrazione e di con-
finuitar assistenziale». Per raggiungere compiutomente tale obiettivo devono essere
presidiati, secondo gli indirizzi regionali (Delibera Giunta regionale, VIII/8551
del 3 dicembre 2008) tre livelli da tale funzione:

- il livello del cittadino al fine di garantire il giusto orientamento al servizio di com-
petenza e un accesso rapido ai servizi;

- il livello del servizio che si occupera della presa in carico della persona per
"attivazione della refe e del trasferimento di dati e informazioni senza dispersioni;
-il livello programmatorio per una leftura sempre aggiomata dei bisogni del territorio.

/4 L'ORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE



amministrative

la caratteristica distintiva del sistema integrato di inferventi e servizi & di avere
come obietfivo la definizione di un progetto di interventi e di servizi alla persona
il piv possibile aderente alle specifiche esigenze di ciascuno. la logica & quella
della personalizzazione del progetto con un coinvolgimento diretto del destina-
fario che & chiamato a costruire, unitamente agli enti ed agli organismi pubblici
e del Terzo Settore inferessati, il proprio progetto di servizi. In questa direzione |l
coinvolgimento nella fase della preparazione del piano di zona degli organismi
del Terzo Settore e I'atfenzione alle forme di aufo - qiuto evocano una presenza
forfe e non episodica degli utenti; non solo, ma l'individuazione di una serie di
misure che il sisfema infegrato & tenuto ad assumere e a garantire ( art. 22, legge
328,/00) indirizzano ad una forma del servizio e delle prestazioni che richiedono
la presenza attiva delle persone interessate. Rispondono a questa logica (art. 22,
legge 328,/00): a) i proventi economici per favorire la vita autonoma e la per
manenza a domicilio della persone fotalmente dipendenti o incapaci di compiere
gli afti della vita quotidiana; b) gli interventi a sostegno per i minori in situazioni
di disagio tramite il sostegno al nucleo familiare di origine e I'inserimento presso
le famiglie, persone e strutture comunitarie di accoglienza di tipo familiare; c) le
misure per il sostegno delle responsabilitar familiari per favorire |'armonizzazione
del tempo di lavoro e di cura familiare, e misure sostegno alle donne in difficolts;
d) gli inferventi per le persone anziane e disabili per favorire la permanenza o
domicilio, per l'inserimento presso le famiglie, persone e strutture comunitarie di
accoglienza di tipo familiare e) le informazioni e la consulenza alle persone e alle
famiglie per favorire la fruizione dei servizi e per promuovere iniziative di auto - aiu-
fo. Sullo sfesso piano si pone sia la previsione di progetti individuali per le persone
disabili (art. 14, legge 328,/00), il cui scopo & quello definire un programma di
inferventi ad hoc per ciascuna persona, sia la valorizzazione ed il sostegno delle
responsabilita familiari che rappresentano uno degli obiettivi primari del sistema in-
fegrato dei servizi sociali (artt. 15 e 16, legge 328,/00). la natura personalizzata
della prestazione ¢ riaffermata dal DPCM 14 febbraio 2001 “Atto di indirizzo e
coordinamento in materia di prestazioni socio — sanitarie”, dove all’art. 1 & previsto
che l'assistenza & prestata «sulla base di progetti personalizzati redatti sulla scorta
di valutazioni multidimensionali. le Regioni disciplinano le modalits ed i criteri di
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definizione dei progetti assistenziali personalizzatiy.

la finality della partecipazione responsabile dell‘interessato trova un’ulteriore e
significativa conferma nella previsione dei titoli per |'acquisto dei servizi sociali dai
soggetti accreditati del sistema infegrato di inferventi e servizi sociali ovwero come
sosfitutivi delle prestazioni economiche diverse da quella correlate al minimo vitole
relative alla disabilits totale (art. 17, legge 328,/00, art. 10, Ir 3/08).

la personalizzazione ¢ ribadita dalla Ir 3/08, che all’art. 7 afferma il principio
che le persone hanno diritto a «essere informate sulle prestazioni di cui & possibile
usufruire, sulle condizioni e sui requisiti per accedere alle prestazioni stesse, non-
ché sulle relative modalits di erogazione, ed esprimere il consenso sulle proposte
d'intervento che le riguardano; rimanere, ove possibile, nel proprio ambiente fami-
liare e sociale o comunque mantenere nella misura massima possibile le relazioni
familiari e sociali; essere prese in carico in maniera personalizzata e continuativa
ed essere coinvolte nella formalizzazione dei relativi progetti» (art. 7, c. 1, left. ¢, e,
f, Ir 3/08). Nella medesima offica della personalizzazione & previsto che gli enti
erogatori dei servizi assicurino «|’accesso alle strutture dei ministri di culto, dei volon-
fari e delle alire persone la cui presenza sia richiesta dagli utentiy (art. 7, c. 2, left. b, Ir 3/08).

|| sistema integrato degli interventi e dei servizi sociali cosiddetto oggettivo per la
necessaria presenza di una pluralita di soggetti pubblici e privafi, sia nella fase
della predisposizione e programmazione degli interventi e servizi sia nella fase di
aftuazione e gestione, comporta, in base ai principi costituzionali, che hanno per
centro del sistema la persona umana e, quindi, il suo diritto di autodeterminarsi, la
liberter di scegliere di quali interventi e servizi usufruire.

Di tale principio & aftuazione I'art. 3, c. 4 della legge 328,00, che fa carico
alle Istituzioni pubbliche di promuovere, da un lato, azioni per favorire la pluralite
di offerta dei servizi, dall’altro, di garantire il diritto di scelta fra gli sfessi servizi.
Nell'ordinamento regionale lombardo il governo della refe di servizi si informa al
principio della libertar di scelta, «nel rispetto dell’appropriatezza delle prestazioni»
(art. 2, c. 1, left. ¢), corrispondentemente le persone e le famiglie hanno diritto di
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«scegliere liberamente le unita di offerta, compatibilmente con il requisito dell’ap-
propiatezza delle prestazioniy (art. 7, c. 1, left. a).

la libertar di scelta presuppone percio con la pluralits di offerfa anche la possibilita
di essere informati e la capacita di esercitare la scelta in piena responsabilits e
conoscenza. |l requisito dell'appropriatezza della prestazione costituisce il limite
esterno della liberta, nel senso che fa sorgere il dovere delle Isfituzioni pubbliche di
orienfare la scelta, non condizionandola, bensi rendendo la persona o la famiglia
interessata in grado di valutare quale prestazione o infervento sia il piv adeguato
alle proprie esigenze. 'lstituzione pubblica non pud orientare verso una struttura
pubblica o verso una struttura di offerta privata, bensi deve limitarsi a individuare,
anche in collaborazione con l'inferessato (nell'ambito della prestazione personaliz-
zata di cui sopra), la prestazione pit adeguata, spetfa a quest'ultimo decidere poi
a quale struttura rivolgersi.

Nell'ottica della libertar di scelta il sistema infegrato degli inferventi e dei servizi so-
ciali offre sia la possibilita di scegliere tra unita di offerta sia forme alternative, an-
che attraverso il ricorso ai “titoli sociali’, che consentono allinteressato di scegliere
a quale struttura del sistema pubblico oggettivo rivolgersi, o, in alternativa di utiliz-
zare il titolo per sostenere a domicilio le spese dell’intervento o della prestazione.
l'art. 17, c. 1 dello legge 328/00 dispone che i Comuni possano prevedere
la concessione, su richiesta dell'interessato, di titoli validi per I'acquisto di servizi
sociali dai soggetti accreditati del sistema, ovvero come sostitutivi delle prestazioni
economiche diverse da alcune tassativamente indicate dal legislatore in quanto
considerate infungibili (prestazioni correlate al minimo vitale, le pensioni sociali
e gli assegni social)). Alla programmazione regionale compete di disciplinare
criferi e modalita di concessione dei titoli (art. 17, ¢. 2) nell’ambito di un percorso
assistenziale affivo per la integrazione o la reintegrazione sociale dei soggetti
beneficiari, sullo base degli indirizzi del Piano nazionale degli interventi e dei
servizi sociali. |l fifolo sociale, softo forma di buono, riconosce |'impegno direfto
della refe familiare e di solidariettr nell'assistenza o di voucher, rappresenta un
fitolo d'acquisto di una prestazione. In lombardia con 'art. 10, ¢. 1 della Ir 3/08
i fitoli sociali e sociosanitari «nell'ambito della programmazione regionale e zonale
e ad infegrazione dei servizi resi dalla rete, sono volti a sostenere la permanenza a
domicilio delle persone in condizioni di disagio e a riconoscere I'impegno diretto
delle refi familiari o di solidarieta nell'assistenza continuativa, nonché ad agevolare
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'esercizio della libertas di scelta dei cittadini nell’acquisizione di prestazioni sociali
e sociosanitariex. La disposizione regionale ribadisce il principio della programma-
zione come strumento di governo del sistema e finalizza I'uso dei titoli a favore del
soddisfacimento di taluni bisogni. la disponibilits dei fitoli dipende dalle risorse
programmate, tenufo conto che la legge attribuisce ai fitoli una funzione infegrativa
dei servizi resi dalla rete; in questo senso si spiega il favore verso forme di interven-
fo presso soggetti informali familiari e della solidarieta sociale.

Il principio di «universalita del diritto di accesso e uguaglianza di trattomento nel
rispetto della specificitar delle esigenze», rappresenta uno dei principi cardine della
Ir 3/08 (art. 2 c. 1, lett. b) e frova seguito in alcune disposizioni specifiche della
legge quali I'art. 6, che individua le categorie di persone che possono accedere
alla refe disegnando un ambito molto ampio di potenziali fruitori della rete d'offer-
fa e I'art. 8 che prevede che le persone che accedono alla refe delle unita d'of-
ferta partecipino alla copertura del costo delle prestazioni in rapporto alle proprie
condizioni economiche, cosi come definite dalle normative in materia di Indicatore
della Situazione Economica Equivalente (ISEE). Tale norma, riproponendo quanto
previsto dalla legge quadro sull'assistenza (legge 328,/00), individua nelle dispo-
sizioni del D.Igs. 31 marzo 1998 n. 109 e nelle successive disposizioni integrati-
ve e correttive del D.lgs. 3 maggio 2000, n. 130 i criteri idonei ad accertare la
condizione economica dei richiedenti ai fini della compartecipazione al cosfo del-
le prestazioni erogate dalle unitar d'offerta stesse. L'introduzione di criteri unificati
di valutazione della situazione economica di soggetti richiedenti prestazioni sociali
agevolate risponde all’esigenza di assicurare un equilibrio fra “universalismo quan-
fo ai beneficiari e selettivita nell’erogazione delle prestazioni” al fine di realizzare
un modello di welfare universale nei destinatari delle prestazioni sociali, ma selet-
fivo nell’erogazione delle stesse, erogazione che & determinata dall’accertamento
delle condizioni economiche dei potenziali beneficiari. Tali norme manifestano
intento del legislatore di garantire un accesso alle unite d'offerta omogeneo ed
equo per tutti, contemplando la diversita quale criterio e misura dell’eguaglianza
(6). Gli elementi che concorrono nella definizione dell'ISEE sono il nucleo familiare
del richiedente e la situazione economica del nucleo stesso.

(6) G. Mazzoni Accertamento della condizione economica del richiedente in Il sistema infegrato degli
inferventi e servizi sociali, op.cit., p. 416 ss.
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la programmazione delinea uno schema di relazioni fra i diversi livelli istituzionali
fitolari di competenze differenziate nel seffore dei servizi sociali impostato sulla
concertazione e cooperazione tra i soggetti che operano nel seftore e tende al co-
ordinamento ed alla integrazione con gli interventi sanitari e dell'istruzione nonché
con le politiche attive della formazione, avviamento e di reinserimento al lavoro

(art. 3, c. 2).

Nell'ottica di una programmazione partecipata e condivisa tra i livelli istituzionali
di governo, la legge quadro individua una serie di strumenti: il piano nazionale,
regionale, di zona, ciascuno dei quali disciplina inferessi differenziati.

|| criterio del riparfo per interessi serve per delimitare lo competenza dei diversi
livelli istituzionali e consente di delineare un sistema di programmazione — piani-
ficazione non gerarchico, costituito da piani e programmi che tra loro devono ne-
cessariamente inferagire in un rapporto di complementarieta, al fine di rendere tra
di loro compatibili i diversi interessi atfribuiti alla competenza dei livelli istituzionali.
l'esame delle specifiche norme della legge quadro conferma questa impostazione.
| piano nazionale (art. 18, legge 328,/00), che si caratterizza per la definizione
di indirizzi che orientano |'azione programmatoria degli enti, cui & offidata la
competenza della gestione dei servizi e delle prestazioni, si pone come base di ri-
ferimento per la determinazione di uno standard di servizi e prestazioni omogeneo
su tutto il territorio nazionale a garanzia della tutela dei diritti fondamentali della
persona. La fissazione dello standard agisce da base ineludibile di riferimento per
infervento regionale con il suo piano (art. 18, ultimo comma, legge 328,/00),
che, affraverso forme di intesa con i Comuni, si sviluppa in coerenza con gli
indirizzi sfotali, promuove l'infegrazione socio — sanitaria dei servizi e coordina
sul ferritorio le politiche dell'istruzione della formazione professionale e del lavoro.
A sua volta il piano di zona (art. 19, legge 328/00) individua a) gli obiettivi
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strategici e le priorita di infervento nonché gli strumenti e i mezzi per la relativa rea-
lizzazione; b) le modalits organizzative dei servizi, le risorse finanziarie, strutturali
e professionali; ¢) i requisiti di qualita in relazione alle disposizioni regionali per
la gestione dei servizi e per I'erogazione delle prestazioni; d) le modalita per go-
rantire |'integrazione fra servizi e prestazioni e per realizzare il coordinamento con
gli organi periferici delle amministrozioni statali con particolare riferimento all’am-
ministrazione penitenziaria e della giustizia; e) le modalita per la collaborazione
dei servizi ferriforiali con i soggetti operanti nell'ambito della solidarietd sociale @
livello locale e con le altre risorse della comunita; f) le forme di concertazione con
"azienda sanitaria locale e con i soggetti del Terzo Seftore.

Il piano di zona svolge la funzione di un vero e proprio piano regolatore dei servizi
sociali, il cui scopo & quello di favorire la formazione di sistemi locali di infervento
fondati su servizi e prestazioni complementari e flessibili, capaci di stimolare le
risorse locali di solidarietsy ed auto — aiuto, nonché di responsabilizzare i cittadini
nella programmazione e nelle verifica dei servizi.

l'art. 17 subordina il rilascio e la disponibilita dei Titoli sociali al rispetto degli
indirizzi del Piano nazionale e alle previsioni del piano di zona.

le Regioni, in relazione alle indicazioni del piano nazionale, attraverso forme di
infesa con i Comuni inferessati e, nell’‘ambito delle risorse disponibili, adottano il
piano regionale degli interventi e dei servizi sociali, provedendo in particolare
all'integrazione socio-sanitaria in coerenza con gli obiettivi del piano sanitario re-
gionale, nonché al coordinamento con le politiche dellistruzione, della formazione
professionale e del lavoro (art. 18, c. 6, legge 328,/00).

la Ir 3/08 (art 18 c.c. 1, 2) definisce il piano di zona come lo strumento di
programmazione in ambito locale della rete d'offerta sociale e in cui si aftua I'in-
fegrazione fra la programmazione sociale e la programmazione socio-sanitaria in
ambito distrettuale, anche in rapporto al sistema della sanita, dell‘istruzione e della
formazione, della casa e del lavoro.

la pianificazione o programmazione & un metodo attraverso il quale si formu-
lano degli obiettivi da raggiungere entro un certo periodo di tempo, indicando
le prescrizioni generali e le risorse umane e finanziarie necessarie allo scopo. |l
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prodotto del processo programmatorio & costituito da un documento definito piano
o programma. |l piano o programma in genere elenca obiettivi strategici di medio
lungo periodo e si differenzia dal progetto che ha caratteristiche piv operative e si
pud collocare all'interno di un piano o programma.

I piano di zona ¢ lo strumento fondamentale attraverso il quale i Comuni, con il
concorso di tutfi i soggetti attivi nella programmazione, disegnano il sistema infe-
grato di interventi e servizi sociali.

Nel documento di piano devono essere definiti (art. 18 c.1) gli obiettivi e le
prioritar di infervento, le modalita di accesso alla rete e individuati gli strumenti e
le risorse necessarie per la relativa realizzazione, a conclusione di un processo di
andlisi socio - demografica del terriforio che dia un quadro completo dei bisogni
sociali prioritari ed emergenti.

E" importante che siano individuati anche le strategie di prevenzione e di contrasto
di fattori di rischio, i soggetti istituzionali e privati maggiormente coinvolti e le
relative modalita di coordinamento e integrazione, i risultati attesi, gli standard
di funzionamento ed efficacia delle unitar d’offerta, nonché criteri e strumenti di
verifica e valutazione.

Oggetto della programmazione risulta sicuramente essere “la rete d’offerta socia-
le”, owvero i servizi sociali come previsti dall’art. 128 del D.lgs 112/98, 'analisi
e |'individuazione di obiettivi e priorita deve riguardare le aree di intervento indivi-
duate dalla legislozione nazionale ovvero anziani, minori, disabili, immigrazione,
povertad ed emarginazione, dipendenze e salute mentale con un’atfenzione da
parfe del programmatore locale a identificare aree trasversali di analisi dei bisogni
e delle risorse che consentano di tenere al centro della programmazione degli
inferventi la persona e il “sistema famiglia” nei suoi diversi cicli di vita e permet-
tano di sviluppare modelli a refe di intervento maggiormente adeguati ai bisogni
terriforiali. la famiglia si configura nella legislozione regionale quale risorsa non
solo da sostenere, ma anche da valorizzare nell’'ambito del sistema dei servizi a
rete, la famiglia diventa infatti non solo inferlocutore rilevante nella formulazione di
proposte per |'offerta dei servizi ma un attore fondamentale del sistema.
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Al finanziamento della rete locale d’offerta concorrono diverse fonti di finanzia-
mento (Ir 3/08 CAPO VI) di derivazione statale (es., Fondo Nazionale Politiche
Sociali), regionale (es., Fondo Sociale Regionale), comunale e anche eventuali
altre risorse (es., fondi comunitari, concorso alla spesa da parte degli utenti, fi-
nanziamenti privati ...). le linee di indirizzo regionali per la programmazione del
piano di zona evidenziano come il programmatore locale, al quale & riconosciuta
autonomia nella gestione delle risorse, debba perseguire la finalita dellinfegra-
zione, dell’offimizzazione e della pianificazione unitaria e cercare di costruire un
sistema di budget sociale di ambito — composto dalla somma delle risorse indivi-
duate - pur rispettando alcune finalizzazioni nella destinazione dei fondi previste a
livello nazionale e regionale (es., il Fondo Nazionale Politiche Sociali & finalizzato
a finanziare prioritariomente il sistema dei titoli sociali, I'aftivazione di nuove unita
d’offerta ...) e tenendo in considerazione il principio secondo cui i finanziamenti
nazionali e regionali costituiscono risorse aggiuntive rispetto alle risorse comunali,
che rappresentano I'effeftivo impegno dei Comuni nella programmazione associa-
fa e nell’attuazione della rete locale delle unita d'offerta sociali.

Il principio dell'unitarietas del budget frova applicazione nella indicazione ai Comu-
ni di isfituire un fondo sociale di solidariefsr individuato per fipologia di intervento
per rispondere a bisogni locali, prevedendo modalita di accesso da parte dei
comuni e relative modalita di utilizzo.

I piano di zona si configura come uno strumento che persegue processi di pro-
grammazione condivisa. |l piano deve essere uno strumento dinamico e flessibile
capace di cogliere i bisogni della collettivita e di assicurare ad essi le risposte piv
coerenti ed adeguate.

la Ir 3/08 prevede la consultazione dei soggetti che concorrono alla programma-
zione, progettazione e realizzazione delle unitar d’offerta sociali e sociosanitarie,
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siano essi soggetti istituzionali, soggetti del Terzo Seftore e soggetti “informali”.

la prima fase consiste nella costruzione della refe dei soggetti che partecipano
alla progettazione partecipata del piano di zona: nella definizione dei ruoli, delle
relazioni e nell’avvio dei gruppi di lavoro. E' questa la fase in cui si affivano gli
organismi politici (Assemblea dei Sindaci) e tecnici (ufficio di piano, tavoli fecnici
e tavoli di rappresentanza del Terzo Settore) che govermneranno I'elaborazione e la
gestione del piano di zona e in cui sono coinvolti i soggetti che parteciperanno in
forme diverse al piano di zona.

Nella definizione del sistema di governo del piano di zona, ossia dell’organizza-
zione operativo - gestionale adeguata non solo per la predisposizione e |'avvio del
processo di costruzione del piano, ma anche per il funzionamento della rete stessa
dei servizi e degli inferventi che si andra a sviluppare a livello locale, & importante
definire a priori ruoli e livelli di responsabilita degli attori coinvolti.

l'Assemblea distreftuale dei Sindaci & 'organismo politico del piano di zona -
istituita con Ir n. 31 dell'11.07.1997 - & costituita dai Sindaci di tutti i Comuni
dell’ambito distreftuale — che costituisce |'ambito territoriale di riferimento per il pia-
no di zona e coincide con il distretto sociosanitario dell’ASL - e dai dirigenti ASL.
Con le proprie decisioni garantisce |'unitarieta, I'infegrazione e il coordinamento
delle politiche dei singoli Comuni e I'esigibilita dei diritti dei cittadini del territorio
dell'ambito distrettuale: approva il documento di piano e i suoi aggiormamenti,
definisce le priorita del piano di zona con riferimento alle politiche sociali locali e
alle risorse disponibili, verifica lo sfato di raggiungimento degli obiettivi, approva i
piani economico finanziari svolgendo cosi una funzione di amministrazione atfiva
in materia di programmazione locale delle unitar d’offerta sociali, esprime inoltre
pareri in materia sanitaria.

l'ufficio di piano & l'organismo di supporto fecnico ed esecutivo alla program-
mazione, lavora in sfaff con l'organismo politico. E' responsabile delle funzioni
fecniche, amministrative e della valutazione degli inferventi per il raggiungimento
degli obiettivi, ha funzione prevalentemente di studio, elaborazione ed istruttoria
degli atti. Il tavolo dei dirigenti e/ 0 responsabili dei servizi sociali dei comuni del
ferriforio: lavora in staff con I'ufficio di piano, elabora proposte da sottoporre al fa-
volo politico per la scelta degli obiettivi, delle priorita e I'allocazione delle risorse.
| tavoli di rappresentanza del Terzo Settore rappresentano il luogo di confronto tra
soggetti istituzionali e soggetti comunitari locali, garantiscono la partecipazione
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al processo di programmazione ai diversi soggetti comunitari locali, forniscono un
imporfante contributo nella costruzione della base conoscitiva e nella formulazione
di ipotesi e pareri per la scelta degli obiettivi del piano di zona.

la seconda fase si realizza nella raccolta dei dati sulla domanda e offerta dei
servizi che cosfituiranno la base conoscitiva su cui fondare le decisioni in merito
allo sviluppo della politica sociale infegrata. 'analisi del contesto, affinché sia utile
alla successiva definizione degli obiettivi del piano di zona, deve realizzarsi su
un doppio binario: da un lato deve arrivare ad offrire un quadro conoscitivo delle
specificita della popolazione residente nel territorio e delle sue problematiche,
dall’altro deve effettuare una “mappatura” del sistema di offerta di servizi sul terri-
forio, accompagnata da una valutazione di cid che si sta facendo, evidenziando
punti di forza e criticita e valutando la capacita del sistema di offerta di rispondere
ai bisogni del territorio. Nella terza fase del processo di costruzione del piano di
zona si definiscono gli indirizzi generali relativi al sistema di governo e gestione e
alle diverse aree di intervento. Premesso che I'obiettivo di fondo ¢ la realizzazione
del sistema integrato di inferventi e servizi sociali in integrazione con le politiche
sociosanitarie e con le alire politiche, la sfida che ci si deve porre & cercare di
programmare una refe d'offerta che non sia la semplice sommatoria di interventi e
di scelte fatte dai diversi Comuni singoli, ma che realizzi una dimensione zonale
e infegrata che abbracci il territorio nel suo insieme. L'individuazione degli obiettivi
in risposta ai bisogni risultanti dall’analisi del confesto effettuata deve essere il
pib possibile condivisa dai diversi attori coinvolti e prevedere azioni di gestione
infegrata di servizi. la quarta fase della stesura del piano di zona & quella in cui si
costruisce il piano di zona essendo ormai in possesso di tuthi gli elementi necessari
per la stesura. Un indice di massima dovrebbe comprendere i seguenti elementi
che riproducono sulla carta il processo programmatorio in fase di realizzazione: |l
contfesto socioeconomico del ferritorio (analisi della domanda e dell’offerta socia-
le), definizione degli obiettivi strategici e delle priorita del piano di zona, individua-
zione delle azioni da realizzare per ogni singola area (minori e famiglia, anziani,
disabilit, immigrazione), le risorse finanziarie del piano di zona, le modalits di
gestione delle azioni e il sistema di valutazione dell'attuazione del piano.

I documento piano di zona, una volta confezionato e approvato dai competenti
organi, diventera oggetto dell'accordo di programma, lo strumento giuridico che
costituisce il presupposto per I'attuazione dello stesso.
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I piano nazionale secondo il disposto dell’art. 18 della legge 328,/00, & ap-
provato dal Governo secondo una procedura che vede preliminarmente coinvolti
sulla proposta i Ministri inferessati, le autonomie locali e le associazioni del Terzo
Settore di rilievo nazionale, le organizzazioni piv rappresentative a livello naziona-
le, oltre che le commissioni parlamentari competenti per I'espressione di un parere.
Il piano regionale & approvato dall’organo di governo competente, che in genere
e il Consiglio regionale, “aftraverso forme di intesa con i Comuni inferessati”(art.
18, ultimo comma), a loro volta i Comuni provvedono all'approvazione del piano
di zona, avvalendosi «di normay dell’accordo di programma.

l'accordo si risolve in una infesa negoziale tra gli enti coinvolti per la gestione
di un programma o la realizzazione di un‘opera o di un intervento chiaramente
attribuibili alla competenza di un solo ente.

Difafti, secondo quanto stabilito dall‘art. 34 del D.Igs. 267,/00, I'accordo deriva
dall’esigenza di definire e aftuare opere, inferventi o programmi di intervento, che
per la loro completa realizzazione richiedono |'azione infegrata e coordinata di
Comuni, Province e Regioni, di amministrazioni stafali e di altri soggetti pubblici,
o comunque di due o piv fra questi soggetti. A tale scopo il Sindaco, il presidente
della Provincia, o della Regione, in relazione alla competenza primaria o prevo-
lente sull’opera o sugli interventi o sui programmi di intervento, promuove la con-
clusione dell'accordo, anche su richiesta di uno o pit dei soggetti interessati, per
assicurare il coordinamento delle azioni e per deferminame i tempi, le modalite, il
finanziamento ed ogni altro adempimento connesso.

Per accertare la possibilita di concordare I'accordo il rappresentante dell’ente pro-
cedente convoca una conferenza tra i rappresentanti di futte le amministrazioni
inferessate (art. 34, c. 3).

l'accordo consiste infine nel consenso unanime dei rappresentanti degli enti ade-
renfi ed & approvato con atio formale dal responsabile dell'ente procedente (art. 34, c. 4).
Sull'esecuzione dell'accordo vigila un collegio, presieduto dal rappresentante
dell’ente procedente e da quelli degli altri enti (art. 34, c. 7).

l'accordo presuppone la titolariter definita di un ente specifico che se ne fa pro-
motore, il quale, owiamente, utilizzera la sua struttura organizzativa per procedere
all'attuazione del programma.
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Al contrario, il piano di zona & uno strumento che compete a tutti i Comuni facenti
parfe di un territorio delimitato, che, come meglio si dira, nella Regione lombardia
coincide con i distretti sociosanitari che rappresentano le articolazioni organizza-
fivo funzionali in cui si suddividono le ASL, a norma dell’art. @ della Ir 31,/97 (Ir
3/08 art.18 c.6). U'esperienza sin qui maturata nella prima applicazione della
legge 328/00, ha individuato in un Comune, cosiddefio “capofila” tra quelli
appartenenti ad una deferminata zona coincidente con il distretto sociosanitario,
il compito: a) di promuovere |'accordo di programma; b) di assumersi |'onere di
assicurare un’organizzazione specifica al servizio del piano; ¢) di accollarsi nel
proprio bilancio i trasferimenti regionali e/o statali, o di alti enti, finalizzati a
finanziare gli interventi e le prestazioni previsti dal piano, finanziamenti che deb-
bono essere successivamente conferiti a ciascun Comune per il pagamento degli
inferventi e delle prestazioni. Il piano di zona, come si & visto, svolge la funzione di
govemno del sistema infegrato dei servizi sociali, ma non & uno strumento operativo
di concreta organizzazione di un intervento o di un servizio, mediante il quale si
organizzano e gestiscono sul territorio della zona i servizi (art. 19, c. 1, lett. b).
Questi ultimi sono realizzati e gestiti da ciascun comune singolarmente, ovvero in
forma associata, ricorrendo ad una delle forme individuate dall’ordinamento degli
enti locali racchiuse nel Capo V del Titolo 1l, del D.lIgs. 267,/00.

la Ir 3/08 conferma il ricorso all’accordo di programma, softoscritto dai Comuni
con |'ASL territorialmente competente e, qualora ritenuto opportuno, con la pro-
vincia per I'attuazione del piano di zona (art. 18, c. 7) e prevede (art. 18, c.
Q) che, al fine della conclusione e dell'attuazione dell'accordo di programma,
"Assemblea dei Sindaci dei Comuni coinvolti nella programmazione del piano
di zona designi un ente capofila individuato tra i Comuni del distrefto o altro ente
con personalita giuridica di diritto pubblico (ad esempio il consorzio tra Comuni).
All'accordo possono aderire anche gli organismi rappresentativi del Terzo Seftore,
che hanno partecipato all’elaborazione del piano (art. 18, c. 7).

la Ir 3/08 individua nella gestione associata la forma idonea a garantire Ieffica-
cia e l'efficienza delle unita d'offerta sociali di competenza dei Comuni (art. 11,
c. 2) e prevede che |'ambito ferritoriale di riferimento per I'esercizio della funzione
di programmazione coincida, di norma, con il distretfo sociosanitario delle ASL,
confermando quanto infrodotto dalla legge 328,/00 e, a livello regionale dalla

Deliberazione della Giunta regionale n.7/7069 del 23.11.2001.

86  L'ORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE



amministrative

Occorre rilevare come sia nella legge nazionale che nella legge regionale lombar-
da emerga la volonta di far coincidere il livello del bacino territoriale dei Comuni
con 'articolazione territoriale del distretto sanitario, al fine di garantire una migliore
integrazione tra il sociale e il sanitario. Tale ferritorio — chiamato nei testi normativi
e amministrativi lombardi a volte “ambito ferritoriale (infendendo con cio il locale,
di area limitata) a volte “ambito distrettuale” (indicando con cio la coincidenza dei
confini di riferimento) - & considerato come |“area sistema” adeguata per I'eserci-
zio della funzione di programmazione grazie alla compresenza dei tre momenti
specifici di infervento — sociale, sanitario e sociosanitario — e alla complementarie-
to delle unita d'offerfa.

Il sistema regionale dei servizi e delle strutture sociali e sociosanitarie viene orga-
nizzato in un’unica rete di «unita d'offertar le cui prestazioni considerano la fotalita
degli inferventi a favore delle persone. L'arficolo 1, ¢. 2 della Ir 3/08 introduce
infatti tale principio, definendo la refe delle unita d'offerta sociali e sociosanitarie,
che la Ir 3/08 ha 'obiettivo di disciplinare, come «l'insieme infegrato dei servizi,
delle prestazioni, anche di sostegno economico, e delle strutture territoriali, domi-
ciliari, diurne, semiresidenziali e residenziali». L'articolato della legge esplicita le
finalitd e i compiti delle units d'offerta sociali e sociosanitarie mentre demanda
alla Giunta regionale la loro individuazione. Se, da un lato, viene introdotto in
modo sistematico il termine unita d'offerta — gia presente nella normativa di seftore
e in molti provvedimenti amministrativi - per identificare la fofalita dei servizi e delle
prestazioni (anche di tipo economico quali ad esempio i voucher) di tipo sociale e
sociosanitario, in un‘offica di semplificazione del linguaggio normativo, d'altro lato
non vengono individuate nel dettato legislativo di unita d'offerta tipiche, ma la loro
individuazione viene demandata a provvedimenti amministrativi applicativi allo
scopo di intervenire con fempestivita sui singoli istituti e di adeguarli ai mutamenti
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dei bisogni. Il sisema d’offerta introdotto non risulta quindi definito a priori e fipico,
bensi aperto e dinamico, in grado di dare risposte adeguate ai bisogni sociali che
differiscono da ferritorio a territorio e mutano nel tempo. Tale prospettiva supera
quanto stabilito dalla Ir.1/86 «Riorganizzazione e programmazione dei servizi
socio-assistenziali della lombardiay (abrogata dalla Ir 3/08), che prevedeva un si-
stema dei servizi chiuso e definito, cosfituito da servizi e prestazioni fipiche in rispo-
sta ai bisogni individuati, al fine di adeguare il sistema regionale di welfare ad un
panorama normativo, organizzativo e gestionale dell’offerta sociale radicalmente
mutato a seguito della riforma costituzionale - che ha determinato un nuovo assefto
delle competenze stafali e regiondli - e delle nuove nome, anche di fonte sfatale infervenute.

le finalitsy delle uniter d'offerta sociali — (art. 4 .1 Ir 3/08) — si possono riassumere
nel sostegno alla famiglia, nella tutela della matemita, nel sostegno delle responsa-
bility genitoriali, nella tutela dei minori, nella promozione del benessere psicofisico
della persona, nel favorire I'infegrazione degli stranieri, nella promozione e nel
sostegno della coesione sociale e nella prevenzione di fenomeni di esclusione.

le unitar d'offerta sociosanitarie erogano invece le «prestazioni sanitarie a rilevan-
za sociale» e le «prestazioni sociali a rilevanza sanitaria» (art. 5 ¢.1) i cui ambiti
di competenza sono il sostegno della persona e della famiglia con particolare
riferimento alle problematiche relazionali, genitoriali e all'educazione e allo svilup-
po di una sessualita responsabile e procreazione consapevole, il sostegno della
permanenza al domicilio delle persone in situazione di grave fragility, I'assistenza
di soggetti fragili che non possono essere assistiti nel loro ambiente di vita, la
prevenzione di forme di dipendenza e lo sviluppo di azioni volte al reinserimento
sociale di persone con problemi di dipendenza.

Rispetto alle unita d'offerta che costituiscono la rete, la Regione assume una funzio-
ne di programmazione, indirizzo, coordinamento, controllo e verifica, avvalendosi
della collaborazione di enti locali, aziende sanitarie locali e terzo seftore. A mez-
zo del piano sociosanitario friennale programma la rete delle unita d'offerta so-
ciosanitarie, mentre svolge funzioni di indirizzo ai Comuni per la programmazione
delle units d’offerta sociali. Obiettivo della Regione & perseguire I'integrazione tra
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le suddette unitas d'offerta, promovendo altresi forme di infegrazione con altre mate-
rie di politica pubblica. Il governo della refe, affidato principalmente alla Regione
e ai Comuni, da un lato persegue |'obiettivo dell’adeguatezza del sistema delle
risposte i bisogni ponendo al centro del sistema stesso la persona che si trova
in stato di bisogno dall’altro assicura e valorizza l'iniziativa di soggetti pubblici,
privati e del Terzo Settore in attuazione del principio di sussidiariettr orizzontale.

l'articolo 1 ¢. 3 precisa che «la refe delle unita d'offerta garantisce il diritto all’esi-
gibilita della prestazioni sociali e sociosanitarie comprese nei livelli essenziali di
assistenza, nelle forme e secondo le modalita della legislazione vigente».

Si ricorda che la legge di Riforma del Titolo V della Costituzione, determinan-
do un nuovo assetto delle competenze legislative statali e regionali, ha attribuito
alla potesta legislativa esclusiva delle Regioni lo materia dell’assistenza sociale e
delle prestazioni sociali fafta salva la “determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concementi i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutfo il
territorio nazionale” prevista dalla lettera m) dell’art. 117.

Occorre dunque in primo luogo capire quali sono le prestazioni sociosanitarie e in
secondo luogo quali sono i livelli essenziali di assistenza nel panorama normativo
vigente. Uart. 3, c. 3, del decreto legislativo 229 del 1999 (la cosiddetta riforma
fer del Servizio Sanitario Nazionale) individua criteri per delineare le prestazioni
erogate nell'area di confine tra sanitario e sociale. le prestazioni appartenenti @
fale area rispondono all’obiettivo di dare una risposta infegrata al duplice bisogno
di un soggetto di tipo sanitario e fisiologico e di tipo economico e relazionale,
mediante |'attivazione di un percorso unitario diagnostico - assistenziale del cittadi-
no, cercando di evitare i numerosi e frammentari passaggi tra operatori, servizi ed
aziende diversi che pud aumentare la situazione di fragilitar della persona e creare
un rischio in termini di tutela della salute. Il decreto legislativo sopra citato defini-
sce: «prestazioni sociosanitarie futte le affivita afte a soddisfare, mediante percorsi
assistenziali infegrati, bisogni di salute della persona che richiedono unitariamente
prestazioni sanitarie e azioni di protezione sociale in grado di garantire, anche nel
lungo periodo, la continuitar tra le azioni di cura e quelle di riabilitazione».
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Sono incluse tra le prestazioni sociosanitarie, secondo la disposizione citata, «pre-
stazioni sanitarie a rilevanza sociale» aventi ad oggetto «le attivita finalizzate alla
promozione della salute, alla prevenzione, individuazione, rimozione e conteni-
mento di esiti degenerativi o invalidanti di patologie congenite e acquisite» e le
«prestazioni sociali a rilevanza sanitaria” ovvero “tutte le affivittr del sistema sociale
che hanno I'obiettivo di supportare la persona in stato di bisogno, con problemi
di disabilitd o di emarginazione condizionanti lo stato di saluter. Vi sono poi
«le prestazioni sociosanitarie a elevata infegrazione sanitaria», caratterizzate da
parficolare rilevanza ferapeutica e intensita della componente sanitaria, che riguar-
dano prevalentemente le aree materno - infantile, anziani, handicap, patologie
psichiatriche e dipendenze da droga, alcool e farmaci, patologie per infezioni da
HIV e patologie in fase terminale, inabilita o disabilita conseguenti a patologie
cronico - degenerative. Tali prestozioni, come le prestazioni sanitarie a rilevanza
sociale, sono erogate dalle aziende sanitarie in regime ambulatoriale, domiciliare
o nell’'ambito di strutture residenziali e semiresidenziali e comprese nei livelli essen-
ziali di assistenza sanitaria.

le prestazioni sociali a rilevanza sanitaria sono invece di competenza dei Comuni
e sono prestate con parfecipazione alla spesa da parte dei cittadini. In attuazione
di questa disposizione il DPCM 14 febbraio 2001 «Atto di indirizzo in materia di
presfazioni socio-sanitarie» ha identificato i criteri per definire le prestazioni socio-
sanitarie: natura del bisogno, complessittr e infensita dell’intervento assistenziale
e sua durata. In merito poi alla nozione di prestazioni sociali a rilevanza sanitaria
"atto di indirizzo delinea le diverse tipologie di soggetti destinatari e le varie ca-
tegorie di atfivitd ovvero:

1) gli inferventi di sostegno e promozione dell'infanzia, dell’adolescenza e delle
responsabilitar familiari;

2) gli inferventi per contrastare la poverta di cittadini che per limitazioni personali
o sociali sono impossibilitati a produrre reddito;

3) gli inferventi finalizzati a favorire la permanenza al domicilio di persone non
autosufficienti;

4) gli inferventi di ospitalita alberghiera presso strutture residenziali e semiresiden-
ziali di persone non assistibili al domicilio;

5) gli inferventi finalizzati a favorire I'inserimento sociale di soggetti affetti da disa-
bilitd o patologia psicofisica e dipendenzo;
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6) ogni altro infervento qualificato come prestazione sociale a rilevanza sanitaria
e inserito nei livelli essenziali di assistenza.

la tabella ollegata ol decreto individua precisamente, per i servizi e le prestazioni
correlati al D.Igs 229/99 quali con i relativi oneri competono ai Comuni e quali
con i relativi oneri alle aziende sanitarie locali.

Assunto che le prestazioni sociosanitarie incluse nei livelli essenziali di assistenza
debbano essere garantite quali diritti esigibili, la legge regionale, riprendendo
quanto disposto dagli atti normativi statali, prevede (articolo 6 comma 3) che
'accesso alle prestazioni sociosanitarie che non costituiscono livelli essenziali sia
garantifo in via prioritaria, e tenendo in considerazione le risorse disponibili, alle
famiglie che si frovano in uno stato di bisogno determinato da non autosufficien-
za, disabilittr e patologia psichiatrica, patologie croniche invalidanti, dipendenza,
condizioni di salute o sociali nell'ambito della tutela della maternita e minore etd,
nonché condizioni che richiedano I'erogazione di prestazioni psico - terapeutiche
e psico-diagnostiche. la definizione dei livelli delle prestazioni sociosanitarie me-
diante 'individuazione di prestazioni o servizi ulteriori rispetfo a quelli essenziali
definiti a livello nazionale e comportanti riduzioni o esenzioni della partecipazione
alla spesa da parte degli utenti & demandata dal legislatore regionale al piano
sociosanitario (art 17).

Un espresso richiamo agli atti di indirizzo statale in materia sociosanitaria sopra
analizzati & contenuto anche nelle Linee di indirizzo regionali per la programma-
zione del piano di zona 3° triennio (Delibera Giunta regionale VIII/008551 del 3
dicembre 2008), che evidenziano come l'infegrazione sociosanitaria fra Comuni
ed aziende sanitarie locali debba realizzarsi secondo quanto previsto dagli sfessi
e riguardare sia le funzioni di cosiddetta «presa in caricoy rispetto ai bisogni
espressi sia le funzioni di «promozione e prevenzione» della salute intesa nella sua
accezione piv ampia e globale.

Gli strumenti per regolare le rispettive competenze e modalita di erogazione del-
le prestazioni da parte di ASL e Comuni nella aree di maggiore criticita sono
gli accordi di programma, protocolli d'intesa e operativi, che prevedono anche
momenti valutativi inferdisciplinari funzionali all'individuazione di percorsi che fa-
voriscano |'utilizzo integrato delle risorse e la presa in carico della persona nello
sua unitarieta.

LORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE O |



| SERVIZI SOCIALI: DEFINIZIONE E PRINCIPI COSTITUZIONALI

A differenza della materia sociosanitaria, ad oggi a livello statale non esiste una
norma che individui i livelli essenziali di assistenza nel seftore sociale (cosiddetti
LIVEAS) owvero i livelli minimi che definiscono quali prestazioni e servizi devono
essere garantiti come diritti esigibili.

la legge 328/00 all'art. 22, c. 2, infroduce il conceto di livello essenziale di
prestazione sociale (LEP), ma non definisce una nozione di portata generale e si
limita ad enunciare un ventaglio di inferventi da qualificare come livello essenziale
di prestazione. Se, da un lato tale enunciazione risponde alla volonta del legisla-
tore di dare uniformita all'eferogeneita di interventi presenti dall’aliro la definizione
& molto ampia e coinvolge settori molteplici, assumendo un valore prevalentemente
programmatico. Stesso significato assumono anche le disposizioni del piano socia-
le nazionale, a cui la legge statale affidava la fissazione delle caratteristiche e dei
requisiti dei livelli essenziali.

Il c. 4 dell'art. 22 demanda al legislatore regionale 'erogazione di una serie ben
identificata di prestazioni: il servizio sociale professionale e segretariato sociale, il
servizio di pronto infervento sociale, I'assistenza domiciliare, le strutture residenziali
e semiresidenziali per soggetti con fragilitar sociali e i centri di accoglienza residen-
ziali o diurni a carattere comunitario.

E" importante soffolineare, a proposito di livelli essenziali, come la riforma costitu-
zionale del 2001 faccia rientrare nella competenza esclusiva dello Stafo tanto la
deferminazione dei livelli essenziali, quanto la definizione delle prestazioni indivi-
duate per completarli in modo tale che siano garantite in modo uniforme su tutto
il territorio nazionale unita d'offerta non solo in grado di erogare un minimo di
prestazione, ma di garantire un livello adeguato di risposta a quei bisogni che a
monte si stabilisce debbano essere soddisfatti. Spetfta quindi allo Stato individuare
le tipologie di intervento e le misure che cosfituiscono il livello essenziale delle
prestazioni sociali nonché delineare le prestazioni medesime.

Alla Regione spetta quindi disciplinare il settore dell’assistenza sociale a condizio-
ne che i livelli essenziali statuiti con legge sfatale, e le prestazioni che quei livelli
infegrano, siano da essa debitamente rispettati.

Nulla vieta al livello regionale, nell’esercitare il suo ruolo fondamentale nella pro-
grammazione, organizzazione e coordinamento nell’erogazione delle prestazioni

Q7  LORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE



amministrative

che rientrano nei livelli essenziali, nonché della rete dei servizi sociali, di individua-
re aufonomamente presfazioni integrative di quelle gia previste dal Governo quali
prestazioni comprese nei livelli essenziali.

In tale prospettiva, pur nell'incertezza del quadro normativo attuale in merito alle
nozione di livelli essenziali in materia sociale sui quali il dibattito continua ad esse-
re aperto, o dovrebbe essere collocato I'art. 17, . 2, della Ir 3/08, che demanda
al piano sociosanitario la definizione di «livelli uniformi delle prestazioni sociali
secondo quanto disposto dalla legge 328,/00».

Il sistema pubblico integrato di inferventi e servizi sociali cosiddetto oggettivo per
la partecipazione di soggetti pubblici e privati non esaurisce in sé la potenzialita
dell'offerta, che pud essere prestata anche al di fuori di esso.

Tuttavia, quale che sia la collocazione del soggetto, sia esso pubblico o privato,
per esercifare la sua attivitd occorre, secondo la normativa stafale (art. 11, legge
328/00), che sia previamente autorizzata con il rilascio di un provwedimento
abilitativo: «ll rilascio dell’autorizzazione & subordinato alla verifica positiva del
possesso di requisiti tecnico — organizzativi che garantiscano un adeguato eser-
cizio dell'attivita, che puo essere svolta anche al di fuori del servizio pubblicos.
Con 'entrata in vigore della Ir 3/08 l'istituto della comunicazione preventiva per
'esercizio delle units d'offerta sociale e della denuncia di inizio di affivitr per
esercizio delle unita d'offerta sociosanitarie hanno sostituito |'autorizzazione al
funzionamento. In particolare I'arficolo 15 della Ir 3/08 prevede che «l'esercizio
delle strutture relative alle unita d'offerta della rete sociale & soggetto alla presen-
tazione di una comunicazione preventiva al Comune e alla ASL competente per
ferriforio, che certifichi, da parte del gestore, il possesso dei requisiti previsti dalle
disposizioni regionali» (comma 1), mentre «’esercizio delle unita d’offerta socio-
sanitarie & soggetto alla presentazione di una denuncia di inizio affivitar alla ASL
competente per territorioy (comma 2).

Tale norma deve essere interpretata in combinato disposto con I'arficolo 4 comma
2 che prevede |'adozione da parte della Giunta Regionale dei provvedimenti di
individuazione delle unita d'offerta sociale e, quindi dei relatfivi requisiti di tipo
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strutturale ed organizzativo che tali unita d'offerta devono possedere.

Nel caso in cui un'unitss d'offerta sia stata avviata in mancanza dei requisiti pre-
scritti, pud essere concesso dall’ASL o dal Comune per quanto di competenza un
fermine per sanare la carenza dei requisiti o & possibile inibire |'esercizio dell’unita
d'offerta stessa. Resta fermo il potere dell’auforita competente di disporre I'im-
mediata chiusura  delle strutture, accompagnata dalla prescrizione di misure da
adottare per la ripresa dell’attivita «In caso di accerfato pericolo per la salute o per
'incolumiter delle persone» (art. 15, c. 3).

|'accreditamento dell’unitar di offerta, olire a quella di essere autorizzata all’eserci-
zio dell’attivita & la condizione per il suo inserimento nel sistema pubblico oggetti-
vo. Difafti, I'art. 16, c. 1 della Ir 3/08 precisa che «'accreditamento delle unita di
offerta sociali & condizione per sotfoscrivere i conseguenti contratti con i Comuni,
nel rispetto della programmazione locale e con riguardo ai criferi di sostenibilita
finanziaria definiti nel piano di zonay; attraverso il contratto vengono definiti i rap-
porti e le reciproche obbligazioni tra ASL, owvero tra il Comune e I'unitar di offerta
sociosanitaria o sociale accreditata (art. 16, c. 5)

Sempre il possesso dell’accreditamento «costituisce condizione indispensabile per
"assunzione a carico del fondo sanitario regionale degli oneri relativi alle presta-
zioni di rilievo sanitario, erogate nel limiti di spesa riconosciuti alle singole unita di
offerta dai relativi atti di accreditamento e dai conseguenti rapporti posti in essere
dalle ASLy (art. 16, c. 3).

le modalitey di richiesta, la concessione e I'eventuale revoca dell’accreditamento
delle unita di offerta sociosanitarie e la verifica circa la permanenza dei requisiti
richiesti per |'accreditamento sono competenza della Regione (art. 16, c. 2).
l'accreditamento riguarda soggetti pubblici e privati «cosicché tutti sono posti sullo
stesso piano ai fini dell'inserimento nel servizio pubblico oggettivo e I'ufente ... &
libero di scegliere la struttura accreditata da cui ricevere la prestazione a carico del
servizio pubblicoy, laddove tali soggetti siano in possesso dei requisiti (tecnologici,
strutturali, organizzativi prescritti dalla legge, cosiddetti standard di qualificazione
a tutela della qualita e affidabilita del servizio e delle prestazioni).

Se l'accreditamento & lo sfrumento per potere partecipare al sistema pubblico
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oggettivo, esso tuttavia incontra il doppio limite della scelta di programmazione
locale che, nell’individuare la tipologia del bisogno, seleziona altresi la tipologia
dei soggetti che lo possono soddisfare, e della disponibilita finanziaria definita
dai piani di zona.

Questi limiti rappresentano veri e propri presupposti, che devono ricorrere anche
per la stipula della convenzioni tra ASL e Comuni e soggetti erogatori di presta-
zioni e servizi. listituto della convenzione & richiamato dall’art. 16, c. 6 della Ir
3/08, secondo cui i gestori delle unitar di offerfa accreditate o convenzionate
sono responsabili del raggiungimento degli obiettivi assegnati e sono tenuti ad
adottare particolari sistemi di contabilita e a promuovere.

la convenzione & lo strumento negoziale per la disciplina dei rapporti con gli
organismi del Terzo Settore che partecipano all’attuazione del sistema pubblico
oggettivo. Per le organizzazioni di volontariato l'art. @, c. 1 della Ir 1,/08 ricono-
sce la possibilita di stipulare convenzioni con la Regione e gli altri enti pubblici
per lo svolgimento di: a) attivita e servizi assunti integralmente in proprio; b) affivita
innovative e sperimentali; c) aftivita integrative o di supporto a servizi pubblici.

Per le cooperative sociali I'art. 5 della legge 381/91 individua nella convenzione
lo strumento per affidare loro la fornitura di beni e servizi, ove questi non abbiano
ad oggetto prestazioni sociosanitarie o educative; la convenzione puo essere sti-
pulata anche in deroga alle norme in materia di contratti pubblici.

Per le associazioni di promozione sociale I'art. 30 della legge 383,/00 prevede
che le Regioni e gli altri enti pubblici stipulino convenzioni per lo svolgimento delle
aftivita — di utilitsy sociale — previste dallo statuto associativo verso ferzi.

la legislazione statale e regionale impone, a garanzia dell’affidabilita degli or-
ganismi, la loro iscrizione a specifici albi e registri come condizione per la stipula
della convenzione. Per I'affidamento di servizi e inferventi a soggetti del Terzo Setf-
fore, che non siano associazioni di volontariato, gli enti pubblici debbono ricorrere
a procedure di gara o ad affidamenti a traftativa privata in conformita a specifiche
norme regionali (come nel caso lombardo), o, in mancanza, alle disposizioni

nazionali del DPCM 30 marzo 2001
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di Fabio Romanenghi

le pubbliche amministrazioni, per la realizzazione di opere e per I'acquisizione
di beni e di servizi necessari a soddisfare le esigenze della collettivita, ricorrono
alla stipulazione di contratti con soggetti terzi attraverso procedure stabilite dalla
legge. Sono moltissime le leggi che, nel corso del tempo, si sono sovrapposte nella
materia dei contrafti pubblici, creando un quadro frastagliato, non organico e a
volte di non facile comprensione.

Anche la nascita della Comunits Economica Europea ha comportato |'infroduzio-
ne di nuove norme, finalizzate sopratftutfo a sviluppare un mercato unico in cui le
imprese abbiano la libertar di accedere alla contrattazione con gli enti pubblici dei
vari stati aderenti, senza ostacoli di natura “profezionistica”,

In questo senso, il seftore che & stato per primo disciplinato dalle nuove norme
europee & quello dei lavori pubblici, per il quale sono state emanate apposite
direttive CEE negli anni 70, poi recepite a livello nazionale.

Successivamente, anche i settori delle forniture e dei servizi sono stati oggetto di
disciplina da parte del legislatore comunitario.

Quest'ultimo & sempre stato interessato a regolare gli affidamenti dei contratti al
di sopra di un certo valore, sul presupposto che gli stessi siano quelli destinati ad
aftrarre anche imprese estere rispetto allo Stato in cui si frova I'amministrazione
contraente. Al di soffo di tale valore (€ 5.728.000 per i lavori, € 211.000
per i servizi e le foriture) gli Stati sono rimasti liberi di disciplinare le regole per
"assegnazione dei contratti (pur nei limiti dei principi generali del Trattato Istitutivo
della CEE). Cid ha creato una sorta di doppio mercato, vale a dire uno relativo
ai contratti di valore superiore alla soglia comunitaria e uno, invece, per quelli di
imporfo inferiore. A tale partizione deve aggiungersi quella legata all’oggetto del
contratto, cioé a seconda che trattasi di lavori, servizi o forniture sono state stabilite
norme diverse o, comunque, disciplinate da fonti normative differenti.

Cosl fino al 2006, gli appalti di rilevanza comunitaria per le forniture, per i servizi
e per i cosiddetti settori esclusi sono stati regolati da diverse normative (rispettiva-
mente dal D.Igs. 358/92, dal D.Igs. 157/95 e dal D.lgs. 158,/95). Softo soglia
comunitaria, trovava applicazione la legge di contabilita dello Stato e il suo rego-
lamento attuativo e, per le sole forniture, il DPR 573/94.

Tutti i contratti di appalto di lavori pubblici, cioé a prescindere dal loro valore,
frovavano invece la loro disciplina nella L. 109/94 (c.d. legge Merloni) e nel suo
regolamento attuativo, DPR 554,/99 a prescindere dal loro valore.
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Con D.lgs. 12.4.2006 n. 163 ¢& stato approvato il Codice dei contratti pubblici di
servizi e forniture. Con esso sono stafe recepite le direttive comunitarie 2004,/17/
CEE e 2004/18/CEE. In realta, il decreto ha rappresentato il momento per una
sistemazione organica di tutfa la materia concemente gli appalti pubblici. Sono
ciog state inserite in un unico corpus normativo le disposizioni volte a regolare tutfe
le tipologie di appalti (lavori, servizi e fomiture), di qualsivolglia importo, al fine
di coordinare le varie norme esistenti da un punto di vista logico, sistematico e
lessicale (art. 1).

Trattasi di un testo complesso, entrato in vigore '1.7.2006, di ben 257 articoli
(peraliro, gia oggetto di varie modifiche) ai quali dovranno aggiungersi quelli del
suo regolamento aftuativo, al momento non ancora emanato.

Anche softo questo profilo, non pud non sottolinearsi la novitar della previsione (art.
5) di un unico regolamento per lavori, servizi e fomiture.

| principi che informano le procedure di affidamento e I'esecuzione dei contratti
sono quelli dell’economicite, dell’efficacio, della tempestivita e della correttezza.
Quelli di frasparenza, non discriminazione, libera concorrenza, devono governa-
re, in parficolare, la fase dell’affidamento (art. 2; tratfosi di quei principi discen-
denti direttamente dal Trattato CEE). Dal combinato disposto dei c. 1, 25 e 33
dell’art. 3, si desume chiaramente |'applicabilita del nuovo T.U. agli enti pubblici
ferriforiali e, quindi, alle amministrazioni comunali. Di seguito sono brevemente
illustrati, senza nessuna pretesa di esaustivita, gliistituti e le questioni che maggior-
mente interessano le amministrazioni comunali.

Sotto il profilo dell'ambito oggettivo di applicazione, la normativa & rivolta a re-
golare i contratti di appalto o di concessione aventi ad oggetto I'acquisizione di
servizi, o forniture ovvero |'esecuzione di opere o lavori (arft. 1 e 3, c. 3).

Quanto ai lavori, essi comprendono le attivita di costruzione, demolizione, recupe-
ro, ristrutturazione, restauro e manutenzione di opere. Per opera si infende invece
un insieme di lavori in grado, di per sé, di esplicare una funzione economica o
fecnica (art. 3 c. 8). L'appalto di lavori pud ricomprendere anche 'attivita di pro-
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gettazione dell'opera che 'appaltatore andra poi a realizzare.

Gli appalti di forniture riguardano, invece, 'acquisto di beni, la locazione finan-
ziaria (leasing), la locazione o 'acquisto a riscatto di prodotti (art. 3, c. 9).

Per gli appalti di servizi, il codice rinvia all’elenco di allegato Il, non fornendone
una definizione, ma limitandosi ad evidenziare che trattasi di contrafti diversi da
quelli di cui sopra (art. 3, c. 10).

Per i servizi indicati nell’allegato Il A al Codice (tra i quali si trovano i servizi finan-
ziari, assicurativi, di contabilita, di consulenza gestionale, quelli aftinenti all'inge-
gneria e all'architettura, alla paesaggistica e all'urbanistica, i servizi di pulizia, di
gestione degli immobili e quelli pubblicitari), & prevista un‘applicazione integrale del T.U.
Invece, per gli appalti di servizi indicati nell'allegato II B (tra i quali si rinvengono,
ad esempio, i servizi alberghieri e di ristorazione, i servizi legali, i servizi sociali, i
servizi ricreativi e culturali), e comunque di altri eventuali non indicati nell‘allegato
Il A, & sfabilita un'applicazione parziale del codice, ciog limitata alle specifiche
tecniche e alla pubblicita delle aggiudicazioni intervenute (art. 20, c. 2).

I Codice regola anche la concessione di lavori pubblici (art. 3 ¢. 11), vale a dire
quel contratto avente ad oggetto |'esecuzione, congiunta o meno alla progettazio-
ne (definiva ed esecutiva o solo esecutiva), di lavori pubblici, in cui il corrispettivo
del concessionario consiste unicamente nel diritto di gestire |'opera per un determi-
nato periodo di tempo (o in fale diritto accompagnato da un prezzo).

Una particolare figura di concessione & quella basata sul c.d. promotore finanzia-
rio o project financing (art. 152 ss). In comune con la concessione di costruzione
e gestione vi ¢ il fatto che |'opera & finanziata, fotalmente o parzialmente, dall’ope-
rafore privato. Nel project financing la peculiaritar & che la valutazione sull’auto-
finanziabilita dell'opera & rimessa direffamente al privato che ha la possibilita di
esaminare uno studio di faftibilitr predisposto dall’ente. £ il privato che nella sua
offerta presenta un progetto preliminare e una bozza di convenzione.
Nell'ambito del nuovo T.U., all'art. 26 (alcuni riferimenti si rinvengono anche nel
D.lgs. 267/2000 e nella L. 449/97), trova una sua disciplina anche il contrafto
di sponsorizzazione. Trattasi di contratto atipico, a prestazioni corrispettive e a
fifolo oneroso in cui un soggetto — lo sponsor — offre le proprie prestazioni ad altro
soggetto - sponsee — il quale si obbliga verso il primo a veicolare ['immagine o
il marchio durante determinate affivita o in certi luoghi.

Gia nel 2001, I"Autorita per la Vigilanza sui contratti pubblici, aderendo all'impo-
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stazione di cui sopra, aveva chiarito che “si tratta di un contratto complesso atipico
che & assoggettato alla disciplina piv idonea sulla base della prevalenza delle
prestazioni che lo sponsor si impegna ad esequire” (det. n. 24 del 5.12.2001).
Tale contratto ha trovato, in passato, una sua applicazione, ad esempio, per il
restauro di deferminati immobili o per la realizzazione di zone a verde. In tali casi,
al soggetto che realizzava |'intervento, era consentito di pubblicizzare il suo nome
con carfelli o manifesti ubicati nelle vicinanze dell’intervento medesimo.

|| citato art. 26 non prevede un’applicazione delle norme del Codice, ma solo dei
generali principi del Trattato CEE.

Rimangono esclusi dall’applicazione del Codice:

- i contratti indicati dall’art. 19, tra i quali possiamo ricordare 'acquisto o la loca-
zione di ferreni, fabbricati o altri immobili esistenti e i diritti su tali beni (il codice
si applica invece ai contratti relafivi ai servizi finanziari connessi ai contrafti di cui
sopra);

- i servizi di arbitrato e conciliazione, nonché i servizi finanziari per |'emissione,
'acquisto e il trasferimento di titoli (art. 19);

- gli appalti relativi alla prestazione di un servizio pubblico di autotrasporto me-
diante autobus (art. 23);

- le concessioni di servizi (art. 30);

- altre peculiari tipologie di appalti individuate nella Parte |, Titolo 1l del Codice.
l'art. 27 stabilisce che, comunque, I'affidomento dei contratti esclusi dall’applica-
zione del Codice awviene nel rispetto dei principi di economicita, trasparenzo,
imparzialita, parita di trattamento e proporzionalita.

In aderenza ai principi stabiliti dalla L. 241,/90 e sulla scorta dell'esperienza matu-
rata in vigenza della L. 109/94, I'art. 10 del T.U. stabilisce che per ogni interven-
fo da realizzarsi, le amministrazioni aggiudicatrici nominano un unico responsabile
del procedimento per le fasi di progettazione, di aggiudicazione e di esecuzione.
Il responsabile deve possedere titolo di studio e competenza adeguati in relazione
ai compiti per i quali & nominato (art. 10, c. 5). Deve pero essere necessariamente
un tecnico per i lavori ed i servizi affinenti all'ingegneria e all‘architeftura.

Circa i requisiti di professionalita della figura in questione, I'art. 10, c. 6, rinvia
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al regolamento. l'art. 7, DPR 554,/99, salvo il c¢. 6 che ¢ stato abrogato dall’art.
256 del T.U., continua ad essere la norma di riferimento per I'individuazione dei
requisiti del responsabile del procedimento, in attesa del nuovo regolamento.

la regola & che il responsabile del procedimento sia un dipendente di ruolo o,
comunque, uno fra i dipendenti in servizio. In caso di accerfata carenza, ferma
restando la nomina del responsabile tra i dipendenti, potra essere nominato un
soggetto esterno con funzioni di supporto (art. 10, c. 7).

limitazioni saranno introdotte dal regolamento circa la possibilita che il responsabi-
le del procedimento coincida con il progettista o il direttore dei lavori.

Non paiono sussistere ostacoli alla  possibilitd che il responsabile del procedi-
mento coincida con il funzionario apicale dell’'unitar organizzativa competente per
il contratto in questione. Il responsabile del procedimento & investito di molteplici
funzioni. Possiamo dire che le sue atfribuzioni hanno portata omnicomprensiva,
considerato  che secondo il c. 2 del citato art. 10 stabilisce che ad esso sono
affidati tutti i compiti relativi alle procedure di affidamento previste dal codice, ivi
comprese le acquisizioni in economia, che non siano riservate dal codice ad alfri
soggetti. | compiti del responsabile del procedimento vanno dalla formulazione
di proposte per la programmazione dei lavori pubblici, al controllo dell’esistenza
della copertura finanziaria, al controllo della correttezza delle procedure, all'ac
cerfamento della disponibilitt degli immobili ed all'insussistenza di ostacoli per
'esecuzione del contratto, all'indizione delle conferenze di servizi per le acquisi-
zioni dei necessari pareri ed assensi (art. 10, c. 3), alla proposta di risoluzione dei
contratti di appalto di lavori in caso di inadempimento dell’‘appaltatore (art. 136).
I nominativo del responsabile del procedimento & reso noto fin dal momento della
pubblicazione del bando di gara (art. 10, c. 8).

Di parficolare interesse & anche la fase di programmazione nel setfore dei lavori
pubblici. la materia & trattata dall'art. 128 del T.U. che riprende, in gran parte,
quanto gia sancito dall’art. 14 L. 109/94.

la lettura della norma consente di evidenziare il carattere fondomentale di tale
fase, incentrata sull'individuazione preventiva dei bisogni della colleftivita e sulla
priorita dei lavori di manutenzione del patrimonio esistente (c. 3).
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la programmazione costituisce un momento essenziale finalizzato ad unequilibra-
fa distribuzione delle risorse dell’ente e a consentire, a mezzo della pubblicits, non
solo un’adeguata trasparenza delle scelte, ma anche una partecipazione di opera-
fori privati gia in questa fase aftraverso il project financing, di cui sopra si & detto.
la programmazione, obbligatoria per i lavori di importo superiore ad € 100.000,
& basata su un programma triennale, fondato su preventivi studi di fattibilita dei vari
inferventi, e sui suoi aggiormamenti annuali.

l'inclusione dei lavori nell’elenco annuale superiore ad € 1.000.000 & subordi-
nata all’approvazione anche del progetto preliminare (fanno eccezione i lavori di
manutenzione, per i quali non & necessario questo incombente).

| programmi devono essere prima adottati e pubblicati (per almeno 60 giorni),
poi approvati.

la programmazione assume un particolare inferesse anche con riferimento alle
competenze degli organi chiamati ad approvare i vari atti che la compongono.

| contratti delle pubbliche amministrazioni sono affidati attraverso le procedure
stabilite dalla legge, in modo che siano garantite la massima concorrenza e la
parita di frattamento tra imprese.

Tali procedimenti trovano puntuale disciplina nell’ambito del nuovo T.U..

I Codice, va subito detto, ha adottato ormai la terminologia comunitaria, sicche
sono scomparse le tradizionali espressioni di “asta pubblica”, “licitazione privata”,
“appalto concorso” e “trattativa privata”. la prima frova un suo equivalente nella
“procedura aperta”, la seconda e la terza lo trovano nella “procedura ristretta”,
mentre la quarta nella “procedura negoziata”.

le procedure aperte sono quelle in cui ogni operafore inferessato pud presentare
un‘offerta (art. 3, c. 37). le procedure ristrette sono quelle in cui ogni operatore
pud chiedere di parfecipare, ma l'offerta potra essere presentata solo da chi &
invitato alla gara (art. 3, ¢. 38). Trattasi, ciog di una procedura a due fasi, una
dedicata agli inviti e una riferita alla gara vera e propria.

le procedure negoziate sono, invece, quelle in cui le stazioni appaltanti consul-
fano gli operatori da loro scelti e negoziano con uno o piv di essi le condizion
dell'appalto (art. 3, c. 39).
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Cerfamente nuovo ¢ l'istituto del “dialogo competitivo”. B una peculiare procedura
che puo essere adottata per gli appalti particolarmente complessi, nella quale la
stazione appaltante awia un dialogo con i candidati ammessi al fine di elaborare
una o piu soluzioni afte a soddisfare le proprie esigenze (art. 3, c. 39).

Ai sensi dell'art. 54, le procedure ordinarie di aggiudicazione sono quella aperta
e quella ristretta, mentre la procedura negoziata e il dialogo competitivo possono
essere adottate solo nei casi previsti dalla legge.

Particolare attenzione merita la procedura negoziata, in quanto derogatoria al
principio di massima concorrenza che informa i sisfemi di aggiuvdicazione dei
pubblici appalti.

I Codice, circa questo istituto, ha operato un puntuale recepimento delle direttive

comunitarie. Rimane owiamente inteso che |'utilizzo della procedura negoziata &

una facolts delle stazioni appaltanti e non un obbligo.

la normativa prevede una duplice forma di procedura negoziata, vale a dire con

o senza preventiva pubblicazione di un bando di gara (art. 56 e 57).

Circa la prima tipologia essa & consentita (art. 56, c. 1):

* quando, in esito ad una procedura aperta o ristretta o ad un dialogo compe-
fitivo, tutte le offerte sono risultate irregolari o inammissibili; le condizioni di
confratto non possono essere modificate all‘atto dell'esperimento della nuova
procedura; pud essere perd omessa la pubblicazione del bando se sono in-
vitati tutti i soggetti che erano in possesso dei requisiti di partecipazione; tole
fattispecie & applicabile agli appalti di servizi e di forniture senza limitazion
di importo, mentre per i lavori si applica solo a quelli di valore inferiore ad
un milione di €.

* per gli appadlti di lovori realizzati unicamente a scopo di ricerca e
sperimentazione.

In tali casi, ricevute le offerte, si apre una vera e propria “negoziazione” fra |'ente

appaltante e le imprese, al fine di individuare I'offerta migliore (art. 56, c. 2).

la traftativa &, perd, procedimentalizzata, nel senso che sono dettate alcune pre-

scrizioni volte a indicare i criteri di selezione e a garantire la par condicio tra

concorrenti (art. 56, c. 2, 3 e 4). la procedura negoziata non preceduta da
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pubblicazione del bando ¢ invece consentita (art. 57, c. 2):

qualora lao gara precedente sia andata deserfa o non abbia visto alcuna
offerta appropriata (potrebbe ciog traftarsi di casi in cui futte le offerfe siano
non conformi a capitolato o anomale); anche in tal caso le condizioni di
confratto non possono essere modificate; la norma si applica agli appalti di
servizi e di forniture senza limitazioni, mentre per quelli di lavori & applicabile
al di sotto del milione di €;

per ragioni di natura artistica, tecnica o attinenti alla tutela di diritti esclusivi,
quando il contratto possa essere affidato unicamente ad un soggetto;
quando situazioni imprevedibili deferminino un’urgenza incompatibile con la
tempistica delle procedure caratterizzate dalla pubblicazione del bando; in
questo caso il confratto dovrar limitare il proprio oggetto e/o la propria du-
rala a quanto strettamente necessario per superare la suddetta situazione;
confermando quello che, da sempre, aveva evidenziato la giurisprudenza, la
norma precisa ora che le circostanze invocate a giustificazione dell'urgenza
non devono essere imputabili all’ente appaltante;

limitatomente agli appalti di foritura (art. 57, ¢. 3):

- quando il prodotto & fabbricato a scopo di ricerca, sperimentazione e studio;

- per il rinnovo o il completamento di consegne gia effettuate qualora il
cambiamento di fornitore obbligherebbe 'ente a modificare le caratteristiche
tecniche dei prodoitti, il cui impiego o manutenzione comporterebbe difficol-
ta sproporzionate;

- per I'acquisto di prodotti quotati e acquistati in una borsa di materie prime;
- per I'acquisto a condizioni parficolarmente vantaggiose, nel caso in cui il
fornitore cessi |'attivita o sia sotfoposto a procedura concorsuale (fallimento,
concordato preventivo ecc.);

per gli appalti di lavori e servizi complementari, non compresi nell’appalto ini-
ziale, divenuti necessari per I'opera o il servizio di cui al contratto principale
a seguito di circostanze impreviste, purche affidate all’'operatore che esegue
quest'ultimo, a condizione che: 1) fali inferventi non possano essere separati
sotto il profilo tecnico o economico da quelli originariamente previsti o, co-
munque, se separabili, siano sfreftamente necessari al suo perfezionamento,
2) I'infervento complementare non superi il 50% del contratto iniziale (art. 57,
c. 5, lett. a);
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*  per gli appalti di servizi che costituiscono la mera ripetizione di quelli gia
affidati con procedura aperta o ristretfa; & necessario che la possibilita del
ricorso alla procedura negoziata sia indicata nel bando dell'oppalto origi-
nario e che |'importo dei servizi da affidarsi concorra a formare I'importo del
primo contrafto; |'affidamento & consentito solo nei fre anni successivi alla
stipulazione del contratto originario (art. 57. c. 5, lett. b).

Anche per questi casi di procedura negoziata, il legislatore ha previsto un minimo
di garanzie procedurali, ponendo a base delle scelte i principi di trasparenzo,
concorrenza e rofazione. laddove possibile, devono essere acquisiti almeno tre
preventivi, al fine di individuare la migliore offerta (art. 57, c. 6).

Trattandosi di procedura avente carattere eccezionale, esperibile solo nei casi
fassativamente previsti, il legislatore pretende, all’art. 57, c. 1, che il provvedimento
con il quale viene indetta, dia adeguatamente conto dei motivi per i quali la stessa
viene utilizzata.

Permane il divieto di rinnovo tacito (equiparabile ad una procedura negoziata) per
qualsivoglia tipologia di contratto di appalto.

Per gli appalti di lavori, invece, & sempre consentita la procedura negoziata qua-
lora I'imporfo dell'appalto sia inferiore a € 500.000 (art. 122, ¢. 7 e c. 7 bis).
Differisce la procedura a seconda che il valore del contratto sia inferiore o supe-
riore ad € 100.000. Qualora I'importo sia inferiore a detta soglia, non vi sono
parficolari vincoli procedurali, qualora sia superiore deve seguirsi la procedura di
cui all'art. 57 ¢. 6 invitando almeno 5 soggetti.

Il dialogo competitivo (art. 58) & un istituto nuovo, destinato ad essere applicato
nel caso di appalti particolarmente complessi, quando la stazione appaltante “non
& oggeftivamente in grado di definire ... i mezzi tecnici afti a soddisfare le sue
necessitd o i suoi obiettivi” oppure “non & oggettivamente in grado di specificare
'impostazione giuridica e/o finanziaria di un progetto”. Il legislatore ritiene parti-
colarmente complessi gli appalti per i quali 'ente, per fattori oggettivi ad esso non
imputabili, non dispone di studi in merito all'identificazione e alla quantificazione
dei propri bisogni o all'individuazione dei mezzi strumentali al soddisfacimento
dei propri bisogni. In buona sostanza |'ente ricorre al mercato per la ricerca delle
strategie operative e per il soddisfacimento dei propri bisogni
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l'art. 125 del nuovo T.U, disciplina I'acquisto di beni, servizi e fomiture in econo-
mia. Trattasi di un peculiare, ma non nuovo, isfituto nato per soddisfare le esigenze
connesse all'acquisizione di beni o prestazioni di modesta entita.

Esistono due tipologie di contratti in economia: 'esecuzione in amministrazione
diretta e il cottimo fiduciario. Nel primo caso, I'enfe pubblico offiene la prestazione
con proprio personale, eventualmente assunto per |'occasione, e con propri mezzi
e materiali (anche noleggiati). Nel secondo caso, I'’Amministrazione si rivolge
invece ad un'impresa terza attraverso un contratto stipulato direttomente dal respon-
sabile del procedimento.

Rimane ormai difficile differenziare questa seconda figura da quella dell’appalio
tradizionale, anche perché nulla dice la normativa in proposito (né il festo unico, né
la precedente di cui alla legge di contabilita dello Stato). Il processo di assimila-
zione del cottimo fiduciario al contratto di appalto & ulteriormente progredito tanto
che lo stesso legislatore qualifica l'istituto come una peculiare forma di procedura
negoziata (art. 125, c. 4) che & una tipica modalita di affidamento dell’appalto.
Il cottimo fiduciario si caratferizza, comunque, per la snellezza delle procedure di
affidamento ed & utilizzabile solo nelle ipotesi tassativamente previste dalla legge.
l'art. 125 prevede, peraliro, differenti possibilita a seconda che si tratti di lavori,
servizi o forniture. Quanto ai limiti di valore, per i lavori |'utilizzo del cottimo & con-
sentito fino a € 200.000, mentre per servizi e fomiture & consentito per i Comuni
fino a € 211.000. Relativamente ai lavori, la norma (art. 125, c. 6) ha maglie
piv strefte, nel senso che stabilisce esattamente i casi in cui, se fatti propri dall’am-
ministrazione con apposito atfo di natura regolamentare (quindi di competenza
consiliare nell‘ambito dei Comuni), I'istituto potra essere applicato.

Per servizi e fomiture, invece, purche vi sia sempre un affo generale dell’'ente a
monte, & consentito |'impiego del cottimo senza particolari limitazioni da parte
del legislatore (art. 125, c. 10). E’ poi, comunque, sempre consentito, cioé anche
senza preventiva adozione di atto regolamentare, nei casi previsti dalla legge.
Non pud non rammentarsi che, comunque, nell'ambito dei lavori pubblici & pur
sempre possibile utilizzare la procedura negoziata fino a € 500.000, senza che
sussistano particolari presupposti.

Quanto al sistema di affidamento del contratto, per i lavori di importo inferiore a
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€ 40.000 e i servizi e le forniture di importo inferiore a € 20.000, vi puo proce-
dere direttamente il responsabile del procedimento, senza esperire nemmeno alcun
confronto tra offerte. |l medesimo rimane owviamente responsabile della congruita
economica dell‘offerta.

Al di sopra dei suddetti importi, fino ai limiti in cui il coftimo & consentito, dovranno
invece essere consultate almeno 5 ditte (art. 125, c. 8 e 11).

Rimane infeso che nessuna prestazione, ivi comprese le affivita di manutenzione,
pud essere arfificiosamente suddivisa al fine di abbassame il valore entro le soglie
in cui & consentita I'acquisizione in economia (art. 125, ¢. 13).

| criteri di selezione dell’offerta rimangono quelli del prezzo piv basso e dell’offerta
economicamente pit vantaggiosa (artt. 81 e 82).

Trattasi di criteri esclusivi, nel senso che non & possibile utilizzame di diversi, ma
’Amministrazione & pero libera di scegliere quale applicare per ogni appalto (si
noti che in materia di lavori, la previgente L. 109/94 limitava i casi in cui si poteva
applicare il criterio dell’offertfa economicamente piv vantaggiosa).

Mentre il primo criterio & basato esclusivamente sull’offerta economica dei con-
correnti, il secondo & basato, oltre che sul prezzo, anche su altri aspetti della
proposta.

In tal senso, I'art. 83, a fitolo esemplificativo, evidenzia che la valutazione puo
basarsi sulla qualita, sul pregio tecnico, sul servizio successivo alla vendita, sulle
caratteristiche estetiche e funzionali, ecc..

Owviamente, al fine di consentire alle imprese di formulare un’offerta coerente con
le esigenze dell’enfe e competitiva, detti elementi di valutazione devono essere in-
dicati nel bando di gara insieme al peso, cioe al punteggio, che I'amministrazione
aftribuisce a ciascuno di essi.

Nel bando devono altresi essere evidenziati eventuali sub criteri di valutazione es-
sendo ormai inibito alla commissione aggiudicatrice, la cui nomina & obbligatoria,
di fissarli in fose di gara (art. 83, c. 4).

Per I'affidamento della concessione di lavori pubblici, atfesa la peculiaritar dell‘isti-
tuto, vige |'obbligo di aggiudicazione con il criterio dell offerta economicamente
pib vantaggiosa (art. 144, c. 1). Quando si utilizza il criterio dell’offerta econo-
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micamente piU vantaggiosa, la valutazione delle offerte dei concorrenti awviene,
come sopra accennato, obbligatoriamente da parfe di una commissione, di tre
o cinque membri, esperti nel seffore a cui si riferisce I'appalio, presieduta da un
dirigente della stazione appaltante o, in caso di mancanza, da un funzionario con
funzioni apicali (art. 84, c. 1, 2 e 3).

Anche i membri diversi dal presidente dovrebbero essere scelti tra i funzionari
dell’ente appaltante ma, in caso di accerfata carenza, & possibile individuarli
all’esterno (art. 87, c. 8). B importante evidenziare che i commissari diversi dal pre-
sidente non possono aver svolto nessuna altra funzione o incarico in relazione al
contratfo da aggiudicarsi (art. 87, c. 4). Inolire, non possono assumere le funzioni
di commissari (nemmeno di presidente) coloro i quali nel biennio precedente alla
pubblicazione del bando hanno rivestito cariche di pubblico amministratore presso
'ente che bandisce la gara (art. 87, c. 5).

Al fine di evitare effetti distorsivi della concorrenza & previsto un meccanismo di ve-
rifica delle offerte c.d. anomale (art. 86 e ss.), cioe di quelle recanti un prezzo ec-
cessivamente basso (o di quelle che hanno oftenuto un punteggio particolarmente
alto sia per il profilo fecnico che per quello economico). Si vuole, ciog, evitare che
il contratto sia aggiudicato ad un contraente la cui proposta non ¢ credibile e la
cui entit economica potrebbe pregiudicare una buona riuscita della prestazione.
|'offerta non ritenuta congrua & esclusa dalla gara.

Con il T.U., probabilmente per la prima volta, sono definite in modo organico le
fasi della procedura di affidamento dei contratti pubblici.

Preliminarmente occorre evidenziare che, ai sensi dell’art. 33, le amministrazioni
aggiudicatici non possono affidare a soggetti pubblici o privati I'espletamento del-
le funzioni e delle affivitar di sfazione appaltante. Quindi, la regola & che le proce-
dure di aggiudicazione siano esperite direttamente dall’ente. Tuttavia & consentito
questo trasferimento di funzioni per i lavori pubblici ai Siit (Servizi infegrati infra-
strutture e trasporti), alle amministrazioni provinciali o alle centrali di committenza.
U'art. 17, richiomato il rispetto degli afti di progrommazione dell’ente, eviden-
zia che il primo atto della procedura & la deferminazione a confrattare. In detto
provvedimento sono individuati gli elementi essenziali del contratto e il sistema di
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aggiudicazione. Con esso, in genere, si approvano anche gli affi necessari alla
gara (bando e leftera di invito).

Esperita la gara, a parte i casi di mancanza di offerte idonee, & dichiarata I'aggiu-
dicazione prowvisoria a favore dell'offerta migliore (art. 11, c. 4).

I dirigente, effeftuata la verifica dell’aggiudicazione prowvisoria, dispone I'aggiu-
dicazione definitiva (art. 11, c. 5).

Quest'ultima non equivale ancora ad accettazione dell offerta, che interverra solo
dopo la verifica dei requisiti dell'aggiudicatario. Infatti I'aggivdicazione definitiva
diviene efficace solo dopo I'accertamento della veridicita delle dichiarazioni rese
in sede di gara dal concorrente (art. 10, ¢. 7 e 9).

Divenuta efficace I'aggiudicazione, ai sensi dell’art. 11, c¢. 11, essa deve essere
comunicata ai controinteressati (con cio infendendosi alle imprese in graduatoria).
| contratto deve essere stipulato entro i 60 giomi successivi all’‘aggiudicazione
(salvo diverso termine stabilito nel bando o il caso di differimento per accordo tra
le parti, v. art. 11, ¢. 9), ma non prima che siano decorsi 30 giomi dalla comuni-
cazione di cui sopra (salvo che sussistano peculiari ragioni di urgenza, v. art. 11,
c. 10). Vi sono quindi 30 giomi in cui le imprese dovrebbero poter verificare la
legittimita degli atti di gara e, se ritengono, promuovere ricorso senza che i propri
inferessi possano essere pregiudicati dall'infervenuta stipulazione del contratto. |l
termine di impugnazione degli afti imane comunque quello ordinario di 60 giomni.
la mancata stipulazione del contratto nei termini consente all’aggivdicatario di
svincolarsi dall'aggiudicazione.

Rimane ferma la possibilita per I'ente appaliante di anficipare I'inizio dei lavori, dei
servizi o delle forniture prima della stipulazione del contratto (c.d. consegna in via
d'urgenza o sotto le riserve di legge).

l'ultimo comma dell‘art. 10, sostituendo gli artt. 16 e 17 della legge di contabilita
dello Stafo, stabilisce che il contratto & stipulato mediante atto pubblico notarile, o
in forma pubblica amministrativa  dall’ufficiale rogante della stazione appaltante,
oppure mediante scriffura privata, nonché in forma eleftronica secondo le norme
vigenti per ciascuna sfazione appaltante.

la soffoscrizione del contratfo & di competenza dei funzionari, ai sensi degli artt.
107 e 109 d.Igs. 267 ,/2000.

Rimane fermo, secondo un'interprefazione giurisprudenziale consolidato, che la
mancata osservanza della forma scritta, comporta la nullitr del contratto.
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l'istituto dell'accesso agli atti, di cui agli artt. 22 ss. . 241/90, trova una sua
peculiare disciplina con riguardo alle gare di appalto, necessaria per bilanciare
il diritto dei concorrenti a verificare la legittimitar della procedura, con la necessita
che la procedura stessa si svolga senza che il principio di segretezza delle offerte
possa essere compromesso e che siano compromesse le esigenze di tutela di se-
greti commerciali e industriali dei concorrenti.

In base all'art. 13 T.U., gli afti e i documenti di gara sono accessibili in via
gradata, a seconda della loro natura e del particolare momento in cui si frova la
procedura di selezione del concorrente. Risulto, cosi, essere differito il momento
per conoscere |'elenco dei soggetti che partecipano alla selezione alla data di
scadenza del termine per la presentazione delle offerte (art. 13, c. 2).

le offerfe diventano, invece, accessibili dopo che sia infervenuta I'aggiudicazione
(circa il procedimento di verifica dell’anomalia, gli atti sono accessibili dopo I'ag-
giudicazione definitiva).

l'art. 13, c. 4, prevede, per la violazione del termine di cui sopra, il concretarsi
della fattispecie di reato di cui all'art. 326 c.p..

E” invece inibito I'accesso (art. 13, c. 5) agli afti che cosfituiscono segreti fecnici
e commerciali (frattasi di situazioni che vengono in luce soprattutto laddove sono
presentafe offerte tecniche), ai pareri legali acquisiti dalla stazione appaltante,
alle relazioni riservate del direttore lavori e del collaudatore circa le riserve esposte
dall'appaltatore (questi ultimi afti concernono la fase di esecuzione del contratto).
la limitazione degli atti coperti da segrefo industriale e commerciale, che peral-
fro dovrebbe essere comprovato da motivata dichiarazione dell'interessato, viene
meno qualora 'accesso sia chiesto per la futela in giudizio (art. 13, c. 6).

l'art. 34 indica quali tipologie di soggetti possono essere affidatari di- contratti
pubblici. la disciplina in precedenza deftata per il seftore dei lavori & stata, in
buona sostanza, estesa ai settori delle forniture e dei servizi.

In quesfo senso, & inferessante notare come i consorzi stabili (art. 36), nati in vi-
genza della L. 109/94 e destinati ad operare solo nel setfore dei lavori pubblici,
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con I'entrata in vigore del nuovo T.U. possono invece essere affidatari anche di
contratti di servizi e di forniture.

Oltre a tali soggetti, possono essere contraenti della P.A. gli imprenditori indivi-
duali, anche arfigiani, le societts commerciali e cooperative, i consorzi fra societa
cooperative di produzione e lavoro, i consorzi tra imprese artigiane, i raggruppa-
menti di imprese (costituiti tra i soggetti di cui si & appena detto), i consorzi ordinari
(costituiti anche in forma di societa consortile), i soggetti che abbiano stipulato il
contratfo di gruppo europeo di interesse economico (Geie), nonché gli operafori
economici di alri paesi.

l'affidomento del contratto & subordinato al possesso di particolari requisiti in capo
alle imprese, i quali dovrebbero attestarne la loro capacitar tecnico — economica
per eseguire il contratfo, nonché la loro affidabilita morale.

Il possesso di fali requisiti & verificato (attraverso le autodichiarazioni dei concorren-
fi ed alcuni accertamenti da parte della P.A.) durante la gara.

Quanto ai requisiti generali (o morali), essi sono comuni a tutti i seftori e sono
disciplinati dall'art. 38 T.U.. Gli “indicatori” della moralité sono molteplici, si va,
ad es., dall'assenza di procedure concorsuali (fallimento, concordato preventivo,
liquidazione coatta ecc.), all’assenza di reati riguardanti I'aftivita professionale o
di violazioni in materia di sicurezza sul lavoro, alla mancanza di grave negligenza
o malafede nell'esecuzione della prestazione professionale, all’assenza di viola-
zioni rispefto agli obblighi relativi al pagamento di imposte e tasse e contributi
previdenziali, all'assenza di false dichiarazioni rese nelle gare.

Circa i requisiti tecnici ed economici, per il seffore dei lavori (art. 40) confinua
a frovare applicazione il sistema di qualificazione SOA (disciplinato aftualmente
dal DPR 34,/2000), introdotto dalla previgente L. 109/94. In buona sostanza,
'idoneita del soggetto ad eseguire i lavori di un deferminato importo (classe) e di
una determinata tipologia (categoria) & verificata da soggetti esterni (SOA - so-
cietd organismi di atfestazione), affraverso una partficolare procedura, al termine
della quale, se positivamente conclusasi, viene rilosciato apposito certificato che
ha durata di tre anni.

Tale certificato, che puo riguardare anche piv tipologie di lavori, consente alle
imprese di accedere alle gare bandite dalle P.A.

Per gli appalti inferiori a € 150.000, non & necessaria la certificazione SOA ma
sono sufficienti alcuni requisiti (es. fatturato, attrezzatura tecnica ecc.) che saranno
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individuati dal futuro regolamento (aftualmente continua a trovare applicazione
'art. 28, DPR 34,/2000.

Anche per gli appalti di forniture e servizi & necessario il possesso di requisiti
economico — finanziari e tecnici, cosi come previsto dagli artt. 41, 42 e 43 T.U..
la scelta di defti requisiti economici e fecnici & effettuata dalla stazione appaltante,
nei limiti delle citate disposizioni ed & indicata nel bando di gara.

la mancanza dei requisiti comporta I'impossibilita per il concorrente di accedere
alla fase di verifica delle offerte.

Una particolare novits in tema di requisiti di parfecipazione rappresenta I'istituto
dell’avvalimento (art. 49 e ss.); & sfato di fafto recepita I'indicazione di cui alle
direttive 17,/2004,/CEE e 18/2004/CEE.

Infatti, affraverso |'avvalimento, I'impresa pud partecipare alla gara avvalendosi,
appunto, dei requisiti economici e tecnici (o della SOA) posseduti da altro sog-
getto (I'ausiliario), non partecipante alla gara, che si impegna a metterli a dispo-
sizione della prima. lintenzione del legislatore & quella di ampliare il massimo la
concorrenza, consentendo le piv ampie forme di collaborazione tra imprese.
Owviamente, |'istituto & caratfterizzato da molteplici cautele, tra cui anche la re-
sponsabilita solidale tra I'impresa concorrente e quella che presta i requisiti (art.
49 c. 4). l'avvalimento non opera, invece, per i requisiti generali (morali) di cui si
& detto sopra che devono essere posseduti dall'impresa concorrente (nonche dal
soggetto ausiliario).

Cli artt. 113 ss. dettano una serie di disposizioni in materia di esecuzione del
contratto valide per tuthi i seftori.

Inferessa evidenziare che, in passato, I'evoluzione normativa sull'esecuzione del
rapporto ha inferessato in particolare i lavori pubblici. Per i servizi e le forniture si &
sempre avuta una disciplina frammentaria e si & dovuti spesso ricorrere all’applica-
zione in via analogica delle disposizioni per le opere pubbliche.

Oggi, invece, sono sfati disciplinati per tutti i seffori il sistema di garanzie (art.
113), le varianti (art. 114, che rinvia comunque ol regolamento), |'adeguamento
dei prezzi (art. 115), le vicende soggettive interessanti |'appaltatore (art. 116), la
cessione dei crediti (art. 117), il subappalto (art. 118), la direzione del contratto
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(art. 119) e il collaudo (art. 120). Non pud peraltro non evidenziarsi che, comun-
que, una peculiare attenzione ¢ sfata dedicata ancora ai lavori pubblici, per i
quali sono state individuate altre norme particolari. Cosi ad es., sono stafe previste
ulteriori forme di garanzia per la stazione appaltante (art. 129).

Particolare attenzione & poi riservata alle varianti in corso d’opera dall’art. 132,
che riprende il contenuto dell’art. 25, 1. 109/94.

la norma limita fortemente |'utilizzo delle varianti, consentendole solo per esigenze
derivanti da sopravvenute disposizioni di legge, per cause impreviste ed impre-
vedibili, per particolari rinvenimenti, per I'imprevedibile variazione dei costi dei
materiali (se comportante un aumento o una diminuzione superiore al decimo
del prezzo complessivo dell'appalio), per il manifestarsi di errori o omissioni nel
progetto (che non eccedano perd il quinto dell'importo contrattuale; diversamente,
deve procedersi alla risoluzione del contratto).

Altre importanti indicazioni concemono |'applicazione della penale da ritardo (art.
133), il recesso dal contratto (art. 134) e la risoluzione per grave inadempimento
dell'appaltatore o per grave ritardo (art. 136).

Quanto dlla risoluzione del contratto, sono stabilite due diverse procedure a se-
conda che I'inadempimento consista in un ritardo dell’appaltatore oppure in altre
violazioni del contratto.

Il provvedimento di risoluzione del contratto & di competenza del funzionario.
Diverso & invece il discorso per il recesso dal contratto (art. 134). In questo caso,
la scelta di non proseguire nell’'esecuzione del rapporto, prescinde spesso da que-
stioni di natura streffamente fecnica. Tale valutazione, quindi, in linea di massima,
e rimessa alla competenza dell’organo politico dell’ente.

Relativamente al contenzioso sull’esecuzione del contratto, I'art. 241 del T.U., ha
stabilito alcune norme per disciplinare gli arbitrati in materia di contratti pubblici
laddove le parti lo abbiano previsto.

Ma lo scarso favore con cui questo isfituto & visto (soprattutto ai fini di un risparmio
di spesa), ha indotto il legislatore a vietare, in questo specifico setfore, il ricorso a

fale procedura con l'art. 3, c. 1924, . 244,/07.
l'efficacia del divieto & stata pero differita al 30.06.2010 (D.L. n. 194, art. 5,

|12  L'ORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE



amministrative

c. 4). Rimane aliresi esperibile la procedura di accordo bonario per i (soli) lavori
pubblici ai sensi dell'art. 240 (in precedenza l'istituto era disciplinato dall’art. 31
bis, L.109/94) per la definizione delle riserve iscritte nei registri di contabiliter,

Olire a quanto stabilito nel precedente artficolo, la possibilita di effeftuare transa-
zioni in caso di controversia nell'esecuzione del rapporto & comunque stata ormai
estesa, in modo chiaro, a tutfi i fipi di contratti (lavori, servizi e fomiture) dall'art. 239 T.U.
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di Daniele Formiconi - Responsabile ANCI Area Piccoli Comuni / Unioni - Associazionismo

Proiettandodi virtualmente nel sistema delle Autonomie locali dell’anno 2020, im-
maginando di vivere in una realtd in cui sia ormai adeguatamente compiuto un
complessivo e stabile riordino dell’assetto politico-territoriale-organizzativo della
nostra Repubblica awviatosi nell'ormai lontano novembre 2001 con la riforma del
fitolo V della Costituzione, potremmo consfatare quanto sia stata determinante e
lungimirante la spinta e, nel contempo, la svolta impressa dal legislatore della
fine degli anni novanta verso la promozione e l'incentivazione dei processi di
cooperazione infercomunale per la gestione dei servizi e delle funzioni. Tutfo cio,
in particolare, consentira di tutelare, rafforzare e valorizzare le migliaia di preziose
identita rappresentate dai 5.800 piccoli Comuni ifaliani.

Tale prospettiva, ad oggi ancora solo in fase di awio, seppure cosfantemente in
crescita, vede la significativa esistenza di circa un migliaio di Unioni di Comuni
che si saranno costituite nell’arco di un ventennio. Tale “modello polifunzionale”,
superate le prime difficoltar di affermazione dovute all’essere un nuovo Ente locale
e da un sosfegno normativo molto dibattuto, rappresentera una concreta risposta
alla necessita di semplificazione e di maggiore efficienza, efficacia ed adeguatez-
za degli Enti locali e, soprattutto, un nuovo modo di governare i ferrifori.

Per quanto futurista, questo quadro & concretamente ipotizzabile analizzando i dati
oggi disponibili e relativi alla forfe evoluzione dei processi associativi sfociati nelle
Unioni di Comuni negli ultimi 10 anni, oltre al quadro di federalismo istituzionale e
fiscale (in parficolare art. 12 left. f della legge n.42,/2009) che si sfa delineando.
Prima della legge n. 265 dell’'agosto del 1999, di revisione della legge 142 del
1990, erano ferme a 16 le Unioni esistenti sul ferriforio nazionale e che possono
essere, a tutti gli effetti, considerate vere esperienze “pioniere” dell’ associazionismo
data I'allora scarsamente incentivante normativa, vincolante, inoltre, verso un pro-
cesso di fusione dei Comuni.

Dall’agosto del ‘99 sono iniziate le prime riflessioni sulla portata della nuova disci-
plina che, successivamente raccordata dal Testo Unico sull' Ordinamento degli Enti
locali = Dlgs n.267 dell'agosto 2000 - e con i decreti aftuativi previsti in materia
di incentivi alla gestione associata di servizi e funzioni comunali, ha porfato gia
a maggio 2001 a ben 70 Unioni costituite, poi divenute 130 a dicembre dello
stesso anno, fino alle 291 dei giomi nostri, per un totale di 1368 Comuni unitisi
volontariamente per amministrare al meglio circa 4.877.842 abitanti. Ma vi sono
notizie di numerosi ulteriori accordi in corso di perfezionamento.
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Non & certo secondario rifleftere sul significato, per i piccoli Comuni, di aver colto
la necessita politica e funzionale di compiere questo difficile sforzo di coesione
tendenzialmente stabile e generalista da parte mediamente di & Comuni per Unio-
ne costituita. Ancor di pit va apprezzato fale risultato a fronte di una normativa
futtora incerta e con risorse obiettivamente scarse rispetto all'importanza del feno-
meno per i cittadini delle aree piv disagiate e, non da ultimo, per l'infero sistema
delle Autonomie locali.

In estrema sinfesi, queste le novitd normative che, sino ad oggi, hanno portato

ad una vera autoriforma dei piccoli Comuni, valorizzandone |'autonomia locale:

* affermazione del principio della volontariett come “volano” dellintero proces-
so dell’associazionismo;

*  eliminazione del vincolo alla fusione;

* abrogozione del limite dei 5.000 abitanti precedentemente previsto per i
Comuni partecipanti all’Unione;

* regolamentazione con decrefo del Ministero dell’Interno, di incentivi statali
previsti per la realizzazione delle Unioni e del raggiungimento delle loro
finalite;

* previsione di inferventi regionali aggiuntivi. In partficolare, gli interventi re-
gionali sono diffusamente intervenuti successivamente alle Infese siglate in
Conferenza Unificata nel luglio 2005 e nel marzo 2006.

Sostanzialmente mutate, quindi, le prospettive e le finalita stesse delle Unioni, non

pib proiettate verso una fusione coatta, ma concretamente incentivate a favorire la

creazione di nuove e piv efficienti forme di associazionismo tra i Comuni di minore
dimensione demografica, preso atto dell'inefficacia del modello di Unione propo-

sto dal testo originario dell’articolo 26 della legge 142,/1990.

| legislatore del "99 ha in tal modo trasformato il significato dell'Unione. Essa da

Ente “a scadenza” diviene una forma di gestione coordinata di funzioni e servizi

tra i piccoli Comuni, che puo, ma non deve, eventualmente sfociare anche in una

fusione, sulla base della autonoma decisione degli Enti che ne fanno parte.

| Comuni sono oggi dofati di uno strumento innovativo atfraverso cui possono

incamminarsi verso un percorso certamente complesso, ma dotato di piv stimolanti

prospettive che consentono, indubbiamente, maggiori garanzie di successo rispet-
fo al passato. Il successo di questo percorso & streftamente legato alla capacita

di tutti i livelli di governo di cogliere pienamente la porfata di questa rilevante
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opportunita offerta dal legislatore che se fosse intesa come unicamente finalizzata
alla gestione associata dei servizi e delle funzioni comunali apparirebbe, tuttavia,
piuttosto riduttiva. 'Unione ¢ infafti qualcosa di piv di una semplice sinergia volta
ad offenere maggiori economie di scala tra Enti, seppur cerfamente di primaria
imporfanza per la sopravvivenza stessa dei piccoli Comuni.

l'attuale tendenza alle Unioni potra comportare un “valore aggiunto” in termini di
benefici forse, ad oggi, non del tutto immaginabili.

Si pensi solo a quale meccanismo pofra essere innescato con la possibilita di
avere piccoli centri piv efficienti e quindi pit “vitali” ed alla salutare confrotendenza
che da cio potra derivare relativamente al fenomeno dello spopolamento e del
dissesto idrogeologico del territorio, olfre alla creazione di condizioni favorevoli
per lo sviluppo di una fiorente imprenditoria locale.

Evidente, inolire, quanto tutto cid potra portare positive ripercussioni anche nei
grandi e sovraffollati centri urbani che non potranno che trarre vantaggi dallo
svilupparsi di nuove e piv vivibili comunita locali.

Altro aspetto, non secondario, & costituto dall’assegnazione dei contributi previsti
da parte delle Regioni e dall'incremento di normative regionali specifiche.

Comuni con popolazione inferiore a 5000 abitanti — 5723
Totale Comuni — 8105

Percentuale su totale Comuni — 72%

Popolazione residente nei Comuni con popolazione
inferiore a 5000 abitanti — circa 11.000.000

Percentuale territorio dei Comuni con popolazione

inferiore a 5000 abitanti su totale nazionale — 55%

Nord 59%
Centro 11%
Sud 21%
Isole 9%
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Totale Unioni costituite — 291

Unioni costituite prima del 1999 — 16
Totale dei Comuni in Unione — 1368
Abitanti 4.877.842

Nord 51%
Centro 19%
Sud 18%
Isole 12%

Acquedotto - Affari generali - Anagrafe, Stato civile, elefforale, leva - Apertura librefti
postali per neonati - Asili nido - Assistenza, beneficenza pubblica e servizi diversi
alla persona - Aftivitar produttive, commerciali e arfigianali - Biblioteca - Cantieri
di lavoro - Catasto - Commissione vigilanza - Contabilita - Contenzioso con il per-
sonale - Cultura/Sport - Depurazione - Difensore civico - Edilizia privata - Edilizia
sismica - Formazione - Gas mefano - Gestione dei beni demaniali e patrimoniali
Gestione economica, finanziaria, programmazione, provveditorato e controllo di
gestione - Igiene urbana - Informagiovani - Informatizzazione - Inserimento lavorati-
vo disabili - lavori pubblici - Manutenzione strade - Mattatoio - Mense scolastiche
- Messo - Musei, Pinacoteche - Necroscopici e Cimiteriali - Nucleo valutazione -
Organi istituzionali, partecipazione e decentramento - Parchi, servizi tutela ambien-
fale - Personale, organizzazione, contrattazione decentrata - Pianificazione ferrito-
riale - Politiche comunitarie - Polizia amministrativa - Polizia locale - Protezione civile
- Pubbliche affissioni - Randagismo - Redditometro - Segreferia - Servizi demografici
- Servizi scolastici - Servizi sociali - Servizio illuminazione pubblica e servizi connes-
si - Servizio opere pubbliche - Sportello integrato cittadini - Sportello Unico per le
imprese - Statistica - Tecnico - Telesoccorso - Tesoreria - Trasporto pubblico - Traspor-
fo scolastico - Tributi - Turismo Sviluppo economico - Ufficio contratti - Ufficio Gare
- Ufficio unico appalti - Urbanistica, gestione del ferritorio - URP - Viabilita, circola-
zione e servizi connessi.
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Di Alberto Bernini - Dirigente Struttura Rapporti con gli Enti Locali della Regione Lombardia

I Consiglio regionale della lombardia nel giugno 2008 ha approvato la |r.
19/2008 “Riordino delle Comunitas montane della lombardia, disciplina delle
unioni di Comuni lombarde e sostegno all’esercizio associato di funzioni e servizi
comunali” pubblicata sul BURL n. 27, 1 suppl. ord. del 30 Giugno 2008.

Alla gestione associata di funzioni e servizi comunali & dedicato il titolo Il “UNIO-
NI DI COMUNI LOMBARDE E GESTIONE ASSOCIATA DI FUNZIONI E SERVIZI
COMUNALI"

| Comuni svolgono I'esercizio associato di funzioni e servizi mediante le Comunita
montane, le Unioni di Comuni lombarde (di seguito denominate Unioni) e altre
forme associative ed hanno liberta di scelta circa la forma associativa da adottare.
E" invece disciplinato I'ambito all'interno del quale si puo dar vita ad una gestione
associata: per la Comunitd monfana |'ambito territoriale di riferimento & la zona
omogenea, mentre per le Unioni, ai fini della concessione dei contributi, I'ambito
terriforiale di riferimento & il distreffo socio-sanitario. Eventuali deroghe circa la
delimitazione degli ambiti territoriali di riferimento (distretti socio sanitari) verranno
previste nel regolamento di attuazione. | Comuni possono aderire a piv forme asso-
ciative all'inferno dell’ambito territoriale di riferimento. Per ogni funzione e servizio,
il Comune puo partecipare a una sola forma associativa ossia, una volta che il
Comune ha aderito ad una forma associativa per un deferminato servizio non puo
partecipare ad altre iniziative associative per il medesimo servizio. Il Comune pud
partecipare ad una sola Unione e non pud aderire ad un'altra Unione anche se le
due Unioni esercifassero servizi diversi. l'esclusivitar dell’adesione & fesa ad impe-
dire il proliferare di gestioni associate di pochi servizi e a rafforzare ogni singola
Unione atfraverso il progressivo aumento dei servizi erogati.

le Unioni lombarde devono esercitare, per tutti i Comuni che le compongono,
almeno tre servizi tra quelli elencati dal comma 2 dell'art. 18 della .r. 19/2008:
a) sistemi informativi;

b) ufficio tecnico;

¢) gestione economico-finanziaria;

d) gestione tributi;

e) urbanistica e gestione e tutela del territorio;
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f) organizzazione e personale;

g) polizia locale;

h) servizi socio assistenziali.

l'esercizio del servizio & inteso come effettiva erogazione dello stesso. Non & per-
fanto sufficiente la mera previsione della gestione del servizio nell’atto cosfitutivo.

l'Unione deve dotarsi di un proprio statuto approvato dai Consigli comunali dei
Comuni aderenti. la durata minima dell'Unione ¢ di dieci anni. lo statuto dovra
prevedere gli effefti, anche sanzionatori, del recesso di un Comune prima della
scadenza. Gli organi dell'Unione sono: I'assembleq, la giunta e il presidente, ma
lo statuto dell’'Unione pud limitare i propri organi all’assemblea e al presidente.
l'assemblea & composta dai Sindaci dei Comuni aderenti all'Unione, tuttavia &
consentita la previsione di una composizione diversa dell’‘assemblea per garantire
una rappresenfanza delle minoranze: in questo caso potranno far parte dell’as-
semblea anche Assessori e Consiglieri dei Comuni dell'Unione, senza che vi siano
oneri aggiuntivi. Gli sfatuti possono prevedere criteri di ponderazione del voto
spettante ai componenti dell’‘assemblea. Questi criteri non sono disciplinati dalla
legge, ma lasciati all’avtonomia statutaria dell'Unione. L'Unione ha potesta rego-
lamentare per la disciplina della propria organizzazione. le Unioni devono ade-
guarsi alle disposizioni dell'art. 18, approvando il nuovo sfatuto, entro due anni
dall’entrata in vigore della I.r. 19/2008, owero entro la fine di giugno 2010.
Fino all'opprovazione del nuovo, rimane in vigore il vecchio statuto.

l'Unione ha titolarita alla presentazione delle domande di finanziamento secondo
le modalitar stabilite dal relativo bando. All'Unione competono anche gli introiti
derivanti da tasse, tariffe e contributi derivanti dall’esercizio dei servizi trasferiti.

Sono destinatari dei contributi regionali alla gestione associata di funzioni e servizi
comunali, prioritariamente le Unioni di Comuni lombarde e le Comunita montane
nei limiti della disponibilitar del bilancio. le alire forme associative potranno essere
destinatarie di contributi regionali annuali quando questi siano previsti nel Docu-
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mento di programmazione economico finanziaria regionale (DPEFR).

| criteri di concessione, la durato, le modalite di erogazione e di revoca dei con-
fributi regionali alle Unioni di comuni lombarde e alle comunita montane, nonché
le regole necessarie ad assicurare il passaggio dal sistema di incentivazione delle
gestioni associate saranno definiti dal regolamento regionale n. 2 del 2009.

le Unioni non possono essere destinatarie di incentivi regionali se coincidenti con
"ambito territoriale della zona omogenea.

Per |'erogazione dei contributi e per la determinazione della relativa entite, il rego-
lamento attuativo si ispira ai sequenti criteri:

a) numero e fipologia dei servizi associati, ferma restando la necessaria presenza
del requisito di cui al comma 2 dell‘arficolo 18;

b) popolazione residente nei comuni aderenti;

c) numero dei comuni coinvolti nella forma associativa;

d) dinamismo associativo, inteso quale progressivo incremento del numero dei
comuni aderenti e delle funzioni e dei servizi gestiti in forma associata;

e) differenze demografiche e di capacita fributario;

f) capacita di garantire I'adeguatezza dei servizi;

g) modalita di gestione che prevedano I'affidomento del servizio ad un ufficio
unico in sostituzione degli uffici dei Comuni associati;

h) livello di efficienza della gestione;

i) adeguate soluzioni infotelematiche coerenti con le disposizioni del decrefo legi-
slativo 7 marzo 2005, n. 82 (Codice dell'amministrazione digitale);

) superficie ferritoriale dei Comuni aderenti;

m) presenza di superfici sottoposte a vincolo idrogeologico.

Tutti gli enti beneficiari degli incentivi alla gestione associata dovranno inviare una
relazione sull'andamento dei servizi erogati da redigere nelle forme che saranno
stabilite nel regolomento di concessione dei contributi.

Solo per i piccoli Comuni lombardi, individuati ai sensi della I.r. 11,/2004,

il regolamento prevede le forme per I'incentivazione alla loro fusione.
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Dal 1° gennaio 2009 sono sfate abrogate la d.cr. 871/1998 e d.g.r.
15949,/2003 che disciplinavano gli incentivi regionali alla gestione associata.
Dall'entrata in vigore del regolamento n. 2 del 2009, unicamente le Comunita
montane e le Unioni di Comuni lombarde potranno presentare domanda di con-
fributo se in possesso dei requisiti e con le modalitar ivi previste. Nel caso in cui
il contributo regionale erogato ai sensi del regolamento attuativo risulti inferiore a
quello precedentemente percepito in base alla disciplina abrogato, il suo importo
verra adeguato al precedente fino al 31 dicembre 2010.

Sulla base delle relazioni annuali inviate dalle Unioni e dalle Comunitas Montane,
la Giunta regionale riferira ol Consiglio sui risultati conseguiti nella diffusione delle
esperienze associative. Dovra essere documentato:

a) quale & stato il dinamismo associativo che si & deferminato, relativamente al
numero delle forme associative, dei Comuni associati, con particolare riferimento a
quelli fino a duemila abitanti, dei servizi e delle funzioni da essi delegati, nonché
della popolazione interessato;

b) quali servizi sono stafi scelti per 'esercizio associato e quali vantaggi esso ha
prodotto sotfo il profilo fecnico, amministrativo, organizzativo, economico e di
utenza raggiunta dai Comuni coinvolti;

c) quali azioni di supporto formativo e di accompagnamento per gli enti locali
sono sfate realizzate dalla Regione ed a quali esigenze hanno dato risposto;

d) in che misura i Comuni e la Regione hanno partecipato alla spesa complessiva
per la gestione associata e in che misura si & data copertura alle richieste espresse
dagli enti locali.
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Al'31.12.2009 in lombardia esistono 60 unioni di Comuni per un fofale

di 203 Comuni
1 1.000 357 23,09 % 197.356 218 %
1.001 3.000 525 33,96 % 959.810 10,62 %
3.001 5.000 270 1746 % | 1.062.897 11,76 %
PARZIALE 1.152 74,51 % | 2.220.063 24,57 %
5.001 10.000 229 1481 % 1.612.287 1785 %
10.001 15.000 73 4,72 % 886.160 Q81 %
15.001 30.000 55 3,56 % | 1.090.272 12,07 %
30.001 50.000 23 1,49 % 858.973 Q51 %
50.001 100.000 10 0,65 % 689.601 763 %
100.001 250.000 3 0,19 % 420.914 4,66 %
250.001 500.000 0 0,00 % - -
OLTRE 500.001 1 0,06 % | 1.256.211 13,90 %
TOTALE 1.546 100 % | 9.034.481 100,00 %

LORGANIZZAZIONE E IL GOVERNO DEL COMUNE




LA REALTA )
AL SERVIZIO DI TANTE REALTA.

assoclazmne nazionale comuni italiani .

LOMBARDIA

PIAZZA DUOMO, 21 20121 MILANO M TELEFONO 02 866602 M FAX 02 861629
www.anci.lombardia.it ll posta@anci.lombardia.it




www.regione.lombardia.it

on ci fermiamo mai.

~

LOMBARDIA. COSTRUIAMOLA INSIEME.

RegioneLombardia



