Bozze di convenzioni per la gestione associata di funzioni comunali mediante
 conferimento alle Unioni di Comuni
Presentazione
Si richiamano preliminarmente le principali norme di riferimento del quadro normativo attualmente in vigore:
Art.14, comma 27, del decreto legge n. 78/2010: 
“Ferme restando le funzioni di programmazione e di coordinamento delle regioni, loro spettanti nelle materie di cui all'articolo 117, commi terzo e quarto, della Costituzione, e le funzioni esercitate ai sensi dell'articolo 118 della Costituzione, sono funzioni fondamentali dei comuni, ai sensi dell'articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione: 
a)  organizzazione generale dell'amministrazione, gestione finanziaria e contabile e controllo; 
b)  organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comunale, ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; 
c)  catasto, ad eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa vigente; 
d)  la pianificazione urbanistica ed edilizia di ambito comunale nonché la partecipazione alla pianificazione territoriale di livello sovracomunale; 
e)  attività, in ambito comunale, di pianificazione di protezione civile e di coordinamento dei primi soccorsi; 
f)  l'organizzazione e la gestione dei servizi di raccolta, avvio e smaltimento e recupero dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi; 
g)  progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazione delle relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto previsto dall'articolo 118, quarto comma, della Costituzione; 
h)  edilizia scolastica per la parte non attribuita alla competenza delle province, organizzazione e gestione dei servizi scolastici; 
i)  polizia municipale e polizia amministrativa locale; 
l)  tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e compiti in materia di servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali, nell'esercizio delle funzioni di competenza statale;
l-bis) i servizi in materia statistica.”;
Art. 14, comma 28, decreto legge n. 78/2010:
 “I comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono appartenuti a comunità montane,… esercitano obbligatoriamente in forma associata, mediante unione di comuni o convenzione, le funzioni fondamentali dei comuni di cui al comma 27, ad esclusione della lettera l).”;
Art. 14, comma 31 ter e quater, decreto legge n. 78/2010 
“31-ter. I comuni interessati assicurano l'attuazione delle disposizioni di cui al presente articolo: a) entro il 1° gennaio 2013 con riguardo ad almeno tre delle funzioni fondamentali di cui al comma 28; 
b) entro il 1° gennaio 2014 con riguardo alle restanti funzioni fondamentali di cui al comma 28. 
31-quater. In caso di decorso dei termini di cui al comma 31-ter, il prefetto assegna agli enti inadempienti un termine perentorio entro il quale provvedere. Decorso inutilmente detto termine, trova applicazione l'articolo 8 della legge 5 giugno 2003, n. 131.” 
Art.1, comma 530, L.147/2013 (cd. legge di stabilità 2014): 
“All'articolo 14, comma 31-ter,  del  decreto-legge  31  maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni,  dalla  legge  30  luglio 2010, n. 122, la lettera b) e' sostituita dalle seguenti: 
  «b) entro il 30 giugno 2014, con riguardo ad  ulteriori  tre  delle funzioni fondamentali di cui al comma 27; 
  b-bis) entro il  31  dicembre  2014,  con  riguardo  alle  restanti funzioni fondamentali di cui al comma 27». 
Art. 7 comma 3 primo periodo   l.r. n. 21/2012 come da ultimo modificato dalla l.r. n. 23/2013:
“ I Comuni appartenenti all'ambito sono tenuti ad esercitare in forma associata tra tutti loro i sistemi informatici e le tecnologie dell'informazione come definiti dall'articolo 14, comma 28, ultimo periodo, del decreto-legge n. 78 del 2010, convertito dalla legge n. 122 del 2010, ed almeno tre tra le seguenti sette funzioni: funzioni previste dall'articolo 14, comma 27, lettere d), e), g) ed i) del citato decreto-legge, funzioni di gestione del personale, funzioni di gestione dei tributi, sportello unico telematico per le attività produttive (SUAP) di cui agli articoli 2 e 3 della legge regionale 12 febbraio 2010, n. 4 (Norme per l'attuazione della direttiva 2006/123/CE relativa ai servizi nel mercato interno e altre norme per l'adeguamento comunitario - Legge comunitaria regionale per il 2010)”.
Art. 7 comma 3 secondo e terzo periodo   della l.r. n. 21/2012 come da ultimo modificati dalla l.r. n. 23/2013: 
“ I Comuni appartenenti all'ambito con popolazione fino a 5.000 abitanti, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartenenti o già appartenuti a Comunità montane, esercitano in forma associata tra tutti loro anche le ulteriori funzioni fondamentali previste dall'articolo 14, comma 27, del decreto-legge n. 78 del 2010, ai sensi della disciplina statale in materia di esercizio associato obbligatorio delle medesime. I medesimi Comuni possono esercitare le suddette funzioni in convenzione tra alcuni soltanto di loro o con altri Comuni appartenenti al medesimo ambito ottimale qualora ciò si giustifichi in relazione al particolare contesto territoriale.”
Art. 7 comma 4  l.r. n. 21/2012 come da ultimo modificato dalla l.r. n. 23/2013
“ L'avvio delle gestioni associate, comprese quelle obbligatorie ai sensi dell'articolo 14, comma 31-ter, del decreto-legge n. 78 del 2010, deve avvenire entro il termine del 1° gennaio 2014, fatto salvo quanto disposto all'articolo 30.”
Art. 7 comma 12 l.r. n. 21/2012 12.
“ Entro novanta giorni dalla pubblicazione del programma di riordino territoriale di cui all'articolo 6, comma 6, i Comuni provvedono a costituire le Unioni, adeguare quelle esistenti alle previsioni della presente legge o scioglierle, nonché a stipulare o adeguare le convenzioni esistenti alle previsioni della presente legge, dandone immediata comunicazione alla Regione.”
Art. 1 commi 3 e 4 l.r. 23/2013:
“3. Il termine di cui all'articolo 7, comma 12, della legge regionale n. 21 del 2012 per stipulare o adeguare le convenzioni o gli atti di conferimento di funzioni alle Unioni è fissato al 31 marzo 2014.
4. Il termine di cui all'articolo 7, comma 4, della legge regionale n. 21 del 2012 per l'avvio delle gestioni associate è fissato al 31 marzo 2014. Entro tale data i Comuni stipulano la convenzione o conferiscono le funzioni all'Unione, disponendo inderogabilmente l'effettiva operatività in corso d'anno.”
Art. 24 l.r. n. 21/2012 come da ultimo modificati dalla l.r. n. 23/2013:
“Art. 24 - Disposizioni in materia di incentivazione alle Unioni
1. Ai fini della presente legge, il Nuovo Circondario imolese è ricompreso tra le Unioni di Comuni montani.
2. Le Unioni possono accedere ai contributi disciplinati dal programma di riordino territoriale a condizione che, a decorrere dal 31 marzo 2014, tutti i Comuni che ne fanno parte, a prescindere dal numero degli abitanti, abbiano conferito all'ente associativo le funzioni fondamentali secondo quanto previsto dall'articolo 7, comma 3, primo periodo, salvo quanto previsto dall'articolo 30.
3. abrogato.
4. La gestione associata svolta dall'Unione deve ricomprendere tutte le funzioni, le attività, i compiti e gli atti ricompresi nell'ambito funzionale oggetto della gestione tanto nel caso di funzioni fondamentali quanto nel caso di ulteriori funzioni comunali, senza che residuino in capo ai Comuni attività e compiti riferibili alla stessa funzione, salva la possibilità di articolare unità organizzative per sub-ambiti o sportelli decentrati territoriali purché alle dipendenze dell'Unione e compatibilmente con gli obiettivi generali di riduzione della spesa.
5. È presupposto indispensabile, per l'accesso ai contributi, il trasferimento del personale, delle risorse finanziarie e strumentali dei Comuni all'Unione. È altresì necessario che la Giunta dell'Unione sia composta esclusivamente dai sindaci o da un unico assessore per Comune con specifica delega all'insieme delle funzioni conferite all'Unione.
6. La durata dei conferimenti di funzioni da parte dei Comuni che sono per legge statale soggetti all'obbligo di gestione associata deve essere a tempo indeterminato, salvo recesso che non potrà intervenire prima di cinque anni, mentre per gli altri Comuni il conferimento deve avere durata di almeno cinque anni.”
Art. 25  l.r. n. 21/2012 come da ultimo modificati dalla l.r. n. 23/2013:
Art. 25 -  Criteri per la concessione degli incentivi alle Unioni
1. Il programma di riordino territoriale può prevedere l'erogazione di un contributo in misura fissa per le Unioni conformi ai requisiti della presente legge ed un ulteriore contributo che sarà determinato, fatto salvo comunque quanto previsto al comma 6, in base ai criteri stabiliti dal medesimo programma di riordino.
2. Nella determinazione dell'importo del contributo complessivo annuale, sono preferite le gestioni associate di cui all'articolo 7, comma 3, secondo periodo, a cui partecipano anche i Comuni, aderenti all'Unione, con popolazione superiore a 5.000 abitanti, ovvero a 3.000 abitanti se appartenenti o già appartenuti a Comunità montane.
3. Una speciale primalità è prevista per le Unioni di Comuni ricomprendenti tutti i Comuni dell'ambito ottimale.
4. Il programma di riordino territoriale determina i casi in cui il contributo o una quota di contributo è riconosciuta e commisurata al raggiungimento di determinati obiettivi di riduzione dei costi delle gestioni associate rispetto alla somma delle gestioni comunali singole, anche con riguardo ai costi del personale rispetto alle spese complessive di bilancio.
5. Il programma può altresì prevedere che la quantificazione dei contributi tenga conto dell'entità complessiva del bilancio della forma associativa e del volume di risorse conferite dai Comuni all'Unione, della dimensione demografica e territoriale complessiva della forma associativa e dell'eventuale adesione all'Unione del Comune capoluogo.
6. I contributi ordinari successivi alla prima annualità sono decurtati delle somme già concesse nell'anno precedente, laddove, sulla base della documentazione finanziaria, non sia comprovata l'effettiva gestione associata dei servizi o il raggiungimento degli obiettivi programmati. Essi non sono soggetti alle disposizioni dell'articolo 158 del decreto legislativo n. 267 del 2000 e sono rendicontati in base alla disciplina prevista nel programma di riordino territoriale. 
7. Il programma di riordino territoriale può prevedere e disciplinare, altresì, l'erogazione di contributi in conto capitale in favore delle Unioni per spese di investimento finalizzate ad una più efficace gestione associata di funzioni e servizi.
8. La concessione dei contributi è effettuata nei limiti dello stanziamento annuale di bilancio. Se il totale dei contributi massimi, erogabili sulla base delle domande presentate, eccede le risorse finanziarie impegnabili, il contributo spettante a ciascuno dei richiedenti è ridotto in proporzione.
Tratti salienti che si desumono da tale quadro normativo
Come è a tutti noto, a partire dal D.L. n. 78 del 2010 (più volte modificato) il legislatore statale ha imposto (art. 14, comma 27) ai Comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartenenti o appartenuti a comunità montane (comma 28), l’obbligo di gestire in forma associata tutte le loro funzioni fondamentali di cui al comma 27, ad esclusione della lettera l), ed ha demandato alla legge regionale l’individuazione dell’ambito ottimale  per il loro  svolgimento prevedendo altresì che “nell'ambito della normativa regionale, i comuni avviano l'esercizio delle funzioni fondamentali in forma associata entro il termine indicato dalla stessa normativa” (c. 30).
La legge regionale attuativa (l.r. n. 21 del 2012, più volte modificata e integrata, da ultimo con l.r. n. 23/2013) ha esteso a tutti i Comuni inclusi negli ambiti ottimali, compresi quelli con popolazione superiore alla soglia indicata dal legislatore statale, l’obbligo di gestire in forma associata alcune funzioni fondamentali, ovvero i servizi informatici ed altre 3 funzioni scelte tra pianificazione urbanistica ed edilizia, protezione civile, sistema locale dei servizi sociali, polizia locale, gestione del personale,  tributi e sportello unico telematico per le attività produttive (SUAP).
Il legislatore statale è da ultimo intervenuto con la legge di stabilità 2014 (l. n. 147 del 2013) a prorogare il termine entro cui l’obbligo di esercizio associato deve essere ottemperato dai Comuni con meno di 5000 abitanti  indicando le seguenti scadenze:
a) entro il 1° gennaio 2013 con riguardo ad almeno tre delle funzioni fondamentali di cui al comma 27; 
b) entro il 30 giugno 2014, con riguardo ad  ulteriori  tre funzioni fondamentali di cui al comma 27; 
c) entro il  31  dicembre  2014,  con  riguardo  alle  restanti funzioni fondamentali di cui al comma 27.
Dal canto suo il legislatore regionale, che aveva originariamente fissato nel 1.1.2014 il termine entro cui tutti gli obblighi di gestione associata dovevano essere ottemperati, ha poi prorogato tale termine con la legge regionale n. 23 del 2013 (art. 1 commi 3 e 4) precisando che il termine ultimo per stipulare o adeguare le convenzioni o gli atti di conferimento di funzioni alle Unioni è fissato al 31 marzo 2014. L’effettiva operatività di tali convenzioni deve essere assicurata in corso d’anno.
Si noti che il termine estremo di fine d’anno coincide con quello a carico dei piccoli Comuni per completare il conferimento delle funzioni fondamentali. 
Lo stesso termine del 31 marzo 2014 è richiamato, ai fini dell’accesso ai contributi regionali a sostegno delle Unioni di comuni, dall’art. 24 comma 2  della l.r. n. 21/2012, da ultimo modificato dalla l.r. n. 23/2013: le Unioni possono accedere ai contributi disciplinati dal programma di riordino territoriale “a condizione che, a decorrere dal 31 marzo 2014, tutti i Comuni che ne fanno parte, a prescindere dal numero degli abitanti, abbiano conferito all'ente associativo le funzioni fondamentali secondo quanto previsto dall'articolo 7, comma 3, primo periodo, salvo quanto previsto dall'articolo 30” ovvero salvo che sia stata ad essi accordata, ricorrendone le condizioni (deve trattarsi di Comuni sopra la soglia d’obbligo statale), la proroga al 1° gennaio 2015 dell’obbligo di esercizio associato delle funzioni.
E’ quindi ben evidente che i Comuni devono stipulare le convenzioni o adottare gli atti di conferimento delle funzioni all’Unione:
- entro il termine del 31 marzo 2014 (garantendo comunque l’ effettiva operatività” in corso d’anno) per quanto riguarda gli obblighi che il legislatore regionale pone a carico dei Comuni di ogni dimensione, ai fini anche dell’accesso ai contributi per l’anno 2014;
- entro i termini del 30 giugno e del 31 dicembre 2014 per ottemperare agli obblighi gravanti sui piccoli Comuni regolati dalla legge statale.
Le bozze di convenzioni/atti di conferimento delle funzioni alle Unioni predisposte dal gruppo di lavoro istituito nell’ambito del supporto alla attuazione della l.r. 21/2012 richiesto dal CAL
In questo contesto è stato richiesto ad apposito gruppo di lavoro tecnico, istituito nell’ambito del Consiglio delle Autonomie Locali in esito alla sua espressa richiesta di creare gruppi di lavoro per coadiuvare gli enti locali nell’ attuazione della legge di riordino territoriale. Tale gruppo di lavoro, composto da funzionari regionali  e degli enti locali, Unioni e Comunità montane in via di trasformazione, nonché dai responsabili delle associazioni rappresentative degli enti locali, dopo essersi impegnato in passato a predisporre le bozze tipo degli Statuti delle forme associative,  ha più recentemente lavorato per elaborare le bozze di atti di disciplina delle gestioni associate delle funzioni.
Le bozze di atti di conferimento sono state elaborate dai componenti del gruppo di lavoro, confrontate al proprio interno e poi sottoposte per eventuali osservazioni, suggerimenti e proposte ai principali settori regionali di riferimento (urbanistica, servizi sociali, polizia locale, attività produttive, servizi informatici etc.)  con la massima disponibilità e collaborazione da parte di tutti.
I testi, che si allegano, non obbligano in alcun modo gli enti locali ad adeguarsi, ma rappresentano semplicemente un  ausilio ad essi offerto per agevolare il lavoro di definizione dei provvedimenti di loro competenza: esse rappresentano una traccia di riferimento, ragionata e condivisa dal gruppo prendendo in considerazione i vincoli che si desumono dal quadro normativo (anche settoriale) di riferimento; è  ovvio che ciascun Comune dovrà adattare tali bozze alle specificità del proprio contesto territoriale ed associativo, nel libero esercizio della  propria indiscussa ed incomprimibile autonomia organizzativa.
Le bozze presentano una strutturazione omogenea, che mette in evidenza i fondamentali tratti di disciplina che tali atti dovrebbero contenere.  I testi, destinati ad essere pubblicati e diffusi tra tutti gli enti locali potenzialmente interessati, sono graficamente contraddistinti da alcune parti, evidenziate in giallo, che contraddistinguono le discipline che, a parere del gruppo di lavoro, risultano facoltative e sono rimesse all’autonomia organizzativa dell’Ente;   contengono inoltre parti evidenziate in azzurro che indicano le specifiche discipline suggerite espressamente dai settori regionali competenti in materia che sono stati via via interpellati.
Elenco delle bozze di convenzione che vengono distribuite con riferimento a tutte le funzioni che i Comuni devono associare (per ogni convenzione è indicata la lettera di riferimento rispetto all’elenco di cui all’art. 14, comma 27, D.L. n. 78/2010):
**a) informatica (v. anche art. 14, comma 28, d.l. 78)
*a) gestione del personale
*a) tributi e altre entrate
a) servizio finanziario/economato/acquisti/controllo di gestione
a) appalti (v. anche art. 33, comma 3bis,  Dlgs 163/2006)
a/b/f) servizio tecnico/patrimonio/raccolta rifiuti urbani/ organizzazione dei servizi pubblici locali
*d) urbanistica, edilizia
*d) per alcuni, il suap (in Emilia Romagna v. L.R. 21/2012, art. 7, comma 3)
*e) protezione civile
*g) servizi sociali
h) servizi scolastici/edilizia scolastica
*i) polizia municipale e polizia amministrativa locale
l-bis) servizi in materia statistica
N.B.: con un asterisco sono indicate le casistiche nell’ambito delle quali vanno scelte le 3 funzioni che gli enti di ogni dimensione devono associare entro il 31 marzo 2014 (oltre all’informatica). Per le altre funzioni valgono le scadenze previste dalla legge di stabilità.
 Ogni ente può raggruppare in modo diverso le materie sopra indicate, purché nel rispetto del principio di integralità delle funzioni conferite. I piccoli Comuni devono inoltre associare le funzioni in materia di catasto di cui all'art. 14, comma 27, lettera c) nelle forme previste dall'ordinamento (si sottolinea che la disciplina di tale materia è in evoluzione: il ddl di delega fiscale, attualmente all’esame del Senato, prefigura infatti una nuova riforma catastale) ; per quanto riguarda i servizi di segreteria, è possibile continuare ad utilizzare le modalità previste dal TUEL. 
Le bozze di convenzione vengono pubblicate sul sito regionale dedicato alle Unioni (http://autonomie.regione.emilia-romagna.it/unioni-di-comuni). Su tale sito saranno pubblicati anche i successivi aggiornamenti, con particolare riferimento alla convenzione riguardante la protezione civile, per la quale non è ancora stato possibile verificare i contenuti con il servizio regionale competente , o al SUAP. Ove possibile si predisporrà anche una bozza tipo relativa alla gestione associata catastale tenendo conto delle evoluzioni normative in materia
