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f\"CASA DEI COMUNIE
fiﬁ%L;‘MB'ARDIA

Anci Lombardia é lieta di offrire ai Comuni lombardi la nuova edizione del
‘Vademecum dell’ Amministratore Locale’ che come di consueto aggiorniamo e pub-
blichiamo dopo le grandi tornate elettorali: quella del 2019 ha interessato circa il
70% dei nostri Comuni. Un manuale semplice, di facile consultazione e ricco di
informazioni utili che mettiamo a disposizione di tutti i Sindaci, Assessori e Con-
siglieri degli oltre 1.500 Comuni lombardi.

A tutti loro porgo il mio saluto e rinnovo i migliori auguri di buon lavoro. Un
lavoro che sara duro e molto impegnativo, ma che con il grande spirito di servizio
che hanno gia dimostrato di possedere assumendo l'incarico, sono certo sapranno
interpretare nel migliore dei modi e per il bene delle comunita.

Un saluto particolare mi preme rivolgerlo ai tanti giovani Amministratori che
hanno scelto di scendere in campo per la prima volta e di impegnarsi per il proprio
territorio. Credo molto nella loro capacita di portare idee nuove in un settore, come
la pubblica amministrazione, in cui l'innovazione e il ricambio generazionale sono
quanto mai necessari. Insieme potremo vincere le tante sfide aperte, anche quella
pit ambiziosa dell’agenda digitale la cui attuazione ancora fatica a decollare.

Questa edizione del Vademecum spiega in maniera chiara le funzioni e le re-
sponsabilita di Sindaci e Amministratori definendone status e organizzazione in-
terna. Fa il punto sulle forme di collaborazione tra enti locali come le gestioni
associate o le unioni di Comuni o le semplici convenzioni. Rappresenta un quadro
d’'insieme del funzionamento della macchina amministrativa e dei suoi meccani-
smi. Abbiamo, pero, voluto introdurre una sezione specifica dedicata all'anticorru-
zione e all’antiriciclaggio in quanto riteniamo opportuno su questo delicato tema
offrire utili informazioni perché ciascuno possa svolgere il proprio incarico nel
pieno rispetto delle regole.

In questi anni di lavoro, il nostro obiettivo & stato la tutela dei territori sostenendone
lattrattivita attraverso la promozione della semplificazione, dell'innovazione tecnolo-
gica, dell’efficientamento dei servizi o la grande scommessa della rigenerazione urbana
in cui crediamo fermamente per il rilancio dei nostri Comuni.

Questo Vademecum vuole offrire solo un primo orientamento agli amministratori
lombardi e accompagnarli lungo tutto il percorso del mandato ricevuto dagli eletto-
ri. In questo momento storico in cui nettamente emerge la necessita di una riorga-
nizzazione del sistema istituzionale e territoriale e di una verifica di una potenziale
maggiore autonomia, diventa pitt che mai importante avere degli amministratori che
ben conoscano la macchina amministrativa, preparati e coscienti del proprio ruolo
e responsabilita.

Buon lavoro e buona lettura!

Virginio Brivio
Presidente Anci Lombardia e Sindaco di Lecco






Prefazione

Per l'edizione 2019 del Vademecum dell’ Amministratore Locale’, in accordo con
le Anci regionali, abbiamo deciso di offrire una comunicazione uniforme su tutto il
territorio nazionale rispetto alle leggi e la normativa vigente in materia, inserendo
pero nel testo alcune specificita che ciascuna regione ritiene importante evidenziare.

Ai fini di una maggiore sostenibilita economica e ambientale, abbiamo scelto di
destinare a ciascun Comune lombardo una sola copia cartacea del Vademecum, e
abbiamo chiesto e ottenuto dalla casa editrice Maggioli la possibilita di diffondere
in rete il pdf dell'opera, in modo che ciascun amministratore possa consultarlo
online o scaricarne una copia.

Sono certo sara uno strumento utile per tutti sia per la verifica delle regole di
funzionamento proprie dell amministrazione pubblica e degli organi sia per le indi-
cazioni pitt operative come quelle che riguardano indennita, permessi o prerogative.

Anci Lombardia, con la collaborazione e il supporto di Sindaci e amministra-
tori, porta avanti istanze, iniziative e servizi, coinvolgendo i territori in esperienze
che rendono tutti i Comuni parte di un progetto orientato al futuro, allo sviluppo e
alla crescita delle sue comunita. Vogliamo raggiungere nuovi e importanti risultati
e concretizzare obiettivi al fine di definire un ruolo sempre piti centrale per gli Enti
locali nel quadro istituzionale del Paese.

In questo contesto riteniamo che l'informazione e la formazione siano elementi
imprescindibili per favorire al meglio lo svolgimento dell'incarico che ogni ammi-
nistratore ha avuto l'onere e l'onore di assumere.

Buon approfondimento.

Rinaldo Mario Redaelli
Segretario Generale Anci Lombardia
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Presentazione

1l Vademecum dell’ amministratore locale ha l'obiettivo di consentire agli am-
ministratori di poter contare su un volume in cui sono indicate le principali fun-
zioni di competenza degli organi politici, gli strumenti a disposizione di ciascun
amministratore per svolgere al meglio il proprio mandato e le responsabilita in
cui gli stessi possono incorrere.

Proprio perché destinato ad agevolare il corretto svolgimento del mandato
da parte di tutti gli eletti, anche quelli alla prima esperienza amministrativa, il
volume si apre con una descrizione dei principi e della normativa applicabi-
li alle autonomie locali, con una descrizione delle funzioni del comune, delle
province e delle citta metropolitane (cap. 1) e delle modalita con cui possono
svolgersi in maniera associata le funzioni ed i servizi (cap. 2).

Vengono poi descritte le competenze degli organi politici, trattando separata-
mente quelle del sindaco, della giunta comunale e del consiglio comunale. Nella
trattazione ¢ dato adeguato spazio alle regole di composizione degli organi, an-
che con riferimento al principio delle pari opportunita (cap. 3).

Attenzione & posta poi ad un tema sempre attuale: le corrette regole di fun-
zionamento degli organi collegiali, parte in cui sono approfonditi i temi riguar-
danti il presidente del consiglio, le modalita di convocazione, il deposito degli
atti, i pareri preventivi, le sedute di prima e seconda convocazione, il numero
legale, la disciplina degli interventi in consiglio e la verbalizzazione (cap. 4).

Sono poi passate in rassegna le prerogative dei consiglieri comunali: il diritto
di iniziativa, gli atti di sindacato ispettivo (mozioni, interrogazioni ed interpel-
lanze), nonché il tema del diritto di accesso, con un’elencazione delle casistiche
pitt ricorrenti (cap. 5).

Nel Vademecum viene illustrato lo status degli amministratori locali. Ven-
gono analizzati i temi dei permessi e delle aspettative, delle indennita di cari-
ca, degli oneri previdenziali, dei rimborsi per le missioni e le spese di viaggio,
dell'assicurazione per i rischi connessi al mandato, nonché la problematica re-
lativa al rimborso delle spese legali sostenute. Particolare attenzione viene posta
anche alle regole per gli amministratori di incompatibilita per lo svolgimento di
incarichi dirigenziali, di gratuita per gli incarichi professionali, nonché al tema
dei nuovi obblighi in materia di trasparenza (cap. 6).
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Dopo aver descritto il principio di distinzione delle funzioni tra organi di
governo e dirigenti, al fine di determinare con correttezza 'ambito di compe-
tenza degli organi politici, vengono presentati gli strumenti a disposizione de-
gli amministratori per dettare l'indirizzo politico. Viene affrontato il tema della
programmazione politica, con particolare riferimento al programma di man-
dato, al DUP, al bilancio di previsione, al programma delle opere pubbliche, al
fabbisogno del personale, al PEG, al Piano della performance, ai piani triennali
per la razionalizzazione della spesa ed al piano triennale di prevenzione della
corruzione (cap. 7).

Vengono illustrate le regole fondamentali di funzionamento della macchi-
na amministrativa, nell'ottica di individuare gli strumenti a disposizione degli
organi politici per disegnare al meglio 'organizzazione interna (cap. 8). In tale
ambito vengono, tra l'altro, analizzate le funzioni del segretario comunale, dei
dirigenti e delle posizioni organizzative.

1l tema dei servizi pubblici locali & affrontato non solo per mettere in luce gli
ampi margini di discrezionalita di cui godono gli organi politici per assumere ed
organizzare tali servizi, ma anche per evidenziare nuove forme di responsabilita
per gli amministratori previste dal Testo unico sulle partecipazioni pubbliche
(cap. 9).

Il tema dei controlli & analizzato non soltanto dal punto di vista dei controlli
esterni che gravano sull'ente, ma anche per illustrare le importanti prerogative
che la legge riconosce agli amministratori per disegnare il sistema dei controlli
interni, prerogative cui conseguono responsabilita tipizzate dal legislatore (cap.
10).

Nell'ultimo capitolo verra proposta una descrizione delle responsabilita giu-
ridiche connesse con lo svolgimento del mandato, dando conto delle varie ipo-
tesi in cui possono incorrere gli amministratori (cap. 11).

Questa edizione del Vademecum & aggiornata alle fondamentali sentenze
della Corte costituzionale: la n. 33/2019 che ha in parte dichiarato incostitu-
zionale I'obbligo previsto per i piccoli comuni di gestire obbligatoriamente in
forma associata le funzioni fondamentali per i piccoli comuni e la n. 23/2019
con la quale sono stati fissati importanti principi in ordine alla figura del se-
gretario comunale. Inoltre, il volume ¢ aggiornato alla pit1 attuale normativa
prodotta in materia, nonché ai pit recenti interventi della giurisprudenza
amministrativa, della Corte dei conti e delle Autorita indipendenti (ANAC e
Garante della Privacy).



Capitolo 1
| comuni nella Costituzione e nel Testo unico
sugli enti locali

1.1. | principi costituzionali sulle autonomie locali

Tra i principi fondamentali della Costituzione italiana vi sono il riconosci-
mento e la promozione delle autonomie locali. La carta costituzionale indi-
vidua I'adeguamento alle esigenze dell’autonomia e del decentramento (art.
5) come obiettivo della legislazione della Repubblica, costituita dai comuni,
dalle province, dalle citta metropolitane e dalle regioni (art. 114, c. 1).

I comuni, le province, le citta metropolitane e le regioni sono enti auto-
nomi con propri Statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla
Costituzione (art. 114, c. 2).

Le funzioni amministrative sono attribuite ai comuni salvo che, per assi-
curarne l'esercizio unitario, siano conferite a province, citta metropolitane,
regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed
adeguatezza. I comuni, le province e le citta metropolitane sono titolari di
funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o re-
gionale, secondo le rispettive competenze (art. 118, c. 2).

I comuni, le province e le citta metropolitane hanno potesta regolamen-
tare in ordine alla disciplina dell'organizzazione e dello svolgimento delle
funzioni loro attribuite (art. 117, c. 6).

I comuni, le province, le citta metropolitane e le regioni hanno autonomia
finanziaria di entrata e di spesa. I comuni, le province, le citta metropoli-
tane e le regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi
ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Dispongono
di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio.
Le risorse di cui dispongono devono consentire ai comuni, alle province,
alle citta metropolitane e alle regioni di finanziare integralmente le funzioni
pubbliche loro attribuite. I comuni, le province, le citta metropolitane e le
regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito secondo i principi generali
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determinati dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all'indebitamento solo
per finanziare spese di investimento. E esclusa ogni garanzia dello Stato sui
prestiti dagli stessi contratti (art. 119).

Lart. 117 c. 2, lett. p), prevede che spetta allo Stato la potesta legislativa
esclusiva in materia elettorale, di organi di governo e funzioni fondamentali
di comuni, province e citta metropolitane.

1.2. Il Testo unico degli enti locali

Nel solco dei principi costituzionali deve svolgersi la legislazione statale
in tema di autonomie locali, che trova la sua fonte principale nel D.Lgs. 18
agosto 2000, n. 267, Testo unico delle leggi sull’'ordinamento degli enti locali
(d’ora in avanti Tuel) che ha subito numerose modifiche. Sebbene nelle am-
bizioni del legislatore il Tuel doveva rappresentare il Testo normativo unico
di riferimento per gli operatori degli enti locali, tale ambizione, purtroppo,
non & stata realizzata. L'art. 1, c. 4, del Tuel auspicava, infatti, che le leggi del-
la Repubblica dirette ad introdurre deroghe al testo unico effettuassero un’e-
spressa modifica delle sue disposizioni, cosa non avvenuta nel corso degli
anni. Una produzione normativa copiosa e non sempre chiara si & riversata
sugli enti locali, creando non poche difficolta interpretative.

Sulla base di tale premessa, si puo affermare che, pur non essendo il Tuel
I'unico corpo normativo che contiene norme di interesse per gli enti locali,
sicuramente & l'atto di maggior importanza e rilievo nella legislazione in
materia di autonomie locali.

Lart. 2 del Tuel precisa che “ai fini del presente testo unico si intendono per
enti locali i comuni, le province, le citta metropolitane, le comunita montane,
le comunita isolane e le unioni di comuni. Le norme sugli enti locali previste
dal presente testo unico si applicano, altresi, salvo diverse disposizioni, ai con-
sorzi cui partecipano enti locali, con esclusione di quelli che gestiscono attivita
aventi rilevanza economica ed imprenditoriale e, ove previsto dallo statuto, dei
consorzi per la gestione dei servizi sociali”.

Lattuazione dei principi costituzionali descritti al precedente paragrafo 1
inizia dall’art. 3 del Tuel rubricato “Autonomia dei comuni e delle province”
che dispone “Le comumnita locali, ordinate in comuni e province, sono auto-
nome. Il comune é l'ente locale che rappresenta la propria comunita, ne cura
gli interessi e ne promuove lo sviluppo. La provincia, ente locale intermedio tra
comune e regione, rappresenta la propria comunita, ne cura gli interessi, ne
promuove e ne coordina lo sviluppo. I comuni e le province hanno autonomia
statutaria, normativa, organizzativa e amministrativa, nonché autonomia im-
positiva e finanziaria nell'ambito dei propri Statuti e regolamenti e delle leggi di
coordinamento della finanza pubblica. I comuni e le province sono titolari di
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funzioni proprie e di quelle conferite loro con legge dello Stato e della regione,
secondo il principio di sussidiarieta. I comuni e le province svolgono le loro
funzioni anche attraverso le attivita che possono essere adeguatamente eser-
citate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali”.

1.3. Le forme di autonomia

Lart. 3 del Tuel, in assoluta conformita con quanto previsto dalla Costitu-
zione, individua diverse forme di autonomia degli enti locali:

e statutaria e normativa, che viene esercitata dai consigli comunali me-
diante 'approvazione degli Statuti e dei regolamenti, ad eccezione del re-
golamento sull’'ordinamento degli uffici e dei servizi di competenza della
giunta comunale;

e organizzativa e amministrativa, che si traduce nell’autonomia dell’ente
locale di organizzare nel modo ritenuto piu efficace ed efficiente I'eserci-
zio delle funzioni e dei servizi di propria competenza e I'assetto ammini-
strativo dell’ente;

e autonomia politica, che si configura come autogoverno, con organi le-
gittimati dal voto del corpo elettorale e, percio, titolari di un proprio in-
dirizzo politico (!); il comune, mediante i propri organi politici, cura gli
interessi della propria comunita e ne promuove lo sviluppo;

e autonomia impositiva e finanziaria che consente agli enti locali di ap-
plicare tributi propri, sempre nel rispetto dell’art. 23 Cost. in base al quale
“nessuna prestazione personale o patrimoniale puo essere imposta se non in
base alla legge”.

Le forme di autonomia innanzi descritte vengono esercitate all'interno
degli enti locali dagli organi politici mediante attivita ed atti che saranno
oggetto di esame nel presente volume.

(1) Lariforma delle autonomie locali, avviata con la L. n. 142/1990 viene preceduta e,
percio, influenzata, dalla Carta europea delle autonomie locali, approvata dal Consiglio
d’Europa nel 1985 e ratificata nel nostro Paese con legge 30 dicembre 1989 n. 439. Lart.
3 della Carta configura innovativamente 'autonomia locale come il diritto e la capacita
effettiva delle “collettivita locali” di regolamentare ed amministrare una parte importante
degli affari pubblici. Lautonomia connessa alle collettivita locali — e non agli enti che le
rappresentano — attribuisce ad esse titolarita giuridica. Traducendo in norme nazionali
i principi della Carta europea, l'art. 2 L. n. 142/1990 afferma che gli enti locali curano lo
sviluppo della comunita che rappresentano: non piti, dunque, enti di amministrazione
indiretta dell'unica funzione amministrativa di cui ¢ solo titolare lo Stato, ma soggetti
autonomi in grado di determinare i propri interessi e tutelarli ai fini dello sviluppo delle
collettivita locali che rappresentano.
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Cosi le autonomie statutaria e normativa saranno analizzate nel paragra-
fo 5 del presente capitolo. In merito all’autonomia organizzativa ed ammi-
nistrativa verra approfondito sia il tema della scelta dell’ambito di esercizio
delle funzioni e dei servizi (cap. 2) sia le modalita di gestione dei servizi pub-
blici locali (cap. 9), sia il tema dell’'organizzazione interna della macchina
amministrativa (cap. 8).

Il tema dell’autonomia politica sara affrontato mediante l'illustrazione di
tutti gli atti mediante i quali gli organi politici fissano gli obiettivi di governo
(cap. 7).

Per quel che riguarda I'autonomia impositiva, occorre evidenziare che
la stessa puo esplicarsi nell’ambito della potesta legislativa regionale e dei
principi fondamentali dello Stato, in quanto gli enti locali non potranno mai
introdurre nuovi tributi; essi, infatti, sono dotati solo del potere regolamen-
tare e non anche normativo, necessario secondo la previsione dell’art. 23
della Costituzione per imporre prestazioni patrimoniali ai cittadini. Fermo
il potere esclusivo dello Stato e delle regioni di introdurre nuove imposte, gli
enti locali potranno decidere, in merito ai tributi istituiti e disciplinati nei
loro caratteri costitutivi dallo Stato o dalle regioni, le modalita applicative
degli stessi nel rispetto della legislazione vigente, regolamentando aspetti
accessori al rapporto tributario, che non riguardino quindi le caratteristiche
fondanti del rapporto tributario. Il tema dell’autonomia impositiva, pertan-
to, verra trattato nell’ambito delle scelte relative al bilancio di previsione
(par. 7.5.1) e, per quel che riguarda la regolamentazione tributaria, nell’am-
bito dell'autonomia normativa degli enti (par. 1.5.2).

1.4. 1l limite all’autonomia degli enti locali: le leggi di coordinamento
della finanza pubblica

Come detto l'art. 119, c. 2, della Costituzione prevede che i comuni posso-
no prevedere “tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secon-
do i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”.
Il medesimo limite delle leggi di coordinamento della finanza pubblica si
rinviene nell’art. 3 del Tuel a norma del quale “i comuni e le province hanno
autonomia statutaria, normativa, organizzativa e amministrativa, nonché au-
tonomia impositiva e finanziaria nell' ambito dei propri Statuti e regolamenti e
delle leggi di coordinamento della finanza pubblica”.

Appare evidente che dall’'ampiezza con cui viene interpretata la clausola ge-
nerale del coordinamento della finanza pubblica consegue la maggiore o mino-
re autonomia degli enti. Pit1 si interviene nel dettaglio con norme definite di co-
ordinamento, minore & la possibilita per gli enti di effettuare scelte autonome.
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Nel corso degli ultimi anni, anche a causa della grave crisi economica
che ha colpito il Paese, si sono moltiplicati interventi del legislatore volti a
introdurre limiti sempre pit stringenti nei confronti degli enti in tutti i cam-
pi di azione: dall’'obbligo del rispetto del pareggio di bilancio, ai limiti sulle
spese di personale e sulle consulenze, al blocco degli aumenti tributari, per
giungere a limiti difficilmente comprensibili, come quelli alle spese per la
formazione, all'acquisto di autovetture e mobili.

La consolidata giurisprudenza costituzionale riconduce I'imposizione dei
risparmi di spesa nell’'esercizio della funzione di coordinamento della finan-
za pubblica, ex art. 117, c. 3, della Costituzione: la finanza degli enti territo-
riali & considerata parte della finanza pubblica allargata e, di conseguenza, il
legislatore statale pud imporre con una disciplina di principio — per ragioni
di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati
anche dagli obblighi comunitari — vincoli alle politiche di bilancio. 1l carat-
tere finalistico riconosciuto a questa funzione implica l'inevitabile incidenza
sull’autonomia degli enti. La giurisprudenza costituzionale piti recente dopo
una fase in cui la Corte ha ritenuto che il legislatore statale potesse anche di-
sporre puntuali misure di riduzione di singole voci di spesa sembra favorire
misure meno pervasive invocando i criteri della proporzionalita e del buon
andamento dell’amministrazione ().

Secondo autorevole dottrina con tale modo di legiferare viene sempre
pit sacrificata I'autonomia come fatto di democrazia, ossia come autogo-
verno delle comunita territoriali con organi direttamente rappresentativi,
che rispondono alle comunita stesse, garantendo comunque il pluralismo.
“Cosi, sul piano del metodo, si consolidano sempre pitt decisioni unilaterali
del centro, senza alcuna attenzione all’esigenza di procedure e meccanismi
di effettivo coinvolgimento delle autonomie nella riorganizzazione e sem-
plificazione del sistema, con una crescente disattenzione per la leale colla-
borazione e per i meccanismi di codecisione (che si era invano tentato di
prefigurare nel protocollo interistituzionale del 2002 e poi nella legge sul
federalismo fiscale)” (3).

Lauspicio & che il superamento della fase piti grave della crisi economica
restituisca agli enti locali gli spazi di autonomia previsti dalla Costituzione.

(®) Soprattutto dopo la pronuncia n. 272/2015 e, poi, con le sentenze nn. 64, 65 e 141
del 2016.

(®) G. DE MarTIN, Il disegno autonomistico disatteso tra contraddizioni e nuovi scenari
problematici, in “Istituzioni del Federalismo”, n. 1/2014, pagg. 21 e seguenti.
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1.5. L’autonomia normativa

“Anche se non si tratta certo di una innovazione in assoluto nel diritto
positivo, visto che un potere normativo era da tempo previsto nell'ambito
dell’ordinamento italiano degli enti locali, solamente a seguito della rifor-
ma del titolo V della Costituzione (L. Cost. 3/2001), Statuto e regolamenti
comunali hanno trovato — a differenza di quanto avveniva in precedenza —
un espresso riconoscimento a livello costituzionale: il potere statutario (nel
secondo comma dell’art. 114) e il potere regolamentare (nel sesto comma
dell’art. 117) colorano ora in modo diverso e pregnante la potesta degli enti
territoriali, aprendo nuovi orizzonti mirati specificamente alla disciplina
dell'organizzazione e dello svolgimento delle funzioni attribuite a ciascun
ente locale e in definitiva all’autonomia degli enti territoriali (politica, nor-
mativa, amministrativa, finanziaria)” (*).

Le basi dell'autonomia normativa, che si declina mediante I'adozione del-
lo Statuto e dei regolamenti, si rinvengono oltre che nelle norme costituzio-
nali, anche nel Tuel e nella L. n. 131/2001.

In particolare, l'art. 4, c. 1, della L. n. 131/2003 sancisce che “i comuni, le
province e le citta metropolitane hanno potesta normativa secondo i principi
fissati dalla Costituzione. La potesta normativa consiste nella potesta statuta-
ria e in quella regolamentare”.

1.5.1. Lo Statuto comunale

Lart. 6, c. 2, del Tuel dispone che “lo Statuto, nell’ambito dei principi fissati
dal presente testo unico, stabilisce le norme fondamentali dell'organizzazione
dell’ente e, in particolare, specifica le attribuzioni degli organi e le forme di ga-
ranzia e di partecipazione delle minoranze, i modi di esercizio della rappresen-
tanza legale dell’ente, anche in giudizio. Lo Statuto stabilisce, altresi, i criteri
generali in materia di organizzazione dell’ente, le forme di collaborazione fra
comuni e province, della partecipazione popolare, del decentramento, dell'ac-
cesso dei cittadini, alle informazioni e ai procedimenti amministrativi, lo stem-
ma e il gonfalone e quanto ulteriormente previsto dal presente testo unico”.

Lart. 4, c. 1, della L. n. 131/2003 conferma che “lo Statuto, in armonia con
la Costituzione e con i principi generali in materia di organizzazione pubblica,
nel rispetto di quanto stabilito dalla legge statale in attuazione dell’articolo 117,
secondo comma, lettera p), della Costituzione, stabilisce i principi di organizza-

(*) Cosi T. Tessaro, La redazione degli atti amministrativi del comune, Maggioli, 2017,
pag. 207.
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zione e funzionamento dell’ente, le forme di controllo, anche sostitutivo, non-
ché le garanzie delle minoranze e le forme di partecipazione popolare”.

Lo scopo dell’autonomia statutaria & quello di riconoscere agli enti la pos-
sibilita di adottare soluzioni differenziate in relazione agli interessi local-
mente presenti e 'abbandono di modelli organizzativi precostituiti destinati
ad operare ugualmente in tutti i casi.

Per quanto concerne il contenuto dello Statuto la dottrina & in genere con-
corde nel riconoscere che vi sono contenuti obbligatori, ossia che non possono
mancare — definiti nell’art. 6, c. 2, del Tuel — e contenuti facoltativi (°). In molti
casi, anche nel Tuel, & previsto che determinate scelte possano essere effettuate
in sede statutaria. Si pensi, ad esempio, alle commissioni consiliari, la cui pre-
visione ¢ rimessa alla scelta discrezionale dell’ente (par. 3.6.11), o alla possibili-
ta di prevedere nello Statuto forme di referendum comunali (art. 8, c. 3, Tuel).

Proprio per lI'importanza dello Statuto, che dovrebbe contenere regole
stabili di funzionamento dell’ente, I'art. 6, c. 4, del Tuel impone maggioranze
particolarmente qualificate per I'approvazione dello stesso e per le sue mo-
difiche: devono essere deliberate dai consigli comunali con il voto favorevole
dei due terzi dei consiglieri assegnati. Qualora tale maggioranza non venga
raggiunta, la votazione & ripetuta in successive sedute da tenersi entro trenta
giorni e lo Statuto & approvato se ottiene per due volte il voto favorevole della
maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati. Si tratta di ipotesi, in cui ¢
richiesto un quorum funzionale qualificato (vedi par. 4.9).

I regolamenti comunali devono essere coerenti con le norme contenute
nello Statuto comunale. In caso di contrasto fra una disposizione dello Sta-
tuto comunale ed una disposizione contenuta in un regolamento dello stesso
comune, occorre dare prevalenza alla disposizione statutaria e disapplicare
quella regolamentare.

Nel quadro istituzionale derivante dall'introduzione del nuovo titolo V,
anche alla luce della L. n. 131 del 2003, la previsione del potere normati-
vo locale tra le prerogative contemplate direttamente dalla Costituzione ha
ulteriormente rafforzato il valore degli Statuti locali nella gerarchia delle
fonti: “adesso esso si configura come atto formalmente amministrativo, ma
sostanzialmente come atto normativo atipico, posto in posizione di primazia
rispetto alle fonti secondarie dei regolamenti e al di sotto delle leggi di prin-
cipio, in quanto diretto a fissare le norme fondamentali dell'organizzazione
dell’ente ed a porre i criteri generali per il suo funzionamento, da svilupparsi
in sede regolamentare” (°).

(®) Pericontenuti dello Statuto e per la sua collocazione nel sistema delle fonti si veda
T. TEssARO, op. cit., pagg. 209 e seguenti.
(°) Cosi, T. TESSARO, Op. cit., pag. 219.
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1.5.2. I regolamenti comunali

Lart. 7 del Tuel prevede che “nel rispetto dei principi fissati dalla legge e
dello Statuto, il comune e la provincia adottano regolamenti nelle materie di
propria competenza ed in particolare per lorganizzazione e il funzionamento
delle istituzioni e degli organismi di partecipazione, per il funzionamento degli
organi e degli uffici e per l'esercizio delle funzioni”.

Lart. 4, cc. 3 e 4, della L. n. 131/2003 conferma che “L'organizzazione
degli enti locali é disciplinata dai regolamenti nel rispetto delle norme statuta-
rie. La disciplina dell' organizzazione, dello svolgimento e della gestione delle
funzioni dei comuni, delle province e delle citta metropolitane é riservata alla
potesta regolamentare dell’ente locale, nell’ambito della legislazione dello Sta-
to o della regione, che ne assicura i requisiti minimi di uniformita”.

Lapprovazione dei regolamenti comunali & una competenza del consi-
glio, ad eccezione del regolamento sull’'ordinamento degli uffici e dei servizi,
la cui approvazione compete alla giunta comunale. I regolamenti vengono
approvati in tutti i campi di attivita dell’'ente (7). In questa sede appare utile
ricordare i principali regolamenti, la cui adozione & prevista dal Tuel:

e Tlart. 10, c. 2, del Tuel fa carico al comune di dotarsi di un regolamento
volto ad assicurare ai cittadini, singoli e associati, il diritto di accesso agli
atti amministrativi e disciplinare il rilascio di copie di atti previo paga-
mento dei soli costi;

e lart. 16 del Tuel disciplina i municipi, che rappresentano il modello di
decentramento comunale conseguente alla fusione di due o pitt comuni
contigui, e costituiscono il contenuto facoltativo dello Statuto. Qualora si
opti per la realizzazione dei municipi, lo Statuto e il regolamento disci-
plinano l'organizzazione e le funzioni dei municipi, potendo prevedere
anche organi eletti a suffragio universale diretto. Si applicano agli am-
ministratori dei municipi le norme previste per gli amministratori dei
comuni con pari popolazione;

e Tl'art. 17 del Tuel nel prevedere che i comuni con popolazione superiore a
250.000 abitanti articolano il loro territorio istituendo le circoscrizioni di
decentramento, prevede che I'organizzazione e le funzioni delle circoscri-
zioni sono disciplinate dallo Statuto comunale e da apposito regolamento
(c.2);

e lart. 38 del Tuel rimette ad un regolamento la disciplina per il funziona-
mento del consiglio comunale (vedi infra cap. 4);

(") Per approfondire il tema si veda, G. NapoLITANO, [ regolamenti e le ordinanze del
comune, Maggioli, 2017.
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o lart. 48, c. 3, attribuisce alla giunta comunale la competenza ad appro-
vare il regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi (vedi infra
par. 8.2);

o lart. 149 del Tuel ¢ la fonte originaria della potesta regolamentare del co-
mune in materia di tributi. Il c. 3 prevede che “la legge assicura, altresi,
agli enti locali potesta impositiva autonoma nel campo delle imposte, delle
tasse e delle tariffe, con conseguente adeguamento della legislazione tributaria
vigente. A tal fine i comuni e le province in forza dell’articolo 52 del decre-
to legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, e successive modificazioni possono
disciplinare con regolamento le proprie entrate, anche tributarie, salvo per
quanto attiene alla individuazione e definizione delle fattispecie imponibili,
dei soggetti passivi e dell’aliquota massima dei singoli tributi, nel rispetto del-
le esigenze di semplificazione degli adempimenti dei contribuenti. Per quanto
non regolamentato si applicano le disposizioni di legge vigenti”. Lart. 52 del
D.Lgs. n. 446 del 15 dicembre 1997 ha stabilito che i comuni possono di-
sciplinare con regolamento le proprie entrate, anche di natura tributaria.
Il ripetuto richiamo a questa norma si deve al fatto che essa fonda il potere
del comune di dotarsi di un regolamento generale per le entrate, idoneo a
fungere da spettro di riferimento per gli altri regolamenti che, a seconda
del tipo di entrata o di tributo, saranno man mano adottati dal comune (%);

e lart. 147 del Tuel prevede che “gli enti locali, nell’ambito della loro auto-
nomia normativa e organizzativa, individuano strumenti e metodologie per
garantire, attraverso il controllo di regolarita amministrativa e contabile, la
legittimita, la regolarita e la correttezza dell’azione amministrativa” (vedi
cap. 10);

e lart. 152, del Tuel, costituisce il fondamento della capacita dei comuni di
dotarsi di regolamenti in materia di contabilita e organizzazione dei ser-
vizi finanziari dell’ente (°): con il regolamento di contabilita ciascun ente
locale applica i principi contabili stabiliti dal Tuel e dal D.Lgs. n. 118/2011
con “modalita organizzative corrispondenti alle caratteristiche di ciascuna
comunita, ferme restando le disposizioni previste dall’'ordinamento per assi-
curare l'unitarieta ed uniformita del sistema finanziario e contabile” (c. 1).
“Il regolamento di contabilita stabilisce le norme relative alle competenze
specifiche dei soggetti dell’amministrazione preposti alla programmazione,

(®) Per un’elencazione di sintesi dei regolamenti in ambito tributario si veda G. Napo-
LITANO, Op. cit., pagg. 68 e seguenti.

(°) G. NAPOLITANO, op. cit., pag. 70, sostiene che “la norma che riorganizza la prerogativa
di adozione di tale regolamento, risulta fortemente condizionata dalla necessita di salva-
guardare i valori del nuovo sistema di “contabilita armonizzata”, con indiscussa lesione
delle prerogative di autonomia locale”.
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adozione ed attuazione dei provvedimenti di gestione che hanno carattere
finanziario e contabile, in armonia con le disposizioni del presente testo
unico e delle altre leggi vigenti” (c. 3) ('°).

1.6. Le funzioni dei comuni

Lart. 118 Cost. attribuisce le funzioni amministrative ai comuni congiun-
tamente con l'individuazione di meccanismi atti a garantirne un esercizio
ottimale, ove il livello comunale non sia territorialmente adeguato. Infatti,
lo stesso art. 118 Cost. precisa che tali funzioni possono essere conferite con
legge, in via ascendente, a province, citta metropolitane, regioni e Stato “per
assicurarne lesercizio unitario ... sulla base dei principi di sussidiarieta, diffe-
renziazione ed adeguatezza”. Si attribuisce dignita costituzionale al principio
di sussidiarieta verticale con un’attribuzione dal basso della competenza am-
ministrativa, ma con la possibilita di “salire” al livello superiore per garanti-
re un migliore esercizio delle attivita e dei servizi.

Con i principi di adeguatezza e differenziazione, il costituente prende atto
che I'eterogeneita degli enti territoriali impedisce un’astratta attribuzione di ma-
terie a tutti gli enti territoriali in maniera eguale. Si consente cosi al legislatore
ordinario di differenziare I'attribuzione di funzioni amministrative tra gli stessi
enti nominalmente identici, ma di fatto con territori e popolazione differenziati.

Sulla base dei predetti principi costituzionali il Tuel prevede che:

* “{ comuni e le province sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite
loro con legge dello Stato e della regione, secondo il principio di sussidiarie-
ta” (art. 3, c. 4);

o “le regioni, ferme restando le funzioni che attengono ad esigenze di carattere
unitario nei rispettivi territori, organizzano lesercizio delle funzioni ammini-
strative a livello locale attraverso i comuni e le province” (art. 4, c. 1);

o “spettano al comune tutte le funzioni amministrative che riguardano la po-
polazione ed il territorio comunale, precipuamente nei settori organici dei
servizi alla persona e alla comunita, dell'assetto ed utilizzazione del territorio
e dello sviluppo economico, salvo quanto non sia espressamente attribuito
ad altri soggetti dalla legge statale o regionale, secondo le rispettive compe-
tenze. Il comune, per lesercizio delle funzioni in ambiti territoriali adeguati,
attua forme sia di decentramento sia di cooperazione con altri comuni e con
la provincia” (art. 13);

(1) 1l regolamento di contabilita contiene moltissime norme relative al funzionamen-
to dell’ente. Per un approfondimento su tema si veda G. NAPOLITANO, op. cit., pagg. 70 e
seguenti.
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o “il comune gestisce i servizi elettorali, di stato civile, di anagrafe, di leva
militare e di statistica. Le relative funzioni sono esercitate dal sindaco quale
ufficiale del Governo, ai sensi dell’articolo 54. Ulteriori funzioni ammini-
strative per servizi di competenza statale possono essere affidate ai comuni
dalla legge che regola anche i relativi rapporti finanziari, assicurando le ri-
sorse necessarie” (art. 14).

Rimane ferma l'esigenza di attribuire funzioni ad enti territoriali che
siano in grado di esercitarle in maniera da garantire economicita ed effi-
cienza. La provincia costituisce un ente intermedio tra comune e regione
con funzioni in parte di gestione amministrativa (ad esempio, in materia
di ambiente) ed in parte di programmazione del territorio con il coinvolgi-
mento dei comuni. Anch’essa svolge le funzioni amministrative alla stregua
dei comuni con personale proprio o attraverso la creazione di enti strumen-
tali. La citta metropolitana & costituita da un grande comune capoluogo
e da comuni contigui, che formano un ente di maggiori dimensioni, con
funzioni integrate.

1.7. Le funzioni fondamentali

Accanto alle funzioni amministrative dei comuni proprie oppure conferi-
te con legge statale o regionale, il legislatore ha individuato, ai sensi dell’art.
117, c. 2, lettera p), della Costituzione, le funzioni fondamentali attribuite
agli enti locali.

Lelencazione delle funzioni fondamentali & contenuta nell’art. 14, c. 27, del
D.L. n. 78/2010, convertito con L. n. 122/2010, che le individua nelle seguenti:
a) organizzazione generale del’amministrazione, gestione finanziaria e con-

tabile e controllo;

b) organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comu-
nale, ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale;

¢) catasto, ad eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa
vigente;

d) pianificazione urbanistica ed edilizia di ambito comunale nonché la par-
tecipazione alla pianificazione territoriale di livello sovracomunale;

e) attivita, in ambito comunale, di pianificazione di protezione civile e di
coordinamento dei primi soccorsi;

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

g) progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazio-
ne delle relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto previsto dall’arti-
colo 118, comma 4, della Costituzione;
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h) edilizia scolastica per la parte non attribuita alla competenza delle pro-
vince, organizzazione e gestione dei servizi scolastici;

i) polizia municipale e polizia amministrativa locale;

) tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e compiti in materia
di servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali, nell’esercizio
delle funzioni di competenza statale;

[-bis) 1 servizi in materia statistica.

Lalto numero di comuni di piccole dimensioni territoriali o con scarso
numero di abitanti induce il legislatore a favorire I'esercizio comune di fun-
zioni amministrative. Per una dimensione ottimale dei servizi, quindi per ga-
rantire 'adeguatezza nella gestione delle funzioni, il legislatore ha piu volte
previsto che l'attribuzione delle funzioni ai comuni possa avvenire solo ove
essi abbiano determinate soglie. Cid & previsto per 'esercizio delle funzioni
fondamentali.

Con norma oggetto in pilt occasioni di rinvio, da ultimo con scadenza
fissata al 31 dicembre 2019 ('!), & previsto che i comuni con popolazione
fino a 5.000 abitanti, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono
appartenuti a comunita montane, esercitano obbligatoriamente in forma as-
sociata, mediante unione di comuni o convenzione, le funzioni fondamentali
dei comuni di cui al comma 27, ad esclusione della lettera [).

Le continue proroghe dei termini entro cui attuare le gestioni associate
obbligatorie e le frequenti modifiche legislative hanno costituito un sintomo
delle difficolta registrate nella concreta attuazione della normativa di setto-
re. Le difficolta sono anche al centro del dibattito del tavolo tecnico politico
istituito alla fine del 2018 presso il Ministero dell'interno per la revisione del
testo unico degli enti locali, che ha ipotizzato 'addio per i comuni all'obbligo
di gestione associata dei servizi, salvo il permanere di forme di obbligatorie-
ta per alcune funzioni fondamentali come i servizi sociali. Per gli altri servizi
e funzioni, invece, si puntera sugli incentivi, con un sistema di controllo ben
definito.

Su tale quadro si & inserita la sentenza della Corte Costituzionale n. 33
datata 4 marzo 2019, con la quale la Corte si & pronunciata in ordine alla
costituzionalita della norma che impone la gestione associata obbligatoria
delle funzioni fondamentali per i comuni pit1 piccoli (art. 14, comma 28 del
decreto legge 31 maggio 2010, n. 78). La norma ¢ stata dichiarata incostitu-

(") Le scadenze relative all’'obbligo di gestione in forma associata —individuate dall’ar-
ticolo 14, c. 31-ter, del D.L. n. 78/2010 - sono gia state pit1 volte prorogate (da ultimo con
l'art. 11-bis, comma 1, D.L. 135/2018, convertito con modificazioni dalla L. 11 febbraio
2019, n. 12, che ha rinviato la scadenza dell’obbligo al 31 dicembre 2019).
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zionale “nella parte in cui non prevede la possibilita, in un contesto di comuni

obbligati e non, di dimostrare, al fine di ottenere l'esonero dall'obbligo, che

a causa della particolare collocazione geografica e dei caratteri demografici e

socio ambientali, del comune obbligato, non sono realizzabili, con le forme as-

sociative imposte, economie di scala e/o miglioramenti, in termini di efficacia
ed efficienza, nell'erogazione dei beni pubblici alle popolazioni di riferimento”

(per approfondimenti si rinvia al successivo par. 1.10).

Secondo le previsioni del D.L. n. 78/2010 i comuni non possono svolgere
singolarmente le funzioni fondamentali svolte in forma associata. La mede-
sima funzione non puo essere svolta da pit1 di una forma associativa (art. 14,
c. 29, del D.L. n. 78/2010).

La regione, nelle materie di cui all’articolo 117, cc. 3 e 4, della Costituzio-
ne, individua, previa concertazione con i comuni interessati nell’ambito del
consiglio delle autonomie locali, la dimensione territoriale ottimale e omo-
genea per area geografica per lo svolgimento, in forma obbligatoriamente
associata da parte dei comuni delle funzioni fondamentali di cui al comma
28, secondo i principi di efficacia, economicita, efficienza e riduzione del-
le spese, secondo le forme associative previste dal comma 28. Nell'ambito
della normativa regionale, i comuni avviano 'esercizio delle funzioni fonda-
mentali in forma associata entro il termine indicato dalla stessa normativa
(art.14, c. 30, del D.L. n. 78/2010).

Di recente il legislatore ha previsto altre funzioni fondamentali:

e o svolgimento, in ambito comunale, delle attivita di pianificazione di
protezione civile e di direzione dei soccorsi con riferimento alle strutture
di appartenenza (art. 12, c. 1, D.Lgs. n. 1/2018, Codice della protezione
civile);

e lalegge sui piccoli comuni ha, tra I'altro, previsto che i comuni che eserci-
tano obbligatoriamente in forma associata le funzioni fondamentali me-
diante unione di comuni o unione di comuni montani debbono svolgere
in forma associata anche le funzioni di programmazione in materia di
sviluppo socio-economico, e quelle che riguardano I'impiego delle occor-
renti risorse finanziarie, anche derivanti dai fondi strutturali dell'Unione
europea (art. 13, L. n. 158/2017).

E da ricordare, infine, che, ai sensi dell’art. 3-bis del D.L. n. 138 del 2011,
i servizi pubblici locali di rilevanza economica a rete devono essere orga-
nizzati sulla base di ambiti territoriali ottimali e regolati da enti di governo
di tali ambiti. A questi enti di governo dell'lambito sono affidate una serie
di funzioni fondamentali che riguardano, oltre all’organizzazione di servizi,
anche la scelta della forma di gestione e 'affidamento degli stessi (vedi infra
cap. 9).
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1.7.1. La funzione fondamentale di protezione civile

Con il decreto legislativo 2 gennaio 2018, n. 1 ¢ stato approvato il Codice
della protezione civile, che costituisce il riferimento normativo nazionale in
materia. Con il citato provvedimento si & proceduto anche all’abrogazione
della precedente L. n. 225 del 24 febbraio 1992, prevedendo che tutti i rife-
rimenti alla citata legge e ai relativi articoli, contenuti in altre disposizioni,
si intendono riferiti al nuovo decreto e ai corrispondenti articoli (art. 47,
co. 1, D.Lgs. n. 1/2018). Inoltre, le norme del Codice della protezione civile
costituiscono principi fondamentali in materia di protezione civile ai fini
dell’esercizio della potesta legislativa concorrente.

La funzione di protezione civile & costituita dall'insieme delle competenze
e delle attivita volte a tutelare la vita, l'integrita fisica, i beni, gli insediamen-
ti, gli animali e 'ambiente dai danni o dal pericolo di danni derivanti da
eventi calamitosi di origine naturale o derivanti dall’attivita dell'uomo (art.
1, co. 1, D.Lgs. n. 1/2018).

Sono attivita di protezione civile quelle volte alla previsione, prevenzione
e mitigazione dei rischi, alla gestione delle emergenze e al loro superamento
(art. 2, co. 1, D.Lgs. n. 1/2018, norma che descrive puntualmente ciascuna di
tali attivitd). Lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bol-
zano e gli enti locali sono componenti del Servizio nazionale e provvedono
all’'attuazione delle citate attivita, secondo i rispettivi ordinamenti e compe-
tenze (art. 1, co. 1, D.Lgs. n. 1/2018).

Fanno parte del Servizio nazionale le autorita di protezione civile che,
secondo il principio di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, garan-
tiscono l'unitarieta dell’ordinamento esercitando, in relazione ai rispettivi
ambiti di governo, le funzioni di indirizzo politico in materia di protezione
civile e che sono:

a) il Presidente del Consiglio dei ministri, in qualita di autorita nazionale
di protezione civile e titolare delle politiche in materia;

b) i Presidenti delle Regioni e delle Province autonome di Trento e di
Bolzano, in qualita di autorita territoriali di protezione civile e in base alla
potesta legislativa attribuita, limitatamente alle articolazioni appartenenti o
dipendenti dalle rispettive amministrazioni;

¢) i sindaci e i sindaci metropolitani, in qualita di autorita territoriali di
protezione civile limitatamente alle articolazioni appartenenti o dipendenti
dalle rispettive amministrazioni (art. 3, co. 1, D.Lgs. n. 1/2018).

Lo svolgimento, in ambito comunale, delle attivita di pianificazione di
protezione civile e di direzione dei soccorsi con riferimento alle strutture
di appartenenza, ¢ funzione fondamentale dei comuni (art. 1, co. 1, D.Lgs.
n. 1/2018). Tale funzione deve essere svolta nel rispetto delle previsioni del
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Codice della protezione civile, delle direttive regionali e della pianificazione
comunale in materia (piano di protezione civile comunale o di ambito). Sul-
la base di tali atti i comuni, anche in forma associata, assicurano l'attuazione
delle attivita di protezione civile nei rispettivi territori, e, secondo quanto
previsto dall’art. 12 del D.Lgs. n. 1/2018, “in particolare, provvedono, con
continuita:

a) all'attuazione, in ambito comunale delle attivita di prevenzione dei ri-
schi di cui all’articolo 11, comma 1, lettera a);

b) all'adozione di tutti i provvedimenti, compresi quelli relativi alla piani-
ficazione dell'emergenza, necessari ad assicurare i primi soccorsi in caso di
eventi calamitosi in ambito comunale;

¢) all'ordinamento dei propri uffici e alla disciplina di procedure e mo-
dalita di organizzazione dell’azione amministrativa peculiari e semplificate
per provvedere all'approntamento delle strutture e dei mezzi necessari per
I'espletamento delle relative attivita, al fine di assicurarne la prontezza ope-
rativa e di risposta in occasione o in vista degli eventi di cui all’articolo 7;

d) alla disciplina della modalita di impiego di personale qualificato da
mobilitare, in occasione di eventi che si verificano nel territorio di altri co-
muni, a supporto delle amministrazioni locali colpite;

e) alla predisposizione dei piani comunali o di ambito, ai sensi dell’ar-
ticolo 3, comma 3, di protezione civile, anche nelle forme associative e di
cooperazione previste e, sulla base degli indirizzi nazionali e regionali, alla
cura della loro attuazione;

f) al verificarsi delle situazioni di emergenza di cui all’articolo 7, all’atti-
vazione e alla direzione dei primi soccorsi alla popolazione e degli interventi
urgenti necessari a fronteggiare le emergenze;

g) alla vigilanza sull’attuazione da parte delle strutture locali di protezio-
ne civile dei servizi urgenti;

h) all'impiego del volontariato di protezione civile a livello comunale o di
ambito, ai sensi dell’articolo 3, comma 3, sulla base degli indirizzi nazionali
e regionali”.

Nel sistema locale di protezione civile un ruolo fondamentale assumono
il piano di protezione civile comunale o di ambito e le competenze attribuite
in materia al sindaco (vedi infra par. 3.3.7)

1.8. Le difficolta operative per I’applicazione della norma sulle
gestioni associate

Le reiterate proroghe dei termini entro cui attuare le gestioni associate
obbligatorie e le frequenti modifiche legislative (che hanno variato le funzio-
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ni associate, le soglie relative alla popolazione degli interessati e le modali-
ta procedimentali) costituiscono un sintomo delle difficolta registrate nella
concreta attuazione della normativa di settore.

Per quel che riguarda la forma delle gestioni associate, gli enti locali han-
no mostrato di prediligere lo strumento della convenzione rispetto a quel-
lo dell'unione, in quanto ritenuta strumento “pitt snello e a costo zero”. Le
unioni sono attivate anche per poter contare su alcuni incentivi, nonostante
non sempre siano state dimostrate la loro efficacia, efficienza ed economi-
cita. D’altra parte, il ricorso alla convenzione fa permanere sul territorio dei
comuni convenzionati i servizi, mentre nel caso dell'unione i servizi vengono
spesso trasferiti nel comune piti grande dell’'unione.

1.9. | vantaggi delle gestioni associate e gli esempi degli altri Paesi

La I Commissione permanente della Camera dei Deputati (Affari costi-
tuzionali, della Presidenza del consiglio e interni) ha svolto un’indagine
conoscitiva sulla gestione associata delle funzioni e dei servizi comunali,
approvando un documento finale, nel quale si legge che “il programma
dell'indagine ha dunque posto in evidenza come soltanto attraverso uno svi-
luppo concreto delle forme associative sovracomunali sara possibile per i
piccoli comuni raggiungere auspicati livelli di adeguatezza territoriali/de-
mografici e gestionali e vedersi garantiti quegli spazi di autonomia, senza
che si sottraggano a essi le competenze di cui sono titolari in base alla Co-
stituzione per rimetterle ad altri livelli di governo del territorio. Le unioni di
comuni, dunque, non vanno viste soltanto come un obbligo del legislatore,
ma come un’opportunita offerta ai comuni di crescere in maniera virtuosa,
di essere maggiormente competitivi, di superare attraverso la forma associa-
tiva comunale i rispettivi punti di debolezza, trasformandoli in punti di forza
capaci di divenire, per i cittadini e le imprese, interlocutori privilegiati nelle
politiche di sviluppo e di miglioramento complessivo della qualita della vita
di ognuno” ('?).

D’altra parte, esperienze degli altri Paesi europei dimostrano che & co-
mune l'esigenza di ridisegnare la mappa amministrativa di base del nostro
paese. Il nostro Paese, sotto questo punto di vista, “presenta notevoli ritardi:
sia nei confronti degli Stati europei (dalla Germania al Regno Unito, dal
Belgio ai Paesi scandinavi) che, tra gli anni '60 e '70, hanno realizzato im-
portanti processi di fusioni, riducendo drasticamente il numero dei comuni,
sia rispetto a quelli (come la Francia) che hanno puntato su robuste for-

(?) Documento approvato nella seduta del 28 novembre 2016.
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me associative. In Italia certamente — dopo qualche decennio di tentativi e
di interventi del legislatore - finalmente il numero complessivo dei comuni
comincia a registrare una (sia pur limitata) flessione, e qualche esperienza
avanzata sia di unione che di fusione; ma si tratta di casi ancora troppo cir-
coscritti e lontani da quella complessiva ristrutturazione del governo locale
che & ormai richiesta dalle attuali esigenze, e che sembra perseguita dai pro-
cessi condotti nei vari contesti europei” ('3).

1.10. | dubbi sulla costituzionalita dell’obbligo di esercizio associa-
to delle funzioni fondamentali. E incostituzionale I'obbligo di
esercizio associato delle funzioni fondamentali

La normativa che obbliga gli enti locali all’esercizio associato di fun-
zioni € stata in un primo momento considerata costituzionalmente legitti-
ma dalla Corte costituzionale. Infatti con la sentenza n. 22/2014 le norme
denunciate di illegittimita costituzionale, che imponevano la gestione as-
sociata erano state ritenute legittime in quanto risultavano decisamente
orientate ad un contenimento della spesa pubblica, creando un sistema
tendenzialmente virtuoso di gestione associata di funzioni (e, soprattut-
to, quelle fondamentali) tra comuni, con l'obiettivo di conseguire un ri-
sparmio di spesa sia sul piano dell’'organizzazione “amministrativa”, sia
su quello dell’'organizzazione “politica”. In definitiva, secondo le sentenze
in commento, le norme che impongono l'esercizio associato delle funzioni
fondamentali, ad avviso dei giudici costituzionali, rappresentano un legit-
timo esercizio della potesta statale concorrente in materia di “coordina-
mento della finanza pubblica”, ai sensi del terzo comma dell’art. 117 Cost.
(sentenza n. 22/2014).

Successivamente il Tar Lazio ha sollevato di nuovo la questione di costitu-
zionalita della norma che impone 'obbligo di gestire in forma associata le fun-
zioni fondamentali previsto per i comuni con popolazione inferiore ai 5.000
abitanti (fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono appartenuti a comunita
montane) (**). Le censure mosse alla normativa sulle gestioni associate, oltre
che allo strumento normativo utilizzato (il decreto legge), riguardavano nel
merito il contrasto con i principi costituzionali del buon andamento, di diffe-
renziazione e tutela delle autonomie locali e con l'art. 3 della Carta europea
dell’autonomia locale. Inoltre, secondo il giudice remittente I'esercizio obbli-

(*) L. VaNDELLI, Le autonomie nella prospettiva delle riforme, in “Istituzioni del Fede-
ralismo”, n. 1/2014, pag. 128.
(%) Tar Lazio, ordinanza n. 1027/2017.
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gatorio in forma associata delle funzioni fondamentali appare comprimere la
potesta regolamentare dei comuni riconosciuta, dall’art. 117, comma 6 Cost.,
“in ordine alla disciplina dell'organizzazione e dello svolgimento delle funzio-
ni loro attribuite”. Infine, non manifestamente infondata appariva la questio-
ne di legittimita costituzionale per violazione degli artt. 133, comma 2, Cost.,
che in relazione all’istituzione di nuovi comuni dispone “La Regione, sentite le
popolazioni interessate, pud con sue leggi istituire nel proprio territorio nuovi
comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni”. Dubbi anche
sulla compatibilita con gli artt. 114 e 119 Cost., in relazione all'autonomia
organizzativa e finanziaria degli enti locali.

Come accennato in precedenza, la Corte costituzionale con sentenza n.
33 datata 4 marzo 2019 si & pronunciata in ordine alla costituzionalita della
norma che impone la gestione associata obbligatoria delle funzioni fonda-
mentali per i comuni pitt piccoli (art. 14, comma 28 del decreto legge 31
maggio 2010, n. 78), dichiarandola incostituzionale “nella parte in cui non
prevede la possibilita, in un contesto di comuni obbligati e non, di dimostrare,
al fine di ottenere l'esonero dall'obbligo, che a causa della particolare collo-
cazione geografica e dei caratteri demografici e socio ambientali, del comune
obbligato, non sono realizzabili, con le forme associative imposte, economie di
scala e/o miglioramenti, in termini di efficacia ed efficienza, nell'erogazione dei
beni pubblici alle popolazioni di riferimento”.

Con la citata sentenza, la Corte costituzionale ribadisce il proprio orien-
tamento in ordine alla conformita alla Costituzione delle norme riguardanti
I'esercizio associato delle funzioni: le forme associative risultano pur sempre
una proiezione degli enti locali, come affermato dalla Corte in piti occasioni
(sentenze n. 456 e n. 244 del 2005 e n. 229 del 2001). La Corte precisa che
“se da un lato & indubbio che «[pJer quel che riguarda in particolare gli enti
locali territoriali &€ un dato definitivamente acquisito come la loro autonomia
vada in primo luogo intesa quale potere di indirizzo politico-amministrati-
vo» (sentenza n. 77 del 1987), tuttavia, dall’altro, nell’'ordinamento gia da
tempo sono previsti gli istituti della unione e della convenzione, che stabi-
liscono modalita di attuazione delle scelte di indirizzo politico di ciascun
ente tramite la mediazione di specifiche strutture comuni”. Anche nella piu
stringente delle forme associative previste dal legislatore, 'Unione di comu-
ni, il Tuel (art. 32) prevede, “che il consiglio dell'unione sia «composto da
un numero di consiglieri definito nello statuto, eletti dai singoli consigli dei
comuni associati tra i propri componenti», nonché che sia assicurata «la
rappresentanza di ogni comune» e «garantita la rappresentanza delle mino-
ranze». Tanto basta a renderlo rappresentativo degli enti che vi partecipano,
che rimangono capaci di tradurre il proprio indirizzo politico in una reale
azione di influenza sull’esercizio in forma associata delle funzioni”.
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Dopo questa premessa sulle gestioni associate, la cui disciplina ¢ ritenu-
ta conforme a Costituzione, la Corte passa ad analizzare la disciplina sulla
gestione obbligatoria delle funzioni fondamentali contenuta nel comma 28
dell’art. 14 del D.L. n. 78 del 2010. La norma lascia all'autonomia degli enti
locali interessati “I’alternativa tra due istituti (convenzione e unione), i cui
caratteri costitutivi e funzionali consentono agli enti stessi di modulare il
rispetto della norma con valutazioni proprie dell'indirizzo politico”, anche
se 'Ente che abbia individuato il modello convenzionale potrebbe pero suc-
cessivamente perdere la facolta di proseguire in tale forma associativa ove
non ne dimostri l'efficacia, venendo cosi obbligato a utilizzare il modello
dell'Unione di comuni (comma 31-bis dell’art. 14 del D.L. n. 78/2010).

La minore concessione all’autonomia comunale derivante da tale norma-
tiva non & ritenuta di per sé contraria alla Costituzione, in quanto “trova
fondamento nella finalita della disciplina, che & diretta a porre rimedio ai
problemi strutturali di efficienza — e in particolare a quello della mancanza
di economie di scala — dei piccoli comuni. In quest’ottica il titolo che fonda
un tale intervento statale & gia stato ravvisato, come detto, da questa Corte,
nella «potesta statale concorrente in materia di coordinamento della finan-
za pubblica» (sentenze n. 44 e n. 22 del 2014)”. Tuttavia, secondo la giuri-
sprudenza costituzionale, “gli interventi statali in materia di coordinamento
della finanza pubblica che incidono sull’autonomia degli enti territoriali de-
vono svolgersi secondo i canoni di proporzionalita e ragionevolezza dell'in-
tervento normativo rispetto all’obiettivo prefissato (ex plurimis sentenza n.
22 del 2014)”.

E proprio su tale aspetto, ossia il rispetto dei canoni di proporzionalita e
ragionevolezza, che la Corte costituzionale ritiene che il comma 28 dell’art.
14 del D.L. n. 78/2010 non sia totalmente conforme a Costituzione.

Sulla base di tali premesse, la Corte ritiene “le censure del giudice ri-
mettente sono parzialmente fondate, ma solo relativamente al comma 28
dell’art. 14 del D.L. n. 78 del 2010, in riferimento all’art. 3 Cost., nel combina-
to disposto con gli artt. 5, 97 e 118 Cost., rispetto ai principi autonomistico,
di buon andamento, di differenziazione e adeguatezza, con assorbimento
di ogni altro profilo di censura”. La previsione generalizzata dell'obbligo di
gestione associata per tutte le funzioni fondamentali (ad esclusione della
lett. [) del comma 27) presenta, infatti, un’eccessiva rigidita. La norma infatti
non consente di considerare tutte quelle situazioni particolari in cui posso-
no trovarsi gli enti, che, a causa della collocazione geografica e dei caratteri
demografici e socio ambientali, potrebbero non realizzare mediante la con-
venzione o l'unione di comuni, mantenendo un adeguato livello di servizi
alla popolazione, quei risparmi di spesa che la norma richiama come fina-
lita dell'intera disciplina. Si tratta di situazioni dalla piti varia complessita
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rispetto alle quali la normativa vigente non pone attenzione imponendo un

sacrificio all'autonomia comunale non in grado “di raggiungere l'obiettivo

cui ¢ diretta la normativa stessa; questa finisce cosi per imporre un sacrificio
non necessario, non superando quindi il test di proporzionalita (ex plurimis

sentenze n. 137 del 2018, n. 10 del 2016, n. 272 e n. 156 del 2015)”.

La Corte costituzionale, a titolo esemplificativo, indica come la norma
del comma 28 dell’art. 14 del d.1. n. 78 del 2010, sia applicabile anche in tutti
quei casi in cui:

a) non esistono comuni confinanti parimenti obbligati;

b) esiste solo un comune confinante obbligato, ma il raggiungimento del
limite demografico minimo comporta la necessita del coinvolgimento di al-
tri comuni non posti in una situazione di prossimita;

¢) la collocazione geografica dei confini non consente, per esempio in
quanto montani e caratterizzati da particolari «fattori antropici», «disper-
sione territoriale» e «isolamento» (sentenza n. 17 del 2018), di raggiungere
gli obiettivi cui eppure la norma & rivolta.

Sintomo delle criticita della normativa risulta 'estenuante numero dei
rinvii dei termini originariamente previsti che, coprendo un arco temporale
di quasi un decennio, dimostrano l'esistenza di situazioni oggettive che, in
non pochi casi, rendono di fatto inapplicabile la norma.

In realta la norma prevede ipotesi di differenziazione:

e due casi meritevoli di totale esonero dall’obbligo — le isole monocomune e
il Comune di Campione d’Ttalia — in base a una ratio univocamente ricol-
legabile alla inesigibilita dell’'obbligo per le peculiari connotazioni anche
geografiche di tali Enti locali;

* lo stesso meccanismo disciplinato al comma 31-bis del citato art. 14, pre-
vede che ove 'ente abbia valutato di optare per l'attuazione dell’'obbligo
associativo mediante convenzione, sia effettuata una successiva verifica
della sua effettiva efficacia, mediante una fase di interlocuzione procedi-
mentale dell’ente locale con il Ministero dell'Interno; solo all’esito negati-
vo di tale interlocuzione, cioé allorquando il comune non ha comprovato
il conseguimento di «significativi livelli di efficacia ed efficienza nella ge-
stione», scatta 'obbligo della unione.

Queste ipotesi di differenziazione non sono pero da sole idonee a rendere
meno rigida la normativa e a renderla proporzionata rispetto all’'obiettivo.

Sulla base di cio la Corte conclude per I'illegittimita costituzionale dell’art.
14, comma 28, del D.L. n. 78 del 2010 “nella parte in cui non prevede la pos-
sibilita, in un contesto di comuni obbligati e non, di dimostrare, al fine di
ottenere 'esonero dall'obbligo, che a causa della particolare collocazione ge-
ografica e dei caratteri demografici e socio ambientali, del comune obbliga-
to, non sono realizzabili, con le forme associative imposte, economie di scala
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e/o miglioramenti, in termini di efficacia ed efficienza, nell'erogazione dei
beni pubblici alle popolazioni di riferimento”. Nella sentenza si precisa poi
che “la portata della decisione non coinvolge tutte quelle diverse situazioni
in cui le normative impongono obblighi di gestione associata di funzioni e/o
servizi alla generalita dei comuni, e quindi sono riferibili a tutti gli enti locali
appartenenti a un determinato ambito territoriale, senza che si distingua tra
comuni obbligati e non”.

1.10.1. Gli effetti della sentenza della Corte costituzionale n. 22/2019
e le sollecitazioni per il legislatore

La sentenza della Corte costituzionale n. 22/2019 non ha dichiarato in-
costituzionale tout court la norma sull’obbligo di gestione associata delle
funzioni fondamentali, ma ha aggiunto alla norma che, qualora ci sia un
contesto geografico di comuni obbligati e comuni non obbligati alla gestio-
ne associata, i comuni possono ottenere l'esonero dal rispetto della norma,
“dimostrando che a causa della particolare collocazione geografica e dei ca-
ratteri demografici e socio ambientali, del comune obbligato, non sono re-
alizzabili, con le forme associative imposte, economie di scala e/o migliora-
menti, in termini di efficacia ed efficienza, nell'erogazione dei beni pubblici
alle popolazioni di riferimento”.

Come deve essere applicata quindi tale norma?

“Spettera, da un lato, ai giudici comuni trarre dalla decisione i necessa-
ri corollari sul piano applicativo, avvalendosi degli strumenti ermeneutici a
loro disposizione, e, dall’altro, al legislatore provvedere a disciplinare, nel modo
pit sollecito e opportuno, gli aspetti che richiedono apposita regolamentazione
(sentenze n. 88 del 2018 en. 113 del 2011)”.

Vi ¢ pertanto un invito al legislatore statale di intervenire sulla materia.

Anche qui la sentenza presenta elementi di indubbio interesse.

Infatti, la Corte richiama l'attenzione sui gravi limiti che, rispetto al dise-
gno costituzionale, segnano I'assetto organizzativo dell'autonomia comunale
italiana, dove le funzioni fondamentali risultano ancora oggi contingente-
mente definite con un decreto legge che tradisce la prevalenza delle ragioni
economico finanziarie su quelle ordinamentali. Nella sentenza si eviden-
zia come non sia mai stata posta adeguata attenzione all’allocazione delle
funzioni fondamentali, aspetto essenziale dell'autonomia municipale, che &
sempre “risultato relegato a mero effetto riflesso di altri obiettivi” (con atten-
zione posta a volte al federalismo fiscale, altre volte a motivi di spending
review).

Sul punto la sentenza della Corte costituzionale & molto incisiva e merita
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di essere riportata fedelmente: “A seguito dell’infelice esito dei vari tentativi,
pur esperiti nell'ultimo quindicennio, di approvazione della cosiddetta Carta
delle autonomie locali, il problema della dotazione funzionale tipica, caratteriz-
zante e indefettibile, dell’ autonomia comunale non ¢, quindi, stato mai stato ri-
solto ex professo dal legislatore statale, come invece avrebbe richiesto l'impian-
to costituzionale risultante dalla riforma del Titolo V della Costituzione. Una
«fisiologica dialettica», improntata a una «doverosa cooperazione» (sentenza
n. 169 del 2017), da parte del sistema degli attori istituzionali, nelle varie sedi
direttamente o indirettamente coinvolti, dovrebbe invece assicurare il raggiun-
gimento del pur difficile obiettivo di una equilibrata, stabile e organica defini-
zione dell'assetto fondamentale delle funzioni ascrivibili all’autonomia locale.

Sarebbe questo, peraltro, l'ambito naturale dove anche considerare i limiti —
da tempo rilevati — dell ordinamento base dell autonomia locale, per cui le stes-
se funzioni fondamentali — nonostante i principi di differenziazione, adeguatez-
za e sussidiarieta di cui all'art. 118, Cost. — risultano assegnate al piit piccolo
comune italiano, con una popolazione di poche decine di abitanti, come alle
pit grandi citta del nostro ordinamento, con il risultato paradossale di non
riuscire, proprio per effetto dell'uniformita, a garantire l'eguale godimento dei
servizi, che non é certo il medesimo tra chi risiede nei primi e chi nei secondi.
Non appare inutile, al riguardo, ricordare che riusciti interventi strutturali in
risposta al problema della polverizzazione dei comuni sono stati realizzati in
altri ordinamenti, spesso attuando la differenziazione non solo sul piano orga-
nizzativo ma anche su quello funzionale”.

La decisione della Corte costituzionale appare condivisibile e piena di
buon senso, non soltanto per la correzione al fine di rendere pit1 “flessibi-
le” I'art. 14, comma 28, del D.L. n. 78 del 2010, ma anche per le coordinate
indicate al legislatore per un intervento normativo in materia. La necessita
che vi sia una revisione del Testo Unico degli enti locali & esigenza avvertita
da molti e resa obiettivo politico dall’attuale maggioranza di Governo, che
ha istituito un apposito tavolo presso il Ministero dell'Interno. Nella revi-
sione del Testo Unico non potra partirsi, secondo le preziose ed impeccabili
indicazioni fornite dalla sentenza in commento, dalla soluzione delle pro-
blematiche relative all’allocazione delle funzioni tra i vari livelli di gover-
no locale, allocazione che dovra tener conto delle previsioni costituzionali
in tema di sussidiarieta verticale contenute nell’art. 118 della Costituzione.
Secondo la Corte, un corretto e condiviso confronto tra tutti gli attori istitu-
zionali coinvolti, deve assicurare il raggiungimento del pur difficile obiettivo
di una equilibrata, stabile e organica definizione dell’assetto fondamentale
delle funzioni ascrivibili all’autonomia locale. La Corte conclude con uno
sguardo agli ordinamenti di altri paesi, evidenziando che “riusciti interventi
strutturali in risposta al problema della polverizzazione dei comuni sono stati
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realizzati in altri ordinamenti, spesso attuando la differenziazione non solo sul
piano organizzativo ma anche su quello funzionale”.

1.11. La legge sui piccoli comuni (L. n. 158/2017)

Di recente approvazione ¢ la L. n. 158/2017 “Misure per il sostegno e la va-
lorizzazione dei piccoli comuni, nonché disposizioni per la riqualificazione
e il recupero dei centri storici dei medesimi comuni”.

La legge prevede una serie di disposizioni di favore per i comuni con po-
polazione inferiore ai cinquemila abitanti e si propone obiettivi sicuramente
ambiziosi, che difficilmente a parere di chi scrive potranno essere raggiunti
se non verranno poste a disposizione dei piccoli comuni risorse adeguate alle
ambiziose finalita. Infatti, come ormai & consuetudine, la legge pone all’art.
16 la clausola di invarianza della spesa prevedendo che “le amministrazio-
ni interessate provvedono all’attuazione della presente legge nell’ambito delle
risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente e,
comunque, senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica” (*°).

All'art. 1, cc. 2 e 3, la legge da la definizione di piccoli comuni, ancorata
alle caratteristiche dimensionali del comune. Per essere definito “piccolo” il
comune deve avere una popolazione residente fino a 5.000 abitanti o essere
stato istituito a seguito di fusione tra comuni aventi ciascuno popolazione
fino a 5.000 abitanti. In sede di prima applicazione, & considerata la popola-
zione risultante dall’'ultimo censimento generale della popolazione, mentre
a regime i dati concernenti la popolazione dei comuni saranno aggiornati
ogni tre anni. Si tratta di un numero molto importante di comuni interessati
dalla definizione in quanto i comuni al di sotto dei cinquemila abitanti, sono
5.591 e rappresentano il 69,9% dei comuni italiani. Occupano il 54% del ter-
ritorio nazionale, e sono il luogo in cui vivono 11 milioni di persone.

Mentre le disposizioni della legge si applicheranno a tutti i comuni con po-
polazione inferiore ai 5.000 abitanti, il Fondo per lo sviluppo strutturale, eco-
nomico e sociale dei piccoli comuni previsto dall’art. 3 della legge, potra esse-
re utilizzato soltanto da una parte di questi comuni. Infatti, la legge richiede
per poter accedere al fondo oltre al criterio dimensionale, anche che i comuni
rientrino in una delle tipologie indicate nell’art. 1, c. 2, della L. n. 158/2017 (*°).

('3) Gli interventi di assoluto valore previsti dalla legge saranno con molta probabilita
finanziati esclusivamente con il Fondo per lo sviluppo strutturale, economico e sociale
dei piccoli comuni previsto dall’art. 3 della legge finanziato per un importo di 10 milioni
di euro per 'anno 2017 e di 15 milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2018 al 2023.

(') Con decreto del Ministro dell'Interno, entro centoventi giorni dalla data di entrata
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Larticolo 1 enuclea le finalita della legge e consistono, ai sensi del comma 1:

e nel favorire e promuovere il loro sostenibile sviluppo economico, sociale,
ambientale e culturale;

e nel promuovere I'equilibrio demografico del Paese, favorendo la residen-
za in tali comuni;

e nella tutela e valorizzazione del loro patrimonio naturale, rurale, storico-
culturale e architettonico;

e nel favorire I'adozione di misure a vantaggio sia dei cittadini che vi risie-
dono, sia delle attivita produttive, con riferimento, in particolare, al siste-
ma dei servizi essenziali, con l'obiettivo di contrastare lo spopolamento e
di incentivare l'afflusso turistico.

Viene previsto che l'insediamento nei piccoli comuni costituisca una risorsa

a presidio del territorio, soprattutto per le attivita di contrasto al dissesto idro-

geologico, nonché di piccola e diffusa manutenzione e tutela dei beni comuni.
Per raggiungere tali obiettivi la legge prevede:

e disposizioni in materia di attivita e servizi (art. 2);

e il recupero e la riqualificazione dei centri storici e la promozione di alber-
ghi diffusi mediante interventi integrati pubblici e privati (art. 4);

e misure volte alla riqualificazione di immobili (art. 5);

e la possibilita stipula di intese per 'acquisizione di case cantoniere e la
realizzazione di circuiti e itinerari turistico-culturali (art. 6), nonché la
possibilita di stipulare convenzioni per la salvaguardia e il recupero dei
beni culturali delle confessioni religiose (art. 7);

e norme per lo sviluppo della rete in banda ultra larga (art. 8);

in vigore della legge, saranno definiti i parametri occorrenti per la determinazione dei
comuni che ricadono nelle tipologie elencate nell’art. 1, c. 2, della L. 158/2017. Dopo il
decreto del Ministero dell'Interno che fissa tali parametri, entro i successivi 60 giorni, con
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri previa intesa in sede di Conferenza uni-
ficata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, & definito I'elenco
dei piccoli comuni che rientrano nelle tipologie citate (art. 1, commi4 e 5, L. n. 158/2017).
Tale elenco & poi aggiornato ogni tre anni. Ladozione dei due decreti richiede un numero
di passaggi molto complicato (& previsto addirittura il parere delle competenti Commis-
sioni parlamentari, da esprimere entro trenta giorni dalla data dell’assegnazione), per cui
difficilmente i termini previsti dalla norma saranno rispettati. Per accedere poi concre-
tamente al Fondo, sara necessario un ulteriore decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, da adottare entro centottanta giorni dalla data di entrata in vigore della legge,
previa intesa in sede di Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28
agosto 1997, n. 281, con cui sara approvato un Piano nazionale per la riqualificazione dei
piccoli comuni. Il Piano infatti definira le modalita per la presentazione dei progetti da
parte delle amministrazioni comunali, nonché quelle per la selezione, attraverso bandi
pubblici, dei progetti medesimi da parte della Presidenza del Consiglio (art. 3, cc. 2 e 3,
L. n. 158/2017).
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e disposizioni relative ai servizi postali, all'effettuazione di pagamenti (art.
9) ed a garantire la distribuzione dei quotidiani (art. 10);

e norme sul consumo e sulla commercializzazione dei prodotti agroalimen-
tari provenienti da filiera corta (art. 11) e la realizzazione di mercati agri-
coli per la vendita diretta (art. 12);

e politiche di sviluppo, tutela e promozione delle aree rurali e montane (art. 13);

* interventi a favore della promozione cinematografica (art. 14);

e la predisposizione di un Piano per l'istruzione destinato alle aree rurali e
montane (art. 15).

La legge sui piccoli comuni, pur prevedendo interventi di assoluta impor-
tanza per i centri minori, pare presentare alcune criticita che rischiano di
pregiudicarne gli ambiziosi effetti attesi. Il nodo principale appare quello re-
lativo alle risorse che appaiono insufficienti a garantire ai piccoli comuni gli
interventi necessari, risorse che, come visto non saranno accessibili a tutti i
piccoli comuni, ma soltanto a quelli individuati con il decreto del Presidente
del Consiglio dei ministri di cui all’art. 1, c. 5, della legge. Altro aspetto che
si rivelera critico riguarda il meccanismo per poter accedere al Fondo per lo
sviluppo strutturale, economico e sociale dei piccoli comuni previsto dall’art.
3 della legge. La previsione di un numero elevato di decreti attuativi, che ri-
chiedono intese tra Ministri, passaggi in Conferenza Unificata, necessari per
consentire agli enti 'accesso alle risorse, rischiano seriamente di rallentare,
se non addirittura frenare, I'uso delle risorse comunque insufficienti.

1.12. Le citta metropolitane e le province

La riforma degli enti locali effettuata con la L. n. 56/2014 ha profonda-
mente mutato l'assetto ordinamentale delle autonomie territoriali ('7): sono
state ridefinite le funzioni e le modalita di elezione degli organi provinciali ed
istituite le citta metropolitane di cui all’articolo 114 della Costituzione (dieci
previste dalla legge, cui si aggiungono quelle istituite dalle regioni a statuto
speciale) (%), il cui sindaco & di diritto il sindaco del comune capoluogo.

Le province hanno assunto il ruolo di enti di area vasta e i relativi organi —
il presidente della provincia ed il consiglio provinciale — sono divenuti organi

(") Per un commento alla legge si veda, L. VanpEeLLi, Citta metropolitane, province,
unioni e fusioni di comuni. La legge Delrio, 7 aprile 2014, n. 56 commentata comma per
comma, Maggioli, 2014.

(**) Roma Capitale, Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli
e Reggio Calabria. A queste si aggiungono — ad oggi — le quattro citta metropolitane delle
regioni a statuto speciale: Cagliari, Catania, Messina, Palermo.
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elettivi di secondo grado; analogo impianto ¢ seguito per il consiglio nelle
citta metropolitane. Lassemblea dei sindaci, per le province, e la conferen-
za metropolitana, per le citta metropolitane, sono composte dai sindaci dei
comuni dell’ente. La riforma ha inciso anche sul personale delle province,
interessato da alcune disposizioni di riordino.

Per quanto concerne gli assetti finanziari, dopo alcuni interventi che han-
no ridimensionato le risorse del Fondo di riequilibrio provinciale, sono poi
intervenute — stante la conferma dell’ente provincia a seguito degli esiti del
referendum costituzionale — diverse misure di sostegno finanziario, volte al
conferimento delle risorse necessarie per l'esercizio delle funzioni fonda-
mentali dell’ente.

1.12.1. Le citta metropolitane

Le citta metropolitane sono enti territoriali di area vasta con le seguenti
finalita istituzionali generali: cura dello sviluppo strategico del territorio me-
tropolitano; promozione e gestione integrata dei servizi, delle infrastrutture
e delle reti di comunicazione di interesse della citta metropolitana; cura del-
le relazioni istituzionali afferenti al proprio livello, ivi comprese quelle con le
citta e le aree metropolitane europee (art. 1, co. 2, L. 56/2014).

Gli organi della citta metropolitana sono ('°):

e il sindaco metropolitano; & di diritto il sindaco del comune capoluogo.
Ha la rappresentanza dell’ente, convoca e presiede il consiglio metro-
politano e la conferenza metropolitana, sovrintende al funzionamento
dei servizi e degli uffici e all’esecuzione degli atti ed esercita le funzioni
attribuite dallo Statuto; ha potere di proposta per cio che attiene al bi-
lancio dell’ente;

e il consiglio metropolitano; ¢ composto dal sindaco metropolitano e da un
numero di consiglieri variabile in base alla popolazione residente (mini-
mo 14 e massimo 24 consiglieri). E un organo elettivo di secondo grado,
scelto con un sistema proporzionale per liste: hanno diritto di elettorato
attivo e passivo i sindaci e i consiglieri dei comuni della citta metropolita-
na. La cessazione dalla carica comunale comporta la decadenza da con-
sigliere metropolitano. Il consiglio dura in carica cinque anni: tuttavia, in
caso di rinnovo del consiglio del comune capoluogo, si procede comun-

() Si veda in proposito il Dossier del Servizio Studi della Camera dei Deputati “Citta
metropolitane e province”, 24 aprile 2019, in internet https://www.camera.it/temiap/do-
cumentazione/temi/pdf/1104880.pdf.
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que a nuove elezioni del consiglio metropolitano entro sessanta giorni
dalla proclamazione del sindaco. E l'organo di indirizzo e controllo, ap-
prova regolamenti, piani, programmi e approva o adotta ogni altro atto
ad esso sottoposto dal sindaco metropolitano ed esercita le altre funzioni
attribuite dallo Statuto; ha altresi potere di proposta sullo Statuto e sulle
sue modifiche e poteri decisori finali per I'approvazione del bilancio.

e la conferenza metropolitana: & composta dal sindaco metropolitano, che
la convoca e presiede, e dai sindaci dei comuni della citta metropolitana.
E competente per 'adozione dello statuto e ha potere consultivo per I'ap-
provazione dei bilanci; lo Statuto puo attribuirle altri poteri propositivi e
consultivi.

Alle citta metropolitane sono attribuite:

e le funzioni fondamentali delle province;

e le funzioni attribuite alla citta metropolitana nell’ambito del processo di
riordino delle funzioni delle province;

e le funzioni fondamentali proprie della citta metropolitana che sono: a)
piano strategico del territorio metropolitano di carattere triennale, che
costituisce atto di indirizzo per i comuni e le unioni di comuni del ter-
ritorio, anche in relazione a funzioni delegate o attribuite dalle regioni;
b) pianificazione territoriale generale, comprese le strutture di comuni-
cazione, le reti di servizi e delle infrastrutture, anche fissando vincoli e
obiettivi all’attivita e all’esercizio delle funzioni dei comuni; ¢) struttura-
zione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici, organizzazione
dei servizi pubblici di interesse generale di ambito metropolitano; a tale
riguardo, la citta metropolitana puo, d’'intesa con i comuni interessati,
predisporre documenti di gara, svolgere la funzione di stazione appaltan-
te, monitorare i contratti di servizio ed organizzare concorsi e procedure
selettive; d) mobilita e viabilita; e) promozione e coordinamento dello svi-
luppo economico e sociale; f) promozione e coordinamento dei sistemi di
informatizzazione e di digitalizzazione in ambito metropolitano;

e ulteriori funzioni attribuite dallo Stato o dalle regioni, in base ai principi
di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza.

Alle citta metropolitane si applicano, ove compatibili, le disposizioni in
materia di comuni del Tuel e le disposizioni della L. n. 131/2003 (c.d. “legge
La Loggia”) sulla potesta normativa degli enti locali.

Alla cittd metropolitana di Roma capitale si applicano le norme generali
sulle citta metropolitane, fermo restando la specifica disciplina normativa
dettata per Roma capitale.
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1.12.2. Le province

La legge L. n. 56/2014 reca una disciplina per il riordino delle province
(art. 1, c. 51), che si applica, come per le citta metropolitane, direttamente
nelle regioni a statuto ordinario. La legge definisce le province quali enti di
area vasta e stabilisce I'elezione di secondo grado per tali enti.

In base al nuovo assetto ordinamentale, gli organi della provincia sono:

e il presidente della provincia. E eletto dai sindaci e dai consiglieri dei co-
muni della provincia; sono eleggibili i sindaci della provincia il cui man-
dato scada non prima di 18 mesi dalla data delle elezioni (*°). Il presidente
della provincia, che resta in carica quattro anni, ha la rappresentanza
dell’ente, convoca e presiede il consiglio provinciale e 'assemblea dei sin-
daci, sovrintende al funzionamento dei servizi e degli uffici ed esercita le
funzioni attribuite dallo Statuto;

e il consiglio provinciale. E composto dal presidente della provincia e da un
numero di consiglieri variabile in base alla popolazione residente:

- 16 consiglieri, se la popolazione & superiore a 700.000 abitanti;

- 12 consiglieri, se la popolazione & compresa tra 300.000 e 700.000 abi-

tanti;

- 10 consiglieri, se la popolazione ¢ inferiore a 300.000 abitanti.

E l'organo di indirizzo e controllo, approva regolamenti, piani, program-

(*) 1l Consiglio di Stato, con sentenza n. 744/2018 ha ritenuto la norma non sospet-
ta di incostituzionalita. La ratio dell’art. 1, c. 60, L. n. 56/2014, & di assicurare stabilita
all'organo presidente della provincia, il quale € eletto tra i sindaci e cessa con il venir meno
del mandato sindacale (c. 65). La finalita che la norma consente di conseguire ¢ di evitare
di dover ripetere le elezioni prima che sia trascorso il periodo di diciotto mesi, con cio
contenendo la frequenza delle tornate elettorali e tendenzialmente diminuendo le risorse
necessarie allo svolgimento delle competizioni nonché gli eventuali ulteriori inconvenienti
che possono presumersi connessi all’esistenza di una campagna elettorale c.d. permanen-
te. In definitiva, la previsione del requisito & orientata dal principio di buon andamento
dell'organizzazione amministrativa (art. 97 Cost.). Accanto a questo, va considerato che
l'esistenza di un mandato sindacale residuo avente una durata minima costituisce indice
presuntivo della permanenza di un legame con I'elettorato locale di cui il presidente & stato
espressione, e con esso di rappresentativita politica. Non pud negarsi che il requisito possa
comportare una compressione della potenziale rappresentativita degli organi di governo
delle organizzazioni territoriali locali, che costituisce esplicazione del principio democrati-
co sancito dall’art. 1 Cost. Tuttavia, sempre ad avviso del Consiglio di Stato, tale potenziale
compressione ¢ il frutto di una scelta del legislatore, che non risulta irragionevole, alla luce
delle finalita suindicate, e considerando che si tratta di eleggere un organo provinciale c.d.
di secondo livello e che quindi, in certa misura, I'esplicazione della sovranita popolare e
del principio democratico puo ritenersi garantita a monte, nel corretto svolgimento delle
elezioni degli organi comunali chiamati poi a loro volta a votare quelli provinciali.
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mi e approva o adotta ogni altro atto ad esso sottoposto dal presidente
della provincia; ha altresi potere di proposta dello Statuto e poteri deciso-
ri finali per 'approvazione del bilancio. Per il consiglio provinciale hanno
diritto di elettorato attivo e passivo i sindaci e i consiglieri dei comuni del-
la provincia. La durata del consiglio provinciale & pit1 breve di quella del
presidente della provincia, in quanto il consiglio resta in carica due anni.

1l sistema elettorale ¢ del tutto analogo a quello previsto per I'elezione del

consiglio metropolitano;

e lassemblea dei sindaci. E composta dai sindaci dei comuni appartenen-
ti alla provincia. E competente per I'adozione dello statuto e ha potere
consultivo per 'approvazione dei bilanci; lo Statuto puo attribuirle altri
poteri propositivi, consultivi e di controllo.

Punto qualificante del nuovo ordinamento delle province ¢ la ridefinizio-
ne delle funzioni a queste spettanti. In particolare, I'impianto riformatore
distingue tra funzioni fondamentali, ossia quelle demandate alle province
dalla stessa L. n. 56/2014, e funzioni non fondamentali, ossia quelle even-
tualmente riattribuite alle province all’esito dell’attuazione del processo ri-
formatore. Nello specifico, le funzioni fondamentali sono:

a) pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, nonché tutela e
valorizzazione dell'ambiente, per gli aspetti di competenza;

b) pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale, autorizza-
zione e controllo in materia di trasporto privato, nonché costruzione e
gestione delle strade provinciali;

¢) programmazione provinciale della rete scolastica;

d) raccolta ed elaborazione dati ed assistenza tecnico-amministrativa agli
enti locali;

e) gestione dell’edilizia scolastica;

/) controllo dei fenomeni discriminatori in ambito occupazionale e promo-
zione delle pari opportunita sul territorio provinciale.

Le province possono altresi, d’'intesa con i comuni, esercitare le funzioni
di predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante, di monito-
raggio dei contratti di servizio e di organizzazione di concorsi e procedure
selettive.

In base alla L. n. 56/2014, le altre funzioni non fondamentali, gia esercita-
te dalle province, sono oggetto di un riordino complessivo mediante accordo
in sede di Conferenza unificata, con il quale Stato e regioni devono indivi-
duare in modo puntuale tali funzioni e stabilirne le relative competenze sul-
la base dei seguenti principi: individuazione per ogni funzione dell’ambito
territoriale ottimale di esercizio; efficacia nello svolgimento delle funzioni
fondamentali da parte dei comuni; sussistenza di riconosciute esigenze uni-
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tarie; adozione di forme di avvalimento e deleghe di esercizio mediante in-
tesa o convenzione.

Lo Stato provvede al riordino delle funzioni di sua competenza con appo-
sito d.P.C.M. e le regioni con proprie leggi. Come previsto dalla L. n. 56/2014,
le funzioni che nell’'ambito del processo di riordino sono trasferite dalle pro-
vince ad altri enti territoriali continuano ad essere da esse esercitate fino alla
data dell’effettivo avvio di esercizio da parte dell’ente subentrante; tale data &
determinata nel decreto del Presidente del Consiglio dei ministri per le fun-
zioni di competenza statale ovvero ¢ stabilita dalla regione per le funzioni di
competenza regionale.



Capitolo 2
Unioni di comuni e gestioni associate

2.1. L’attenzione per le gestioni associate negli ultimi anni

“Nella riforma del titolo V approvata nel 2001 i criteri di sussidiarieta,
adeguatezza e differenziazione acquisiscono rilievo centrale (art. 118). In
questo quadro, le forme di associazionismo tra comuni divengono elemento
essenziale del sistema locale, precisamente per il fatto che a queste forme,
in effetti, si affida — particolarmente, ma non soltanto nei comuni minori —
la realizzazione del principio di adeguatezza. In assenza di queste forme,
risulterebbe impensabile I'applicazione a 8.100 comuni (di cui quasi 6.000
non raggiungono i 5.000 abitanti) del principio che apre lo stesso art. 118,
che in via di principio affida ai comuni - fatto salvo I'esercizio unitario in
capo a livelli superiori, ove esistano specifiche esigenze — la generalita delle
funzioni amministrative” ().

Come visto nel precedente capitolo, la necessita di ridurre 'ampio nume-
ro dei comuni italiani & stata oggetto per decenni di un ampio dibattito che si
¢ sviluppato anche per via dell'accrescimento delle funzioni amministrative
progressivamente assegnate ai comuni dalla seconda meta degli anni '90 e a
seguito della riforma costituzionale del 2001.

La legislazione locale ha iniziato ad occuparsi della questione a partire
dalla L. n. 142/1990 (art. 26, c. 1) con la previsione di un'unione di comu-
ni che, dopo un decennio, si sarebbe dovuta concludere nella loro fusione.
Attraverso 'unione (art. 32 Tuel) i comuni condividono alcuni servizi decisi
dalle proprie amministrazioni, possibilita offerta, in forma limitata e tempo-
ranea, anche dalle convenzioni (art. 30 Tuel). Con la fusione (art. 15 Tuel),
invece, due o pitt comuni si fondono per farne nascere uno nuovo e, a questo
fine, & necessario l'assenso delle rispettive comunita, mentre il nuovo comune
che ne risulta deve essere istituito con legge regionale (art. 133, c. 2, Cost.).

() L. VanpEiLLl, Citta metropolitane, province, unioni e fusioni di comuni. La legge Del-
rio, 7 aprile 2014, n. 56 commentata comma per comma, Maggioli, 2014, pag. 49.
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Linsuccesso della normativa prevista dalla L. n. 142/1990 ha spinto alla
scissione dell’istituto dell'unione da quello della fusione avvenuta con la L.
n. 265/1999 (art. 6), scelta confermata dal Tuel. In quella prospettiva I'unione
veniva indirizzata verso la gestione congiunta di funzioni e servizi comunali
per una loro maggiore efficienza, anche prescindendo dalle dimensioni de-
mografiche e dalla necessita che i comuni fossero confinanti fra loro, mentre
le fusioni avrebbero dovuto permettere la libera aggregazione dei comuni di
minori dimensioni (?).

Successivamente, nel quadro degli obiettivi di contenimento della spesa
pubblica, la L. n. 244/2007 (legge finanziaria 2008) & intervenuta sulla di-
sciplina delle comunita montane (artt. 27 e 28 Tuel), ne ha ridotto I'ambito
di intervento e ne ha demandato il radicale riordino alle regioni. Due anni
dopo, sempre con lo stesso obiettivo, la L. n. 191/2009 (legge finanziaria
2010) ha soppresso i consorzi di funzione tra gli enti locali (art. 31 Tuel)
limitandoli ai bacini imbriferi montani.

Lart. 14, cc. 25-31, del D.L. n. 78/2010 ha introdotto 'obbligo per i piccoli
comuni di gestire in forma associata 'esercizio delle funzioni fondamentali
dei comuni fino a 5.000 abitanti, rinviando alle regioni il compito di deter-
minare con proprie leggi le dimensioni territoriali, ottimali e omogenee per
area geografica, per lo svolgimento dell’attivita istituzionale riguardante le
funzioni fondamentali (vedi par. 1.7).

I D.L. n. 138/2011, convertito con L. n. 148/2011, ha previsto una forma
di unione speciale da realizzarsi tra comuni confinanti, con meno di mille
abitanti, che avevano la facolta di associarsi per l'esercizio di tutte le funzioni
amministrative e dei servizi pubblici (art. 16, c¢. 1, D.L. n. 138/2011), unioni
le cui caratteristiche fondamentali sarebbero state individuate da un’appo-
sita legge regionale. Avrebbero potuto associarsi anche comuni pitu grandi,
ma comunque con una popolazione minore di 5.000 abitanti (comma 2) (3).

Lart. 1, c. 104, della L. n. 56/2014, ha abrogato il modello di unione “spe-
ciale” previsto dall’art. 16 della L. n. 148/2011 per i piccoli comuni fino a

(?) 1l successo della nuova normativa era perd molto limitato, si passava, infatti, dalle
67 unioni del 2000 alle 132 del 2001, alle 222 del 2003 alle 370 dell'inizio del 2012.

(®) Si configurava una tipologia di unione “speciale” alla quale venivano affidate “per
conto dei comuni associati”, la programmazione economico-finanziaria, la gestione con-
tabile e la titolarita patrimoniale e impositiva dei comuni associati. Quella particolare
unione veniva istituita in modo che la complessiva popolazione fosse di norma, salvo
diversa previsione della regione, superiore a 5.000 abitanti o a 3.000 abitanti, nel caso i
comuni interessati avessero fatto parte o facessero parte di comunita montane. Entro il
31 dicembre 2013, ogni regione era chiamata a sancire l'istituzione di quelle unioni. I co-
muni fino a 5.000 abitanti avrebbero dovuto ricorrere obbligatoriamente all'unione, alla
quale doveva essere riservato gradualmente 'esercizio delle funzioni previste.
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1.000 abitanti per I'esercizio associato di tutte le funzioni amministrative e
dei servizi pubblici, la programmazione economica e finanziaria, la gestione
contabile, la titolarita della potesta impositiva e di quella patrimoniale.

2.2. La scelta della forma associata

Nell'ambito dell'autonomia organizzativa degli enti locali, gli stessi hanno
la facolta di scegliere se procedere ad associare alcune funzioni o servizi e lo
strumento da utilizzare.

Per tutti i comuni fino a 5.000 abitanti, invece, pur essendo previsto 1'ob-
bligo di gestire in forma associata le funzioni fondamentali, ad oggi entro
il 31/12/2018, & prevista la facolta di avvalersi della convenzione e/o dell'u-
nione di comuni, secondo le modalita indicate dagli articoli 30 e 32 del Tuel
(art. 14, c. 28, D.L. n. 78/2010, cosi come modificato dall’art. 19 del D.L. n.
95/2012).

Le opzioni, quindi, per gli enti fino a 5.000 abitanti sono due:

1. costituire o aderire ad un’'unione di comuni, che & un ente locale distinto
dai comuni che la costituiscono;

2. stipulare convenzioni per l'esercizio associato di funzioni con altri enti
locali. Con tale scelta i comuni non costituiscono un nuovo ente locale,
ma svolgono in maniera unitaria e coordinata una o piu funzioni fonda-
mentali.

Spetta, quindi, agli enti interessati dalla procedura di aggregazione delle
funzioni individuare le modalita organizzative ottimali al fine di raggiungere
gli obiettivi di maggior efficienza, razionalizzazione e risparmio che il legi-
slatore intende conseguire prevedendo I'esercizio associato delle funzioni.

2.3. L’obiettivo di contenimento della spesa pubblica mediante ge-
stioni associate

La normativa statale che obbliga i piccoli comuni alla gestione associa-
ta delle funzioni fondamentali & stata ritenuta costituzionalmente legittima
dalla Corte costituzionale con sentenza n. 22/2014 (i cui contenuti sono stati
illustrati nel precedente par. 1.5). Con tale sentenza i giudici costituzionali
hanno ritenuto la disciplina normativa diretta ad un contenimento della spe-
sa pubblica, mediante la realizzazione di un sistema tendenzialmente virtuo-
so di gestione associata di funzioni (e, soprattutto, quelle fondamentali) tra
comuni, che mira ad un risparmio di spesa sia sul piano dell'organizzazione
“amministrativa”, sia su quello dell'organizzazione “politica”.
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La gestione associata delle funzioni, anche laddove realizzata mediante
convenzione, impone agli enti importanti e significative modifiche alla pro-
pria organizzazione.

A tal fine appare utile riportare testualmente una parte della delibera n.
287/2012 della Corte dei conti, sez. controllo Piemonte, estremamente illu-
minante al riguardo.

“Il legislatore ha indicato l'obiettivo dell'esercizio associato delle funzioni,
da raggiungere progressivamente, ma non ha fornito indicazioni in merito alle
conseguenze che questo potra avere sia sull’organizzazione dei singoli enti che
sulla gestione dei rapporti di lavoro dei dipendenti. E indubbio che lo scopo per-
seguito con la previsione contenuta nei commi 27 e segg. del citato art. 14 del d.1.
n. 78, conv. dalla legge n. 122 del 2010, é quello di migliorare l'organizzazione
degli Enti interessati al fine di fornire servizi pitt adeguati sia ai cittadini che
alle imprese, nell'osservanza dei principi di economicita, efficienza ed efficacia
dell'azione amministrativa. Spetta, quindi, agli Enti interessati dalla procedura
di aggregazione delle funzioni individuare le modalita organizzative ottimali al
fine di raggiungere gli obiettivi di maggior efficienza, razionalizzazione e rispar-
mio che il legislatore intendeva conseguire prevedendo l'esercizio associato delle
funzioni. Con specifico riguardo alla concreta organizzazione di ciascuna fun-
zione, é evidente che gli Enti interessati dall’aggregazione debbano unificare gli
uffici e, a seconda delle attivita che in concreto caratterizzano la funzione, pre-
vedere la responsabilita del servizio in capo ad un unico soggetto che disponga
dei necessari poteri organizzativi e gestionali, nominato secondo le indicazioni
contenute nell’art. 109 del Tuel. Latto costitutivo dell’'unione o la convenzione
predisposta per la gestione associata dei servizi dovra prevedere le modalita di
nomina dei Responsabili dei servizi e ciascun Ente dovra adeguare il proprio Re-
golamento degli Uffici e dei servizi per poter procedere allo svolgimento associato
delle funzioni. Nella predisposizione del modello organizzativo gli Enti interessa-
ti dovranno tenere conto degli obiettivi di finanza pubblica sottesi al citato art.
14, co. 27 e segg. del d.1. n. 78 del 2010, come modificato ed integrata dall’art. 19
del d.l. 6 luglio 2012, n. 95, conv. dalla legge 7 agosto 2012, n. 135, e dovranno,
quindi, evitare di adottare soluzioni organizzative che, di fatto, si pongano in
contrasto con le finalita, anche di risparmio di spesa, perseguite dal legislatore
e che, nella sostanza, mantengano l'organizzazione precedente. Lesercizio uni-
ficato della funzione implica che sia ripensata ed organizzata ciascuna attivita,
cosicché ciascun compito che caratterizza la funzione sia considerato in modo
unitario e non quale sommatoria di pitt attivita simili. Lo svolgimento unita-
rio di ciascuna funzione non implica necessariamente che la stessa debba far
capo ad un unico ufficio in un solo comune, potendosi ritenere, in relazione ad
alcune funzioni, che sia possibile il mantenimento di pitt uffici in Enti diversi.
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Ma anche in questi casi l'unitarieta della funzione comporta che la stessa sia
espressione di un disegno unitario guidato e coordinato da un Responsabile, sen-
za potersi escludere, in linea di principio, che specifici compiti ed attivita siano
demandati ad altri dipendenti. Spetta agli Enti interessati disegnare, in concreto,
la nuova organizzazione delle funzioni, adottando un modello che non si riveli
elusivo degli intenti di riduzione della spesa, efficacia, efficienza ed economicita
perseguiti dal legislatore (come si evince espressamente dal c. 30 del citato art.
14 del D.L. n. 78), non essendo sufficiente che il nuovo modello organizzativo
non preveda costi superiori alla fase precedente nella quale ciascuna funzione
era svolta singolarmente da ogni Ente. In proposito, una soluzione che lascias-
se intravedere un'unificazione solo formale delle attivita rientranti in ciascuna
funzione e che, di fatto, permettesse a ciascun Ente di continuare a svolgere con
la sua organizzazione ed ai medesimi costi i compiti inerenti alla funzione non
risponderebbe all'obbligo previsto dall’art. 14, cc. 27 e segg. del D.L. 31 maggio
2010, n. 78, conv. dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, come modificato e integrato
dal citato art. 19 del D.L. n. 95, conv. dalla legge n. 135 del 2012”.

2.4. Le convenzioni tra comuni

La scelta del modello della convenzione implica il ricorso ad uno stru-
mento pattizio, agile e semplice da realizzare. Con la convenzione gli enti,
oltre ad individuare il comune capofila, disciplinano, secondo le previsioni
di cui all’art. 30 del Tuel, obbligatoriamente i seguenti aspetti:

e il fine e la durata

le funzioni e i servizi messi in gestione associata

le modalita di consultazione e i rapporti finanziari

i rapporti finanziari tra gli enti contraenti

¢gli obblighi e le garanzie in caso di recesso e le conseguenze sulle obbliga-
zioni assunte.

La stipula della convenzione tra enti deve essere preceduta da una delibe-
razione del consiglio comunale, organo competente alle decisioni riguardan-
ti le convenzioni tra comuni (art. 42, c. 2, lett. ¢)) ().

Per ente capofila si intende I'ente responsabile del servizio associato.

Le convenzioni per la gestione associata di funzioni fondamentali hanno
durata almeno triennale e alle medesime si applica, in quanto compatibi-

(*) Per alcuni schemi di convenzione per l'esercizio associato di funzioni e servizi si
veda M. Lucca, I contratti degli enti locali - Formulario degli atti negoziali con guida tecnica
alla redazione, Maggioli, 2018, pagg. 619 e seguenti.
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le, I'articolo 30 del Tuel. Ove alla scadenza del predetto periodo, non sia
comprovato, da parte dei comuni aderenti, il conseguimento di significativi
livelli di efficacia ed efficienza nella gestione, secondo modalita stabilite con
decreto del Ministro dell'Interno, da adottare entro sei mesi, sentita la Con-
ferenza Stato-Citta e autonomie locali, i comuni interessati sono obbligati
ad esercitare le funzioni fondamentali esclusivamente mediante unione di
comuni (art. 14, c. 31-bis, D.L. n. 78/2010) (°).

La L. n. 190/2014 ha previsto che per i comuni che esercitano obbligato-
riamente in forma associata — vale a dire mediante unione ovvero mediante
convenzione — le proprie funzioni fondamentali ai sensi dell’articolo 14 del
D.L. n. 78/2010 le spese di personale e le facolta di assunzione sono conside-
rate “in maniera cumulata” tra i comuni medesimi mediante “forme di com-
pensazione” tra gli stessi, nel rispetto dei vincoli previsti dalle vigenti dispo-
sizioni e dell'invarianza della spesa complessiva (articolo 1, c. 450, lett. b)).

2.5. Le unioni di comuni

La L. n. 56/2014 di riforma degli enti locali, oltre a istituire le citta metro-
politane e a ridefinire profondamente il sistema delle province, ha modifica-
to sensibilmente anche la disciplina sulle unioni e sulle fusioni di comuni.

Listituto dell'unione di comuni viene semplificato con I'abolizione di una
forma speciale di unione prevista dall’art. 16, c. 1, D.L. n. 138/2011. Altre
disposizioni intervengono poi in materia di organizzazione interna, di status
degli amministratori locali e di funzioni delle unioni di comuni.

La L. n. 56/2014 mantiene ferme le due tipologie di unione previste gia in
precedenza:

e facoltativa, per I'esercizio associato di determinate funzioni;

e obbligatoria per i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti per l'e-
sercizio delle funzioni fondamentali da parte dei comuni. Per le unioni
obbligatorie ¢ stato stabilito un ulteriore limite demografico minimo ne-
cessario per listituzione dell'unione fissato in 3.000 abitanti qualora si
tratti di comuni appartenenti o appartenuti a comunita montane (almeno
tre comuni).

(®) Il comma 6-bis all’'art. 31 della L. n. 183/2011 (introdotto dal comma 534 della L. n.
147/2013) prevede, al fine di sterilizzare gli effetti negativi delle maggiori spese correnti
sostenute dagli enti capofila per la determinazione degli obiettivi del patto di stabilita in-
terno (ora pareggio di bilancio), la riduzione di tali obiettivi per i comuni che gestiscono,
in quanto capofila, funzioni e servizi in forma associata, ed il contestuale aumento degli
obiettivi del patto per i comuni associati non capofila, per garantire la neutralita sui saldi
di finanza pubblica.
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Ad entrambe si applicano le norme contenute nell’art. 32 del Tuel.

Lunione di comuni & I'ente locale costituito da due o piti comuni, di norma
contermini, finalizzato all’esercizio associato di funzioni e servizi. Ogni co-
mune pud far parte di una sola unione di comuni (art. 32, c.c. 1 e 2, Tuel) (°).

Lunione ha potesta statutaria e regolamentare e ad essa si applicano, in
quanto compatibili e non derogati con le disposizioni della legge recante
disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni
di comuni, i principi previsti per 'ordinamento dei comuni, con particolare
riguardo allo status degli amministratori, all'ordinamento finanziario e con-
tabile, al personale e all'organizzazione (art. 32, c. 4, Tuel).

Latto costitutivo e lo Statuto dell'unione sono approvati dai consigli dei
comuni partecipanti con le procedure e con le maggioranze richieste per le
modifiche statutarie. Lo Statuto individua le funzioni svolte dall'unione e le
corrispondenti risorse (art. 32, c. 6, Tuel) (7) e solo in fase di prima attuazio-
ne dell'unione viene approvato dai consigli dei comuni partecipanti, mentre
il consiglio dell'unione interviene sulle successive modifiche e integrazioni
(autonomia statutaria dell'unione).

Gli organi dell'unione, presidente, giunta e consiglio, sono formati, senza
nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, da amministratori in carica
dei comuni associati e ad essi non possono essere attribuite retribuzioni,
gettoni e indennita o emolumenti in qualsiasi forma percepiti. Il presidente
e scelto tra i sindaci dei comuni associati e la giunta tra i componenti dell’e-

(®) “Secondo la definizione contenuta nel comma 4, le unioni di comuni sono ‘enti lo-
cali’: concetto che, gia nel contesto precedente alla riforma costituzionale del 2001, la Cor-
te costituzionale aveva nettamente distinto dagli enti territoriali; caratterizzandoli come
‘proiezione’ di questi ultimi, essendo espressi, precisamente, da comuni, province o citta
metropolitane (Corte cost., sent. n. 212 del 1976, n. 307 del 1983, n. 293 del 1995). In con-
creto, sono stati dunque inclusi tra gli ‘altri enti locali’ le forme associative intercomunali,
quali le unioni, i consorzi, le comunita montane (cfr., tra le varie, la sent. n. 237 del 2009 e,
in precedenza, n. 397 del 2006, nn. 244 e 456 del 2005). Enti che, dunque, esulano da quelli
cui l'art. 114 riconosce il carattere di soggetti che costituiscono la Repubblica (sent. n. 456
cit.), e che si pongono accanto a questi ultimi come enti ‘costituzionalmente non necessari’
(sent. n. 229 del 2001). La Corte costituzionale ha anche affermato che la competenza le-
gislativa statale in materia di organi di governo sistema elettorale e funzioni fondamentali
di comuni, province e citta metropolitane & da considerarsi tassativa, e dunque non esten-
dibile ad altre categorie di soggetti, come le unioni; la disciplina di questi enti locali non
territoriali spetta, in via di massima, alla competenza legislativa residuale delle regioni.
Nonostante queste affermazioni della giurisprudenza costituzionale, tuttavia, il legislatore
statale non ¢ affatto rimasto estraneo alla individuazione e alla disciplina (quanto meno)
dei tratti fondamentali delle unioni”, cosi L. VANDELLI, op. ult. cit., pag. 50.

(") Per un supporto operativo nella costituzione di un'unione si veda A.M. GIACOMELLI,
Guida alla costituzione e all’avviamento di una unione di comuni, Maggioli, 2017.
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secutivo dei comuni associati. E demandato allo Statuto la definizione del

numero dei componenti del consiglio dell'unione.

Le modalita di composizione del consiglio devono cosi garantire non so-
lamente la rappresentanza delle minoranze, ma quella di ogni comune: in
pratica ogni comune dovra avere almeno un proprio rappresentante nel con-
siglio dell'unione (?).

Inoltre, viene specificato che lo Statuto deve indicare le modalita di fun-
zionamento degli organi e la disciplina dei rapporti tra gli organi medesimi.

Si prevede che il presidente dell'unione si avvalga obbligatoriamente del
segretario comunale di uno dei comuni (art. 32, c. 5-bis, Tuel).

Diverse disposizioni contenute nella L. n. 56/2014 hanno riguardato le
funzioni delle unioni di comuni:

e una prima serie di norme (c. 110) riguarda le modalita di esercizio in
forma associata di alcune funzioni in materia di controllo interno com-
prese quelle di prevenzione della corruzione introdotte dalla c.d. legge
Severino (L. n. 190/2012) e dai relativi decreti delegati. In particolare,
si prevede che le funzioni di responsabile anticorruzione e di responsa-
bile della trasparenza siano svolte in forma associata per tutti i comuni
dell'unione con la nomina di un unico funzionario per ciascuna delle
due funzioni;

e le funzioni di revisione contabile possono essere demandate ad un reviso-
re unico per le unioni formate da comuni che non superano complessiva-
mente i 10.000 abitanti e, per le altre, da un collegio di revisori, mentre le
funzioni di valutazione e controllo di gestione possono essere attribuite
dal presidente dell'unione sulla base di un apposito regolamento;

e il presidente dell'unione di comuni, ove previsto dallo Statuto, svolge le
funzioni attribuite al sindaco dall’art. 2 della L. n. 65/1985, nel territorio
dei comuni che hanno conferito all'unione la funzione fondamentale del-
la polizia municipale (art. 1, c. 111);

e Jesercizio della funzione di protezione civile, sul territorio dei comuni che
abbiano conferito all'unione tale funzione fondamentale, limitatamente
ai compiti di approvazione e aggiornamento dei piani di emergenza e le
connesse attivita di prevenzione e approvvigionamento, mentre, al verifi-
carsi di situazioni di emergenza, rimangono in capo al sindaco dei singoli
comuni dell'unione in qualita di autorita comunale di protezione civile, la
direzione dei servizi di emergenza che insistono sul territorio del comu-
ne, i compiti di coordinamento dei servizi di soccorso e di assistenza alle

(®) La L. n. 56/2014 ha modificato in questa parte I'art. 32 del Tuel che fissava il nu-
mero massimo nella stessa misura di quello previsto per i comuni con popolazione pari
a quella complessiva dell’ente.
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popolazioni colpite, nonché gli interventi necessari, dandone immediata

comunicazione al prefetto e al presidente della giunta regionale (c. 112);
e il riconoscimento che, nel caso di unioni a cui siano state conferite le

funzioni di polizia municipale, la disciplina vigente relativa alle funzioni

di polizia giudiziaria si intende riferita al territorio dell'unione (c. 113);

e in materia di personale ¢ stato previsto che, in caso di trasferimento di
dipendenti dal comune all’'unione, le risorse gia quantificate dal comune e
destinate a finanziare istituti contrattuali ulteriori rispetto al trattamento
economico fondamentale, confluiscono nelle risorse dell'unione (c. 114);

e una norma di chiusura ha disposto I'estensione alle unioni composte da
comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti delle disposizioni nor-
mative relative ai piccoli comuni (c. 115).

Rilevano inoltre alcune disposizioni incentivanti, applicabili sia alle unio-
ni, sia alle fusioni di comuni, che sono poi proseguite anche con la legisla-
zione successiva. Le unioni tra comuni sono state sostenute e incentivate sia
da un fondo statale, sia da fondi regionali. Queste due diverse linee di finan-
ziamento hanno operato a lungo in maniera distinta e indipendente, anche
con diversita e contraddittorieta di criteri. In seguito, in base a una intesa tra
Stato, regioni e autonomie locali, approvata in Conferenza unificata (luglio
2005-gennaio 2006), & consentita una gestione delle risorse statali da parte
delle regioni stesse, e congiuntamente alle proprie, in base a criteri condivisi.

Con la L. n. 56/2014 & stata data facolta alle regioni di individuare misure
di incentivazione alle unioni e fusioni nella definizione del patto di stabilita
interno verticale (c. 131).

A partire dal 2018, inoltre, ai sensi dell’'art. 1, c. 486-bis, della L. n.
232/2016, come introdotto dal comma 874, lett. b) dell’articolo 1 della L.
n. 205/2017, i comuni facenti parte di un'unione di comuni, che hanno de-
legato le funzioni connesse alla realizzazione di opere pubbliche, possono
richiedere spazi finanziari, ai fini dell’effettuazione di spese di investimento
nell’ambito delle intese regionali e dei patti nazionali, di cui all’articolo 10
della L. n. 243/2012, per la quota di contributi trasferita all'unione stessa per
investimenti in opere pubbliche riferite alla medesima delega di funzioni.

2.6. La fusione tra comuni

Lart. 133, secondo comma, della Costituzione dispone che “la regione,
sentite le popolazioni interessate, puod con sue leggi istituire nel proprio terri-
torio nuovi comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni”. La
Corte costituzionale ha costantemente affermato che spetta alle leggi regio-
nali disciplinare il procedimento di fusione di pitt comuni, il quale deve in
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ogni caso prevedere la consultazione delle popolazioni interessate agli stessi

appartenenti, mediante referendum consultivo (°).

Con l'entrata in vigore, e soprattutto, con l'applicazione concreta dei nuo-
vi obblighi di gestione associata delle funzioni fondamentali da parte dei
comuni di minore dimensione demografica, le fusioni hanno avuto una rin-
novata attenzione sia da parte dei comuni - spinti alla decisione di fondersi,
alcuni, dalla difficolta di rispettare i nuovi obblighi, altri, dalla volonta di
portare, invece, a compimento percorsi gia avviati di diffusa gestione as-
sociata — sia da parte del legislatore, che le ha ulteriormente incoraggiate,
considerandole quale efficace strumento per il conseguimento di rilevanti
risparmi di spesa ().

Misure agevolative per la fusione di comuni sono state previste in modo
particolare dalla L. n. 56/2014 (cc. 116 e seguenti).

In primo luogo, si stabilisce che nei comuni sorti a seguito della fusione
di pitt comuni, lo Statuto del nuovo comune possa prevedere “forme par-
ticolari di collegamento” tra I'ente locale sorto dalla fusione e le comunita
che appartenevano ai comuni originari (c. 116). Si rammenta che l'art. 15,
c. 1, del Tuel dispone che “nei comuni istituiti mediante fusione di due o pitt
comuni contigui lo Statuto comunale puo prevedere l'istituzione di municipi
nei territori delle comunita di origine o di alcune di esse”.

Una misura accelerativa del procedimento di adozione dello Statuto pre-
vede che i comuni che hanno avviato il procedimento di fusione, possono,
anche prima dell'istituzione del nuovo ente, definirne lo Statuto, che deve
essere approvato in testo conforme da tutti i consigli comunali; tale statuto
“provvisorio” entra in vigore con l'istituzione del nuovo comune e rimarra
vigente fino a che non sia eventualmente modificato dagli organi del comune
frutto della fusione. Inoltre, si prevede che sia lo Statuto del nuovo comune,
e non pitl la legge regionale che lo istituisce, a contenere misure adeguate ad
assicurare alle comunita dei comuni oggetto della fusione forme di parteci-
pazione e di decentramento dei servizi (c. 117).

Si prevedono poi le seguenti ulteriori misure agevolative:

e le norme di maggior favore previste per comuni con popolazione inferio-
re ai 5.000 abitanti e per le unioni di comuni continuano ad applicarsi
anche al nuovo comune frutto della fusione di comuni con meno di 5.000
abitanti (c. 118);

e il nuovo comune puo utilizzare i margini di indebitamento consentiti anche
ad uno solo dei comuni originari, anche nel caso in cui dall'unificazione dei
bilanci non risultino possibili ulteriori spazi di indebitamento (c. 119);

(°) Corte costituzionale, n. 36/2011.
(1) L.VaANDELLL, op. ult. cit., pag. 234.
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I'obbligo di esercizio associato delle funzioni comunali fondamentali,
previsto per i comuni con meno di 5.000 abitanti, viene attenuato e in
alcuni casi derogato in caso di fusione. In particolare: la legge regionale
puo fissare una diversa decorrenza dell’'obbligo o rimodularne i contenu-
ti; in ogni caso, in assenza di legge regionale, i comuni derivanti dalla fu-
sione con popolazione di almeno 3.000 abitanti (2.000 se montani) sono
esentati dall'obbligo per la durata di un mandato elettorale (c. 121);
l'istituzione del nuovo comune non priva i territori dei comuni estinti dei
benefici stabiliti dall'unione europea e dalle leggi statali in loro favore;
inoltre, il trasferimento della proprieta dei beni mobili e immobili dai
comuni estinti al nuovo comune & esente da oneri fiscali (c. 128).

Vengono poi definite alcune disposizioni organizzative di tipo procedu-

rale per regolamentare il passaggio dalla vecchia alla nuova gestione, prin-
cipalmente per quanto riguarda 'approvazione dei bilanci; anche in questo
caso l'obiettivo & di agevolarne la fusione.

In particolare, si prevede che:

i sindaci dei comuni che si fondono coadiuvano il commissario nominato
per la gestione del comune derivante da fusione fino all’elezione del sin-
daco e del consiglio comunale del nuovo comune; in particolare i sindaci,
riuniti in comitato consultivo, esprimono parere sullo schema di bilancio
e in materia di varianti urbanistiche (c. 120);

gli incarichi esterni eventualmente attribuiti ai consiglieri comunali dei
comuni oggetto di fusione e gli incarichi di nomina comunale continuano
fino alla nomina dei successori (c. 122);

le risorse destinate ai singoli comuni per le politiche di sviluppo delle ri-
sorse umane e alla produttivita del personale sono trasferite in un unico
fondo del nuovo comune con la medesima destinazione (c. 123);

tutti gli atti, compresi bilanci, dei comuni oggetto della fusione restano in
vigore fino all’entrata in vigore dei corrispondenti atti del commissario o
degli organi del nuovo comune (c. 124, lett. a));

i revisori dei conti decadono al momento dell’istituzione del nuovo comune;
fino alla nomina del nuovo organo di revisione contabile le funzioni sono svol-
te dall'organo di revisione in carica nel comune piti popoloso (c. 124, lett. b));
al nuovo comune si applicano le disposizioni dello Statuto e del regola-
mento di funzionamento del consiglio comunale dell’estinto comune di
maggiore dimensione demografica fino all'approvazione del nuovo Statu-
to (c. 124, lett. ¢));

il bilancio di previsione del nuovo comune deve essere approvato entro 90
giorni dall’istituzione dal nuovo consiglio comunale, fatta salva I'eventua-
le proroga disposta con decreto del Ministro dell'Interno (c. 125, lett. a));
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e ai fini dell’esercizio provvisorio, si prende come riferimento la sommato-
ria delle risorse stanziate nei bilanci definitivamente approvati dai comu-
ni estinti nell'anno precedente (c. 125, lett. b));

e il nuovo comune approva il rendiconto di bilancio dei comuni estinti e su-
bentra negli adempimenti relativi alle certificazioni del patto di stabilita
e delle dichiarazioni fiscali (c. 125, lett. ¢));

e ai fini della determinazione della popolazione legale, la popolazione del
nuovo comune corrisponde alla somma della popolazione dei comuni
estinti (c. 126);

e lindicazione della residenza nei documenti dei cittadini e delle imprese
resta valida fino alla scadenza, anche se successiva alla data di istituzione
del nuovo comune (c. 127);

e i codici di avviamento postale dei comuni preesistenti possono essere
conservati nel nuovo comune (c. 129).

Di particolare rilievo l'introduzione da parte della L. n. 56/2014 di una
nuova modalita di fusione di comuni, ossia della fusione per “incorpora-
zione”, da parte di un comune incorporante, di un comune contiguo “in-
corporato”. Fermo restando quanto previsto dall’articolo 15 del Tuel (I'in-
corporazione & disposta con legge regionale e si procede a referendum tra
le popolazioni interessate), il nuovo procedimento prevede che il comune
incorporante mantiene la propria personalita e i propri organi, mentre deca-
dono gli organi del comune incorporato. A tutela di quest’'ultimo si prevede
che lo Statuto del comune incorporante sia integrato da adeguate misure di
partecipazione e di decentramento (c. 130).

I commi 131-134 recano ulteriori misure incentivanti per le fusioni e, in
parte, anche per le unioni di comuni ('!).

(") Ulteriori misure specifiche in materia di fusione di comuni sono state successi-
vamente introdotte. Con il D.L. n. 90/2014, convertito con L. n. 114/2014, recante diverse
misure in materia di semplificazione amministrativa (art. 23, c. 1, lett. f-fer)) ¢ stata estesa
anche alle fusioni per incorporazione la concessione, prevista per le fusioni realizzate
dal 2012 in poi, del contributo straordinario loro dovuto ai sensi dell’art. 15, c. 3, del
Tuel. Anche la legge di stabilita 2015 (L. n. 190/2014, art. 1, c. 450) ha introdotto alcune
disposizioni in favore delle fusioni di comuni. In primo luogo, ai comuni istituiti a se-
guito di fusioni che abbiano un rapporto della spesa per il personale sulla spesa corrente
inferiore al 30 per cento (condizione poi soppressa ad opera del D.L. n. 113/2016, art.
16, c. 1-quinquis) non si applicano, nei primi 5 anni dalla fusione, i vincoli stabiliti dalla
normativa vigente per 'assunzione di personale mediante contratti a tempo determinato,
fermo restando il limite della spesa complessiva per il personale sostenuta dai singoli enti
nell’anno precedente la fusione, ed i vincoli generali sull’equilibrio dei bilanci. Inoltre,
ad essi si applicano le regole del patto di stabilita interno dal quinto anno successivo
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La legge sui piccoli comuni (L. 158/2017) che contiene misure per il so-
stegno e la valorizzazione dei piccoli comuni (si veda precedente par. 1.6),
prevede che possano beneficiare di tali misure, tra cui l'accesso al Fondo
per lo sviluppo strutturale, anche i comuni istituiti a seguito di fusione tra
comuni aventi ciascuno popolazione fino a 5.000 abitanti.

a quello della loro istituzione (anziché dal terzo come previsto per gli altri enti). Ai fini
della determinazione degli obiettivi programmatici, tali enti assumono, come base di
riferimento, le risultanze dell'ultimo triennio disponibile. In materia di risorse umane &
intervenuta anche la legge di stabilita 2016 che, oltre a destinare a regime 60 milioni di
euro del Fondo di solidarieta alle unioni e fusioni di comuni (c. 17), ha autorizzato (c.
229) i comuni istituiti dal 2011 per effetto di fusioni, nonché le unioni di comuni, ad as-
sumere personale a tempo indeterminato nel limite del 100 per cento della spesa relativa
al personale di ruolo cessato dal servizio nell'anno precedente. Anche il citato D.L. n.
50/2017 (art. 21) interviene in materia di personale, modificando l'articolo 1, comma 450,
della L. n. 190/2014, limitando 'applicazione alle fusioni di comuni dei vincoli in tema di
spese di personale e di facolta di assunzioni di personale, stabiliti per gli enti locali dalla
normativa vigente. Inoltre, ai sensi del D.L. n. 210/2015 (art. 4, c. 4-bis), i comuni istituiti
per fusione entro il 1° gennaio 2016 sono esonerati dall’'obbligo del rispetto delle dispo-
sizioni relative alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica introdotti per gli enti
territoriali dalla legge di stabilita 2016 (L. n. 208/2015, art. 1, commi 709-734), mentre
i comuni istituiti per fusione dal 2011, e comunque anche quelli sotto i 1.000 abitanti,
hanno la priorita nell'assegnazione egli spazi finanziari — ceduti dalla regione agli enti
locali del proprio territorio — nell’ambito della disciplina della flessibilita della regola del
pareggio di bilancio in ambito regionale (L. n. 208/2015, art. 1, c. 729).






Capitolo 3
Gli organi politici

3.1. La distinzione delle competenze tra organi politici e dirigenti

Lart. 4 del D.Lgs. n. 165/2001 (T.U. sul pubblico impiego) sancisce il fon-
damentale principio della distinzione tra le funzioni di indirizzo e controllo,
da un lato, e quelle di attuazione e gestione dall’altro.

Lo stesso art. 4 del D.Lgs. n. 165/2001, al c. 1, dispone che gli “organi di
governo esercitano le funzioni di indirizzo politico-amministrativo, definendo
gli obiettivi ed i programmi da attuare ed adottando gli altri atti rientranti nello
svolgimento di tali funzioni, e verificano la rispondenza dei risultati dell'attivi-
ta amministrativa e della gestione agli indirizzi impartiti”, mentre al c. 4 preve-
de che “ai dirigenti spetta l'adozione degli atti e provvedimenti amministrativi,
compresi tutti gli atti che impegnano lamministrazione verso l'esterno, nonché
la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa mediante autonomi poteri di
spesa di organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo. Essi
sono responsabili in via esclusiva dellattivita amministrativa, della gestione e
dei relativi risultati”.

1l principio di distinzione delle funzioni tra organi di governo e dirigenti &
contenuto anche nel Tuel (art. 107), dove vengono riportate in forma non tas-
sativa una serie di attribuzioni di competenze dirigenziali (vedi infra par. 8.8).

Il citato principio della distinzione delle competenze & reso effettivo e
rafforzato da due ulteriori norme:

e le disposizioni previgenti alla data di entrata in vigore delle norme che
introducono il principio della distinzione, che conferiscono agli organi
politici I'adozione di atti di gestione e di atti o provvedimenti amministra-
tivi, si intendono nel senso che la relativa competenza spetta ai dirigenti,
salvo quanto previsto per il sindaco dall’art. 50, c. 3, e dall’art. 54 del Tuel
(art. 70, c. 6, del D.Lgs. n. 165/2001 e art. 107, c. 5, Tuel);

e le attribuzioni dei dirigenti possono essere derogate soltanto espressa-
mente e ad opera di specifiche disposizioni legislative (art. 4, c. 3, del
D.Lgs. n. 165/2001 e art. 107, c. 4, Tuel).
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Gli organi politici hanno pertanto funzioni di programmazione, indirizzo

e controllo e non esercitano direttamente competenze gestionali che sono

svolte invece dai dirigenti o, nei comuni sprovvisti di dirigenti, dai dipen-

denti a cui il sindaco abbia conferito incarichi di responsabilita di uffici o

servizi, incarichi equiparati, ai soli fini della capacita di legittimazione e di

rappresentanza dell'Ente, a quelli dirigenziali (art. 109, c. 2, Tuel).

Le eccezioni a tale principio devono essere esplicitamente previste dal
legislatore. Le pitit importanti riguardano:

e Tlattribuzione diretta al sindaco di specifiche competenze gestionali, ad
esempio quelle attribuite come ufficiale di governo o rappresentante la
comunita locale, prevista espressamente nell’art. 107, c. 5, del Tuel;

e la possibilita offerta ai comuni fino a 5.000 abitanti di introdurre norme
regolamentari organizzative, che consentano di assegnare la direzione di
strutture organizzative a uno dei componenti della giunta comunale (art.
53, ¢. 23, L. n. 388/2000) (V).

Ladozione di atti gestionali da parte degli organi politici, al di fuori delle
ipotesi previste dalla legge, integra un vizio di incompetenza, che inficia la
legittimita del provvedimento.

3.2. Gli organi politici dei comuni

Sono organi di governo del comune: il consiglio comunale, la giunta ed il
sindaco (art. 36 Tuel). Gli organi di governo comunali hanno competenza in
ordine agli atti di indirizzo politico e controllo, le rispettive competenze si
ripartiscono in base ai seguenti criteri.

Il consiglio comunale:

e ha competenza in ordine agli atti fondamentali di indirizzo politico ammi-
nistrativo, espressamente attribuiti dalla legge a tale organo (art. 42 Tuel);
e e attribuzioni sono contenute sia nell’art. 42 del Tuel, sia in altre norme
dello stesso Tuel (ad esempio, art. 38, c. 6, art. 44, art. 194, ecc.), sia in

(") Lart. 53, c. 23, della L. n. 388/2000 prevede che “Gli enti locali con popolazione inferio-
re a cinquemila abitanti fatta salva Uipotesi di cui all'articolo 97, comma 4, lettera d), del testo
unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, approvato con decreto legislativo 18 agosto
2000, n. 267, anche al fine di operare un contenimento della spesa, possono adottare disposi-
zioni regolamentari organizzative, se necessario anche in deroga a quanto disposto all’articolo
3, commi 2, 3 e 4, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, e
all’articolo 107 del predetto testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, attribuen-
do ai componenti dell'organo esecutivo la responsabilita degli uffici e dei servizi ed il potere di
adottare atti anche di natura tecnica gestionale. Il contenimento della spesa deve essere docu-
mentato ogni anno, con apposita deliberazione, in sede di approvazione del bilancio”.
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altre leggi diverse dal Testo unico (ad esempio, la L. n. 287/1951 attribui-
sce al consiglio la nomina della commissione comunale per la formazione
degli albi dei giudici popolari).

Il sindaco:

e ha competenza sugli atti collegati al ruolo di ufficiale di governo (artt. 14 e
54 Tuel) alla rappresentanza legale ed istituzionale del comune, gli atti con-
nessi alla responsabilita del’amministrazione comunale (art. 50 Tuel). In
tali ambiti, nel rispetto del principio di distinzione delle funzioni, il sindaco
esercita le competenze allo stesso attribuite dalle leggi, dallo Statuto e dai
regolamenti e sovrintende al funzionamento dei servizi e degli uffici;

e esercita, inoltre, tutte le funzioni che specifiche disposizioni di legge gli
attribuiscono quale autorita locale.

La giunta comunale:

e collabora con il sindaco nel governo del comune o della provincia ed opera
attraverso deliberazioni collegiali, avendo delle competenze di natura ge-
nerale e residuale e altre espressamente attribuite dalla legge, si pensi all’a-
dozione del piano esecutivo di gestione (PEG) (art. 168 Tuel), alla presen-
tazione al consiglio delle proposte di bilancio di previsione e di rendiconto
della gestione (art. 174, c. 1, ed art. 151, c. 6, Tuel) ed all'approvazione del
regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi (art. 48, c. 3, Tuel);

e ha anche la competenza generale ad adottare gli atti ricadenti nelle funzioni
di indirizzo e controllo, non espressamente attribuiti dalla legge al consiglio
comunale e non rientranti nelle attribuzioni del sindaco; per tale ragione la
giunta viene definita organo a competenza residuale (art. 48, c. 2, Tuel).

Le competenze cosi attribuite dal legislatore ad un organo di governo non
possono essere esercitate da altri organi, pena l'illegittimita dei provvedimenti
per incompetenza. Sotto tale aspetto, va rilevato che — per il principio di legalita
— un organo amministrativo puo delegare ad un altro organo i poteri di cui sia
titolare solo qualora una legge lo consenta. Infatti, solo una disposizione di ran-
go primario pud consentire ad un organo amministrativo di devolvere ulteriori
poteri ad un altro organo, con i relativi obblighi e le relative responsabilita ().

(?) Consiglio di Stato, sent. n. 5287/2014, nel prendere in esame la delibera di giunta
con cui un ente locale ha apportato modifiche al regolamento di polizia urbana, ha sot-
tolineato l'illegittimita dell’esercizio del potere regolamentare da parte della giunta su
delega del consiglio comunale, evocando il principio di legalita secondo cui “un organo
amministrativo puo delegare ad un altro organo i poteri di cui sia titolare solo qualora
una legge lo consenta”.
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1l legislatore prevede una deroga al principio dell'immodificabilita delle
competenze esclusivamente per le deliberazioni attinenti alle variazioni di
bilancio, di competenza del consiglio comunale, che possono essere adottate
in via d'urgenza dalla giunta comunale, che necessitano pero della ratifica
del consiglio nei sessanta giorni successivi, a pena di decadenza (art. 42, c.
4, Tuel).

3.3. Il sindaco

Come detto in precedenza, il sindaco & capo dellamministrazione comu-
nale ed ufficiale di governo (artt. 14 e 54 Tuel).

Lart. 50, c. 1, del Tuel sancisce che il sindaco e responsabile del'ammini-
strazione del comune. Tale norma, strettamente legata con il sistema di ele-
zione diretta, afferma il ruolo del sindaco, al quale i cittadini hanno attribu-
ito la responsabilita del'amministrazione con tutti i poteri che ne derivano.

Il sindaco nomina e presiede la giunta comunale; nei comuni sino a
15.000 abitanti il sindaco convoca e presiede il consiglio comunale, salvo
che lo Statuto preveda la nomina di un presidente del consiglio.

Lart. 50 del Tuel, definisce le competenze del sindaco, stabilendo quanto
segue:

a) il sindaco & l'organo responsabile dell'amministrazione del comune;

b) il sindaco rappresenta il comune;

¢) il sindaco sovrintende al funzionamento dei servizi e degli uffici ed all’e-
secuzione degli atti;

d) salvo quanto previsto dall’art. 107 relativamente alle competenze dei diri-
genti, il sindaco esercita le funzioni allo stesso attribuite dalla legge, dallo
Statuto e dai regolamenti;

e) il sindaco sovrintende all'espletamento delle funzioni statali e regionali
attribuite o delegate al comune;

f) il sindaco interviene per prevenire e contrastare le situazioni urbane di
degrado e di isolamento che favoriscono I'insorgere di fenomeni crimino-
si e per tutte le altre finalita volte ad assicurare la sicurezza dei cittadini;

g) in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusiva-
mente locale le ordinanze contingibili ed urgenti sono adottate dal sinda-
co, quale rappresentante della comunita locale;

h) il sindaco esercita le altre funzioni attribuitegli quale autorita locale nelle
materie previste da specifiche disposizioni di legge e dallo stesso art. 50
del Tuel, tra queste meritano espressa menzione:

e lanomina dei responsabili degli uffici e dei servizi, nonché I'attribuzio-

ne e definizione degli incarichi dirigenziali e quelli di collaborazione
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esterna secondo le modalita ed i criteri stabiliti dagli articoli 109 e 110,
nonché dai rispettivi Statuti e regolamenti comunali (c. 10) (3);

e sulla base degli indirizzi stabiliti dal consiglio il sindaco provvede alla
nomina, alla designazione e alla revoca dei rappresentanti del comune
e della provincia presso enti, aziende ed istituzioni (c. 8).

Il sindaco & l'autorita comunale di protezione civile con le funzioni ed i
poteri indicati nel D.Lgs. n. 1/2018 (Codice di protezione civile), in partico-
lare agli artt. 6 e 12.

Lart. 54 del Tuel stabilisce che il sindaco, quale ufficiale di Governo, so-
vrintende alle funzioni elencate in detto articolo e adotta i provvedimenti
stabiliti dalle disposizioni nello stesso previste.

3.3.1. Entrata in carica e giuramento

Lentrata in carica del sindaco coincide con la sua proclamazione effet-
tuata dall’ufficio elettorale centrale della Corte d’Appello nei comuni con
popolazione superiore a 15.000 abitanti e dalla prima sezione elettorale nei
comuni con popolazione inferiore.

Lart. 51, c. 1, del Tuel prevede che il sindaco e il presidente della pro-
vincia prestano davanti al consiglio, nella seduta di insediamento, il giura-
mento di osservare lealmente la Costituzione italiana. Il giuramento non &
presupposto necessario all’acquisizione della piena titolarita delle funzioni
inerenti alla carica, che possono essere tutte legittimamente esercitate sin
dalla proclamazione.

3.3.2. Il distintivo del sindaco

1l vigente ordinamento degli enti locali, contenuto nel Tuel, disciplina 1'u-
so della fascia tricolore all’art. 50, c. 12, il quale dispone che: “distintivo del
sindaco ¢ la fascia tricolore con lo stemma della Repubblica e lo stemma
del comune, da portarsi a tracolla. Distintivo del presidente della provincia
¢ una fascia di colore azzurro con lo stemma della Repubblica e lo stemma
della propria provincia, da portare a tracolla».

I Ministero dell'Interno, con circolare n 5/1998 (*), ha precisato che 1'u-
so della fascia tricolore da parte del soggetto che rappresenta la comunita
locale si caratterizza per il suo valore altamente simbolico. Viene attribuito

(®) 1l tema degli incarichi dirigenziali sara approfondito nel successivo par. 8.7.
(*) Gazzetta Ufficiale n. 270 del 18 novembre 1998.



58 CAPITOLO 3

ad un elemento simbolico una specifica funzione che & distintiva, siccome
finalizzata a rendere palese la differenza tra il sindaco e gli altri titolari di
pubbliche cariche e che, nel contempo, sottolinea I'impegno che il sindaco
si assume nei confronti dello Stato e della comunita locale. Non a caso la
disposizione segue immediatamente, nel corpo normativo, la nuova proce-
dura del giuramento del sindaco e del presidente della provincia davanti ai
rispettivi consigli: le due norme risultano cosi accomunate sotto il profilo del
significato istituzionale. L'alto ruolo istituzionale svolto dal sindaco impone,
pertanto, un uso corretto e conveniente della fascia tricolore nell’avvertita
consapevolezza della dignita e del decoro della carica.

In recenti pareri il Ministero dell'Interno ha ribadito che non risulta con-
sentito 'uso della fascia tricolore, anche per delega dello stesso sindaco, da
parte di altri soggetti, seppur incardinati nellamministrazione comunale o
facenti parte di organismi o enti a cui partecipino gli enti locali con propri
rappresentanti, ad eccezione dellipotesi in cui il vicesindaco sostituisca il
sindaco assente o impedito temporaneamente ai sensi dell’art. 53, c. 2, Tuel.

Il Ministero dell'Interno ha risposto anche ai dubbi relativi al modo cor-
retto di indossare la fascia. In particolare, ¢ sorto il dubbio su quale spalla
debba essere posizionata la fascia tricolore, atteso che taluni sindaci la in-
dossano a tracolla indifferentemente sulla spalla sinistra o su quella destra.
Al riguardo, il Ministero dell'Interno ha fatto presente che il riferimento alla
“spalla destra”, originariamente introdotto ad opera del comma 7 dell’art.
36 della L. n. 142/1990, ¢ stato successivamente eliminato dall’art. 11, c. 14,
della L. n. 265/1999. Tuttavia, sebbene anche l'attuale disciplina vigente in
materia con l'art. 50, c. 12, del Tuel non disponga nulla sulla posizione della
fascia tricolore, si ritiene che, pur non sussistendone I'obbligo normativo,
la modalita piu1 corretta, per motivi di ordine storico ed evidenti esigenze di
uniformita, sia pur sempre quella di indossare la fascia tricolore sulla spalla
destra con la parte verde vicino al collo.

3.3.3. La sostituzione del sindaco

Lart. 46 del Tuel prevede che il sindaco nomina fra i componenti della
giunta un vicesindaco. Il vicesindaco sostituisce il sindaco in caso di assenza
o di impedimento temporaneo, nonché nei casi di impedimento permanen-
te, rimozione, decadenza, decesso del sindaco o di sospensione dello stesso
dall’esercizio delle funzioni ai sensi dell’art. 59 del Tuel.

Dal punto di vista sistematico il vicesindaco ¢ dunque il “vicario” del sin-
daco, e cioé¢ 'organo-persona fisica stabilmente destinato ad esercitare le
funzioni del titolare in ogni caso di sua mancanza, assenza o impedimento.
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1l Consiglio di Stato ha distinto due ipotesi di sostituzione (°):

1. la sostituzione temporanea (c.d. supplenza);

2. la sostituzione con carattere stabile, atteso che la carica di sindaco ¢, al-
meno sino a nuove elezioni, definitivamente vacante (c.d. reggenza).
Nelle ipotesi di supplenza, resa necessaria dall’assenza (per l'effettua-

zione di altri compiti d’istituto) o dall'impedimento temporaneo (per con-

gedo o malattia) — normalmente di breve durata — del sindaco, il vicesin-
daco si limita all’esercizio delle funzioni di ordinaria amministrazione
dell’ente.

Nell'ipotesi di reggenza, invece, nessuna norma positiva identifica atti ri-
servati al titolare della carica e vietati a chi lo sostituisce. La preposizione di
un sostituto all'ufficio o carica in cui si € realizzata la vacanza implica di nor-
ma l'attribuzione di tutti i poteri spettanti al titolare, con la sola limitazione
temporale connessa alla vacanza stessa. Se a cid si aggiunge che l'esigenza
di continuita nell’azione amministrativa dell’ente locale postula che in ogni
momento vi sia un soggetto giuridicamente legittimato ad adottare tutti i
provvedimenti oggettivamente necessari nell'interesse pubblico, & giocofor-
za riconoscere al vicesindaco reggente pienezza di poteri anche per quanto
concerne la revoca o nomina degli assessori.

Per quel che riguarda, invece, la sostituzione del vicesindaco all'interno
del consiglio si veda il successivo par. 3.6.5.

Nel caso di dimissioni del vicesindaco, sebbene 'ordinamento non con-
tenga riferimenti espressi ad un termine entro il quale 'organo di vertice
deve procedere alla sostituzione del vicesindaco dimissionario, deve tutta-
via reputarsi insita nel sistema la necessita che 'adempimento sia effettuato
tempestivamente, trattandosi di una figura necessaria, che assicura I'eserci-
zio delle funzioni del sindaco nei casi in cui quest'ultimo venga meno, ricor-
rendo taluna delle ipotesi previste dal citato art. 53, cc. 1 e 2, Tuel.

La magistratura contabile ha di recente ribadito che soltanto nei casi in
cui sostituisce il sindaco, il vicesindaco puo richiedere pareri alla Corte dei
conti (°). Pertanto, in ordine alla legittimazione a porre richieste di pareri
alla Corte dei conti da parte del vicesindaco, a parere di chi scrive, la stessa
puo ritenersi sussistente in caso di reggenza, mentre nel caso di sostituzione
temporanea appare normalmente non consigliabile far sottoscrivere richie-
ste di parere a tale organo, dovendosi in questi casi il vicesindaco limitarsi
all’esercizio delle funzioni di ordinaria amministrazione dell’Ente.

(®) Parere espresso nell'adunanza della sezione I n. 501/2001.
() Corte dei conti, sez. contr. Veneto, n. 242/2018.
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3.3.4. Limite di mandati consecutivi

Lart. 51, cc. 2 e 3, del Tuel prevede la non rieleggibilita immediata del
sindaco che ha svolto due mandati consecutivi (7). Lart. 1, c. 138, della L. n.
56/2014 ha previsto che, per i comuni con popolazione fino a 3.000 abitanti,
non si applicano le disposizioni di cui ai cc. 2 e 3 dell’art. 51 del Tuel. La nuo-
va norma consente, quindi, un terzo mandato per i sindaci dei comuni con
popolazione fino a 3.000 abitanti. La norma non ha considerato il requisito
della consecutivita dei mandati facendo sorgere dubbi interpretativi circa la
rieleggibilita alla medesima carica dopo i tre mandati consecutivi.

A tal riguardo, anche tenendo conto delle risultanze degli atti parlamen-
tari, il Ministero dell'Interno ha ritenuto di dover interpretare in via sistema-
tica la disposizione in esame, considerando possibili ulteriori mandati se,
dopo il terzo, intercorra un intervallo temporale idoneo ad interrompere la
consecutivita (8).

3.3.5. Altre cause di incandidabilita collegate ad un precedente mandato

I sindaci che la Corte dei conti ha ritenuto, anche in primo grado, re-
sponsabili di aver contribuito con condotte dolose o gravemente colpose,
sia omissive che commissive, al verificarsi del dissesto finanziario, non sono
candidabili per un periodo di dieci anni alla carica di sindaco ed alle altre
cariche stabilite dall’art. 248, comma 5, del Tuel.

Il sindaco e gli altri amministratori dei comuni i cui organi sono stati
disciolti per infiltrazioni mafiose ai sensi dell’art. 143 del Tuel, per i quali
ricorrono le condizioni previste dal comma 11 dello stesso articolo, non sono
candidabili alle elezioni comunali nel primo turno successivo al provvedi-
mento definitivo di scioglimento, indette negli enti territoriali della regione
in cui e situato l'ente disciolto.

(7) La Corte di Cassazione, sez. I civile, con sentenza n. 7949/2013 ha rilevato che la
regola della non immediata rieleggibilita allo scadere del secondo mandato di chi ha gia
per due volte ricoperto la carica di sindaco, vale solo se la candidatura a sindaco viene
presentata dall'interessato nello stesso comune dove ha gia ricoperto la medesima carica
per due mandati consecutivi. Il divieto non sussiste se la candidatura & presentata presso
altro comune.

(®) Circolare del Ministero dell'Interno n. 6508 del 24 aprile 2014.
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3.3.6. La cessazione e sospensione dell’incarico

Il sindaco e il consiglio comunale durano in carica per un periodo di cin-
que anni. La cessazione ordinaria del sindaco dalla carica avviene, pertanto,
al compimento del periodo di durata del mandato, precisamente dal mo-
mento della proclamazione dell’elezione del successore.

La cessazione anticipata puo verificarsi per diverse cause.

Innanzitutto, il sindaco pud cessare dalla carica per dimissioni, che com-
portano lo scioglimento del consiglio con contestuale nomina di un com-
missario (art. 53, c. 3, Tuel). Le dimissioni presentate dal sindaco diventano
efficaci ed irrevocabili trascorso il termine di venti giorni dalla loro presen-
tazione al consiglio.

In caso di impedimento permanente, rimozione, decadenza o decesso del
sindaco, la giunta decade e si procede allo scioglimento del consiglio. Il con-
siglio e la giunta, in questi casi, rimangono in carica sino alla elezione del
nuovo consiglio e del nuovo sindaco. Sino alle predette elezioni, le funzioni
del sindaco sono svolte dal vicesindaco.

Il sindaco e la rispettiva giunta cessano dalla carica in caso di approvazio-
ne di una mozione di sfiducia votata per appello nominale dalla maggioranza
assoluta dei componenti il consiglio. La mozione di sfiducia deve essere mo-
tivata (°) e sottoscritta da almeno due quinti dei consiglieri assegnati, senza
computare a tal fine il sindaco e il presidente della provincia ('°), e viene mes-
sa in discussione non prima di dieci giorni e non oltre trenta giorni dalla sua
presentazione. Se la mozione viene approvata, si procede allo scioglimento
del consiglio e alla nomina di un commissario ai sensi dell’articolo 141 Tuel.

In ogni caso, lo scioglimento del consiglio comunale o provinciale deter-
mina la decadenza del sindaco e della rispettiva giunta.

(°) La giurisprudenza ha chiarito che & idonea la mozione di sfiducia nella quale si fa
riferimento alla diversita di orientamenti politici del sindaco e della maggioranza consilia-
re, mancando qualsiasi qualificazione legislativa circa il contenuto della motivazione; la
mozione rientra infatti tra i provvedimenti caratterizzati da una elevatissima discreziona-
litd che & sindacabile solo in caso di manifesta illogicita o evidente travisamento dei fatti.

(') In ordine al criterio da seguire nel caso in cui il computo dei due quinti dei consi-
glieri assegnati necessario per la sottoscrizione della mozione di sfiducia assommi ad una
cifra decimale, il Ministero dell'Interno ritiene che, in mancanza di apposite prescrizioni
statutarie o regolamentari, sia legittimamente applicabile il criterio dell’arrotondamento
aritmetico, in quanto richiamato espressamente, a vario titolo, in pitt disposizioni del
Tuel (cfr. artt. 47, c. 1; 71, c. 8; 73, c. 1; 75, c. 8). Detto criterio implica, com’¢ noto, che in
caso di cifra decimale uguale o inferiore a 50, I'arrotondamento debba essere effettuato
per difetto, mentre nel caso in cui essa sia superiore a 50 si procedera ad arrotondamento
per eccesso.
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3.3.7. Il potere di ordinanza del sindaco

Il potere di ordinanza nel comune spettava tradizionalmente al sindaco:
¢gli atti emanati in dipendenza di cid tipicamente rientrano tra gli ordini am-
ministrativi in quanto, emanati da un organo amministrativo, impongono
comportamenti ai destinatari sanzionando la violazione dei precetti in essi
contenuti con le modalita che vedremo in seguito. Una prima distinzione
tra le ordinanze & quella tra ordinanze normali e ordinanze contingibili e
urgenti. Le prime afferiscono a poteri di attuazione delle prescrizioni conte-
nute in leggi e regolamenti; tra esse vanno segnalate per la loro importanza
le ordinanze-ingiunzione. “Mentre le ordinanze normali presuppongono una
norma a monte (di cui rappresentano la specifica attuazione in concreto), le
ordinanze contingibili e urgenti assolvono per contro alla specifica funzione
di colmare eventuali lacune nell’'ordinamento, intese nel senso di situazioni
di pericolo a fronte delle quali non sia previsto un normale potere di inter-
vento di un’autorita amministrativa a tutela del pubblico interesse, con lo
scopo di far fronte ad eventuali lacune di tipo operativo, cio¢ a situazioni di
pericolo che non siano state fronteggiate in modo adeguato” ().

1l potere di ordinanza del sindaco, originariamente configurato come uni-
tario, & stato separato in due: per una porzione, esso & esercitabile dal sin-
daco “quale rappresentante della comunita locale” (art. 50 Tuel); per un’altra
porzione, esso resta esercitabile, come da sempre, quale “ufficiale di Gover-
no” (art. 54 Tuel).

Con l'introduzione della distinzione di funzioni tra dirigenti e organi poli-
tici, si puo affermare, in estrema sintesi, che il potere di ordinanza ordinario
¢ di competenza dei dirigenti, mentre al sindaco compete un potere straordi-
nario, a fronte di situazioni straordinarie.

Sul punto occorre effettuare una precisazione. Come scritto nel preceden-
te 3.1, ai sensi dell’art. 107, co. 5, del Tuel, a decorrere dalla data di entrata
in vigore del Testo unico, le disposizioni che conferiscono agli organi politici
I'adozione di atti di gestione e di atti o provvedimenti amministrativi, si in-
tendono nel senso che la relativa competenza spetta ai dirigenti. Pertanto,
eventuali disposizioni precedenti all’entrata in vigore del Tuel che attribu-
iscono la competenza a adottare ordinanze gestionali al sindaco, debbono
essere interpretate nel senso che quella competenza ¢ ormai attribuita al
dirigente ('2).

(') T. TEssARoO, op. cit., pag. 364.

(2) Cons. Stato, sentenza n. 1566 del 7 marzo 2019 ha avuto modo di chiarire, ad
esempio, che l'art. 22, comma 7, D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 114, che individua nel sindaco
l'autorita competente per le violazioni indicate da quella norma, deve essere interpretato
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Il recente D.L. n. 14/2017, sulla sicurezza urbana, ha ampliato il potere di

ordinanza del sindaco (3).

Attualmente la dottrina individua cinque tipologie di ordinanze di com-
petenza del sindaco ('*):

e ordinanze contingibili ed urgenti per fronteggiare emergenze sanitarie o
di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale (art. 50, c. 5, Tuel);

e ordinanze contingibili ed urgenti per fronteggiare I'urgente necessita di
interventi volti a superare situazioni di grave incuria o degrado del terri-
torio, dell’ambiente e del patrimonio culturale o di pregiudizio del decoro
e della vivibilitad urbana, con particolare riferimento alle esigenze di tutela
della tranquillita e del riposo dei residenti, anche intervenendo in materia
di orari di vendita, anche per asporto e di somministrazione di bevande
alcoliche e superalcoliche (art. 50, c. 5, Tuel);

e ordinanze non contingibili né urgenti per assicurare la tranquillita e il

nel senso che spetta al dirigente, e non al sindaco, la competenza a disporre la decadenza
e la revoca dell’autorizzazione all’esercizio di attivita commerciale, ovvero la chiusura
immediata ai sensi del comma 6 della medesima norma (cfr. Cons. Stato, sez. V, 14 mag-
gio 2004, n. 3143). Nella sentenza si chiarisce che I'incompetenza nella sottoscrizione di
un atto gestionale da parte del sindaco non puo essere sanata dalla sottoscrizione apposta
anche dal dirigente nella parte sinistra del provvedimento, in quanto tale sottoscrizione
¢ solo indicativa della provenienza dell’atto da parte dell'ufficio competente alla sua re-
dazione al quale ¢ preposto il predetto dirigente, qualora sia inequivocabile la natura di
ordinanza sindacale del provvedimento emesso.

(**) Tre appaiono le principali linee di intervento prefigurate dal D.L. n. 14/2017: “a)
la previsione, a distanza di pit1 di quindici anni dalla riforma del Titolo V del 2001, di una
prima serie di misure volte all’attuazione del gia citato art. 118, comma 3, Cost., attraver-
so la definizione di un’articolata serie di strumenti relativi alla c.d. sicurezza integrata;
b) la riforma dei poteri sindacali di ordinanza in materia di sicurezza urbana, di lotta
al degrado del territorio e tutela del decoro cittadino, attraverso una nuova definizione
legislativa dei rispettivi ambiti di intervento; ¢) I'introduzione di nuove misure di pre-
venzione personale, di competenza del sindaco e del questore, volte a garantire la piena
fruibilita di determinati luoghi pubblici, caratterizzati da consistenti flussi di persone.
Nel complesso, tuttavia, il decreto in commento si inserisce a pieno titolo nella recente
tendenza legislativa volta a rafforzare il ruolo del sindaco nella gestione della sicurezza
urbana, sia nella veste di Ufficiale del Governo, sia quale rappresentante della comunita
locale, riproponendo ancora una volta (come gia accaduto per le ordinanze ‘libere’ e per
le c.d. ‘ronde’) il problema del coordinamento dei suoi poteri con quelli delle altre am-
ministrazioni coinvolte nella gestione della sicurezza sul territorio e, in particolare, con
il prefetto e il questore, autorita provinciali di pubblica sicurezza” (cosi T.F. Gruppon,
Sicurezza integrata e sicurezza urbana nel decreto legge n. 14/2017, in “Istituzioni del Fede-
ralismo”, n. 1/2017).

(") G. NapoLITANO, [ regolamenti e le ordinanze del Comune, Maggioli, 2017, pagg. 139
e seguenti, opera alla quale si rinvia per 'approfondimento del tema.
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riposo dei residenti nonché dell'ambiente e del patrimonio culturale in
determinate aree delle citta interessate da afflusso particolarmente rile-
vante di persone, anche in relazione allo svolgimento di specifici eventi
(art. 50, c. 7-bis, Tuel);

e ordinanze contingibili ed urgenti, nel rispetto dei principi generali dell’or-
dinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minaccia-
no l'incolumita pubblica (art. 54, c. 4, Tuel);

e ordinanze contingibili ed urgenti, nel rispetto dei principi generali dell’or-
dinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minaccia-
no la sicurezza urbana (art. 54, c. 4-bis, Tuel).

Caratteristica comune alle ordinanze contingibili ed urgenti, che consen-
tono al sindaco di adottare provvedimenti anche in deroga all'ordinamento
giuridico, & che le stesse possono essere adottate, nelle materie in cui il sin-
daco & autorizzato, nella ricorrenza di determinati presupposti ('°):

e Ja necessita e l'urgenza: la necessita, intesa come quello stato di fatto per
cui & necessario e indispensabile derogare al diritto, e I'urgenza, cioe
una necessita tale da non consentire di ricorrere ai normali strumenti di
intervento;

e il pericolo di danno: la situazione, cui le predette ordinanze sono desti-
nate a porre rimedio, deve concretare un pericolo di danno imminente
in determinati settori di pubblico interesse: il riferimento & a quelle eve-
nienze di carattere eccezionale ed imprevedibile, che abbiano prodotto
con assoluta certezza una situazione di danno o di attuale esistenza di un
pericolo di danno reale ed imminente alla pubblica incolumita, che non
possa essere fronteggiato con mezzi normali apprestati dall’'ordinamento;

e ambito oggettivo diversificato: a fronte di un valore primario ed essenziale,
l'ordinamento ha predisposto strumenti di tutela che non sempre coin-
cidono con il normale procedimento tipizzato degli atti amministrativi
ordinari, ma ha stabilito 'uso di poteri speciali in funzione della premi-
nenza dei beni da salvaguardare: e ha quindi affermato la piena adottabi-

(%) T. TessAroO, op. cit., pagg. 386 e seguenti. In una recente sentenza del Consiglio di
Stato del 12 giugno 2017, n. 2847 & stato ribadito che i presupposti per una ordinanza
contingibile e urgente, si trattava di un’ipotesi prevista dall’art. 54, c. 4, del Tuel, sono
la sussistenza di un pericolo irreparabile ed imminente per la pubblica incolumita, non
altrimenti fronteggiabile con i mezzi ordinari, nonché la provvisorieta e la temporaneita
dei suoi effetti e la proporzionalita del provvedimento, non essendo pertanto possibile
adottare ordinanze contingibili ed urgenti per fronteggiare situazioni prevedibili e per-
manenti o quando non vi sia urgenza di provvedere, intesa come assoluta necessita di
porre in essere un intervento non rinviabile, a tutela della pubblica incolumita (ex multis
Consiglio di Stato, sez. V, 26 luglio 2016, n. 3369).
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lita degli atti di necessita, ancorché liberi nel contenuto e nel rispetto dei
presupposti oggettivi con le finalita pubbliche specifiche;

o [efficacia limitata nel tempo: proprio perché tali provvedimenti sono de-
stinati a risolvere situazioni straordinarie ed urgenti, gli stessi non pos-
sono che avere efficacia temporalmente coerente con la rimozione della
situazione eccezionale;

o il rispetto dei principi generali dell’'ordinamento: 'art. 54 del Tuel non pone
limiti al contenuto delle ordinanze contingibili ed urgenti, se non quelli di
osservanza dei principi generali dell’'ordinamento giuridico e di coerenza
con il fine perseguito.

Per la particolare incisivita del potere, che richiede la concorrenza di si-
tuazioni straordinarie e l'insussistenza di mezzi ordinari previsti dall’ordi-
namento per far fronte alla situazione, la motivazione dell'ordinanza dovra
essere particolarmente accurata, al fine di far emergere la sussistenza di tutti
i presupposti per I'adozione del provvedimento, oltre che la ragionevolezza
dello stesso.

Lart. 54, c. 4, del Tuel dispone che “i provvedimenti di cui al presente
comma sono preventivamente comunicati al Prefetto anche ai fini della pre-
disposizione degli strumenti ritenuti necessari alla loro attuazione”. In base
alla formulazione letterale della norma, tale comunicazione preventiva ri-
guarda solamente le ordinanze in materia di sicurezza urbana e incolumita
pubblica.

Come non risulta legittima 'ordinanza ordinaria sottoscritta dal sindaco
in luogo che dal dirigente, allo stesso modo le ordinanze contingibili ed ur-
genti eventualmente adottate dal dirigente sono da ritenersi illegittime (°).

(') La Corte di Cassazione, prima sezione penale, nella recente sentenza n. 54841 del
7 dicembre 2018 ha affermato che non integra la contravvenzione di cui all’art. 650 codi-
ce penale, concernente l'inosservanza dei provvedimenti dell’Autorita, I'inottemperanza
all'ordinanza contingibile ed urgente per motivi di pubblica incolumita emessa dal diri-
gente dell'ufficio tecnico comunale e non dal sindaco. Larticolo 54 del Tuel riserva solo
al sindaco la possibilita di emettere ordinanze contingibili e urgenti in presenza di gravi
pericoli per I'incolumita dei cittadini e articolo 107, comma 5, del medesimo Tuel esclude
che tale potere possa essere delegato ai dirigenti dei vari settori del comune. Infatti, 'arti-
colo 107 del Tuel al comma 5 prevede che ai dirigenti spetta 'adozione di atti di gestione
e di provvedimenti amministrativi del proprio settore tranne quelli previsti in capo al
sindaco all’articolo 50, comma 3 e all’articolo 54 del Tuel. Da cio i giudici ne hanno fatto
derivare che I'ordinanza era pertanto illegittima perché emessa da organo incompetente
in quanto i dirigenti “non hanno il potere di emettere ordinanze contingibili ed urgenti
per motivi di pubblica incolumita, per i quali sussiste un’esclusione oggettiva, essendo i
provvedimenti da adottare di pertinenza esclusiva del sindaco”.
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3.3.8. I compiti del sindaco in materia di protezione civile

Come illustrato in precedenza (par. 1.7.1) nell’ambito del sistema di pro-
tezione civile i sindaci e i sindaci metropolitani sono autorita territoriali di
protezione civile limitatamente alle articolazioni appartenenti o dipendenti
dalle rispettive amministrazioni (art. 3, co. 1, lett. ¢), D.Lgs. n. 1/2018).

Lart. 6 del Codice della protezione civile definisce le attribuzioni delle
autorita territoriali di protezione civile, chiarendo che “nel rispetto delle di-
rettive adottate ai sensi dell’articolo 15 e di quanto previsto dalla legislazione
regionale, i sindaci, in conformita di quanto previsto dal decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267, i sindaci metropolitani e i Presidenti delle Regioni, in
qualita di autorita territoriali di protezione civile, esercitano le funzioni di
vigilanza sullo svolgimento integrato e coordinato delle medesime attivita da
parte delle strutture afferenti alle rispettive amministrazioni.

Le autorita territoriali di protezione civile sono responsabili, con riferi-
mento agli ambiti di governo e alle funzioni di competenza e nel rispetto
delle vigenti normative in materia:

a) del recepimento degli indirizzi nazionali in materia di protezione ci-
vile;

b) della promozione, dell’attuazione e del coordinamento delle attivita di
cui all’articolo 2 esercitate dalle strutture organizzative di propria compe-
tenza;

¢) della destinazione delle risorse finanziarie finalizzate allo svolgimento
delle attivita di protezione civile, in coerenza con le esigenze di effettivi-
ta delle funzioni da esercitare, come disciplinate nella pianificazione di cui
all’articolo 18;

d) dell'articolazione delle strutture organizzative preposte all’esercizio
delle funzioni di protezione civile e dell’attribuzione, alle medesime struttu-
re, di personale adeguato e munito di specifiche professionalita, anche con
riferimento alle attivita di presidio delle sale operative, della rete dei centri
funzionali nonché allo svolgimento delle attivita dei presidi territoriali;

e) della disciplina di procedure e modalita di organizzazione dell’azione
amministrativa delle strutture e degli enti afferenti alle rispettive ammini-
strazioni, peculiari e semplificate al fine di assicurarne la prontezza operati-
va e di risposta in occasione o in vista degli eventi di cui all’articolo 2”.

Secondo quanto disposto dall’art. 12, co. 5, il sindaco, in coerenza con
quanto previsto dal Tuel, per finalita di protezione civile & responsabile, al-
tresi:

a) dell’adozione di provvedimenti contingibili ed urgenti di cui all’articolo
54 del Tuel, al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli per I'incolumita
pubblica, anche sulla base delle valutazioni formulate dalla struttura di pro-
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tezione civile costituita ai sensi di quanto previsto nell'lambito della pianifi-
cazione di cui all’articolo 18, comma 1, lettera b), del D.Lgs. n. 1/2018;

b) dello svolgimento, a cura del comune, dell’attivita di informazione alla
popolazione sugli scenari di rischio, sulla pianificazione di protezione civi-
le e sulle situazioni di pericolo determinate dai rischi naturali o derivanti
dall’attivita dell'uomo;

¢) del coordinamento delle attivita di assistenza alla popolazione colpita
nel proprio territorio a cura del comune, che provvede ai primi interventi
necessari e da attuazione a quanto previsto dalla pianificazione di protezioe
ne civile, assicurando il costante aggiornamento del flusso di informazioni
con il Prefetto e il Presidente della Giunta Regionale in occasione di eventi di
emergenza di cui all’articolo 7, comma 1, lettere b) o ¢) del D.Lgs. n. 1/2018.

Quando la calamita naturale o I'evento non possono essere fronteggia-
ti con i mezzi a disposizione del comune o di quanto previsto nell'lambito
della pianificazione di cui all’articolo 18, il sindaco chiede l'intervento di
altre forze e strutture operative regionali alla Regione e di forze e strutture
operative nazionali al Prefetto, che adotta i provvedimenti di competenza,
coordinando i propri interventi con quelli della Regione; a tali fini, il sindaco
assicura il costante aggiornamento del flusso di informazioni con il Prefetto
e il Presidente della Giunta Regionale in occasione di eventi di emergenza,
curando altresi l'attivita di informazione alla popolazione.

Lorganizzazione delle attivita di protezione civile & articolata secondo
quanto previsto nella pianificazione di protezione civile di cui all’articolo 18
e negli indirizzi regionali, ove sono disciplinate le modalita di gestione dei
servizi di emergenza che insistono sul territorio del comune.

Particolare importanza per il sindaco riveste il piano di protezione civile
comunale o di ambito, documento in cui sono indicate tutte le strutture e
tutte le procedure che devono essere attivate per fronteggiare un evento cala-
mitoso che puo determinarsi in un determinato territorio, in modo da garan-
tire I'effettivo ed immediato impiego delle risorse necessarie al superamento
dell’emergenza ed il ritorno alle normali condizioni di vita.

Attraverso tale documento il sindaco ha a disposizione un valido stru-
mento da utilizzare come riferimento organizzativo in grado di sopperire
alla confusione conseguente ad ogni evento calamitoso.

Nel piano sono anche previsti meccanismi e procedure per la revisione
periodica e I'aggiornamento dello stesso, eventualmente rinviati ad atti del
sindaco, della giunta o della competente struttura amministrativa, cosi come
sono individuate le modalita di diffusione delle informazioni contenute nel
piano tra i cittadini.
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3.4. La giunta
3.4.1. Composizione

Lart. 1, c. 2, della L. n. 42/2010, ha modificato ed integrato l'art. 2, com-
mi da 183 a 187 della L. n. 191/2009 (legge finanziaria 2010) in materia di
contenimento delle spese degli enti locali disponendo, a tal fine, la graduale
riduzione del numero dei consiglieri e degli assessori, comunali e provincia-
li. Il numero massimo degli assessori & stato determinato per tutti i comuni,
dall’anno 2010, in misura pari ad un quarto (anziché un terzo) del numero,
ridotto del 20 per cento, dei consiglieri di ogni classe demografica di comu-
ne, con arrotondamento all’'unita superiore.

Il numero degli assessori per i comuni con popolazione fino a 10.000
abitanti era stato poi oggetto di un intervento di riduzione con l'art. 16, c.
17, del D.L. n. 138/2011, convertito con L. n. 148/2011. Nei comuni con po-
polazione inferiore ai 1.000 abitanti era esclusa la possibilita di nomina de-
gli assessori, risultando attribuite esclusivamente al sindaco le competenze
della giunta comunale. Il Ministero dell'Interno, con circolare n. 2379 del 16
febbraio 2012, ha chiarito che “le esigenze di armonizzazione complessiva
del sistema ordinamentale e di salvaguardia del funzionamento dell’ente lo-
cale comportano la necessaria presenza del vicesindaco per I'esercizio delle
indefettibili funzioni sostitutive che l'art. 53 assegna a tale figura che dovra,
pertanto, essere nominata tra i consiglieri eletti”.

Lart. 1, c. 135, della L. n. 56/2014, ha previsto, per i comuni con popola-
zione fino a 3.000 abitanti, che il numero massimo degli assessori & stabi-
lito in due, mentre per i comuni con popolazione superiore a 3.000 e fino a
10.000 abitanti il numero massimo di assessori ¢ stabilito in quattro.

I comuni interessati dalla disposizione di cui al citato art. 1, c. 135,
della L. n. 56/2014 provvedono, prima di applicarla, a rideterminare con
propri atti gli oneri connessi con le attivita in materia di status degli am-
ministratori locali di cui al titolo III, capo 1V, della parte prima del testo
unico, al fine di assicurare l'invarianza della relativa spesa in rapporto alla
legislazione vigente, previa specifica attestazione del collegio dei revisori
dei conti (art. 1, c. 136, della L. 56/2014). Si tratta di un vero e proprio ob-
bligo normativo che grava sui comuni con popolazione inferiore ai 10.000
abitanti, come precisato dal Ministero dell'Interno, Dipartimento Affari in-
terni e territoriali, con comunicazione ai Prefetti n. 4019 del 4 aprile 2014.
Le modalita ed i termini per procedere all'esatto adempimento sono conte-
nute nella circolare del Ministero dell'Interno n. 6508 del 24 aprile 2014. La
circolare non ha tuttavia sopito i dubbi interpretativi, tanto che numerosi
enti si sono rivolti alle sezioni regionali della Corte dei conti per acquisire
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pareri in ordine alla corretta quantificazione della spesa che doveva esse-
re mantenuta invariata. Le contrastanti pronunce delle sezioni regionali
hanno quindi portato alla deliberazione della Corte dei conti, Sezione delle
autonomie, n. 35/SEZAUT/2016/QMIG, che ha ritenuto le indennita degli
amministratori escluse dal calcolo dell'invarianza della spesa, che riguarda
soltanto gli oneri connessi all’espletamento delle attivita relative allo status
di amministratore locale (tra cui i gettoni di presenza dei consiglieri degli
enti locali) da determinare secondo il criterio della spesa storica (sul prin-
cipio di invarianza della spesa si veda infra par. 6.2) (7).

I Ministero dell'Interno, con la citata circolare 6508 del 24 aprile 2014,
atteso che il comma 135, lett. a), ha stabilito per i comuni con popolazione
fino a 3.000 abitanti un numero massimo di due assessori — eliminando la
precedente fascia demografica fino a 1.000 abitanti — ha ritenuto che tutti gli
enti rientranti nella suddetta fascia demografica, ancorché non interessati
dal rinnovo elettorale, possano procedere alla rideterminazione della giunta
secondo i nuovi parametri e nel rispetto dell'invarianza della spesa.

A seguito della rideterminazione della giunta il vicesindaco che in base
alla pregressa normativa, nei comuni con popolazione fino a 1.000 abitanti,
doveva essere individuato tra i consiglieri, adesso deve essere scelto tra gli
assessori.

3.4.2. La nomina

La giunta comunale & nominata dal sindaco e composta dagli assessori.
Il numero dei componenti & fissato dallo Statuto del comune entro il tetto
massimo previsto dalla legge.

Il sindaco nomina i componenti della giunta, tra cui un vicesindaco e
ne da comunicazione al consiglio nella prima seduta successiva all’'elezione.
La comunicazione della composizione della giunta non comporta provvedi-
menti di approvazione da parte del consiglio, essendo la nomina riservata
alla competenza del sindaco ('8).

(") Per un esame compiuto della problematica sia consentito il rinvio all’ebook A.
ScARSELLA, Guida alla determinazione delle indennita degli amministratori locali - Con
esempi di calcolo per garantire linvarianza della spesa imposta dalla Legge Delrio nel
rispetto della deliberazione della Corte dei conti, Sezione delle Autonomie, n. 35/2016,
Maggioli, 2017.

(*®) La dottrina ha avuto modo di evidenziare come facciano capo al consiglio comu-
nale talune attribuzioni relative ad atti che non sono espressione di potesta provvedimen-
tali. Si tratta di meri atti, in quanto manifestazioni di conoscenza di altrui provvedimenti.
Rientrano nel novero di tali atti, ad esempio, la presa d’atto delle delibere di giunta co-
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Nei comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti I'incarico di as-
sessore non puo sommarsi all'incarico di consigliere, per cui l'interessato
deve esprimere un’opzione. I consiglieri che hanno assunto la carica di as-
sessore cessano da quella di consigliere all’atto dell’accettazione della no-
mina a tale carica che & incompatibile con quella di consigliere. Il consiglio
provvede allimmediata surrogazione con la convalida dei primi dei non elet-
ti (art. 64 Tuel) (°).

Nei comuni aventi popolazione inferiore a 15.000 abitanti gli Statuti pos-
sono prevedere che vi siano assessori che non facciano parte del consiglio
comunale.

3.4.3. La revoca

Lart. 46, c. 4, del Tuel prevede espressamente che “Il sindaco e il presidente
della provincia possono revocare uno o pitt assessori, dandone motivata comu-
nicazione al consiglio” (*°).

munale di prelevamento dal fondo di riserva (art. 166, comma 2, Tuel) e la presa d’atto
degli atti di nomina ad assessore da parte del sindaco (art. 46 Tuel). Cosi T. TEssArO, La
redazione degli atti amministrativi del comune, Maggioli, 2017, pag. 222.

(") Conformemente a quanto affermato dal Consiglio di Stato, con il parere n.
2755/2005 fatto proprio dal Ministero dell' Interno con circolare n. 5/2005, deve ritenersi
che l'art. 64 del Tuel (il quale, per i comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti,
prevede che l'accettazione della nomina di assessore da parte di un consigliere comunale
eletto determina 'automatica cessazione dalla carica di consigliere ed il subentro al posto
del consigliere decaduto del primo dei non eletti) ¢ una norma da considerarsi speciale
rispetto alle altre ipotesi di accertata incompatibilita o ineleggibilita; con tale norma il
legislatore, anche al fine di evitare paralisi dell'organo assembleare, cosi come ha ricol-
legato ope legis, senza bisogno di dimissioni, la cessazione dalla carica di consigliere alla
semplice accettazione della nomina ad assessore, ha previsto analogo automatismo per
il “subentro” del primo dei non eletti, senza bisogno cioe di ricorrere all'ordinario proce-
dimento di surroga che, non a caso, viene specificamente disciplinato nell'ambito dello
stesso articolo 38, c. 3, del Tuel che prevede le dimissioni dalla carica di consigliere. Tale
lettura delle disposizioni in questione consente ai consiglieri subentranti di partecipare
alla convalida della propria nomina come gli altri consiglieri partecipano alla propria,
assicurando l'integrale composizione dell’'organo assembleare (Tribunale di Napoli, ordi-
nanza 4 marzo 2016, pubblicata su Lexitalia.it).

(?%) La revoca ¢& posta nella disponibilita del sindaco e la comunicazione motivata di
cui all’art. 46, c. 3, del Tuel & diretta tendenzialmente al mantenimento di un corretto rap-
porto collaborativo tra sindaco, giunta e consiglio il quale potrebbe opporsi al comporta-
mento del sindaco mediante una mozione di sfiducia che pero porta allo scioglimento del
consiglio. (Consiglio di Stato, sent. n. 944/2005).
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I principi giurisprudenziali elaborati in materia dalla costante giurispru-
denza amministrativa sono i seguenti (*'):

e la valutazione degli interessi coinvolti nel procedimento di revoca di un
assessore & rimessa in via esclusiva al sindaco, titolare politico dell’ammi-
nistrazione, cui competono in via autonoma la scelta e la responsabilita
della compagine di cui avvalersi per 'amministrazione dell’ente nell'inte-
resse della comunita locale. Si tratta, infatti, non di un tipico procedimen-
to sanzionatorio, ma di una revoca di un incarico fiduciario difficilmente
sindacabile in sede di legittimita se non sotto i profili formali e I'aspetto
dell’evidente arbitrarieta, in relazione all’ampia discrezionalita spettante
al capo delllamministrazione locale (??);

e il merito delle opzioni politiche sottese alla scelta operata dal sindaco ¢
rimesso unicamente alla valutazione dell’'organo consiliare, cui la legge
impone di dare motivata comunicazione dell’atto di revoca;

e attesa la natura ampiamente discrezionale del provvedimento di revoca
dell'incarico di assessore, la relativa motivazione pud basarsi sulle piti
ampie valutazioni di opportunita politico-amministrativa rimesse in via
esclusiva al vertice dell’ente, in quanto aventi ad oggetto un incarico fidu-
ciario; pertanto la motivazione dell’atto di revoca pud anche rimandare
esclusivamente a valutazioni di opportunita politica (*);

e per la revoca dell'incarico di assessore comunale non ¢ necessaria la pre-
via comunicazione dell'avvio del procedimento all'interessato, in consi-
derazione del fatto che, in un contesto normativo nel quale la valutazio-
ne degli interessi coinvolti & rimessa in modo esclusivo al sindaco, non
c’e spazio logico, prima ancora che normativo per concepire l'esistenza
dell’istituto partecipativo di cui all’art. 7 L. n. 241/1990. Inoltre, poiché il
procedimento in parola & semplificato al massimo per consentire un'im-
mediata soluzione della crisi intervenuta nell'lambito del governo locale,
I'interposizione della comunicazione dell’avvio del procedimento ostereb-
be a tale finalita e, dunque, puo legittimamente essere omessa (**).

Dai principi innanzi esposti appare chiaro come sia assolutamente neces-
sario, ai fini della legittimita del provvedimento di revoca, che quest'ultimo
sia motivato, anche se la motivazione puo basarsi sulle pitit ampie valutazio-
ni di opportunita politico-amministrativa. Cio in quanto il provvedimento &
sindacabile in sede giurisdizionale per profili formali o in caso di evidente

(®") Cfr., per tutte, Consiglio di Stato, sent. n. 1053/2012 e n. 6228/2012.
(??) Cfr., ex multis, Consiglio di Stato, sent. n. 1042/2004.

(®) In tal senso anche Tar Lombardia-Milano, sent. n. 1263/2014.

(**) Siveda, Consiglio di Stato, sent. n. 6228/2012.
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arbitrarieta. Gli atti di nomina e di revoca degli assessori comunali non ri-
entrano nella categoria degli “atti politici”, come tali sottratti al sindacato
di legittimita, ma mantengono la natura di atti amministrativi pur essendo
denotati da ampia discrezionalita, non diversamente dai c.d. “atti di alta
amministrazione”. Essi sono quindi sottoponibili al sindacato giurisdizio-
nale in ossequio alla norma generale di cui all’art. 113 Cost., quantomeno
entro gli stretti ambiti di un giudizio di non manifesta irragionevolezza o
arbitrarieta (*°).
Cosi, comportano l'illegittimita del provvedimento di revoca:
e la totale assenza della motivazione;
e la motivazione non aderente alla situazione di fatto accertata nel corso
del giudizio (?°);
e l'eccesso di potere, sotto il profilo della illogicita e/o irragionevolezza del
provvedimento impugnato (*7).

(*®) Consiglio di Stato, sent. n. 3646/2009.

(*) La giurisprudenza ha annullato, per difetto di motivazione e di istruttoria, il prov-
vedimento di revoca, da parte del sindaco, dell'incarico di assessore e di vicesindaco la
cui motivazione faceva riferimento, tra l'altro, a generiche ragioni di scarsa efficienza
nel raggiungimento degli obiettivi prefissati nel programma amministrativo presentato
agli elettori, a scarsa coesione di indirizzo politico, ed al fatto che sia venuto meno il
rapporto fiduciario tra il sindaco stesso e i componenti dell’esecutivo, nel caso in cui, a
seguito della produzione in giudizio di idonea documentazione, sia emersa, invece, una
situazione di fatto oggettivamente differente, e, specificamente, la sostanziale assenza di
veri e propri contrasti politici e amministrativi in ordine alle scelte dell’amministrazio-
ne comunale o, comunque, concrete e specifiche disfunzioni all'interno della giunta e
dell'apparato amministrativo-politico in generale, e che le delibere di giunta siano state
assunte all'unanimita e con la partecipazione prevalente del’amministratore interessato
(Tar Puglia-Lecce, sent. n. 2692/2014).

(®") In un caso di estremo interesse, poi, il giudice amministrativo ha dichiarato ille-
gittimo per vizio di eccesso di potere, sotto il profilo della illogicita e/o irragionevolezza
del provvedimento impugnato, il provvedimento con il quale il sindaco ¢ intervenuto a
revocare la carica di assessore pochi giorni dopo il suo conferimento e senza che fossero
indicate le reali motivazioni che hanno condotto a siffatta determinazione: “Pur di fronte
all'ampia discrezionalita della quale gode il sindaco nella scelta degli assessori — discre-
zionalita che & governata dall’esistenza di un rapporto fiduciario con la persona che il sin-
daco introduce o fa uscire dalla compagine di governo dell’ente locale — va infatti notato
che, nel caso di specie, si & proprio in presenza di un caso di manifesta irragionevolezza,
come tale ridondante in sintomo di eccesso di potere commesso dal provvedimento di
revoca. Quest'ultimo ¢ intervenuto solo sette giorni dopo il decreto che aveva conferito
I'incarico di assessore al ricorrente, senza che, in nessun atto formale, sia mai stato espli-
citato il motivo che ha determinato un cosi repentino cambio di rotta” (Tar Piemonte,
sent. n. 2741/2010).

In altra circostanza & stato ritenuto illegittimo, per illogicita e per difetto di motiva-
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Per completezza appare utile ricordare che la giurisprudenza amministra-
tiva di recente & stata chiamata a pronunciarsi sulla disciplina cui soggiace il
diritto al risarcimento del danno subito dall’assessore comunale per effetto
di un illegittimo provvedimento di revoca. I giudici hanno avuto modo di os-
servare come la responsabilita della P.A. da atto illegittimo, pur se connotata
da profili di specialita, resti di fatto riconducibile nell’alveo degli artt. 2043 e
1337 c.c., in quanto da fatto illecito.

L'assessore illegittimamente estromesso ha ottenuto, nel caso di specie, il
risarcimento del danno sotto due distinti profili:

e in relazione alla perdita della possibilita di partecipare alla vita politica
attiva del comune in qualita di assessore e/o di consigliere comunale eletto;
la preclusione allo svolgimento di detti incarichi, infatti, deve ritenersi ri-
sarcibile sub specie di danno non patrimoniale, ai sensi dell’art. 2059 c.c.;

e in relazione alla mancata percezione della indennita di funzione che gli
sarebbe spettata in qualita di assessore ().

3.4.4. Le competenze

La giunta & un organo collegiale che vota a maggioranza dei propri com-
ponenti. Essa & presieduta e convocata dal sindaco, che ovviamente ne fa
parte. La giunta collabora con il sindaco e ha competenze residuali, cioe ap-
partiene alla sua competenza 'adozione di tutti gli atti di competenza degli
organi politici che la legge non riserva espressamente alla competenza del
sindaco o del consiglio o, nei comuni in cui sono presenti, degli organi di
decentramento.

Il problema di delimitazione delle competenze della giunta risulta poi

zione, il provvedimento con il quale il sindaco ha revocato l'incarico nei confronti di un
assessore, motivato con riferimento al venir meno del rapporto fiduciario, nel caso in cui
le ragioni politiche del venir meno di tale rapporto di fiducia siano in concreto imputabili
ad un soggetto diverso dall’assessore revocato, ancorché appartenente allo stesso partito
politico del medesimo assessore.

Nella specie, si trattava di ragioni relative all’atteggiamento assunto in consiglio co-
munale da un soggetto diverso da quello dell’assessore revocato e che non potevano quin-
di essere riversate su quest’ultimo, perché altrimenti il pur ampio potere del sindaco
di riconsiderare le basi fiduciarie del rapporto con i propri assessori trasmoderebbe in
una sorta di prerogativa arbitraria, da utilizzare all'occorrenza per “regolare i conti” con
esponenti politici sgraditi, a tutto detrimento dei requisiti minimi di stabilita della giunta
comunale e delle funzioni di indirizzo politico-amministrativo nei confronti dell’ammini-
strazione locale attribuite a questo organo dal Tuel (Consiglio di Stato, sent. n. 215/2017).

(*®) Cosi, Tar Piemonte, sent. n. 746/2015.



74 CAPITOLO 3

particolarmente complesso con riguardo ai dirigenti; poiché sia la giunta
che i dirigenti sono organi cui la legge attribuisce funzioni lato sensu ese-
cutive dell'indirizzo politico, il discrimen tra le due competenze &, dunque,
da individuare nella diversa natura dei due organi e nel principio di separa-
zione tra attivita politica e attivita gestionale: la giunta & organo di gover-
no e attua le scelte fondamentali operate dal consiglio, mentre ai dirigenti

compete l'attivita di gestione tecnico-finanziaria-contabile e 'assunzione di

tutti i provvedimenti amministrativi, o atti di diritto privato, necessari per

conseguire gli obiettivi stabiliti dagli organi di indirizzo (*°).

Accanto alla competenza residuale, vi sono poi casi in cui il legislatore
attribuisce espressamente alla giunta comunale la competenza all'adozione
di determinati atti (3°). Si pensi, ad esempio:

e ai regolamenti sull’'ordinamento degli uffici e dei servizi, nel rispetto dei
criteri generali stabiliti dal consiglio (art. 48, c. 3, Tuel) (*");

e l'approvazione del piano esecutivo di gestione (art. 169 Tuel), nonché le
sue variazioni e i dinieghi alle modifiche (art. 175, comma 2, Tuel);

e le anticipazioni di tesoreria (art. 222 Tuel);

e l'utilizzazione del fondo di riserva (art. 166 Tuel);

e la predisposizione dello schema di bilancio di previsione pluriennale e del
documento unico di programmazione (DUP);

e il parere sulla revoca del segretario comunale (art. 100 Tuel);

e i piani attuativi, come denominati dalla legislazione regionale, conformi
allo strumento urbanistico generale vigente, sempre che la legislazione
regionale non abbia disciplinato diversamente le competenze (art. 5, c.
13, D.L. n. 70/2011, convertito con L. n. 106/2011) (3?).

(*°) Consiglio di Stato, sent. n. 4192/2013.

(3) Per una compiuta elencazione delle competenze della giunta comunale si veda T.
TESSARO, Op. cit., pagg. 225 e seguenti.

(®Y) 1l regolamento di organizzazione del corpo di polizia comunale rientra nelle attri-
buzioni del consiglio comunale avendo esso ad oggetto, non 'articolazione organizzativa
di uffici o servizi, ma l'organizzazione e le modalita di esercizio di una delle funzioni
primarie di competenza del comune, decisive per poter assicurare e garantire un’ordinata
convivenza civile all'interno del territorio di riferimento (Tar Abruzzo-Pescara, sent. n.
309/2017).

(®?) Lart. 5, c. 13, del D.L. n. 70/2011 (c.d. “decreto sviluppo”), nel prevedere I'attribu-
zione alla giunta comunale della competenza a decidere comunque sui piani attuativi, se
conformi allo strumento urbanistico generale, attribuisce alla giunta comunale la com-
petenza ad approvare i piani attuativi conformi al PR.G., ma anche quella a respingerli.
Lo schema appare sostanzialmente semplice: la giunta pud approvare il piano attuativo
quando questo & coerente con il P.R.G. (o strumento equipollente); 'esigenza di modifica
di quest’ultimo, implicata dal piano attuativo, attiva la competenza del consiglio. A nor-
ma dell’art. 42, comma 2, lett. b), Tuel, il consiglio comunale mantiene sempre la compe-
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Si rammenta che nel nostro ordinamento & prevista la possibilita per i co-
muni fino a 5.000 abitanti di introdurre norme regolamentari organizzative,
che consentano di assegnare la direzione di strutture organizzative a uno dei
componenti della giunta comunale (art. 53, c. 23, della L. n. 388/2000) (33).

3.4.5. Le deleghe ai singoli assessori

Gli assessori hanno un ruolo amministrativo diretto unicamente in quan-
to componenti la giunta. Il testo unico non ha previsto espressamente la
delega di funzioni dal sindaco agli assessori, disponendo che “la giunta opera
attraverso deliberazioni collegiali” (art. 48, c. 1, Tuel).

E prassi diffusa in pressoché tutti i comuni che ai singoli assessori siano
conferite deleghe per specifiche materie; si tratta di deleghe di natura politi-
ca, essenzialmente come compito di sovrintendenza, stimolo e controllo su
specifiche problematiche.

Tali deleghe devono ritenersi consentite dall’'ordinamento, che in diverse
circostanze fa riferimento implicito a tale facolta per il sindaco. Si richiama-
no a tal proposito le seguenti norme:

e i componenti della giunta comunale competenti in materia di urbanisti-
ca, di edilizia e di lavori pubblici, devono astenersi dall’esercitare attivita
professionale in materia di edilizia privata e pubblica nel territorio del
comune dagli stessi amministratori (art. 78 Tuel);

e il consiglio partecipa alla verifica periodica dell’attuazione delle linee pro-
grammatiche da parte del sindaco e dei singoli assessori (art. 42, c. 3,
Tuel);

e il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi pud prevedere
uffici posti alle dirette dipendenze del sindaco, della giunta o degli asses-
sori, per l'esercizio delle funzioni di indirizzo e di controllo loro attribuite
dalla legge (art. 90, c. 1, Tuel).

In argomento, tuttavia, la norma maggiormente significativa ¢ contenuta
nell’art. 109, c. 1, del Tuel, che prevede, tra le ipotesi che legittimano la revo-
ca degli incarichi dirigenziali I'inosservanza delle “direttive del sindaco o del
presidente della provincia, della giunta o dell’assessore di riferimento”.

tenza generale in tema di piani territoriali e urbanistici, competenza che si riespande non
appena vengano meno le ragioni specifiche (e cioe la conformita della proposta al PR.G.)
che, per successiva norma di legge (art. 5, ¢. 13, D.L. n. 70/2011), ne abbiano comporta-
to il trasferimento in capo alla giunta. Rientra pertanto nella competenza del consiglio
comunale una proposta di strumento attuativo che comporta una modifica del P.R.G.
(Consiglio di Stato, sent. n. 888/2011).

(3®) Cfr. par. 3.1.
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Appare utile qui ricordare che la direttiva o atto di indirizzo dell’organo di
governo, & strumento con il quale vengono definite linee generali dell’azione,
che deve consentire la discrezionalita in merito a scelte gestionali tese a rag-
giungere l'obiettivo definito dall'organo di governo. E stato correttamente
scritto che “la direttiva, per essere tale, non puo definire il dettaglio. Né il
dirigente, per quieto vivere o per prassi, prima di adottare il provvedimento
gestionale puo proporre all’'organo di governo un cosiddetto atto di indiriz-
70, che approvi in realta (o dia il benestare) alla scelta tecnica, che in quanto
tale non puo appartenere alla sfera d’azione della parte politica” (3%).

3.4.6. L’attribuzione di competenze gestionali ai componenti dell’or-
gano esecutivo nei Piccoli Comuni

Lart. 53, comma 23, della legge n. 388/2000 stabilisce che “gli enti loca-
li con popolazione inferiore a cinquemila abitanti fatta salva lUipotesi di cui
all’articolo 97, comma 4, lettera d), del testo unico delle leggi sull'ordinamen-
to degli Enti locali, approvato con decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267,
anche al fine di operare un contenimen