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Introduzione

Il sistema degli Enti locali, nazionale e regionale, sta affrontando, in un con-
testo eccezionale, la sfida del rinnovamento del proprio ruolo con nuove 
relazioni tra i livelli istituzionali oltre che tra sé ed i cittadini.
E’ un processo orientato da una domanda di efficienza, efficacia, econo-
micità della gestione, insieme a credibilità e capacità della rappresentanza, 
che non ha uguali negli ultimi decenni. Ne sono motore in primo luogo lo 
Stato, che nell’attuale contesto di emergenza economica, si fa veicolo delle 
richieste europee e internazionali di rigore finanziario e si propone come 
attuatore dei dettati costituzionali riguardanti il federalismo fiscale. Per certe 
parti, anche rilevanti, le Regioni hanno un ruolo di compartecipazione alle 
decisioni di riforma e di indicazione delle direzioni del riassetto dei sistemi 
regionali. Ma sono gli stessi Enti locali a svolgere il ruolo di primi attori, attivi 
nell’interpretare le difficoltà ed i conflitti della fase attuale e nel valutare quali 
passi di innovazione e quali assetti di servizio e gestione interna, appropriati 
alla domanda locale e al miglior livello di economicità possibile oltre che 
sostenibili rispetto al flusso delle entrate, dovranno essere compiuti.
Il dossier di cui il testo seguente rappresenta la sintesi, considera questi 
temi e ne analizza le logiche generali e particolari. 
Ponendosi come strumento al servizio del decisore pubblico, il dossier si 
propone due obiettivi: fornire le conoscenze di contesto che possono age-
volare Regione ed Enti locali ad utilizzare lo spazio d’autonomia di cui di-
spongono in un processo impegnativo e cogente; selezionare i temi priorita-
ri da inserire in una possibile agenda istituzionale della Lombardia. 
Per la complessità delle questioni affrontate il dossier è stato organizzato in 
quattro diverse partizioni. Ciascuna punta la lente dell’approfondimento su 
una prospettiva specifica (giuridica, economica, organizzativa, territoriale, 
etc.) concorrente al tema generale.

La Prima Parte del Dossier, a sua volta suddivisa in due sezioni, ripercorre 
la transizione che sta coinvolgendo Enti locali e Regioni, caratterizzata da 
un lato, da un tentativo di riforma organica di assetto istituzionale, definita 
ma non completamente attuata, dall’altro, dai provvedimenti di emergen-
za, indotti dalla crisi economico-finanziaria globale. Si è deciso di mettere 
in evidenza, nell’ordine di trattazione dei temi che coinvolgono Regioni ed 
Enti locali, l’influenza che tale elemento esogeno ha prodotto sulla riforma 
complessiva. Così la manovra di finanza pubblica 2011-2013 è affrontata 
nel Capitolo 2; il Patto di Stabilità nel Capitolo 3; l’iter di riforma in materia 
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di federalismo fiscale e di assetto istituzionale nei Capitoli 4 e 5. Il risultato 
finale è la definizione dell’autonomia che residua in capo agli Enti locali sulla 
base di un’analisi dell’impatto del processo nazionale di riforme, con il quale 
deve confrontarsi anche l’azione regionale lombarda. 
Lo stato dell’arte delle riforme regionali è il tema centrale della successiva 
sezione, che entra nel merito del processo già avviato da Regione Lombar-
dia. In questa parte si trattano le questioni, prevalentemente di governance, 
che la Regione sta affrontando in risposta agli input provenienti dal legisla-
tore statale. Si tratta del riordino delle Comunità montane, tema di partico-
lare rilevanza dopo l’eliminazione dei fondi statali, affrontato nel Capitolo 6; 
la gestione associata di funzioni e servizi studiata nel Capitolo 7; la riduzione 
degli enti intermedi infraregionali nel quadro del processo di semplificazione 
istituzionale considerata nel Capitolo 8; gli aspetti salienti del processo di 
semplificazione amministrativa avviato da Regione Lombardia studiati nel 
Capitolo 9.

La Seconda Parte del Dossier riporta gli interventi degli attori coinvolti nel 
processo di transizione verso il federalismo, valorizzando le posizioni uf-
ficiali e proponendo argomenti utili a far dialogare politici, principalmente 
lombardi, e tecnici sui temi affrontati nella I parte del lavoro.

La Terza Parte conduce un’analisi dell’attuale situazione finanziaria ed orga-
nizzativa degli Enti Locali lombardi. A lato dell’analisi dei processi di riforma 
in atto è stata ritenuta necessaria una conoscenza puntuale del sistema sul 
quale hanno impatto gli interventi di riforma. Senza di essa non è possibile 
cogliere elementi di potenziale e i limiti del sistema lombardo delle autono-
mie locali, dai quali si dovrà partire per implementare il processo di riforma.

La Quarta Parte propone temi per un’ipotesi di agenda istituzionale della 
Lombardia. Partendo dai dati del contesto territoriale economico e organiz-
zativo locale lombardo, si evidenziano alcuni temi istituzionali che non po-
tranno mancare nelle scelte future funzionali a garantire buoni servizi, rigore 
dei bilanci locali e insieme capacità di sostenere lo sviluppo. 

La Sintesi sceglie le priorità nei temi affrontati nel dossier partendo dagli 
elementi di contesto economico ed organizzativo degli enti locali lombardi 
per poi fare il punto sulle riforme nazionali e regionali. In questo senso non 
è semplicemente una guida alla lettura del dossier, ma anche strumento 
dotato di una sua autonomia complessiva, in particolare per quanto indicato 
negli elementi per un’agenda istituzionale per la Lombardia.

L’intero dossier è scaricabile e consultabile sul sito: 
http://www.dossiertematicicrl.net/.
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Situazione economico-finanziaria, 
assetti organizzativi e propensione 
associativa degli Enti locali lombardi
La diagnosi della situazione economico-finanziaria e organizzativa degli Enti 
locali lombardi è necessaria per comprendere le condizioni operative nelle 
quali sta avvenendo l’attuale percorso di riforme.

Ha particolare rilievo l’assetto finanziario perché gli Enti sono chiamati a 
condividere attivamente, benché spesso indiscriminatamente, la responsa-
bilità di risanamento della finanza pubblica statale sotto la spinta nazionale 
e europea. La maggiore delle contestazioni che gli enti locali, attraverso 
le proprie associazioni nazionali rappresentative, muovono agli autori del-
le riforme è peraltro quella di non aver tenuto conto del livello di effettiva 
responsabilità da parte del comparto Enti locali alle criticità finanziarie, né 
rispetto agli altri comparti in cui è suddivisa l’Amministrazione italiana, né tra 
di loro, distinguendo opportunamente tra quelli già virtuosi (e tra questi gli 
enti locali lombardi) e quelli effettivamente non virtuosi.

Il check up finanziario-organizzativo, evidenzia una realtà che ha tra le sue 
principali criticità il contesto generale di crisi di cui si è detto, con il suo 
effetto di rovesciamento verso dal centro alla periferia istituzionale delle re-
sponsabilità di contenimento delle spese e di paralisi degli investimenti e, 
dall’altra parte l’accresciuta complessità del sistema amministrativo lombar-
do (peraltro in linea con la condizione nazionale). 

Complementare rispetto a questa parte è lo studio delle esperienze asso-
ciative tra i comuni lombardi con l’attuale prevalenza dello strumento della 
convenzione rispetto a quello più strutturato dell’unione.

Tutti questi elementi del contesto regionale da conoscere se si vuole aver 
chiaro il punto di partenza della transizione che gli Enti locali sono chiamati 
ad affrontare, insieme ai problemi di impatto che si potrebbero generare.

La salute finanziaria dei Comuni lombardi: confronti sugli  
outlook più recenti

L’analisi  più recente e completa dello stato finanziario dei Comuni lombardi 
è di fonte Ifel – l’Istituto per la finanza e l’economia locale partecipato da 
Anci. Si considera l’universo dei Comuni della Lombardia, con particola-
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re riguardo a quelli superiori ai 5.000 abitanti, soggetti al Patto di stabilità 
(IFEL, 2010).

Nel rapporto emerge che già nel 2007-2008 i Comuni lombardi evidenzia-
vano segnali di deterioramento e di crescita delle difficoltà, pur essendo il 
debito pro capite in Lombardia  sceso nel 2008 da 17 a 9 euro procapite, a 
fronte di una media nazionale di 21 euro.  Un segnale  inconfutabile di tale 
difficoltà era, già nel 2007, ed è soprattutto oggi (2011)  il calo della spesa 
per gli investimenti, a tutto svantaggio di una ripresa economica che restava 
e resta  più auspicata che reale.

Per gli anni più recenti disponiamo delle comparazioni interregionali sempre 
redatte da Ifel-ANCI (Rapporto 2011, che  copre il periodo 2005-2009) e 
dall’Irpet  (Rapporto sulla Finanza locale 2011, relativo all’anno 2010) non-
chè dell’apposito studio curato da Éupolis, anch’esso riguardante il periodo 
2003-2009 e basato su dati Aida-Pa.
Del Rapporto ANCI-Ifel 2011 si riportano qui alcuni stralci.
In materia di entrate ibride, di competenza - le correnti e di cassa, e quel-
le in conto capitale, nel 2009 i Comuni della Lombardia si collocano tra i 
meno dotati: poco più di 1.000 euro p.c., valore inferiore di  circa 65 euro 
alla media nazionale, che è anche la media dei tre territori. Si tratta inoltre 
di valore in leggero calo rispetto al 2005, a fronte delle crescite impetuose 
manifestate dai Comuni delle Regioni a Statuto Speciale e di alcune regioni 
meridionali non speciali e, comunque, a fronte della pur lieve crescita della 
generalità dei Comuni italiani (da euro 1052 a euro 1093). Desta interesse 
constatare come nel periodo 2007-2009 i Comuni della Lombardia abbiano 
subito la contrazione più vistosa delle entrate  (- 46%, contro un + 43% per 
l’aggregato riguardante le regioni del sud).

Quanto alle spese, il Rapporto individua innanzitutto quelle correnti per fun-
zioni generali, riguardo alle quali i Comuni lombardi si collocano di pochi 
euro al di sotto della media nazionale e dello stesso Nord: un indubbio se-
gnale di virtuosità. Indicando ora come la più significativa delle “missioni” 
comunali la funzione sociale, si constata come i municipi lombardi, sempre 
secondo il Rapporto ANCI,  si collochino nella posizione più alta della gra-
duatoria, tra quelli delle Regioni ordinarie, dopo quelli emiliani, precedendo 
quelli veneti in misura ragguardevole, ed anche quelli liguri, la cui spesa 
totale  supera quella dei Comuni lombardi.

Nello studio effettuato da Éupolis su dati AidaPa si sono approfonditi, sem-
pre per il periodo 2003-2009, le differenze intra-regionali della finanza co-
munale. Si constata così come nel 2009 le entrate tributarie fossero  più ele-
vate (oltre 500 euro p.c.) in provincia di  Sondrio e più basse in provincia di 
Brescia (281 euro p.c.), ma tali primati non valgono per i Comuni-capoluogo, 
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dove si contrappongono  Milano  (con le entrate più alte,  477 euro pc) e 
Cremona (le più basse, 312 euro pc ).  
Quanto ai valori di fascia, si constata come i Comuni più piccoli (meno di 
2.000 abitanti) riscuotano  dai 30 ai 40 euro in più di entrate tributarie ri-
spetto ai Comuni maggiori (oltre i 5.000 abitanti) e quantità uguali ai Comuni 
aventi dai 10.000 abitanti in su.

Considerando l’altra distinzione, tra Comuni non soggetti al Patto di Stabilità 
e Comuni ad esso soggetti, si constata come entrambe le categorie denun-
cino un forte calo delle entrate tributarie (meno 120-160 euro p.c.), mentre 
per quanto riguarda le entrate totali i Comuni non soggetti aumentino la loro 
dotazione pro capite di oltre il 5% e quelli soggetti la vedano decurtata di 
oltre il 3% (di oltre il 9% rispetto al 2007).

Tabella 1.1 – Entrate Tributarie Comuni lombardi  
Valori Assoluti Valori p.c.

2003 2005 2007 2009 2003 2005 2007 2009

Comuni non soggetti patto 876,968 996,274 823,633 697,449 439.82 481.30 387.22 321.77

Comuni soggetti patto 3,716,942 4,161,560 3,197,061 2,722,452 517.35 561.97 425.40 355.48

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Tabella 1.2 Entrate ibride (competenza+conto capitale) 

Comuni lombardi e variazione media negli anni
Valori Assoluti Valori p.c.

2003 2005 2007 2008 2003 2005 2007 2008 07/09 03/09

Comuni non soggetti patto 2,306,54 2,455,15 2,718,07 2,651,61 1,156.7 1,186.0 1,277.8 1,223.3 -4.27 5.75

Comuni soggetti patto 7,164,98 8,033,34 7,988,82 7,396,90 997.27 1,084.8 1,062.9 965.83 -9.14 -3.15

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

La spesa complessiva era, nel 2009, di 1.036 euro pro capite, scesa di circa 
60 euro dal 2003; Milano e Sondrio le province con il dato più elevato, Lodi 
con quello più basso. Tra i capoluoghi, ancora Milano e poi Brescia. Quasi 
600 euro pro capite separano la fascia dei Comuni più piccoli (fino a 2.000 
abitanti) da quella dei Comuni dai 5.000 ai 10.000 abitanti: un indicatore 
esplicito degli extracosti insiti nel frazionamento comunale. 

Nel quinquennio la spesa locale pro capite lombarda scende dal 105% della 
media nazionale all’83% (a causa soprattutto del calo della spesa di inve-
stimento). I Comuni soggetti al Patto l’hanno diminuita di circa 170 euro p.c, 
quelli non soggetti al Patto di circa 120 euro. 

Gli andamenti precedentemente esposti di entrate e spese hanno compor-
tato dei saldi netti di bilancio altalenanti e non entusiasmanti: per l’intera 
Lombardia da un meno 550 milioni nel 2003 a un meno 475 milioni nel 2009 
attraverso un meno 164 milioni nel 2007, con tutte le province in rosso, a 
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cominciare da Milano (-269 milioni) per finire con Lodi (- 1,7 milioni). Solo 4 
Comuni capoluogo di provincia raggiungono nel 2009 il saldo positivo di bi-
lancio, anche se per cifre minime; mentre tutte le fasce demografiche, senza 
eccezione, esibiscono complessivamente un saldo negativo, abbastanza in 
sintonia con i dati relativi alla spesa pro capite visti in precedenza. Alla fine 
sia i Comuni non soggetti al Patto (in misura giustamente molto più con-
tenuta: 68 milioni ) che quelli soggetti al Patto (per la differenza rispetto ai 
475 milioni di partenza, ovvero 406 milioni) denunciano un saldo di bilancio 
netto negativo, per quasi il 70% addebitabile alla provincia di Milano.
Con riferimento ai bilanci successivi al 2009 esistono informazioni relative 
al 2010 basate sulla classificazione SIOPE (Sistema informativo delle ope-
razioni degli enti pubblici)  - fornite dal Rapporto sulla finanza locale italiana 
(2011), curate dall’Irpet (C.Ferretti).  Ci limitiamo a enucleare alcuni dati re-
lativi alle entrate e alle spese pro capite (cfr. Tab. A) e alla rigidità strutturale 
dei bilanci (Tab. B). 

Dalle tabelle, quanto al primo punto, emerge che, rispetto ai dati medi na-
zionali,  quelli dei Comuni lombardi denotano componenti di virtuosità im-
pliciti e “silenziosi”: 

•• entrate tributarie  basse per un contesto ricco come quello lombardo 
(342 euro pro capite contro i 376 dell’Emilia Romagna, per esempio);

•• trasferimenti correnti da Stato e Regione più bassi in assoluto (insieme al 
Veneto: 300 euro p.c.);

•• entrate extra-tributarie elevate per l’evidente uso delle tariffe per servizi 
pubblici locali efficienti;

•• entrate in conto capitale  più elevate della media nazionale (eccezion 
fatta per i “fortunati” Comuni delle Regioni a Statuto Speciale), ma anche 
rapportate all’elevata performance in fatto di spesa in conto capitale (290  
euro di entrata  contro i 384 di spesa: media nazionale 210 contro 310);

•• spesa corrente più bassa (843 euro) tra quelle delle regioni “ricche”, ec-
cetto il Veneto, che si dimostra il vero ed unico competitor della Lombar-
dia  in materia di sana gestione delle risorse pubbliche.

 
Tabella 1.3  - Entrate e Spese: confronto Comuni lombardi e media dei Comuni italiani (2010)

Valori pro capite in euro correnti

  Entrate 
tributarie

Trasferim. 
correnti 

Entrate  
extratrib.

Entrate in c/ 
capitale Spese correnti

Spese conto 
capitale. Media 

2008-2010

Lombardia 342 301 244 290 843 384

ITALIA 322 408 176 210 847 310

*La compartecipazione IRPEF è stata inserita tra i trasferimenti correnti

Fonte:  C. Ferretti, Analisi territoriale della finanza comunale, in Ires, Éupolis, Irpet , La finanza locale in Italia,  Rapporto 2011

Quanto all’altro parametro indicativo di virtuosità/non virtuosità - quello del-
la rigidità  strutturale dei bilanci - lo studio Irpet/Ferretti mette in luce come  
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in generale la rigidità strutturale sia mediamente più bassa nelle regioni del 
Nord, soprattutto a causa del maggior contenimento sia della spesa per il 
personale che per quella destinata al rimborso di prestiti. All’opposto, le 
regioni meridionali presentano livelli di rigidità mediamente più elevati, ad 
esclusione di Sardegna e Puglia i cui valori sono più bassi anche della me-
dia nazionale. I Comuni della Lombardia manifestano la minore rigidità in 
assoluto dopo quella della  Sardegna (27,7!), della Val d’Aosta e dell’Abruzzo. 
Anche il competitor Veneto, questa volta, ha valori meno significativi causa 
il più elevato onere dell’indebitamento.

Tabella 1.4 – Indice di Rigidità strutturale: 

comparazione Comuni lombardi e media dei Comuni italiani (2010)

Valori %

  Rigidità strutturale
di cui incidenza 
rimborso prestiti

di cui incidenza di 
personale

di cui incidenza di 
interessi passivi

Lombardia                 37.3                  7.2                 26.3 3.8

ITALIA 2010                 46.3                 12.6                 29.2 4.6

ITALIA 2009                 49.2                 13.7                 30.5 5.1

ITALIA 2008                 50.4                 12.9                 32.0 5.5

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Alla fine di questo excursus la considerazione più confortante è quella per 
la quale i dati a disposizione “confermano l’idea che gli Enti della Lombar-
dia siano tra quelli più pronti alla sfida che il federalismo pone in termini di 
responsabilizzazione di bilancio e di miglioramento dell’efficacia dell’inter-
vento pubblico a livello locale”.

La situazione organizzativa

Definita la situazione economico – finanziaria del comparto comunale lom-
bardo, ci si sposterà ora sul piano organizzativo per condurre un’analisi, 
complementare a quella che precede, sull’assetto degli Enti locali lombardi. 
Sono stati utilizzati dati di fonte Ragioneria Generale dello Stato, procedura 
del Conto annuale e confrontati punti di vista raccolti con interviste dirette a 
responsabili comunali. Vediamo cosa è emerso.

L’organico complessivo degli enti locali lombardi (70.042 operatori in servi-
zio con rapporto stabile a fine 2009) evidenzia una lieve diminuzione (3,6%) 
rispetto al dato del 2004, indotta prevalentemente da limiti normativi alle 
assunzioni in un contesto di stabilità dei posti di lavoro. 
I mutamenti qualitativi interni al dato complessivo non evidenziano partico-
lari discontinuità. Infatti:

•• l’evoluzione dell’età porta il segno dell’invecchiamento che appare così 
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di carattere inerziale: l’età media è salita di quasi 2 anni e maggiormente 
nella categoria D, che comprende le qualifiche professionali più elevate, 
con un incremento di 2,5 anni nei Comuni, (in cui si passa da 44,1 nel 
2005, a 46,6 nel 2009) e  maggiore nelle Province, dove si arriva  a toc-
care il livello di 47,1 anni; 

•• la presenza femminile porta qualche segno di novità nelle componenti 
dirigenziali e dei quadri intermedi dove sale marcatamente, ma sembra 
soprattutto spinta dalla situazione maggioritaria di partenza (si è ormai 
superato il 60% nell’organico complessivo) e si arresta nelle posizioni di 
vertice; 

•• la professionalizzazione segna progressi sul piano dei titoli di studio, con 
una crescita significativa del personale laureato nei Comuni (15,2% dove 
la sua incidenza rispetto all’organico complessivo raggiunge il 15,8 %; è 
invece in regresso del 30,5% nelle Province dove scende al 17,1 %; nelle 
comunità montane questo indice di qualificazione dell’organico è il più 
alto (29,3%) e si vale nel periodo di un aumento del  8,4% dei laureati pur 
nell’ambito di un organico totale in lieve diminuzione; la maggiore con-
centrazione del personale non dirigente nelle categorie  più qualificate (C 
e D) risente però dell’ambiguità di una progressione negli inquadramenti 
indotta da condizioni contrattuali favorevoli e da ragioni legate all’anzia-
nità di servizio.

I mutamenti nella composizione degli organici (mix professionale) non sem-
brano prodotti da riorganizzazioni, ma dal procedere di tendenze natura-
li derivanti dalle situazioni pregresse all’interno degli enti ed in parte dalle 
condizioni del mercato del lavoro. I dati raccolti danno così supporto all’idea 
che la dotazione complessiva di risorse professionali del governo locale 
lombardo si configuri in termini di staticità e che la sua evoluzione segua 
una sorta di moto inerziale, che attutisce e assorbe  le possibili linee di 
cambiamento.

Nel proseguo della ricerca lo studio relativo agli organici degli enti locali 
è stato approfondito su un campione di Comuni, scelti per rappresentare 
le componenti fondamentali del sistema indagato. Sono state individuate 
quattro classi di Comuni per le quali sono emersi, tra gli altri, i dati che, di 
seguito, in considerazione della loro rilevanza, si rappresentano.

Il gruppo dei 26 maggiori Comuni (considerati tali quelli con più di 39.000 
abitanti) impiega complessivamente 13.021  addetti, poco meno dei 15.800 
circa del solo Comune di Milano. Sommati a questi si arriva a quasi 29.000 
occupati, oltre il 40% degli addetti complessivi. L’aggregato dei Comuni più 
grandi (compreso Milano) occupa però 412 dirigenti (di cui meno del 40% 
sono a Milano), il 69% di tutti i dirigenti comunali e il 52% dell’intero sistema 
del governo locale.
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I comuni medi (meno di 40.000 e più di 15.000 abitanti) manifestano una 
certa vivacità sul piano organizzativo; gli assetti sono piuttosto variegati, 
con una notevole presenza di enti che qualificano il segretario anche come 
direttore generale e che tendono, diversamente da quanto abbiamo rile-
vato per le province, ad adottare un’organizzazione compatta, che limiti i 
riferimenti al vertice direzionale a non più di 5 o 6. Il numero di dirigenti in 
organico  è variabile e probabilmente influenzato da fattori contingenti; le 
posizioni organizzative sono a volte utilizzate per supplire alla carenza di 
figure dirigenziali.

Nei comuni medio - piccoli (il  terzo aggregato studiato, quello con meno 
di 15.000 e più di 5.000 abitanti) lo schema  organizzativo che prevale è la 
struttura divisa in un numero limitato di settori (a volte denominati anche 
aree o servizi), da 4 a 8, facenti capo alla figura del segretario, che  solo  al-
cune volte ha il ruolo formale di direttore generale. In diversi casi il segretario 
ha una convenzione con più di un comune ed opera part time. La maggior 
parte degli enti non hanno dirigenti in organico, o ne hanno uno solo, quindi 
settori o servizi sono diffusamente affidati a figure di categoria D.

Per i comuni piccoli (meno di 5.000 abitanti) la dotazione di risorse pro-
fessionali appare ancora più limitata, non tanto per l’assenza di dirigenti 
(inevitabile in questo caso per motivi contrattuali) quanto per la rarità di 
attribuzione di posizioni organizzative. Le strutture organizzative appaiono 
molto più frammentate per uffici (indipendentemente dalla denominazione 
attribuita): da 3 a 9. Per la limitatezza dell’organico molti di questi uffici sono 
quindi costituiti da pochissimi addetti (1 o 2, spesso).  La figura del segreta-
rio in questi casi è sempre in convenzione con altri enti e rara è l’attribuzione 
formale della funzione di direttore generale. Anche la presenza di innovazio-
ni gestionali è molto rara e completamente assente la disponibilità di servizi  
on line, a meno che siano offerti e gestiti da organismi sovra comunali.

Si è svolto inoltre un supplemento di indagine sul ruolo della dirigenza del 
sistema degli Enti locali lombardi, attraverso l’analisi dei curricula rilevati 
(751 su un totale di 1.024 figure dirigenziali presenti). Tale approfondimento 
ha consentito di ottenere una visione completa dell’attuale assetto organiz-
zativo degli enti e di cogliere i seguenti, principali, tratti caratterizzanti.

E’ innanzitutto predominante il modello organizzativo gerarchico per settori/
funzioni, che finisce per promuovere una visione “verticale” degli enti.
Si consolida lo status gerarchico della dirigenza configurando, quest’ultima,  
come corpo professionale distinto dal resto del personale per condizioni 
contrattuali e livelli retributivi. L’assetto attuale della dirigenza  evidenzia una 
stratificazione interna, consolidata dal sistema retributivo per posizioni, e 
che si sviluppa su due linee principali: quella della pesatura delle funzioni 
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attribuite e quella della dimensione degli enti. Di conseguenza, lo svilup-
po di carriere per linee verticali organizzative e interorganizzative prevale 
nettamente su altre potenziali linee di evoluzione, quali potrebbero essere 
la logica di risultato (la retribuzione di risultato nella media è consistente, 
ma poco differenziata) e lo sviluppo per linee di progetto, ruoli innovativi e 
non permanenti. In questa situazione sembra sacrificato il riconoscimento 
di professionalità emergenti o più moderne (informatici, statistici, project 
manager);

Si consolidano le riforme dell’ordinamento del personale pubblico degli anni 
’90, con conseguente sterilizzazione di molte potenzialità innovative dei 
nuovi ordinamenti. L’effetto è evidenziato da una sorta di curvatura conser-
vativa della prassi in materia di risorse umane, che riflette la staticità rilevata 
negli organici e si concreta in aspetti come la predominanza del criterio di 
anzianità nelle progressioni di carriera, la ripetitività degli accordi legati alla 
contrattazione decentrata, la riconduzione degli aspetti più innovativi alle 
pratiche tradizionali. E’ per esempio il caso della differenziazione salariale 
all’interno della dirigenza, dei criteri tradizionali legati alle dimensioni degli 
organici da governare e dello status delle diverse aree professionali (giuristi 
e tecnici restano dominanti).

La gestione del personale è correlata ad una prospettiva di programmazio-
ne razionale delle attività degli enti nella logica di una “direzione per obiet-
tivi”, ancor più rafforzata dalla “Riforma Brunetta” con l’insistenza sui piani 
di performance. Tuttavia, nell’esperienza pratica degli enti l’istituzione di un 
collegamento forte tra il sistema premiante e i documenti di pianificazione, 
si rivela problematico e rischia di influenzare negativamente sia la gestione 
delle risorse umane sia la stessa pianificazione, che subisce l’influenza di 
una logica difensiva e non strategica che coinvolge l’uso dei principali  stru-
menti (Relazione Previsionale e Programmatica e Piano Esecutivo di Gestio-
ne, piani di performance…);

In parte le innovazioni gestionali non sopravvivono alle figure che ne sono 
portatrici; ciò riguarda ad esempio l’adozione di sistemi qualità, o di inizia-
tive di rilevazione della customer satisfaction, e delle stesse “buone prassi” 
attivate sotto la spinta di iniziative ministeriali o di tipo associativo, che ven-
gono iniziate ma non mantenute nel tempo;

Gli Enti locali lombardi garantiscono il rigoroso rispetto degli obblighi di leg-
ge inerenti la trasparenza attraverso la pubblicazione sui siti web dei dati 
richiesti; tuttavia le modalità più adottate vedono prevalere la forma degli 
adempimenti rispetto ad un’apertura ed un vero e proprio progetto di comu-
nicazione, configurando una sorta di gestione burocratica e difensiva della 
trasparenza;



DO
SS

IE
R 

TE
M

AT
IC

I 2
0
1
2

16

Particolare debolezza, strutturale e culturale, riguarda l’area delle ammini-
strazioni di minore dimensione; questa si manifesta in primo luogo nella 
mancata corrispondenza tra la scala dei problemi e l’ambito di attenzione 
assunto dai centri che governano le risorse rilevanti per affrontarli. La rispo-
sta, con una disordinata ricerca di soggetti operativi intermedi, nella forma 
di consorzi, gruppi di azione locale, agenzie, società a partecipazione pub-
blica, ecc. appare lontana dal risolvere il problema e lo aggrava anzi produ-
cendo eterogeneità di riferimenti. 

Qui si registra la debolezza dei tentativi di spingere ad aggregazioni di risor-
se accentuata anche dalla contraddittorietà degli indirizzi seguiti. Si è ten-
tato di promuovere le unioni e le gestioni associate, mentre norme nazionali 
depotenziavano le comunità montane e ostacolavano i consorzi; il risultato 
sembra l’accostamento di una serie di strutture deboli che continuano an-
che a subire il drenaggio delle risorse professionali più valide da parte degli 
enti più grandi posti al centro del sistema.

Alcune difficoltà di collaborazione trasversale e intersettoriale all’interno de-
gli enti e delle rispettive strutture professionali sono legate anche al profilo 
della cultura prevalente di amministrazione e gestione, che resta attraversa-
ta da alcune fratture di non recente origine e limita le nuove professionalità 
delle reti informatiche, delle analisi statistiche, del project e risk manage-
ment.

In conclusione, emerge un disordine evolutivo di un sistema che non è re-
golato e governato come  tale, ma si trasforma in parte,  per forza di inerzia, 
in parte, per innovazioni concepite ed attuate seguendo logiche settoriali 
e parziali. In particolare, il mix tra vincoli forti e sempre più pervasivi posti 
dalle regole nazionali e il permanere di una capacità di iniziativa quasi-im-
prenditoriale da parte delle élites locali genera un’adesione più formale che 
sostanziale al quadro di regole imposto, indebolendo la “presa” sulla realtà 
degli strumenti ufficiali di programmazione e coordinamento. Da ultimo, dal 
lato dell’assetto retributivo e dei flussi di mobilità, si evidenzia il ruolo di 
attrattori degli enti di grande dimensione che assorbono le migliori compe-
tenze giuridiche e tecniche con effetti sulle amministrazioni periferiche e di 
minori dimensioni e sulle professionalità dell’area socio-culturale. 
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Tabella 1.5 - Retribuzioni medie annue lorde dei dirigenti per tipo di ente 

Enti
Totale Socio-culturale Amministrativo Econ. - fin.

RT % Ris RT % Ris RT % Ris RT % Ris

Classe 2 66.870 8,5 65.297 6,7 63.915 6,5 71.668 11,8

Classe 3 77.835 9,1 71.475 8,1 79.342 9,7 80.730 10,4

Classe 4 90.938 8,0 88.595 8,0 90.952 8,0 94.782 8,1

Milano 114.633 12,4 114.884 13,1 114.047 10,9 119.407 15,1

Province 98.557 9,9 92.069 9,0 101.515 9,8 96.984 10,6

Co.  M. 59.698 3,4 74.982 5,3 57.282 2,5 56.496 5,6

Regione 113.879 16,3 106.024 15,1 108.661 17,3 112.089 16,7

Totale 98.618 10,6 93.197 9,8 100.683 11,3 97.711 11,4

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Tabella 1.6 - Retribuzioni medie annue lorde dei dirigenti per settore di attività

Enti 
 

Risorse umane Polizia locale Tecnico

RT % Ris RT % Ris RT % Ris

Classe 2     63.425 6,4

Classe 3     72.952 8,1 80.842 9,0

Classe 4 97.774 8,7 86.775  7,8 90.750 7,8

Milano 118.974 13,7 116.591 12,6 113.424 13,3

Province 97.306 11,2 94.887 6,4 100.429 10,3

Co. M.  -    -    -  

Regione 114.948 16,7 129.650 22,7 132.656 14,6

Totale 105.172 11,8 90.307 8,6 100.526 10,1

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Figura 1.1 - Percorsi di mobilità dei dirigenti per classe dimensionale degli enti di attuale appartenenza

PICCOLI ENTI
(COMUNI 2, 3
COM. MONTANE)

MEDI ENTI
(COMUNI 4, PROVINCE)

GRANDI ENTI
(COMUNE MILANO,
REGIONE LOMBARDIA)

Mobilità
interna
a PA

Mobilità da 
settori esterni 
a PA

Nessuna 
mobilità Carriera 

interna:
29,3

Carriera 
interna:

41,1

Carriera 
interna:

39,2

Già dirigenti: 0

Non ancora 
dirigenti: 5,2 

Già dirigenti: 3,4

Non ancora 
dirigenti: 19,5

Già dirigenti: 1,8

Non ancora 
dirigenti: 9,7 

Da ruoli
dirigenziali

Da altri 
ruoli

da enti più piccoli:
8,6%

da enti più grandi: 
5,2 %

da enti più piccoli
10,6 %

da enti più grandi: 
8,3 %

da enti più piccoli:
18,2 %

da enti più grandi: 
0,8 %

da enti più piccoli:
44,8 %

da enti più grandi: 
6,9 %

da enti più piccoli
20,9 %

da enti più grandi: 
9,5 %

da enti più piccoli:
15,3%

da enti più grandi: 
1,7 %

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia
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La propensione alla gestione associata

L’importanza di una verifica sullo stato delle esperienze associative interco-
munali  è determinata dalla centralità del tema nell’attuale dibattito politico 
– istituzionale. Il legislatore nazionale ha infatti individuato nella gestione 
associata di funzioni e servizi, in particolare nelle Unioni, la strada preferibile 
per affrontare il riordino istituzionale nel quadro più generale della emergen-
za economico-finanziaria. 

Si vedrà tra poco che con il DL 78/2010 e la legge 148/2011, si è arrivati ad 
affermare l’obbligatorietà del ricorso alla gestione associata, sia pure per 
determinate classi di Comuni e per specifiche funzioni. 
Rispetto ad uno scenario di forte sviluppo della gestione associata, in Lom-
bardia al 2008 circa il 16% dei servizi era gestito in forma condivisa. I dati 
(figura 1.2) riguardano il grado di copertura della forma di gestione associata 
rispetto al totale dei servizi erogati. Nella figura 1.3 sono invece riportati, per 
tipologia di servizio, gli ambiti maggiormente esercitati in forma associata.

Figura 1.2 - Comuni della Lombardia. 

Percentuale di servizi erogati in gestione associata. Anno 2008

Servizi 
erogati in GA

16%
Servizi 

erogati in 
gestione 
singola

84%

Anno 2008

Fonte: Regione Lombardia

Figura 1.3 - Comuni della Lombardia. 

Funzioni maggiormente erogate in forma associata. Anno 2008 

Fonte: Regione Lombardia
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Infine, sempre per l’anno 2008, sul totale delle forme associate, la figura 
1.4 evidenzia la distinzione per forme giuridiche: la modalità privilegiata per 
l’esercizio associato delle funzioni appare essere la convenzione.

Figura 1.4 - Comuni della Lombardia. Rapporti fra le  convenzioni stipulate e le altre modalità 

giuridiche utilizzate per regolare le gestioni associate. Anno 2008

Fonte: Regione Lombardia

Spostando l’analisi sulle esperienze di Unioni di Comuni, è possibile ottene-
re una visione completa del loro attuale assetto, nonché l’evoluzione negli 
anni. Rispetto a quest’ultima si evidenzia l’andamento quantitativo decre-
scente delle nuove costituzioni fino all’anno 2010.

Figura 1.5 – Incremento annuale delle Unioni di Comuni  fino all’anno 2010. Valori assoluti

Anni

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia

Emerge che i Comuni aderenti hanno registrato un aumento del 30% dal 
2002 al 2005, ma solo un +1,4% nel quinquennio successivo. Anche la 
popolazione associabile alle Unioni descrive un andamento simile con un 
+42% nel primo periodo di riferimento e un +4,3% nel secondo. In totale, i 
Comuni costituiti in Unione rappresentano, nel 2010, il 13,1% del totale dei 
Comuni Lombardi con lieve crescita dal 9,1 del 2002.  (Figura 1.6). 
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Figura 1.6 – Comuni in Unione sul totale dei Comuni lombardi: confronto 2002 -2005 - 2010

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia

Al 31/12/2010, le Unioni lombarde sono 60, per un totale di 204 Comuni 
associati, di cui 193 di dimensione inferiore ai 5.000 abitanti. La dimensione 
media dei Comuni che partecipano alle Unioni è di 1.740 abitanti, e quella 
delle Unioni di 6.277. L’84% circa dei Comuni in Unione ha una popolazione 
inferiore a 3.000 abitanti, mentre quasi la totalità di essi, il 95,6% circa, non 
supera i 5.000 abitanti. Si va da un minimo di 77 abitanti, ad oltre 12.000. 

Tabella 1.7  – Dati generali  relativi alle Unioni di comuni lombarde 

Numero Unioni N. Comuni in Unione popolazione in Unione superficie Unioni (Km2) Densità di popolazione per Km2

60 204 354833 3191,92 111,16

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia

Se si considera la variabile popolazione, parametro utilizzato anche dal le-
gislatore nazionale, in Lombardia emerge che al diminuire della popolazione 
si verifica una maggiore propensione alla costituzione di Unioni.

 Figura 1.7 – Relazioni fra comuni lombardi ripartiti per fasce di popolazione e comuni costi-

tuiti in Unione suddivisi per le medesime fasce al 31/12/2010

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia

Infine, per una considerazione sulla distribuzione provinciale delle Unio-
ni (Figura 1.8.) emerge che Pavia è la provincia con il maggior numero di 
Comuni in Unione, seguita da Cremona e Brescia. Per superficie invece, 
quest’ultime province risultano avere un’estensione totale maggiore.
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Figura 1.8 – Popolazione, superficie e numero di Comuni in Unioni su base provinciale al 

31/12/2010

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia

Per quanto riguarda la struttura si tratta di Unioni composte da due o tre 
Comuni, organizzate secondo un modello centrale, ovvero con un Comune 
significativamente più grande dell’altro o degli altri. 

Quanto invece alla gestione associata convenzionata le amministrazioni co-
munali lombarde tendono a: 

•• creare aggregazioni di limitate dimensioni;
•• coinvolgere la gestione di servizi specifici e non di funzioni;
•• variare i partner, determinando poli aggregativi diversi ciascuno con si-

stemi e problematiche di governance differenti;
•• utilizzare le risorse incentivanti per finanziare le spese correnti, piuttosto 

che investire in infrastrutture e nella razionalizzazione e integrazione dei 
sistemi informativi.
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Il primo vettore trainante, da evidenziare nel processo di riforma che interes-
sa gli Enti locali, è quello di derivazione costituzionale. La transizione verso 
il modello federale è una scelta effettuata dal legislatore nazionale nel 2001, 
condivisa dal popolo italiano con il referendum svoltosi in quell’anno, e mai 
rimessa in discussione se non nel senso di implementarla ulteriormente.
La scelta del federalismo istituzionale e fiscale è stata determinata anche e 
soprattutto per una ragione concreta. Il Comune è il primo riferimento della 
comunità sia in termini positivi, di vicinanza alle reali esigenze dei cittadini 
e di risposta ai loro problemi, sia in termini negativi, di responsabilità per 
disservizi e problemi. La staticità del sistema delle autonomie locali doveva 
quindi essere superata per far fronte ad un contesto economico-sociale 
profondamente mutato e a mutate esigenze delle comunità. 

La transizione fiscale è stata avviata con la legge 42 del 2009, contenente la 
delega sul federalismo fiscale e le fondamenta sulle quali poggiano i decreti 
attuativi che dovrebbero (il condizionale è d’obbligo, essendo il processo 
ancora aperto) completare la riforma.
La transizione istituzionale, logicamente presupposta alla prima, come te-
stimoniano i sopravvenuti reciproci problemi di coordinamento tra le due, 
ha avuto rappresentazione nel progetto di legge cd. Carta delle Autonomie 
Locali, dal contenuto tuttavia ancora non totalmente certo.
L’impianto complessivo dei due strumenti, pur con i suoi inevitabili limiti, ha 
rappresentato la base per una riforma organica, partecipata e condivisa, 
verso un compiuto federalismo amministrativo e fiscale.

Di fronte a quanto fin qui evidenziato si è tuttavia affermata ed è progressi-
vamente prevalsa una più recente tendenza, prevalentemente determinata 
da fattori esogeni quali la crisi economico-finanziaria, che ha imposto al 
legislatore statale la necessità di interventi d’urgenza, in parte contrastanti 
con il percorso e gli obiettivi disegnati nel primo vettore di riforma.

Si è così assistito a un fenomeno di progressivo rafforzamento del centro 
istituzionale a discapito del livello periferico, necessitato o, se si vuole, in-
dotto dall’eccezionalità delle difficoltà economico finanziarie nazionali, eu-
ropee ed internazionali e ad un primato degli interventi a valenza economi-
co-finanziaria. 

Direzioni delle riforme nazionali
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Si partirà quindi dall’analisi dell’incidenza delle manovre finanziarie sul per-
corso verso il federalismo fiscale ed istituzionale, evidenziando i sacrifici 
chiesti ai Comuni e confrontandoli con il sistema delineato dalla riforma an-
cora incompiuta. Successivamente è previsto un approfondimento riguar-
dante il Patto di Stabilità centralistico evidenziandone l’impatto limitativo 
soprattutto per i Comuni con prassi finanziarie virtuose. A conclusione di 
questa parte dedicata alle riforme nazionali, si evidenzieranno gli interventi 
riguardanti il complesso processo di riassetto istituzionale delle Autonomie 
locali, e in specie l’effetto finale sui temi istituzionali dei provvedimenti eco-
nomico – finanziari precedentemente descritti. In particolare si focalizzerà 
l’attenzione sui temi guida indicati dal legislatore nazionale in materia di ge-
stione associata obbligatoria delle funzioni comunali.

Nella tabella che segue si rappresenta un confronto tra le transizioni che fino 
ad ora ha affrontato il sistema degli enti locali.

Tabella 2.1 Un confronto sulle principali transizioni in corso

 Transizione istituzionale Transizione fiscale Emergenza economico –finanziaria

Temi Rifer. normativi Temi Rifer. normativi Tema Rifer. normativi

autonomia enti locali 
(114 – 117)

L. cost.n. 3/2001

Autonomia 
finanziaria (119)

L. cost.n. 3/2001 Interventi di impatto economico - finanziario

Principio di 
sussidiarietà (118)

Principi federalismo 
fiscale

L.42/09
Pareggio bilancio, riduzione 
del debito pubblico

Manovra 
finanziaria 
2011 - 2013

Definizione funzioni 
fondamentali
(artt. 3 -

A.S. ddl Carta delle 
Autonomie

Federalismo 
municipale

D.Lgs 23/11
Patto di stabilità - 
modifiche
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Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia



DO
SS

IE
R 

TE
M

AT
IC

I 2
0
1
2

24

Manovra e riforma federalista:  gli impatti incrociati  

Le decisioni di contingenza in tema di finanza pubblica, a livello nazionale 
ed europeo, contrassegnati dal richiamo al rigore, hanno inciso in misura 
rilevante sui bilanci delle amministrazioni pubbliche locali. Di particolare effi-
cacia rappresentativa della situazione attuale le tabelle in cui si riportano, in 
termini percentuali ed assoluti, gli effetti della manovra 2011 sugli Enti locali 
e sulle Regioni.

Va ricordato che nel mese di aprile 2011, nel DEF (Documento di economia 
e finanza) l’Italia, a seguito del Patto europeo, si è impegnata: 
a) ad introdurre nella sua Costituzione il vincolo della disciplina di bilancio, 
nella considerazione che l’art. 81 della Costituzione vigente non ha impedito 
di fare crescere in Italia il terzo, ora forse il quarto debito pubblico del mon-
do, senza avere la terza o la quarta economia del mondo;
b) a raggiungere: 

(i) entro il 2013  il pareggio di bilancio, così conformando la dinamica 
del nostro bilancio pubblico agli obiettivi europei di medio termine (per 
il 2011, deficit/PIL al 3,9 per cento; per il 2012, deficit/PIL al 2,7 per 
cento; per il 2013, deficit/PIL  nullo);
(ii) la prosecuzione della riduzione del debito pubblico, via sistematico 
incremento del surplus primario. Tali riduzioni, si afferma sempre nel 
documento, sono  da operare tenendo comunque conto non solo del 
livello del debito pubblico, ma anche degli “altri fattori rilevanti”, relativi 
alla finanza privata ed all’economia, fattori che sono stati concordati 
in sede europea.

Nel periodo estivo 2011, le manovre approvate con incidenza sul periodo 
2011-2014, ora ristretto al  2011-2013, hanno introdotto indicazioni puntuali, 
coerenti con il documento di aprile.

Per quanto riguarda il comparto comunale, gli effetti cumulati del Patto di 
stabilità e delle menzionate  manovre sui bilanci dei Comuni sono valutabili 
a regime - anticipato, come detto, al 2013 - intorno ai 3,34 miliardi di euro, 
aggiuntivi rispetto alla situazione vigente nel 2011. 

Come mostra l’acclusa tabella, la cifra è ricavata  dalla somma di 1 miliardo 
di maggiori tagli ai trasferimenti (da 1,5 a 2,5 mld) e 2,34 mld di maggiore 
saldo (da 2160 a 4500 mil). Il contributo finanziario complessivo raggiunge-
rebbe nel 2013 i 7 miliardi, con una incidenza sulla spesa corrente  (2009) di 
quasi il 17%. Nel 2012 il contributo complessivo sarebbe dell’ordine dei 6,2 
miliardi. I maggiori sacrifici risultano a carico di Comuni compresi tra i 20 
000 e i 100000 abitanti, i cui bilanci  in termini di spesa corrente dovranno 
ridimensionarsi del 9.2-9.3%. 
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Tabella 2.2 - Effetti delle manovre finanziarie 2011 sui Comuni   (valori in milioni di euro)

2011 2012 2013

Obiettivo  Patto                                                                      2.160  3.700 4.500

Taglio trasferimenti                                   1.500 2.500 2.500

Totale contributo finanziario                   3.660 6.200 7.000

Incidenza del contrib.finanziario

- su risorse trasferite nel 2010                 29,2% 49,4% 55,8%

- su spesa corrente 2009                         8,7%           14,8% 16,7%

Fonte: IFEL, settembre 2011

Tabella 2.3 - Ripartizione del carico della manovra 2011-2013 tra Comuni per fasce demografiche 

(valori in milioni di euro)

 

Fascia 
demografica

Maggior saldo
Obiettivo

Maggior taglio dei 
trasferimenti

Maggior manovra 
complessiva

Maggior manovra 
complessiva in % 

della spesa corrente

5/20.000 723,8 258,8 982,5 9,0

20.000/60.000 639,0 222,4 861,4 9,2

60.000/100.000 240,1 95,5 335,6 9,3

Oltre 100.000 737,1 423,3 1.160,4 7,7

Italia 2.340,0 1.000,0 3.340,0 8,6

Fonte: Ifel, come riportata da “Il Sole 24 ore,16 luglio.

 NB: nella presentazione originaria il periodo di pertinenza della manovra veniva indicato come 2014-2011.

Quanto alla ripartizione del carico, i Comuni della Lombardia vi partecipe-
rebbe con 470 milioni e il Lazio con 410 milioni, seguiti dalla Campania con 
374 milioni.

La maggiore manovra complessiva in termini percentuali della spesa cor-
rente verrebbe richiesta alla Liguria, con oltre il 10%, contro la riportata me-
dia nazionale pari all’8,6% (cfr. Tabella 2.3). La stessa fonte (analisi IFEL-Anci 
2011) informa  che anche in  termini pro capite a pagare di più è la Liguria,  
con  109 euro, seguita da Lazio ed Emilia Romagna, con somme comprese 
tra i 70 e gli 80 euro.
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Tabella  2.4 - Sacrifici richiesti ai Comuni nel periodo 2011-2013 in termini di Patto e taglio dei tra-

sferimenti – (Per regione, valori assoluti) 

    2013-2011

Regione abitanti Maggiore Saldo 
obiettivo

Maggiore Taglio 
dei trasferimenti

Maggiore 
manovra 

complessiva

Maggiore 
manovra 

complessiva (in 
% della spesa 

corrente)

ABRUZZO 975,352 48,281,430 16,341,667 64,623,097 9.7%

BASILICATA 392,873 11,759,300 8,470,027 20,229,327 7.4%

CALABRIA 1,336,774 51,220,715 29,627,839 80,848,554 8.5%

CAMPANIA 5,129,146 240,728,892 133,473,258 374,202,150 9.2%

EMILIA ROMAGNA 3,976,386 226,480,031 73,546,530 300,026,561 9.0%

LAZIO 5,221,921 273,387,662 137,103,491 410,491,153 9.1%

LIGURIA 1,366,446 116,093,595 32,798,702 148,892,297 10.3%

LOMBARDIA 7,672,306 332,406,718 136,847,153 469,253,871 7.5%

MARCHE 1,216,426 63,218,203 20,420,005 83,638,209 8.8%

MOLISE 162,674 8,486,401 2,534,870 11,021,271 8.5%

PIEMONTE 3,123,452 112,963,060 63,589,484 176,552,545 6.6%

PUGLIA 3,860,181 145,987,399 67,107,049 213,094,448 9.0%

SARDEGNA 1,143,651 70,911,691 20,610,244 91,521,935 8.8%

SICILIA 4,562,005 245,360,675 107,009,288 352,369,963 9.2%

TOSCANA 3,399,616 179,554,087 67,585,370 247,139,456 8.6%

UMBRIA 769,517 36,147,443 15,340,515 51,487,958 8.3%

VENETO 4,109,847 176,944,418 67,594,507 244,538,926 8.5%

ITALIA 48,418,573 2,339,931,721 1,000,000,000 3,339,931,721 8.6%

Fonte:  IFEL, 2011

Rispetto alle recenti decisioni del legislatore nazionale, incidenti sugli aspet-
ti di finanza pubblica del nostro paese, rimane sullo sfondo l’avviato, e non 
ancora concluso, processo di riforma federalista sotto il profilo economico-
finanziario, e di immediato impatto per gli Enti locali. 
La riforma prevede i passaggi abbastanza incisivi, che si possono riassu-
mere nei seguenti:

•• distinzione tra spese essenziali (o fondamentali) e non essenziali, per en-
trambi i livelli di governo, regionale e locale;  

•• nuovo assetto del finanziamento delle Regioni; 
•• profonda innovazione nel finanziamento dei Comuni, di cui fa parte             

l’ abolizione dei trasferimenti  Regioni-EE LL.

Approfondiamo in particolare il nuovo sistema di finanziamento dei Comuni. 
Il processo di devoluzione prevede il superamento, in tutto o in parte, dei 
gettiti di tributi statali riferiti agli immobili e l’accorpamento in un unico tributo 
proprio di natura immobiliare, l’IMU. La novità del finanziamento comunale 
è data dalla prevista compartecipazione ai tributi regionali (in via prioritaria 
all’addizionale regionale all’IRPEF) che garantisca un gettito corrispondente 
all’ammontare dei trasferimenti regionali soppressi. 
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E’ stabilito altresì che ciascuna Regione istituisca dal 2013 un Fondo speri-
mentale regionale di riequilibrio, in cui confluisce una percentuale non su-
periore al 30 per cento del gettito della compartecipazione all’addizionale 
all’IRPEF o dei tributi devoluti, per realizzare in forma progressiva e terri-
torialmente equilibrata la fiscalizzazione dei trasferimenti. La suddetta fi-
scalizzazione è un concentrato di tutte le problematicità e le contraddizioni 
emerse nell’attuazione del federalismo fiscale, a cominciare dalla distinzio-
ne fra funzioni fondamentali o altre funzioni (dovendo garantire la certezza 
del finanziamento per le prime e non per le seconde), per finire con la mi-
surazione dei fabbisogni standard nei casi in cui  occorre implementare il 
meccanismo di perequazione basato sui fabbisogni.  

Il processo, composto  dai tre  passaggi obbligatori - ricognizione dei tra-
sferimenti da sopprimere - loro fiscalizzazione - perequazione attraverso il 
Fondo regionale sperimentale di riequilibrio; rappresenterà anche per Re-
gione Lombardia uno dei più impegnativi interventi connessi al  processo di 
riforma federale in atto nel nostro Paese.

Gli ultimi sviluppi: il decreto correttivo sul federalismo fiscale

“La mossa nasce per correggere il difetto d’origine del primo decreto 
legislativo, che non collegava il voto al pagamento delle tasse (i pro-
prietari di seconde case pagano spesso l’Ici in Comuni diversi da quelli 
in cui risiedono), senza rimettere in discussione il tabù della neutralità 
fiscale dell’abitazione principale; il do ut des, però, sana anche non po-
chi vizi genetici dell’Imu, a partire dai rincari che il nuovo tributo avreb-
be imposto a imprese e commercianti”. Con il nuovo decreto, dunque, 
si “divide il fisco municipale in due tronconi: quello dell’Imu arruola gli 
stessi proprietari coinvolti oggi dall’Ici, che andrà in pensione nel 2013 
anziché nel 2014, e quello della Res impatta su chi occupa gli immobili 
a qualsiasi titolo, sia esso proprietario o inquilino, una categoria fino 
a oggi ignorata dai tributi comunali”.  La nuova misura di riferimento, 
almeno in teoria, lascerebbe più spazio ai sindaci per mettere in campo 
qualche forma di politica fiscale attrattiva per le imprese, prevedendo 
aliquote più leggere” (fonte: Il Sole 24 ore 2 novembre 2011).
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Il patto di stabilità interno
 
Il Patto di stabilità è uno dei principali strumenti di coinvolgimento degli Enti 
locali nelle responsabilità economico-finanziarie dell’intero Paese.

I costanti dibattiti che genera la sua applicazione vedono contrapposti enti 
locali e altri comparti amministrativi statali sull’anomalia, rilevata dai primi, 
della misura attraverso la quale questa chiamata in corresponsabilità riguar-
da asimmetricamente gli uni e gli altri, favorendo alla fine i secondi.

Per quel che riguarda in particolare i Comuni lombardi che, si è visto, appa-
iono tra i più virtuosi, l’obiezione che si muove riguarda la necessità di una 
differenziazione territoriale dell’impatto della normativa che riconosca i loro 
sforzi e, soprattutto, non ne paralizzi gli investimenti. 

I dibattiti hanno condotto a riconoscere la necessità di un Patto di stablità 
su base territoriale che premiasse i virtuosi e limitasse l’impatto negativo e 
complessivo della sua indiscriminata applicazione su tutto il territorio nazio-
nale.

Vediamo, in sintesi, l’evoluzione della normativa in materia.
Con l’articolo 28 della legge 23 dicembre 1998, n. 448 lo Stato estende l’ap-
plicazione degli impegni presi in sede comunitaria al governo locale e cioè 
alle regioni, alle province, ai comuni ed alle comunità montane. Il patto di 
stabilità interno, così come formulato nell’articolo 28, indica dei risultati da 
raggiungere, e in questo senso è prescrittivo, ma non pone dei vincoli sulle 
modalità di raggiungimento dei risultati. Ciò non significa che le prescrizioni 
contenute nell’articolo 28 siano irrilevanti. Sono rilevanti dal punto di vista 
della responsabilità finanziaria in cui gli enti possono incorrere in caso di 
mancato raggiungimento dei risultati.
I criteri del Patto di Stabilità per gli Enti locali sono stati profondamente 
cambiati con la legge finanziaria del 2007, soprattutto per quanto riguarda 
la modalità di determinazione dell’obiettivo, il saldo finanziario su cui appli-
care il miglioramento del saldo stesso, nonché gli enti soggetti (Province e 
Comuni con popolazione superiore a 5.000 abitanti).

La più recente legge di finanza pubblica, l.n. 148/2011, pur mantenendo 
alcuni aspetti introdotti con la suddetta norma, introduce una rilevante no-
vità: l’obbligo di sottoporre al Patto di stabilità i Comuni con popolazione 
superiore a 1.000 abitanti a decorrere dal 2013 e le Unioni di detti Comuni a 
decorrere dal 2014. 
Da una attenta lettura della normativa emerge una sorta di “duplice binario”: 
da una parte la determinazione, in valori assoluti, dell’obiettivo di migliora-
mento e dall’altro la determinazione del saldo finanziario utile ai fini della 
verifica del rispetto dei limiti imposti dalla norma.
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La prossima gestione del Patto di Stabilità deve tuttavia considerare anche 
i suoi limiti applicativi, che qui affrontiamo nella questione dei “picchi” e 
nell’utilizzo del surplus.
I cosiddetti “picchi”, di entrate e di spese, che variano ed emigrano ogni 
anno da un ente all’altro, compromettono la stabilità, che è fondamento del 
Patto, e provocano gravi danni e scompensi al funzionamento dell’intero 
sistema delle Autonomie locali. 
Inoltre, i  medesimi sono, al tempo stesso, causa ed effetto dell’impedimen-
to delle attività attinenti agli investimenti. Applicando le norme statali i Co-
muni, specie se minori, che hanno realizzato investimenti nel 2007, potran-
no attuarli anche nel triennio 2009/2011, con una maggiore probabilità che, 
avendo investito nel settore nell’anno 2007, non avranno bisogno di ripetersi 
in uno o più esercizi del triennio 2009/2011. 
All’opposto, i Comuni, talvolta confinanti con i primi, che non hanno azio-
nato investimenti nel 2007 non li potranno realizzare nemmeno nel triennio 
2009/2011, quando potrebbero averne effettivo bisogno poiché sono stati 
carenti nel 2007. Aggiungasi che i primi Comuni sono generalmente a cor-
to di risorse mentre i secondi ne hanno in abbondanza per comprendere 
appieno l’assurdità e la dannosità del Patto di stabilità governato, ente per 
ente, a livello nazionale. L’anzidetta situazione è leggermente migliorata, ma 
non certamente risolta, con l’art. 1, comma 88, della legge 220/10, che ha 
preso a base, per  gli anni 2011, 2012 e 2013,  la spesa corrente media degli 
esercizi 2006/2008.
Quanto invece al surplus, fino ad oggi il maggior contributo dato dai Comuni 
rispetto all’obiettivo imposto non è andato a vantaggio del loro Comparto, 
ma ha contribuito in gran parte, nonostante il meccanismo ribadito dall’art. 
7, comma 5, del d.lgs. 149/11 che autorizza una modesta riduzione degli 
obiettivi degli enti che hanno rispettato il Patto, al miglioramento del conto 
consolidato della pubblica Amministrazione nel suo complesso.
Vengono al riguardo posti in rilevo i dati relativi all’anno 2009, ultimo eserci-
zio connotato da valori definitivi e certi. 

Tabella 2.5 - Comuni che hanno rispettato il Patto di stabilità. Anno 2009.

Territori Totale enti soggetti 
al Patto

Totale enti che hanno 
rispettato il Patto Percentuali

Italia 2.265 2.049 90,46%

Lombardia 448 384 85,72%

Tabella 2.6 - Comuni. Produzione di margini (migliaia di euro). Anno 2009.

Territori
Margini positivi dei 
Comuni che hanno 
rispettato il Patto

Margini negativi dei 
Comuni che NON hanno 

rispettato il Patto
Saldi

Italia 1.669.916 (-) 540.059 1.129.557

Lombardia 161.715 (-) 202.844 (-) 41.129

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia
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La Tabella mostra il notevole concorso, oltre l’obiettivo prefissato (1.340 
milioni di euro), prodotto dal Comparto dei Comuni italiani: esattamente 
l’84,30%!

L’intesa interistituzionale sul “Sistema Lombardia”
Regione Lombardia, per rispondere agli inconvenienti sopra descritti, ha 
attivato, fin dal 2005, una propria strategia.
L’11 febbraio 2005 tra i legali rappresentanti della Regione Lombardia, 
dell’ANCI, dell’UPI e dell’UNCEM regionali, è stato sottoscritto un Protocollo 
d’Intesa denominato “Principi fondamentali di coordinamento della finanza 
pubblica del Sistema Lombardia”, ai fini di un percorso congiunto nella de-
finizione dei principi fondamentali ai quali deve ispirarsi la finanza pubblica 
lombarda.
L’attività istituzionale posta in essere dal “Sistema” si ispira a principi e cri-
teri che possono costituire un impianto di finanza pubblica appropriato alla 
gestione territoriale del Patto di stabilità. 

Principi fondamentali dell’Intesa
1.	 Concorso di tutte le pubbliche amministrazioni alla realizzazione 

degli obiettivi di finanza pubblica. Incentivazione dei comporta-
menti virtuosi.

2.	 Correlazione tra prelievo fiscale e beneficio connesso alle funzio-
ni esercitate.

3.	 Obbligo per la Regione, nell’esercizio delle proprie competenze 
legislative, di garantire l’autonomia degli enti locali e salvaguar-
darne l’equilibrio finanziario.

4.	 Valorizzazione e responsabilizzazione del ruolo delle forme asso-
ciative.

5.	 Attuazione del principio di sussidiarietà fiscale da parte del livello 
di governo regionale.

6.	 Assegnazione di risorse aggiuntive ed effettuazione di interventi 
speciali solo per determinate finalità e per scopi diversi dal nor-
male esercizio delle funzioni.

7.	 Adeguamento ed efficienza dimensionale.
8.	 Previsione di forme di verifica. Dissesto finanziario.

Il Protocollo d’Intesa aggiornato nel giugno 2008 tra RL e Anci regionale ha 
previsto una serie di impegni e condivisioni da perseguire con un dinamico 
percorso per la definizione di regole di finanza pubblica regionale.
In particolare, si evidenzia il 24 novembre 2008 è stato istituito il Tavolo per-
manente tra Regione, ANCI ed UPI per il Federalismo fiscale lombardo ed 
il Patto di Stabilità Territoriale e nel mese di luglio 2011 è stato stipulato un 
Protocollo d’intesa per la definizione di indicatori di virtuosità dei comuni.
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La virtuosità dei Comuni
Sul tema, tra i firmatari del protocollo, è stato concordato di utilizzare come 
fonte primaria dei dati i Certificati del consuntivo che gli Enti Locali trasmet-
tono annualmente al Ministero dell’Interno, a cui si affiancano le informazioni 
già in possesso di Regione Lombardia. Nel corso del lavoro si è convenuto 
di ampliare tali basi informative tramite informazioni detenute dal Ministero 
dell’Economia e delle Finanze – Ragioneria Generale dello Stato ed il coin-
volgimento della Corte dei Conti nel Protocollo di intesa.
In questa sede si evidenziano le convergenze e le divergenze tra i criteri 
dettati dalle norme statali e quelli proposti dal Gruppo di lavoro regionale 
impegnato nella definizione degli indici di virtuosità.

Tabella 2.7 - Raffronto tra indicatori di virtuosità statali (legge 111/2011, legge 148/11, d.lgs. 149/11 

e legge 185/11) e indicatori proposti per il “Sistema Lombardia”

Indicatori statali Indicatori per il “Sistema Lombardia”

Suddivisione degli enti in 2 classi                                     Suddivisione degli enti in 7 classi

Convergenza tra spesa storica e costi e fabbisogni standard

Rispetto Patto di stabilità                                                 Non rispetto Patto di stabilità nel triennio (ON/OFF)

Incidenza spesa di personale su spesa corrente                 Rigidità strutturale di bilancio

Autonomia finanziaria                                                      Grado di autonomia finanziaria

Equilibrio di parte corrente                                              Equilibrio di parte corrente

Tasso di copertura servizi a domanda individuale                           

Partecipazione contrasto all’evasione                                            

Rapporto tra entrate correnti riscosse ed accertate            Capacità di riscossione delle entrate proprie

Dismissioni di partecipazioni societarie                                          

Indicatori qualitativi e quantitativi di output (dopo 
determinazione livelli essenziali delle prestazioni)

                                                                        Incidenza dei City user

Situazione di deficit strutturale (ON/OFF)

Grado di autofinanziamento spesa in conto capitale

Capacità di pagamento delle spese in conto capitale

Consistenza dei debiti di finanziamento

Costo medio dell’indebitamento

Spese in conto capitale pro capite

Capacità di pagamento spesa corrente

Consistenza debiti fuori bilancio

Valore risultato contabile della gestione di competenza

Qualità del risultato di amministrazione

Esistenza di procedimenti di esecuzione forzata superiori 
allo 0,50% delle spese correnti (ON/OFF)

Esistenza disavanzo di amministrazione (ON/OFF)

Gestione associata di funzioni (ONI/OFF)                  

Utilizzo anticipazione di tesoreria (ON/OFF)

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Nota: Gli indicatori del “Sistema Lombardia” sono misurabili. Quelli non misurabili sono indicati con ON/OFF. Per 
situazioni non misurabili il Gruppo di lavoro ha previsto specifiche, seppur limitate, premialità o penalizzazioni, che 
vanno ad incrementare o ridurre il punteggio ottenuto con gli indicatori misurabili.
Con Decreto n. 10473 in data 10 novembre 2011 la regione Lombardia ha formalmente preso atto del calcolo del’in-
dice sintetico di virtuosità di tutti i comuni lombardi e relativa graduatoria.
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Il Patto di stabilità territoriale
Il Patto di stabilità regionale trova fondamento nella Sentenza della Corte 
costituzionale n. 390 del dicembre 2004, ove è sancito che la legge statale 
deve limitarsi a fissare i principi di coordinamento della finanza pubblica e 
non dettare precetti di dettaglio nel campo delle Autonomie territoriali, non-
ché nell’art. 117 della Costituzione che assegna alle Regioni potestà legisla-
tiva in materia di armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della 
finanza pubblica (art. 3 legge costituzionale n. 3/01). 

L’introduzione del Patto regionale trova ulteriore alimento nell’art. 31 della 
legge 183/11, che assoggetta al Patto, a decorrere dal 2013, anche i Comuni 
con popolazione compresa tra 1.001 e 5.000 abitanti e dall’art. 16, comma 
1, del D.L.  138/11, convertito nella legge 148/11, che sottopone al Patto, a 
decorrere dal 2014, anche le Unioni dei comuni.  

In Lombardia il Patto di stabilità regionale è previsto nell’Intesa interistitu-
zionale firmata l’11 febbraio 2005 citata, mentre il primo esperimento di Pat-
to di Stabilità Territoriale nella sola versione verticale, risale all’11 novembre 
2009, a seguito del Protocollo d’intesa tra RL, ANCI ed UPI della Lombardia, 
con il quale è stato stanziato un Fondo di 40 milioni di euro.
In base alla nuova normativa statale, meglio chiarita dalla Circolare MEF n. 
11/11, a decorrere dall’anno 2011 le Regioni possono intervenire a favore 
degli enti locali del proprio territorio, secondo le seguenti modalità attuative.
La prima modalità è il c.d. Patto regionale “verticale”. 
Prevede che la Regione possa riconoscere maggiori spazi di spesa ai propri 
Enti locali compensandoli con un peggioramento del proprio obiettivo in 
termini di competenza o di cassa. 
I maggiori spazi di spesa si concretizzano, per gli Enti locali, in un aumento 
dei pagamenti in conto capitale. Le Regioni definiscono i criteri di virtuosità 
e le modalità operative previo confronto in sede di Consiglio delle autono-
mie locali. La maggior sofferenza nei pagamenti si rileva nei residui passivi 
di conto capitale, come emerge dalla Tabella che segue.

Tabella 2.8 - Patto di stabilità territoriale. Versione verticale. Anno 2009. Comuni sottoposti al 

Patto. Residui passivi di conto capitale al 31.12.2009.

Territori Numero abitanti Importi
Valori per 
abitante

Italia 37.232.290 31.949.456.170 858

Lombardia 6.461.568 5.432.510.338 841

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Come si vede, il dato lombardo è di poco inferiore a quello generale dei co-
muni soggetti al Patto. Entrambi sono tuttavia elevati e la circostanza induce 
a percorrere questa versione del Patto regionale in favore degli investimenti, 
che non possono essere a lungo sostenuti in carenza di tempestivi paga-
menti in favore delle Ditte esecutrici.
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Tabella 2.9 -  Ripartizione plafond regionale. Importo 40.000.000 di euro. Anno 2009

Comuni Province

Importi 29.103.468 10.896.532

Percentuali 72,76% 27,24%

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Il plafond messo a disposizione dei Comuni è stato utilizzato nella misura del 
95,13%. E’ rimasta quindi inutilizzata una quota pari a 1.417.216 euro, cor-
rispondente al 4,87% del plafond: 43 Comuni non hanno utilizzato alcuna 
somma a loro disposizione e 31 Comuni l’hanno utilizzata solo parzialmente. 
Ciò su un totale di 384 Comuni rispettosi del Patto di stabilità secondo le 
regole statali ed ammessi al riparto.

Tabella 2.10 -  Utilizzo plafond regionale. Importo 40.000.000 di euro. Anno 2009

Utilizzo Numero Comuni Percentuale

Totale 310 80,73%

Parziale 31 8,07%

Mancato utilizzo 43 11,20%

Totale 384 100%

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

La seconda modalità è invece il c.d. “Patto regionale orizzontale”. Prevede 
che, a partire dal 2011, sulla base dei criteri stabiliti con decreto del Mini-
stero dell’economia e delle finanze, di intesa con la Conferenza unificata (il 
decreto a tutt’oggi non risulta emanato, ma l’art. 16 del d.lgs. 149/11 preve-
de espressamente che apposito tavolo istituzionale valuti forme di compen-
sazioni all’interno del Patto di stabilità a livello regionale) le Regioni possono 
integrare le regole e modificare gli obiettivi posti dal legislatore nazionale, 
ferme restando le disposizioni statali in materia di monitoraggio e sanzioni. 
Con Decreto 6 ottobre 2011, il MEF ha illustrato le modalità applicative del 
Patto di stabilità orizzontale.

Tabella 2.11 - Schema di Patto di stabilità territoriale. Versione orizzontale. Ipotesi di mancanza di 

concorso Regionale. Mercato delle quote

Anni Comune X Comune Y Comune Z Saldi

2011 Cede           (-) 100 Riceve          (+) 50 Riceve          (+) 50 0

2012 Riceve         (+) 50 Cede             (-) 25 Cede             (-) 25 0

2013 Riceve         (+) 50 Cede             (-) 25 Riceve          (-) 25 0

Saldi                          0                           0                           0

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Sulla base di apposito Accordo Regione - ANCI ed UPI, approvato con de-
libera della Giunta regionale n.2262/11, è stato messo a disposizione dei 
Comuni e delle Province, per l’anno 2011 (va osservato che nel 2010 non vi 
è stato Patto regionale), un plafond regionale di 70 milioni di euro.
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La terza modalità attuativa, prevede un’ulteriore forma di flessibilità, che po-
trebbe essere sviluppata con il Patto di stabilità regionale ed è data “dalla 
compensazione intertemporale”.
Come è noto l’art. 9.3-bis del D.L. 185/08, convertito nella legge 2/09, pro-
rogato dall’art. 1.16 del D.L. 195/09, convertito nella legge 25/10, messo a 
regime dall’art. 31.1-bis del D.L. 78/10, convertito nella legge 122/10 (nor-
mativa disciplinata dal Decreto MEF 19.05.09) e modificato dall’art. 13 della 
legge 183/11,  prevede che su istanza del creditore di somme dovute per 
somministrazioni, forniture e appalti, le Regioni e gli Enti locali, devono cer-
tificare, entro il termine di 60 giorni dalla data di ricezione dell’istanza, se il 
relativo credito sia certo, liquido ed esigibile, al fine di consentire al creditore 
la cessioni pro soluto a favore di banche o intermediari finanziari riconosciuti 
dalla legislazione vigente. 

Regole di rispetto e mancato rispetto del Patto di Stabilità da parte del “Sistema Lombardia” 

Rispetto

1)	 Comuni rispettosi del Patto di stabilità secondo i criteri regionali: premialità

a)	 maggiori punteggi bandi regionali per contributi per  opere pubbliche;

b)	 maggiori incentivi per forme associative;

c)	 maggiori partecipazioni a tributi regionali e/o maggiore devoluzione.di 

tributi regionali;

d)	 minori vincoli su spesa di personale, da compensare come da successivo 

punto 2);

e)	 maggiori possibilityà di indebitamento per investimenti, da compensare 

come da successivo punto 2).

2)	 Comuni non rispettosi del Patto di stabilità secondo i criteri regionali: 

penalizzazioni

a)	 criteri inversi a quelli indicati al precedente punto 1) con compensazioni dei 

benefici ottenuti dai comuni sub A) 1 – d) e A) 1) – e);

3)	 Comuni rispettosi del Patto di stabilità secondo i criteri statali

a)	 criteri come sub A). 1) oppure sub A). 2).

4)	 Comuni non rispettosi del Patto di stabilità secondo i criteri statali

a)	 trattamento come sub A). 1) oppure come sub A). 2);

b)	 non applicazione delle sanzioni previste dalla normativa statale.

Mancato rispetto 

Splafonamento coperto da apporto regionale (applicazione delle regole sub lett. A);

a)	 splafonamento non coperto da apporto regionale (applicazione ad ogni 

singolo ente della normativa premiante e sanzionatoria statale)
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La gestione associata obbligatoria

L’idea di una riforma del sistema delle autonomie locali che si realizzi attra-
verso un processo articolato, in grado di gettare le basi per la transizione 
verso un nuovo modello federale statale appare, almeno temporaneamen-
te, abbandonata. Sembra prevalere un intervento che, pur mantenendo gli 
intenti riformatori, è meno strutturato di quello fino ad ora discusso e rap-
presentato dalla bozza della Carta delle Autonomie, ma più incisivo se solo 
lo si valuta alla luce dell’immediatezza degli effetti dei provvedimenti di tipo 
economico – finanziario nei quali si è tradotto. 
Tra tali strumenti, la gestione associata intercomunale obbligatoria, appare 
essere, per gli enti locali, una via necessitata che concilia due contrapposte 
istanze: da una parte quella statale di riduzione delle spese e dall’altra quella 
delle comunità che domandano efficienza dei servizi.

Al nostro ordinamento la gestione associata non è nuova. Era già prevista 
come modalità di esercizio congiunto di funzioni nel Testo Unico in materia 
di enti locali e la stessa bozza della Carta delle Autonomie gli ha dedicato il 
suo art.8. 
La novità che in parte già emerge nella bozza e si consolida nei provvedi-
menti successivi è l’abbandono di una concezione meramente volontaria 
della gestione associata che lascia lo spazio a uno strumento il cui utilizzo 
diventa obbligatorio per alcune categorie di enti locali.
Ma vediamo le singole tappe di questa trasformazione.
Nell’art. 8 della Carta delle Autonomie, dopo essere state individuate come 
due uniche forme associative - salvo quanto previsto dalle leggi regionali 
- esclusivamente l’unione dei comuni (di cui viene riformulata la disciplina 
contenuta nell’art. 32 T.u.e.l., cfr. infra comma 8) e la convenzione (art. 30 
T.u.e.l.), vengono distinte le modalità di gestione delle funzioni in base al 
limite demografico e alla tipologia di funzione:

••  le funzioni “istituzionali” (lettere a) - f) dell’art. 2) dell’A.S. 2259 che pos-
sono essere esercitate singolarmente oppure - compatibilmente con la 
natura della funzione - in forma associata. (gestione associata volontaria);

•• le funzioni “operative” dei comuni, che devono essere obbligatoriamente 
(gestione associata obbligatoria) esercitate in forma associata da parte 
dei Comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, ad eccezione dei Co-
muni il cui territorio non è limitrofo a quello di altri Comuni (per i Comuni 
appartenenti o già appartenuti a comunità montane, i quali devono eser-
citare le funzioni in questione in forma associata, qualora essi abbiano 
una popolazione stabilita dalla legge regionale e comunque inferiore a 
3.000 abitanti).

Successivamente l’art. 14 del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, recante 
“Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività 
economica”, ha previsto che i Comuni popolazione fino a 5.000 (o i Comuni, 



DO
SS

IE
R 

TE
M

AT
IC

I 2
0
1
2

36

appartenenti o già appartenuti a Comunità  montane, con  popolazione  sta-
bilita  dalla legge regionale e comunque inferiore a 3.000 abitanti) esercitino 
obbligatoriamente le proprie funzioni fondamentali in forma associata, at-
traverso convenzione o unione. Si abbandona pertanto la natura volontaria 
dello strumento che permane solamente con riferimento alla generalità delle 
funzioni per quegli enti che non rientrano nei parametri demografici indicati 
e con riferimento alla sole funzioni non fondamentali per quelli interessati 
dalla norma. 
Nel giugno 2011 è stato presentato lo schema di decreto del Presidente 
del Consiglio dei Ministri, attuativo dell’art. 14 in discorso, composto da 
due articoli, che prevedono la decorrenza dell’obbligo di esercizio median-
te convenzione o unione nonché il limite demografico minimo per l’eserci-
zio in forma associata delle funzioni fondamentali. In particolare il decreto 
prevede un iter a tappe che dovrebbe terminare nel 2014 in base al quale 
annualmente i Comuni devono costituire convenzioni o unioni al fine di eser-
citare congiuntamente la pluralità delle funzioni fondamentali (due per anno 
considerato).

Nell’art. 16 della legge n. 148/2011, infine, con un’accelerazione del proces-
so di induzione all’utilizzo dello strumento della gestione associata, è stato 
previsto in primo luogo che Comuni con popolazione fino a 1.000 abitanti 
hanno l’obbligo di esercitare in Unione oppure in convenzione tutte le fun-
zioni amministrative, senza distinzione tra fondamentali e non ed i servizi 
pubblici. 
Per quanto riguarda i Comuni con più di 1.000 abitanti ha individuato due 
scadenze:

•• entro il 31 dicembre 2011 i Comuni superiori a 1.000 abitanti e fino a 
5.000, devono esercitare obbligatoriamente in forma associata, attraver-
so Unione di Comuni o convenzione, almeno due funzioni fondamentali; 

•• entro il 31 dicembre 2012 i Comuni superiori a 1.000 abitanti e fino a 
5.000 devono esercitare obbligatoriamente in forma associata, attraver-
so Unione di Comuni o convenzione, tutte le sei funzioni fondamentali. 
Inoltre, se questi stessi Enti aderiscono alle Unioni costituite dai Comuni 
fino a 1.000 abitanti, hanno in alternativa la facoltà di gestire in forma as-
sociata tutte le funzioni amministrative ed i servizi pubblici. 

Le funzioni fondamentali
L’elenco vigente delle funzioni fondamentali degli enti locali è quello conte-
nuto nel TUEL, ma evidentemente datato perché è stato pensato sulla base 
dell’art. 118 della Costituzione nel testo precedente alla modifica del suo 
Titolo V. In seguito a tale riforma risulta di competenza statale esclusiva, tra 
le altre, la definizione delle funzioni fondamentali degli enti locali (art. 117, 
comma 2, lett. p).
A dieci anni di distanza il legislatore statale non ha dato ancora una compiu-
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ta risposta al problema dell’individuazione delle funzioni fondamentali nono-
stante questo si sia riproposto in diverse occasioni. 
In primo luogo nella fase di inaugurazione della transizione fiscale, coinci-
dente con l’approvazione della l.n. 42 del 2009, contenente la delega al Go-
verno per l’attuazione della riforma del federalismo fiscale, il legislatore ha 
dettato una norma, l’art. 21, comma 3, che ha dovuto introdurre un regime, 
dichiarato transitorio, costituito da sei gruppi di funzioni fondamentali e va-
lido ai fini della classificazione delle spese degli enti locali ripartite in spese 
riconducibili alle funzioni fondamentali individuate dalla legislazione statale; 
spese relative alle altre funzioni; spese finanziate con contributi speciali.
Per quanto riguarda i Comuni sono fondamentali le seguenti funzioni: gene-
rali di amministrazione, di gestione e di controllo; polizia locale; istruzione 
pubblica, ivi compresi i servizi per gli asili nido e quelli di assistenza scola-
stica e refezione, nonché l’edilizia scolastica; viabilità e trasporti; gestione 
del territorio e dell’ambiente, fatta eccezione per il servizio di edilizia re-
sidenziale pubblica e locale e piani di edilizia nonché per il servizio idrico 
integrato; settore sociale. Con riferimento alle Province sono fondamentali 
le seguenti funzioni: amministrazione, di gestione e di controllo, istruzione 
pubblica, ivi compresa l’edilizia scolastica; trasporti; gestione del territorio; 
tutela ambientale; sviluppo economico relative ai servizi del mercato del 
lavoro.
Il sistema, lungi dall’essere superato tempestivamente, è a tutt’oggi in realtà 
il punto di riferimento per le problematiche che ruotano attorno alla questio-
ne gestione associata delle funzioni delle autonomie.
Richiama chiaramente l’art. 21 comma 3, l’art. 14, comma 27, del decreto-
legge 31 maggio 2010, n. 78, di cui si è parlato che prevede che in via tran-
sitoria fino alla data di entrata in vigore della legge con cui sono individuate 
le funzioni fondamentali dei Comuni, sono considerate funzioni fondamen-
tali dei Comuni le funzioni di cui all’art. 21, comma 3, della suddetta legge 
42/2009, sul federalismo fiscale.  L’elenco contenuto in tale articolo consen-
te l’operatività delle norme in tema di gestione associata. 
Più recentemente anche la legge n. 148 sopra citata nel disciplinare l’eser-
cizio associato delle funzioni richiama, ai fini della definizione delle funzioni 
fondamentali richiama l’art. 21, comma 3.
In attesa di una definizione puntuale delle funzioni fondamentali è utile evi-
denziare che quello che dovrebbe essere il contenuto della legge a ciò de-
stinata, la bozza Carta delle Autonomie formula un elenco di funzioni fonda-
mentali ben più complesso delle sei individuate da quest’ultima norma 
Oggi si pone quindi oltre che un problema di definizione dell’elenco delle 
funzioni fondamentali anche una questione di coordinamento e riconduci-
bilità dell’elenco, contenuto del disegno di legge A.S. 2259, a quello del re-
gime cosiddetto transitorio che tuttavia, a dispetto della sua temporaneità, 
oramai è la base degli ultimi interventi di natura istituzionale.
D’altro canto la complessità della questione della compatibilità tra gli elen-
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chi può essere ridimensionata, s’intende non con riferimento alla sua impor-
tanza. Un primo indicatore positivo di corrispondenza lo dà lo stesso art. 21, 
comma 3 che parla di funzioni e relativi servizi. Dall’analisi speculare dei due 
provvedimenti sembrerebbe confermata la riconducibilità delle funzioni (da 
leggersi in realtà “servizio”) elencate nella Carta delle Autonomie ai gruppi 
di funzioni elencati dall’art. 21.
Nonostante questa rassicurazione non si può ritenere comunque superabi-
le l’esigenza di addivenire ad una classificazione precisa delle funzioni dei 
Comuni sia per una corretta redistribuzione delle risorse che ai fini dell’ela-
borazione delle forme associative per il loro esercizio.

Il ruolo della Regione nella distribuzione e gestione delle funzioni am-
ministrative
Di fronte alla prevalenza del ruolo statale sulle questioni appena trattate ci si 
potrebbe chiedere quale ruolo effettivo ha la Regione. In realtà la normativa 
vigente non aiuta a comprenderlo, complice anche il deficit di organicità 
che è tipico dei provvedimenti di emergenza. Dalla lettura della bozza della 
Carta delle Autonomie è invece possibile attraverso l’analisi delle indicazioni 
specificatamente rivolte alla Regione chiarirne il ruolo effettivo. 
La Carta delle autonomie riconosce, infatti, alla Regione una responsabilità 
nel disegno istituzionale consistente nella possibilità di invertire il criterio di 
distribuzione alle funzioni fondamentali, riferite alle materie di cui all’articolo 
117, commi terzo e quarto, della Costituzione, rispetto a quello utilizzato 
dal legislatore statale, al fine di garantirne l’effettivo esercizio in relazione al 
contesto territoriale. 
Nella tabella che segue si rappresenta, mediante un confronto incrociato 
tra funzioni fondamentali e materie di competenza concorrente o esclusiva 
regionale, l’ambito effettivo di intervento della Regione.

Tabella 2.12 -  Ripartizione di competenze legislative (Stato-Regione) in relazione alle funzioni 

fondamentali del Comune

Funzione Natura competenza Materia

il coordinamento delle attività commerciali e dei pubblici esercizi, in coerenza con la 
programmazione regionale Esclusiva Commercio

la realizzazione di processi di semplificazione amministrativa nell’accesso alla pubblica 
amministrazione ai fini della localizzazione e della realizzazione di attività produttive Esclusiva Attività produttive

le funzioni in materia di catasto, ad eccezione di quelle mantenute allo Stato dalla normativa 
vigente; Esclusiva Catasto

le funzioni in materia di edilizia, compresi la vigilanza e il controllo territoriale; Concorrente Governo del territorio

la pianificazione urbanistica e la regolamentazione edilizia di ambito comunale, anche con 
riferimento agli interventi di recupero del territorio e di riqualificazione degli assetti insediativi, 
nonché´ la partecipazione alla pianificazione territoriale di livello sovracomunale

Concorrente Governo del territorio

l’attuazione, in ambito comunale, delle attività di protezione civile inerenti alla previsione, alla 
prevenzione, alla pianificazione di emergenza e al coordinamento dei primi soccorsi. Concorrente Protezione civile

la costruzione, la classificazione, la gestione e la manutenzione delle strade comunali e la 
regolazione della circolazione stradale urbana e rurale e dell’uso delle aree di competenza 
dell’ente.

Esclusiva Viabilità e circolazione
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la pianificazione dei trasporti e dei bacini di traffico e la programmazione dei servizi di trasporto 
pubblico comunale, nonche ´ le funzioni di autorizzazione e di controllo in materia di trasporto 
privato in ambito comunale, in coerenza con la programmazione provinciale

Esclusiva Trasporti

la progettazione e la gestione del sistema locale dei servizi sociali e l’erogazione delle relative 
prestazioni ai cittadini, secondo quanto previsto dall’articolo 118, quarto comma, della 
Costituzione

Esclusiva Assistenza sociale

l’edilizia scolastica, l’organizzazione e la gestione dei servizi scolastici, compresi gli asili nido, 
fino all’istruzione secondaria di primo grado Concorrente Istruzione

la gestione e la conservazione di teatri, musei, pinacoteche, raccolte di beni storici, artistici e 
bibliografici pubblici di interesse comunale e di archivi comunali; Esclusiva musei e biblioteche di 

enti locali

l’attuazione delle misure relative alla sicurezza urbana e delle misure disposte dall’autorità 
sanitaria locale; Esclusiva Sicurezza urbana

l’accertamento, per quanto di competenza, degli illeciti amministrativi e l’irrogazione delle 
relative sanzioni Esclusiva Polizia amministrativa

l’organizzazione delle strutture e dei servizi di polizia municipale e l’espletamento dei relativi 
compiti di polizia amministrativa e stradale, inerenti ai settori di competenza comunale, nonché 
di quelli relativi ai tributi di competenza comunale

Esclusiva Polizia municipale e 
amministrativa

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Nelle materie di competenza, l’art. 8 dell’A.S. Carta delle Autonomie attri-
buisce alla Regione il ruolo di individuare, tramite apposita legge, la dimen-
sione ottimale e omogenea per area geografica per lo svolgimento in forma 
obbligatoriamente associata da parte dei Comuni con dimensione territoria-
le inferiore a quella ottimale, delle funzioni fondamentali.
Per quanto riguarda le funzioni amministrative non fondamentali degli enti 
locali la Regione ha uno spazio di intervento definito in base alle materie 
di sua competenza e in via residuale. Lo Stato, infatti, ha competenza, in 
materia di conferimento delle funzioni amministrative alle Regioni e agli Enti 
locali, con riferimento alle sole funzioni amministrative fondamentali, ai sensi 
dell’art. 117, comma 2, lett. p) e su quelle amministrative non fondamentali 
(restanti) in virtù delle materie di sua competenza esclusiva (art. 117, secon-
do comma, Cost.). 
Le restanti funzioni amministrative (inerenti materie di cui agli artt. 117, com-
mi III e IV) rientrano nella competenza legislativa regionale, cui potrebbero 
sommarsi le altre che lo Stato potrà conferirgli anche se riferite a materie di 
propria competenza legislativa esclusiva. Questo quadro è confermato dal 
testo dell’articolo 12, comma 3, A.S. Carta delle Autonomie che prevede, 
infatti, il conferimento sia delle funzioni amministrative, già di titolarità delle 
Regioni, sia quello delle funzioni conferite dallo Stato alle Regioni, oggetto 
di una sub delega. 
Il ruolo della Regione consiste tanto nel conferimento delle funzioni am-
ministrative, nonché delle relative risorse umane, finanziarie e strumentali 
in modo organico, quanto nella definizione di ulteriori forme e modalità di 
associazionismo comunale.
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Gli interventi riguardanti temi istituzionali realizzati da Regione Lombardia si 
sono orientati su due principali linee. 
La prima, connessa al rigore economico finanziario richiesto dalla contin-
genza, ha dato luogo ad azioni di semplificazione istituzionale tradotta in 
scelte di governance territoriale che coinvolgono le Comunità Montane e i 
Parchi ed in azioni di semplificazione amministrativa, con rinnovamento del-
la relazione con i cittadini e delle imprese e migliore trasparenza.
La seconda, rispetta un principio comune a tutte le policy regionali finora 
implementate: la condivisione dei processi, la scelta di “fare sistema” tra 
Regione ed Enti locali. 
In tema di semplificazione istituzionale, gli interventi di RL hanno riguardato:

•• Comunità montane. Il riferimento è la legge regionale 27 giugno 
2008, n.19, recante  “Riordino delle Comunità montane della Lombar-
dia, disciplina delle unioni di Comuni lombarde e sostegno all’eserci-
zio associato di funzioni e servizi comunali”;

•• Unioni di comuni. Si veda la legge regionale 27 giugno 2008, n.19, re-
cante  “Riordino delle Comunità montane della Lombardia, disciplina 
delle unioni di Comuni lombarde e sostegno all’esercizio associato di 
funzioni e servizi comunali”;

•• Parchi. Legge Regionale 4 agosto 2011 , n.12, recante “Nuova orga-
nizzazione degli enti gestori delle aree regionali protette e modifiche 
alle leggi regionali 30 novembre 1983, n. 86 (Piano generale delle aree 
regionali protette. Norme per l’istituzione e la gestione delle riserve, 
dei parchi e dei monumenti naturali, nonché delle aree di particolare 
rilevanza naturale e ambientale) e 16 luglio 2007, n.16 (Testo unico del-
le leggi regionali in materia di istituzione di parchi)”;

•• Consorzi di bonifica. DGR 1074 del 2010;
•• ATO. Legge Regionale 4 agosto 2011, n.12, recante Modifiche alla leg-

ge regionale 12 dicembre 2003, n. 26 (Disciplina dei servizi locali di 
interesse economico generale. Norme in materia di gestione dei rifiuti, 
di energia, di utilizzo del sottosuolo.

In ambito di semplificazione amministrativa, con la l.r. 1/2007 e la l.r. 8/2007, 
è stato attivato un percorso di semplificazione dei procedimenti ammini-
strativi, in particolare di quelli relativi all’avvio e alla modifica delle attività 
produttive.
Nel rispetto della logica di “ascolto” indispensabile per lo sviluppo del “Si-
stema Lombardia”, si inserisce l’istituzione del CAL (l.r. n. 22 del 23 ottobre 
2009) che potrebbe candidarsi a diventare il principale dei filtri delle istanze 

Direzioni delle riforme regionali
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degli enti locali a livello regionale. 
Di seguito alcune precisazioni su ciascuna delle scelte indicate.  

Le Comunità montane

A seguito della L.n. 224/2007, Regione Lombardia  ha provveduto, con l.r. 
19/2008 e successivo regolamento 2/2009 (contributi a favore della gestio-
ne associata di servizi), alla riduzione del numero di CCMM (da 30 a 23 
per opera di accorpamenti) confermando, coerentemente con i principi di 
sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, la Comunità montana come 
destinataria di funzioni e servizi il cui ottimale espletamento sia connesso 
alla dimensione territoriale della medesima.

Altre regioni hanno provveduto diversamente. A seguito della eliminazione 
dei trasferimenti centrali, le Regioni poste di fronte alla scelta di cancellare 
tali enti hanno constatato che tale scelta non significa solo riassorbimento 
di personale e, parziale, risparmio di risorse finanziarie, ma riorganizzazione 
delle funzioni trasferite nel tempo alle CCMM.
Per avere un quadro generale di come le diverse regioni stanno procedendo 
in materia, si veda la Tabella.

Tabella 3.1 -  CCMM nelle Regioni a statuto ordinario

Regione Soppressione o mantenimento 

Piemonte

Mantenimento, anche se nel mese di ottobre 2011 ci sono stati annunci da parte di rappresentanti regionali che propongono 
la soppressione di tali enti.
La Regione Piemonte ha definito lo stanziamento di fondi per le Comunità montane per l’anno 2011. Nel Bilancio regionale, 
per i 22 enti, sono stati inseriti 22 milioni di euro, che permetteranno di coprire le spese per il personale, le spese di 
funzionamento e le rate dei mutui più quelli dal Fondo regionale sull’acqua, circa 25 Mln. In Piemonte infatti, il 3% degli 
incassi di vendita della risorsa acqua vengono destinati ai territori montani. Indispensabile l’apporto di grandi imprese 
private. Come Enel Green Power e Terni Energia, per investire su: risorse idriche, eoliche e del legno.

Lombardia Mantenimento. Nel 2011 sono stati stanziati 9,3 Mln di euro per finanziare le spese di funzionamento delle 23 CCMM.

Liguria
Soppressione dal 1 maggio 2011 stabilito da l.r. 23/2010 con assorbimento funzioni da parte della Regione, Provincia e 
Associazioni di Comuni

Emilia Romagna Non ci sono concrete decisioni di soppressione.

Toscana Soppressione, ma ancora non è stata approvata la norma regionale in tal senso

Umbria
Soppressione disegno di legge 23/07/2011, non ancora divenuto l.r. Si pianifica l’istituzione di un’Agenzia regionale come 
modello Molise

Marche
Alcun provvedimento, ma prospettiva di abolire (anche qui si propone di stornare il 3% delle bollette acqua ai territori 
montani)

Abruzzo
Riduzione. Il 22.06.2011 è stato siglato un Decreto da parte del Presidente regionale di riorganizzazione delle CCMM: dalle 
11 definite nel 2010 si è passati a partire dal 1 luglio 2011, a 4 CCMM. 

Lazio Disegno di legge soppressione del febbraio 2011, ma ancora non è stata approvata la l.r.

Campania Alcun provvedimento, ma prospettiva di abolire, istituita una Cabina di regia per il riordino istituzionale.

Basilicata

Soppresse con LR 33/2010,a partire dal 1 gennaio 2011 le 14 CM, sono istituite le aree programma: cioè cooperazioni tra 
Comuni limitrofi per collaborare direttamente con la Regione alla programmazione e gestione di servizi associati. In questa 
prima fase corrispondono agli ambiti geografici stabiliti  con DGR 2009 per l’offerta integrata di servizi. Ciascuna area 
programma ha la propria Conferenza dei sindaci, che si avvale, per lo svolgimento dei propri compiti, di un ufficio comune 
quale struttura tecnico-amministrativa di supporto a cui viene assegnato il personale delle CM.

Molise Soppresse con l.r.  n. 6 del 24 marzo 2011 
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Puglia Soppressione con L.r. 5/2010  a partire  da novembre 2010

Calabria

Soppressione, ma non è ancora stata approvata alcuna l.r. Presentato disegno di legge soppressione, giugno 2011 
(sopprimere e liquidare in toto le Comunità montane calabresi, attribuendone funzioni e personale a, un'azienda di nuova 
istituzione, un'Azienda per la Montagna e per la Forestazione che nelle intenzioni del Governo regionale dovrebbe sorgere 
dalle ceneri dell'Afor)Nel 2010 stanziati circa 8M di euro per supportare il pagamento dei dipendenti. 

Veneto Mantenimento. Stanziamenti con l’assestamento per lo svolgimento delle sole funzioni istituzionali.

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Regione Lombardia appartiene al ristretto gruppo di Regioni che ha mani-
festato la volontà di mantenere le Comunità montane, finanziandole per il 
2011, con importo complessivo pari a 9,3 Mln di euro destinati alla copertura 
delle spese di funzionamento (spese del personale, acquisto servizi, godi-
mento beni di terzi, organi istituzionali).
I finanziamenti 2011 hanno rappresentato una decisione dettata da regole di 
emergenza, come accaduto nel precedente esercizio. Regione Lombardia 
ha tuttavia espresso la convinzione di definire un modello più organico di 
finanziamento delle Comunità montane basato sulla valutazione delle esi-
genze finanziarie correlate ai servizi erogati ed alle funzioni delegate dalla 
Regione. 

Le Unioni di comuni

Le collaborazioni intercomunali, in Lombardia, sono regolate dalla legge n. 
19/2008 e dal correlato regolamento regionale n.2/2009. Il regolamento di-
sciplina i criteri di concessione, la durata, le modalità di erogazione e di re-
voca dei contributi regionali alle Unioni di Comuni e alle Comunità Montane. 
Inoltre, disciplina forme particolari di incentivazione per la fusione dei piccoli 
Comuni. Per i criteri di accesso ai contributi regionali è previsto il numero 
minimo di servizi da gestire in maniera associata tra i Comuni aderenti (al-
meno 4 servizi). Inoltre, i contributi regionali sono distinti in due tipologie: 
una che incentiva gli investimenti necessari all’avvio e alla continuità della 
gestione associata, l’altra che sostiene i costi di gestione dei servizi. Il con-
tributo ordinario incentiva 24 servizi comunali – elencati nel regolamento 
con indicazione di correlate attività - quali l’ufficio tecnico, la polizia locale, 
la protezione civile, i tributi e non ha termini, ma diminuisce dopo il terzo 
anno.
Regione Lombardia, ha previsto per le Unioni di Comuni la redazione di 
schede progettuali, nelle quali riportare le caratteristiche della gestione as-
sociata ed i miglioramenti che si intendono raggiungere, per ciascuno dei 
Comuni coinvolti. E’ prevista, infine, la redazione di schede rendicontative 
con puntuali indicatori di risultato.

Nel quadro della normativa regionale, di incentivazione e sostegno  alla 
gestione associata di servizi, che si è appena descritta si innestano le rifor-
me nazionali, rispetto alle quali la Regione dovrà adeguare il percorso già 
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avviato e concertato con gli Enti locali. In questo contesto, anche in segui-
to a condivisione e confronto con i rappresentanti degli Enti, ha deciso di 
ricorrere di fronte alla Corte Costituzionale contro gli articoli 14. e 16 della 
manovra Legge 148/2011 per verificare la sussistenza di una invasione sta-
tale delle competenze riservate alle regioni.
Sulla base della normativa vigente la gestione associata diventa obbligatoria 
per le funzioni fondamentali e pertanto imposta a livello statale con limitati 
margini d’azione regionale e mantenendosi intatta la sola possibilità dei Co-
muni di scegliere quali, tra le fondamentali, avviare per prime al processo di 
associazione. 
Rimane invece da valutare l’autonomia che la Regione può ulteriormente 
implementare in ordine alla disciplina delle forme di incentivazione delle ge-
stioni associate di funzioni amministrative non fondamentali. Si tratterà in 
sostanza di aggiornare il percorso già avviato con il regolamento n.2/2009. 

Il riordino dei consorzi di bonifica

La Regione Lombardia è intervenuta con l.r. 5 dicembre 2008, n. 31, recante 
“Testo Unico delle leggi regionali in materia di agricoltura, foreste, pesca e 
sviluppo rurale”, con il quale ha confermato la disciplina in materia di boni-
fica e di irrigazione, ha avviato un iter per il riordino territoriale dei consorzi 
di bonifica e per un ulteriore adeguamento della disciplina alle indicazioni 
contenute nell’intesa Stato-Regioni.  Tale iter si compone di diverse fasi.

Fase ridelimitazione comprensori di bonifica

Con DGR n. 1074 del 22/12/2010 è stata adottata la proposta ridelimitazione 
comprensori di bonifica e di irrigazione (destinati a diventare 12: Ticino-Ol-
trepo, Est Ticino Villoresi, Muzza, Media Pianura Bergamasca, Adda-Oglio, 
Oglio-Mella, Mella e Chiese, Destra Mincio, Laghi di Mantova, Navarolo, 
Terre dei Gonzaga in destra Po e Burana).  Il progetto di nuova delimitazione 
comprensoriale decorrerà dal termine previsto nella legge di riordino.

Fase riordino del consorzio di bonifica

E’ finalizzata all’introduzione di apposita norma per soppressione consorzi 
nella stessa l.r. 31. Il progetto di legge è costituito da due articoli: il primo 
contiene modifiche, come determinate dalla proposta norma sul riordino dei 
consorzi e il secondo contiene le disposizioni per il riordino dei consorzi e le 
norme transitorie e finali.

La legge lombarda sugli ATO  

La Regione Lombardia ha dato immediata risposta agli indirizzi dettati dal 
legislatore statale approvando la legge regionale 27 dicembre 2010 , n. 21, 
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recante “Modifiche alla legge regionale 12 dicembre 2003, n. 26 (Disciplina 
dei servizi locali di interesse economico generale. Norme in materia di ge-
stione dei rifiuti, di energia, di utilizzo del sottosuolo e di risorse idriche), in 
attuazione dell’articolo 2, comma 186 bis, della legge 23 dicembre 2009, n. 
191”. 

Il legislatore regionale, esercitando la funzione prevista dalle legge sta-
tale ha scelto di conferire le funzioni delle soppresse AATO in materia di 
servizio idrico integrato, come disciplinate dal d.lgs. n. 152 del 3 aprile 2006, 
alle Province e, limitatamente all’ambito della città di Milano, al Comune di 
Milano. La legge è stata impugnata dal Presidente del Consiglio dei Ministri 
in data 1° marzo 2011 di fronte alla Corte costituzionale.
Il Governo contesta la prevista costituzione di una società patrimoniale 
d’ambito ai sensi dell’art. 113, co. 13, d.lgs. n. 267/00 (cui possono parteci-
pare almeno due terzi dei Comuni dell’ambito) – facoltà che la Regione ha 
riconosciuto agli enti locali per l’esercizio delle funzioni che normalmente 
competono ai soggetti proprietari, tra le quali ad esempio l’ espletamento 
delle gare di affidamento del servizio - l’invasione della competenza statale 
in materia di tutela dell’ambiente, della concorrenza, nonché la determina-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni del servizio idrico integrato. 
Secondo il Governo, nel momento in cui verranno soppresse le ATO, la suc-
cessiva attribuzione delle relative funzioni risulta comunque di competenza 
statale e, in ogni caso, può essere realizzata in favore di un unico soggetto.
Con sentenza 320 del 2011 la Corte costituzionale si è pronunciata in con-
formità con la tesi governativa dichiarando l’incostituzionalità della norma 
impugnata.

Il nuovo ente gestore per i Parchi lombardi

Dopo un iter particolarmente complesso è stata approvata la legge regiona-
le 4 agosto 2011, n. 12, cosiddetta legge “Parchi”. 
Il tema più delicato riguarda la natura dell’ente gestore del parco. Nel suo 
parere del 4 marzo 2011 il Consiglio delle autonomie locali, in aderenza con 
ANCI Lombardia, mette in evidenza la necessità di “un chiarimento circa 
la definizione di “ente di diritto pubblico”, quale nuovo soggetto cui il pdl 
riconosce la gestione delle aree protette regionali”. L’art. 2 della legge ap-
provata parla di “enti di diritto pubblico, ai sensi dell’articolo 22 della l.r. 
86/1983, come modificata dalla presente legge, intendendosi a tal fine per 
enti locali territorialmente interessati quelli individuati nelle rispettive leggi 
regionali istitutive.” 
Di particolare rilievo è la certezza della non ricorribilità al modello consorzio 
di funzioni (cui erano riconducibili la maggior parte degli enti gestori del 
Parchi lombardi) che viene espressamente soppresso, per quanto riguarda i 
Parchi, a partire dal 31 dicembre 2011 (decreto milleproroghe 2011).



DO
SSIER TEM

ATICI 2
0
1
2

45

Il processo di semplificazione 

Con le Leggi Regionali n. 1 del 2 febbraio 2007 e n. 8 del 2 aprile 2007, 
Regione Lombardia ha iniziato un percorso di semplificazione dei procedi-
menti amministrativi relativi all’avvio ed alla modifica delle attività produttive.

Dopo l’introduzione della SCIA, la Regione Lombardia ha finalizzato con  
Deliberazione n. IX/792 del 17 novembre 2010 una comunicazione in Giunta 
per «chiarire, integrare, orientare, affiancare e promuovere l’innovazione di 
processo in tutti i soggetti istituzionali coinvolti nella semplificazione». Si fa 
riferimento nella delibera alla governance degli attori che animano il proces-
so e di cui si parlerà più avanti.

Contestualmente, è stato stilato un protocollo d’intesa con Anci ed 
Unioncamere (17 dicembre 2010) in cui viene definita una road map per la 
semplificazione condivisa tra i soggetti interessati. Le aree d’intervento che 
sono state considerate prioritarie riguardano:

•• supporto giuridico-amministrativo per verificare ed intervenire sulla nor-
mativa relativa all’introduzione della SCIA ed ulteriori disposizioni della 
Direttiva Servizi;

•• supporto territoriale alle costituzione e gestione degli sportelli unici – 
SUAP, in forma associata;

•• coordinamento nell’intervento sui processi amministrativi a livello locale 
nel momento in cui si richieda il coinvolgimento di più soggetti;

•• sviluppo ed integrazione delle infrastrutture e delle piattaforme telemati-
che;

•• crescita della consapevolezza nelle amministrazioni comunali degli 
adempimenti derivanti dalla normativa in materia di semplificazione.

Al fine di realizzare questi cinque punti, è stata prevista l’istituzione di 
una Cabina di regia i cui compiti attengono al monitoraggio del protocollo, 
nonché al coordinamento operativo delle attività. 

Con D.D.G. n. 2481 del 18/03/2011, la D.G. Semplificazione e Digitalizza-
zione ha approvato la modulistica relativa alla SCIA che sostituisce la DIAP, 
come chiarito anche dalla Circolare n. Dl.2011.2356 diffusa il 16 marzo 2011 
dalla Regione stessa.
I Comuni hanno adottato differenti modelli di strutturazione dei SUAP a livel-
lo locale, che vanno dall’integrazione in un unico ufficio alla frammentazione 
gestionale condivisa tra settore edilizia, urbanistica, commercio ed attività 
produttive. Da sottolineare che in alcuni casi, il SUAP non è stato realizzato 
all’interno del singolo Comune, bensì più Enti locali hanno optato per la co-
stituzione di forme di collaborazione per la gestione in forma associata delle 
pratiche. Per avere un quadro chiaro dello status quo, la DG Semplificazione 
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ha effettuato un censimento dei SUAP con requisiti minimi (aggiornamento 
ottobre 2011).

Tabella 3.2 - Dati assoluti per territorio SUAP accreditati al sito imprese in un giorno (ottobre 2010)

Province Comuni SUAP % Singoli Aggregati Delegati

Bergamo 244 203 83% 22 18 163

Brescia 206 120 58% 63 56 0

Como 160 109 68% 15 47 47

Cremona 115 96 83% 5 24 67

Lecco 90 73 80% 4 0 69

Lodi 61 58 95% 3 51 4

Mantova 70 70 100% 45 22 3

Milano 134 134 100% 70 25 39

Monza Brianza 55 54 98% 26 0 28

Pavia 190 148 77% 9 63 76

Sondrio 78 69 88% 2 13 55

Varese 141 135 95% 14 105 16

TOTALE 1544 1269 82%
278 424

567
702

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia

Rispetto ai SUAP accreditati al sito www.impresainungiorno.it, la diffusione 
dei SUAP sul territorio lombardo è pari a 1269 su 1546 Comuni. La copertu-
ra degli sportelli unici rispetto alla popolazione residente evidenzia un’ulte-
riore diffusione di questo istituto.

L’Istituzione del CAL

La Regione Lombardia, in coerenza con la riforma dell’art. 123 della Costitu-
zione u.c., ha previsto tale organo all’art. 54 del proprio Statuto. L’istituzione 
del CAL rappresenta una forma di attuazione del principio del cosiddetto 
“pluralismo istituzionale paritario”. Il legislatore costituzionale, laddove ha 
voluto ampliare l’autonomia regionale, nel contempo ha voluto accrescere il 
ruolo degli enti minori.
La prima attuazione della norma costituzionale, nella quasi totalità delle so-
luzioni regionali, ha affrontato questioni di ruolo infraregionale del nuovo 
organo consiliare. In prospettiva sembra che nel prossimo futuro si possa 
riflettere sul rafforzamento del suo ruolo rappresentativo alla luce della pro-
posta di istituzione del Senato federale. Il CAL diventerebbe la sede privile-
giata della sintesi degli interessi locali che la Regione si impegnerebbe, per 
il tramite dei suoi rappresentanti, a tradurre nella nuova sede istituzionale 
nazionale.
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Nella Parte seconda del Dossier si da voce ai destinatari delle riforme ri-
correndo ai contesti ufficiali nei quali si sono espressi rappresentanti dei 
Comuni, delle loro associazioni e delle altre istituzioni regionali (XIma Con-
ferenza nazionale ANCI piccoli comuni VIa Conferenza nazionale unioni di 
comuni, tenutasi a Riva del Garda  l’1 e il 2 luglio 2011 e la XXVIIIma assem-
blea annuale ANCI, tenutasi a Brindisi il 5 e l’8 ottobre 2011).
Se ne dà qui conto in forma sintetica per evidenziare le posizioni e la com-
plessità dei processi di riforma avviati. 

Tabella n. 4.1 - I temi del confronto sulle riforme riguardanti gli Enti locali

Temi di indagine Temi di confronto Fonti

La riforma 
federale 

Il federalismo dovrebbe essere fondato su un’idea di regione considerata non 
più solo delimitazione territoriale e amministrativa, ma luogo di esercizio di un 
ruolo di governo

Presidente Formigoni
Convegno “Il federalismo fiscale alla 
prova dei decreti delegati” Varenna (LC), 
22 settembre 2011.

Occorre un riequilibrio tra i poteri perché' decentramento e federalismo devono 
significare snellimento delle competenze a livello centrale e spostamento di 
funzioni e competenze verso gli enti intermedi.

Mauro Guerra Riva del Garda Luglio 
2011

Non c’è federalismo quando lo Stato comanda le Regioni che comandano a loro 
volta sulle Province che si rifanno infine sui Comuni.

Enzo Bianco – Riva del Garda Luglio 
2011

E’ necessaria rilettura del Titolo V al fine di chiarire la ripartizione tra Stato e 
Regioni.

Franco Pizzetti - Riva del Garda Luglio 
2011

I comuni sono favorevoli all’autogoverno del territorio purché il federalismo sia 
applicato attraverso logiche perequative. 

Gian Pietro Schiavi, sindaco di Onore 
(Bg) Riva del Garda Luglio 2011

Federalismo 
fiscale

I Comuni non riescono a reggere tutti gli anni previsti per l’applicazione del 
federalismo fiscale.  

Attilio Fontana, sindaco di Varese 

L'autonomia impositiva per i Comuni che avremmo dovuto costruire rischia di 
morire definitivamente alla luce degli ulteriori tre miliardi di tagli in due anni 
previsti dalla manovra

Mauro Guerra Riva del Garda Luglio 
2011

Gli obiettivi del federalismo fiscale sono più responsabilità e autonomia
Presidente Formigoni
Convegno cit.

Il riordino 
istituzionale

La revisione dell’assetto istituzionale dei Comuni si sta caratterizzando per il 
susseguirsi di modifiche ordinamentali disorganiche, confuse e contraddittorie 
che mettono a repentaglio la possibilità di continuare a erogare i servizi 
fondamentali ai cittadini

richiesta ANCI del 12 ottobre 2011 
per l’istituzione di una Commissione 
paritetica.
 

Il governo invece di procedere prima con una riforma ordinamentale ha preferito 
cominciare dalla coda con il risultato di creare confusione e incertezza.

Enzo Bianco – Riva del Garda Luglio 
2011

Attuare il federalismo non vuol dire parcellizzare il territorio nazionale, ma 
significa riconoscere e valorizzare il protagonismo delle autonomie territoriali 
dentro il riferimento unitario dello Stato.

Presidente Formigoni
Convegno cit.

Manovra 
finanziaria

La linearità dei tagli, che va a colpire in modo equiparato chi ha sperperato in 
passato e che oggi si accontenta di tagliare qualche spreco, a chi ha sempre 
avuto atteggiamenti virtuosi, vuol dire non tagliare gli sprechi, ma i veri servizi da 
erogare ai cittadini.

Attilio Fontana, sindaco di Varese

I contenuti della manovra sono inaccettabili. Il peso sul comparto è 
sproporzionato e non tiene conto che i Comuni sono gli unici ad avere il saldo 
in attivo e che quindi già finanziano le spese e gli sprechi di altri settori della 
pubblica amministrazione.

Lorenzo Guerini, sindaco di Lodi 
Assemblea Nazionale Brindisi

Il confronto sulle riforme
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Questa manovra non riesce ancora ad evidenziare il rapporto tra Comuni virtuosi 
e non virtuosi. I criteri elaborati non sono in grado di distinguere gli enti che 
impiegano davvero i soldi per i servizi e gli investimenti, da quelli che sprecano e 
cui i trasferimenti dovrebbero essere tagliati.

Giorgio Oldrini, Sindaco di Sesto San 
Giovanni Assemblea Nazionale Brindisi

Non ci si è ancora resi conto che sono i Comuni gli enti a stretto contatto coi 
cittadini, che sono i sindaci i primi a dare risposta ai loro bisogni, ma che oggi 
non sono più messi nelle condizioni di poterlo fare.

Marco Cirillo
Sindaco di Basiglio
Assemblea Nazionale Brindisi

Se da un lato la manovra precedente che riguarda l’anno in corso e il 2012 
poteva essere sopportata, pur a costo di disagi alla cittadinanza un ulteriore 
taglio, che si aggiunge al contenimento delle spese, anche per gli anni 2013 e 
2014 può essere difficilmente sopportato.

Monica Gibillini, Sindaco di Bareggio
Assemblea Nazionale Brindisi

Patto di stabilità

Il patto di stabilità con il blocco della spesa in conto capitale, non solo riduce gli 
investimenti ma dilata anche all'infinito i tempi dei pagamenti nelle poche opere 
che vengono comunque avviate.

ANCI l’incontro con le Parti sociali del 13 
ottobre 2011

La revisione del patto di stabilità gioca un ruolo centrale.

I pagamenti alle imprese dovrebbero essere considerati al di fuori dei vincoli 
del patto e bisognerebbe sbloccare definitivamente i residui passivi per ridare 
ossigeno alle economie locali. 

Gestione 
Associata

La manovra di agosto (ndr l.n. 148/11) stravolge il percorso di gestione associata 
obbligatoria previsto per i Comuni al di sotto dei 5.000 sostituendo o modificando 
norme recenti che i Comuni lombardi stavano già recependo. 

ANCI LOMBARDIALa gestione associata è necessaria per i piccoli Comuni. Più che limiti 
demografici stabiliti astrattamente, però, si devono privilegiare i processi di 
aggregazione che nascono dai Comuni stessi e che trovano nella realtà dei 
territori i loro ambiti ottimali

La gestione associata è assolutamente auspicabile perché, non è possibile 
economicizzare su certi servizi se non si fa gruppo. Si devono prevedere anche 
degli incentivi, si deve investire per ‘portare’ la popolazione sul territorio, si deve 
evitare lo spopolamento di molte aree

Gian Pietro Schiavi, sindaco di Onore 
(Bg) Riva del Garda Luglio 2011

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia
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Sono stati finora evidenziati: il contesto eccezionale che interessa tutta la 
pubblica amministrazione e, si è visto, favorisce regie di livello nazionale 
e internazionale; l’intersecarsi di dispositivi e provvedimenti con rischio di 
esiti contraddittori; il posizionamento positivo e, insieme, i limiti  dei Comuni 
lombardi rispetto ai parametri finanziari ed organizzativi; il ruolo unificante 
che potrebbe essere svolto dalla Regione. E’ nostra impressione che si può 
operare su questi elementi per trovare a livello regionale una composizione 
di vantaggio di temi e questioni rimasti finora, in misura eccessiva, di sola 
impostazione istituzionale nazionale.
Due constatazioni di merito. La prima prende a riferimento le tendenze in 
esito di normazione nazionale. Essa considera che avranno evoluzione e 
impatto regionale le seguenti questioni:

•• l’attuazione dei decreti della L.42/2009;
•• la territorializzazione del Patto di Stabilità;
•• la gestione associata obbligatoria;
•• il riassetto delle Comunità montane;
•• la definizione degli enti di livello intermedio.

La seconda assume le caratteristiche del sistema degli Enti locali lombar-
di nei suoi aspetti di tenuta e di criticità. Ci si riferisce al capillare presidio 
territoriale insieme ai problemi di extracosto dei piccoli enti; alla necessità 
di valorizzare a pieno le economie di scala; all’esigenza di semplificare il 
sistema istituzionale con maggiore coerenza tra Comuni, Comunità monta-
ne, Unioni di Comuni; alla tenuta professionale e organizzativa dei Comuni 
perseguita tuttavia con limitati risultati sul lato della dinamicità complessiva 
del sistema; ai problemi finanziari indotti dal patto di stabilità; agli effetti sul 
lato degli investimenti e della qualità della spesa corrente per i servizi.
Le due constatazioni sono così evidenti che tutti i soggetti interessati al 
governo dei temi richiamati, Stato, Regione ed Enti locali, non potranno non 
convenire che insieme al confronto più acceso si dovrà cercare convergenza 
su un disegno regionale da delineare rapidamente e da porre in attuazione 
in tempi medi (per la Lombardia, la IX legislatura regionale). L’elemento uni-
ficante può essere l’innalzamento del livello attuale della qualità istituzionale 
della Lombardia. I suoi tratti costitutivi si possono rintracciare nella più forte 
relazione cooperativa tra gli enti; in una regolazione regionale delle criticità 
finanziarie e della gestione del debito; nella semplificazione istituzionale ed 
organizzativa; in processi sussidiari per coinvolgere società e cittadini. 
Di seguito una serie di approfondimenti di merito utilizzabili per comporre 

Appunti per un’agenda 
istituzionale della Lombardia
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una agenda istituzionale per la Lombardia.

Attuazione dei decreti della L.42/2009

Lo scenario tendenziale prevede rapporti finanziari rinnovati tra i livelli isti-
tuzionali regionali. Per quanto riguarda i Comuni l’obiettivo del processo fe-
deralista in atto è il superamento del sistema di finanza derivata e la sostitu-
zione dei trasferimenti regionali con la compartecipazione ai tributi regionali.

La fiscalizzazione dei trasferimenti regionali, in particolare ai Comuni, rap-
presenterà per Regione Lombardia  uno dei più impegnativi  problemi  con-
nessi al  processo di riforma federale in atto nel nostro paese. In Lombardia 
come altrove l’attuazione della normativa dovrebbe avvenire secondo le se-
guenti tre fasi: 

•• ricognizione dei trasferimenti da sopprimere; 
•• fiscalizzazione dei predetti trasferimenti; 
•• perequazione attraverso il Fondo regionale sperimentale di riequilibrio.  

Ove si decidesse di attuare il meccanismo di perequazione basato sui fab-
bisogni, si deve immaginare una quarta fase, concernente la standardizza-
zione dei fabbisogni comunali a livello regionale e  la istituzione di correlati 
Fondi perequativi.
La legge ha previsto per le Regioni di “procedere a proprie valutazioni della 
spesa corrente standardizzata […] e delle entrate standardizzate”, attraver-
so un iter partecipato e condiviso e sulla base di criteri predisposti dalla 
legge nazionale “nonché a stime autonome dei fabbisogni di infrastrutture”.

Regione Lombardia potrebbe, in una prospettiva conclusiva della fase prov-
visoria, integrare in un unico Fondo regionale sia quello costruito per la sop-
pressione dei trasferimenti regionali agli enti locali, sia quello relativo alle 
risorse provenienti dallo Stato.

Anche con riferimento alle Province i trasferimenti regionali soppressi, sa-
ranno sostituiti da una compartecipazione a risorse regionali stabili, in pri-
mis alla tassa automobilistica regionale. Ed è previsto pure in questo caso 
l’introduzione di un fondo sperimentale di riequilibrio regionale di durata 
triennale.

Territorializzazione del Patto di Stabilità
L’impostazione del Patto di stabilità su area vasta andrà, per il sistema re-
gionale, verificata a priori sulla base di dati certi sul periodo di riferimento, 
così da poterne simulare i conseguenti risultati nei diversi adattamenti e 
limiti che si intendono introdurre rispetto alla legge di stabilità statale. 
Stringente dovrà poi essere il monitoraggio delle risultanze in corso d’anno 
ottenute applicando le regole del sistema regionale in aggiunta a quelle pre-
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viste dalla legge finanziaria statale. Va anche considerato che, viste le rigi-
dità e constatati i difetti della normativa statale, più verrà ampliato il novero 
degli adattamenti regionali, meglio il Patto di stabilità si adatterà alle singole 
e differenziate situazioni locali. 

Si può tuttavia intravvedere un’insidia negli adattamenti regionali alle regole 
statali ai fini del raggiungimento dell’obiettivo. Si tratta di questo: se gli sco-
stamenti regionali rispetto ai criteri statali fossero sostanziali vi sarebbero 
certamente degli enti che troverebbero più conveniente applicare la nor-
mativa statale in luogo di quella regionale e ciò complicherebbe il raggiun-
gimento dell’Accordo iniziale Enti locali/Regione indispensabile per l’ap-
plicazione del Patto di stabilità regionale. Pochi scostamenti, al contrario, 
favorirebbero l’Accordo e nessun scostamento renderebbe più favorevole 
il percorso verso l’Accordo. In quest’ultimo caso, infatti, la procedura per il  
rispetto del Patto con le regole statali e con le regole regionali verrebbe a 
coincidere.  

Emerge l’opportunità di un approccio prudente e graduale anche in tema di 
regole regionali da utilizzare per il raggiungimento dell’obiettivo del Patto di 
stabilità: va sperimentato sul campo il livello di coesione e di disponibilità 
dei diversi Enti locali che compongono il sistema.
 Un altro rilevante aspetto, connesso con quello appena sopra esanimato, 
riguarda la partita degli investimenti. E’ assolutamente prioritario inserire 
la regola regionale che consenta l’utilizzo degli avanzi di amministrazione 
per finanziare gli investimenti anche nella loro versione di cassa, nonché 
prevedere forme di premialità per gli enti con basso indice di spesa di inve-
stimento pro capite. A questi fini il sacrificio del miglioramento dell’equilibrio 
di parte corrente, parametro di virtuosità molto significativo, vale la pena di 
essere sopportato. In definitiva l’efficienza del “Sistema Lombardia” riceve-
rebbe un cospicuo apporto se potesse porre in luce indici che registrano 
minori spese correnti e maggiori spese di investimento.
Più in dettaglio, in tema di Patto di stabilità, per raggiungere una soddi-
sfacente applicazione dei principi che alimentano il “Sistema Lombardia” 
previsto dagli accordi interistituzionali intercorsi, si potrebbero percorrere le 
seguenti azioni:

•• rafforzare la regia regionale nella gestione finanziaria ed in particolare 
nella definizione delle regole di impostazione e monitoraggio del Patto di 
stabilità territoriale;

•• imputare alla stanza di compensazione regionale gli eventuali surplus re-
alizzati dal “Sistema Lombardia” in raffronto al concorso alla manovra fis-
sato a preventivo per l’intero Sistema. Questa operazione contribuirebbe 
nel tempo a rendere consistente l’apporto regionale al raggiungimento 
degli obiettivi del “Sistema Lombardia” e contribuirebbe in maniera deter-



DO
SS

IE
R 

TE
M

AT
IC

I 2
0
1
2

52

minante alla adesione dei Comuni al Patto di stabilità territoriale;
•• incrementare le premialità per i Comuni virtuosi in base alle regole regionali;
•• eliminare le sanzioni previste a carico degli enti che non hanno rispettato 

il Patto di stabilità in presenza del raggiungimento degli obiettivi da parte 
del “Sistema Lombardia”. L’eliminazione delle anzidette sanzioni è rilevan-
te per il corretto funzionamento del Patto di stabilità territoriale;

•• rafforzare le compensazioni intertemporali del Patto di stabilità territoria-
le, possibilmente senza oneri a carico della finanza pubblica;

•• dar conto e coinvolgere il Consiglio delle Autonomie delle problematiche 
riguardanti la territorializzazione del Patto.

Gestione associata obbligatoria
Molti elementi suggeriscono un impegno della Regione verso tre obiettivi:

•• superare le incoerenze e le criticità della normativa statale recente, in 
base alle riconosciute competenze legislative regionali in materia di 
ordinamento delle autonomie locali;

•• affrontare il tema del governo delle aree vaste, in continuità con quan-
to effettuato nella LR 19/2008. Si tratta, in particolare, di promuove-
re la convergenza verso un’unica territorializzazione che comprenda 
distretti e Comunità montane e di identificare compiti di gestione di 
area vasta su tutto il territorio lombardo considerando tutte le funzioni 
quale oggetto degli interventi;

•• praticare un ruolo più concentrato sul coordinamento e l’accompa-
gnamento verso la gestione associata e su nuove forme di incentiva-
zione, non strettamente economiche.

In questo contesto le aggregazioni emblematiche che potrebbero trovare 
valorizzazione regionale sono le seguenti.

•• Realtà locali che intendono ampliare le esperienze di governo di area 
vasta già svolte in tema di politiche sociali, mantenendo lo stesso riferi-
mento territoriale e aumentando le attività associate.

•• Aggregazioni comunali sostenibili per ampiezza dei Comuni coinvolti, 
servizi gestiti, presenza di un piano socio-economico pluriennale, non-
ché di un piano pluriennale di opere e interventi.

•• Forme associate che riqualificano i rapporti con realtà istituzionali pub-
bliche e private che rappresentano e mediano esigenze di gruppi sociali 
in un sistema sussidiario locale, rispondono alle esigenze di un territorio 
consentendo una partecipazione locale qualificata.

•• Aggregazioni che intendono perseguire piani comuni di investimento per 
altrettanto condivise infrastrutture ma attraverso una solida base gestio-
nale.

•• Forme associate costruite in territori difficili e con oggettivi dati di svan-
taggio territoriale.  
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Le soluzioni di accompagnamento e premialità dovrebbero contemplare, 
come risorse incentivanti, anche i servizi tecnici di coprogettazione della 
forma associata e la riduzione dei vincoli; in affiancamento, se disponibile, 
la tradizionale forma di contribuzione finanziaria. 
Nel quadro delle azioni che la Regione può percorrere per incentivare i pro-
pri enti locali a pensare alle diverse forme di collaborazione intercomunale 
come a una opportunità si inserisce una proposta specifica di premialità 
del ricorso all’Unione. Si è visto che i modelli di gestione associata obbli-
gatoria sono riconducibili a due sole possibili alternative: la convenzione o 
l’unione, facendo salve altre forme di gestione associata previste (o preve-
dibili) da leggi regionali. Rispetto alle due alternative prospettate dalla legge 
nazionale, quella delle Unioni è preferita dal legislatore essendo una forma 
associativa di tipo verticale e più strutturata dal punto di vista istituziona-
le rispetto ad una convenzione. In tale quadro può essere elaborata una 
proposta di incentivazione alla costituzione di unioni di comuni con popo-
lazione inferiore ai 5.000 abitanti ovvero 3.000 abitanti (ove appartenenti a 
Comunità Montana) che, per l’effetto, avranno diritto a disporre di risorse 
tributarie maggiorate rispetto alle situazioni comparabili ma non caratte-
rizzate dall’appartenenza ad una Unione. L’entità della maggiorazione può 
essere data dal valore medio pro capite dei contributi statali e regionali fruiti 
dalle Unioni esistenti negli anni 2010 e 2011. Le maggiori risorse tributarie 
proprie o da compartecipazione ai tributi erariali possono essere poste in 
capo all’Unione e non distribuite individualmente ai Comuni associati. A tali 
risorse dovranno corrispondere servizi, pertinenti le funzioni fondamentali, 
aggiuntivi.
L’incentivo dovrà premiare quelle realtà comunali che andranno oltre gli ob-
blighi imposti dal legislatore nazionale, promuovendo forme di gestione as-
sociata per le funzioni amministrative non fondamentali.

Riassetto delle Comunità montane
La maggior parte delle regioni italiane si è mossa a favore della creazione 
di forme associate di funzioni e servizi sopprimendo le Comunità monta-
ne (come da indirizzi del legislatore nazionale). La Lombardia, consapevo-
le dell’importanza del valore di tali enti li ha mantenuti. La scelta di dare 
continuità alle Comunità montane può diventare occasione per l’attuazione 
di meccanismi di federalismo regionale. Gli elementi portanti dovrebbero 
diventare i seguenti:

•• controllo, monitoraggio e valutazione della sostenibilità economica e fun-
zionale;

•• definizione di misure regionali per il sostentamento finanziario di tali enti;
•• valutazioni di virtuosità anche nella gestione del personale;
•• gestione associata di funzioni e servizi in presenza di Comunità montane.
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Più in particolare, la Regione, regista di funzioni e risorse finanziarie trasfe-
rite, può realizzare un processo di monitoraggio e valutazione dell’intera 
filiera secondo il principio: a fronte di funzioni trasferite accerto i risultati e 
verifico destinazione e congruità delle risorse finanziarie erogate, correlate 
alle funzioni trasferite. Per una maggiore tracciabilità possono essere ipotiz-
zati trasferimenti vincolati o in alternativa, un sistema con impatto meno for-
te potrebbe essere rappresentato dall’obbligo di redazione, da parte delle 
Comunità montane, di documenti di programmazione riguardanti l’esercizio 
delle funzioni delegate con indicatori di attività che diano conto di quanto 
realmente svolto.

Il trasferimento di risorse finanziarie deve comunque basarsi su meccanismi 
incentivanti i comportamenti virtuosi, applicando, per esempio, modelli di 
costo standard.

La valutazione dell’efficienza e dell’efficacia delle funzioni svolte dalle Co-
munità montane implica una gestione virtuosa dell’apparato organizzativo. 
Incentivare sistemi di rotazione del personale tra la Comunità montana ed i 
Comuni che vi appartengono può determinare risparmi di risorse e trasferi-
mento di conoscenze. A tal proposito la Lombardia vanta già casi di valore 
che potrebbero essere impiegati come buone pratiche.

Questa scelta dovrà convivere con la norma che prevede l’obbligatorietà 
della gestione associata per i Comuni con popolazione compresa tra i 1.000 
ed i 5.000 abitanti. In Lombardia, alcune Comunità montane si sono fatte 
capofila nella gestione associata di specifici servizi, determinando, in alcuni 
casi, condizioni vantaggiose per i singoli Comuni tanto da includere nella 
gestione associata anche Comuni non appartenenti. Saranno richieste con-
dizioni coerenti di compresenza. 

Implementazione e valorizzazione delle sedi di concertazione
In un epoca di transizione e cambiamento che coinvolge come primi attori 
gli enti locali torna di attualità la questione del rafforzamento dei circuiti di 
rappresentanza, a livello regionale, degli enti locali e, in special modo, del 
Consiglio delle autonomie locali che sta per concludere il suo primo anno di 
operatività. Gli enti locali non possono essere spettatori passivi della transi-
zione ma devono, laddove sia possibile contribuire a disegnarle. 

La direzione in discorso è in qualche modo obbligata e indotta da tre ele-
menti: il principio di identica dignità istutuzionale degli enti della Repubblica 
(art. 114 Cost), l’idea del Senato delle Autonomie, recentemente riportata 
alla luce in una versione che coinvolge Regioni ed enti locali insieme e infine 
la devoluzione di responsabilità di riordino istituzionale in capo alla Regione.
Questi tre fattori portano a riflettere sul ripensamento del sistema di concer-
tazione lombardo in generale che si pone come necessario strumento della 
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politica dell’ascolto. 
L’ esperienza regionale attuale non ha cancellato la complessiva sensazione 
di frammentazione nella costruzione delle politiche regionali del territorio.
Si potrebbe, in primo luogo, percorrere la strada, suggerita anche dal legi-
slatore costituzionale, di rafforzare il ruolo di “piccola camera” al Consiglio 
delle Autonomie locali, che ad oggi rimane una delle principali sedi di rap-
presentanza comune di tutto il sistema delle autonomie locali (e non solo) 
della Lombardia. 
Per evitare che l’attività del CAL sia percepita dagli stessi enti locali di li-
mitata importanza si potrebbe evidenziarne, con opportune norme, il ruolo 
peculiare  rispetto agli altri strumenti di concertazione già implementati. 
Questi ultimi si rivolgono più o a una dimensione attuativa di riforme già con-
divise oppure a una dimensione preventiva di intesa su riforme da avviare, 
per le quali è comunque necessaria un’operazione di ricognizione di tutte le 
componenti del Sistema Lombardia. 
Il CAL può invece puntare a rafforzare il suo ruolo di sintesi, proprio come 
una piccola camera di rappresentanza, e propositivo non soltando dentro il 
circuito rappresentativo regionale ma anche, suo tramite, in quello naziona-
le. Potrebbe essere molto importante individuare nel CAL la sede di sintesi 
non solo della domanda proveniente dall’iniseme degli enti di identica tipo-
logia, appartenenti al Sistama, ma anche delle istanze di Comuni e Provin-
ce che spesso, nei circuiti di rappresentanza nazionale vengono a trovarsi 
contrapposte.

Apparati organizzativi degli Enti locali
A completamento dell’agenda non possono mancare riferimenti riguardanti 
il rinnovamento degli assetti organizzativi del sistema delle autonomie locali. 
Elementi di  strategia percorribile potrebbero prevedere un impegno di si-
stema sugli aspetti seguenti.
(Strillo!)
Efficienza ed economie per linee orizzontali e interorganizzative. 
Si deve evitare di confondere le funzioni di rappresentanza politica delle 
popolazioni con quelle inerenti le funzioni produttive di servizi e interventi. Si 
tratta di operare una razionalizzazione direttamente sulle strutture operative 
anche attraverso interventi simili a “piani industriali” di scala più ampia di 
quella degli enti. Il possibile punto di approdo è la costituzione di centri di 
servizi, su scala territoriale, in grado di offrire prestazioni in condizioni otti-
mali dal punto di vista delle economie di scala e della gestione dell’offerta.
Politiche del personale di sistema.
L’ipotesi di una ristrutturazione dell’assetto del governo locale investe quan-
tomeno tutti i Comuni sotto i 5.000 abitanti e le Comunità montane. In più 
si dovrebbe tener conto degli addetti operanti nelle strutture di vario tipo 
collegate a questi enti. Forse è opportuno configurare un organismo, un 
sorta di coordinamento di un grande progetto, non permanente ma con una 
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durata pre-determinata, che riesca a dare indirizzi e direzione unitaria e au-
torevole sul piano tecnico. Nella sua forma più adeguata questo organismo 
dovrebbe disporre dei poteri del datore di lavoro per il personale coinvolto 
nelle ristrutturazioni organizzative, con particolare riferimento alla gestione 
della mobilità e alla conduzione delle trattative sindacali inerenti agli stessi 
processi.
Professionalità e competenze.
Un ampio progetto di cambiamento come quello che si prospetta rappre-
senta una notevole opportunità di rinnovamento delle culture di ammini-
strazione e gestione, aprendo a una maggiore trasversalità e a una logica 
di politiche pubbliche integrate. E’ difficile adeguare e migliorare professio-
nalità e competenze in una fase di necessario contenimento negli organici, 
che impedisce quasi totalmente l’inserimento di nuove risorse professionali. 
Tuttavia, il complesso delle risorse professionali attualmente appartenenti 
al sistema delle autonomie lombardo è ricco di competenze diversificate; 
l’ipotesi di lavoro è che l’avvio di una politica del personale concepita come 
“sistema” possa valorizzare le energie presenti, offrendo nuove opportunità 
alle persone più preparate e motivate. 

Un nuova concezione di Sistema Amministrativo per la Lombardia
Il complesso delle misure prospettate, sia quelle di stretta derivazione da 
normative statali che quelle a caratterizzazione gestionale-organizzativo, 
comporta un cambiamento  concettuale; si tratta di entrare in un nuovo 
ordine di pensiero, di idee di fondo sull’amministrazione pubblica locale, sul 
suo ruolo e sul suo funzionamento.  
L’apertura a un nuovo paradigma di riferimento significa fare propria l’idea 
che il core business delle amministrazioni territoriali si è spostato dalla pro-
duzione di servizi al governo di più attori coinvolti in processi che produco-
no i beni comuni essenziali per la prosperità dei territori, la sicurezza delle 
comunità, il benessere dei cittadini e il loro accesso alle informazioni e a 
processi decisionali partecipati.
Questo nuovo modello richiede rigore finanziario, qualità organizzativa, ade-
guatezza di scala territoriale, forte cooperazione. Per arrivarci serviranno 
probabilmente strumenti che escano dall’ordinario, come piani industriali 
di ristrutturazione e progetti integrati di change management, un inedito 
intreccio tra approcci istituzionali-normativi e approcci gestionali. Conforta 
che in Lombardia su entrambi si dispone di risorse per impostare e gestire 
questa complessa transizione. Forse un nuovo Sistema Amministrativo per 
la Lombardia non è così lontano da essere concepito e realizzato.
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Ambito di Intervento Linee di azione

Attuazione dei decreti della 
L.42/2009

fiscalizzazione dei trasferimenti regionali

sostituzione dei trasferimenti regionali soppressi con una 
compartecipazione a risorse regionali stabili

Patto di stabilità

rafforzamento regia regionale nella gestione finanziaria

imputazione alla stanza di compensazione regionale gli eventuali surplus 
realizzati dal “Sistema Lombardia”

incrementare le premialità per i Comuni virtuosi in base alle regole 
regionali;

eliminare le sanzioni previste a carico degli enti che non hanno rispettato il 
Patto di stabilità in presenza del raggiungimento degli obiettivi da parte del 
“Sistema Lombardia”

rafforzamento le compensazioni intertemporali del Patto di stabilità 
territoriale, possibilmente senza oneri a carico della finanza pubblica;

coinvolgimento il Consiglio delle Autonomie delle problematiche riguardanti 
la territorializzazione del Patto.

Gestione associata obbligatoria

praticare un ruolo più concentrato sul coordinamento e 
l’accompagnamento 

proposta di incentivazione alla costituzione di unioni di comuni

Comunità montane

controllo, monitoraggio e valutazione della sostenibilità economica e 
funzionale;

definizione di misure regionali per il sostentamento finanziario di tali enti;

valutazioni di virtuosità anche nella gestione del personale;

gestione associata di funzioni e servizi in presenza di Comunità montane.

CAL rafforzamento delle funzioni di rappresentanza degli enti locali ai fini della 
partecipazione alla determinazione delle policy regionali e nazionali

Assetti organizzativi EELL razionalizzazione direttamente sulle strutture operative anche attraverso 
interventi simili a “piani industriali”

organismo di coordinamento con i poteri del datore di lavoro per il 
personale coinvolto nelle ristrutturazioni organizzative

avvio di una politica del personale concepita come “sistema” possa 
valorizzare le energie presenti

Sistema Amministrativo Regione
Perseguimento del core business delle amministrazioni territoriali come 
governo di più attori coinvolti in processi che producono i beni comuni 
essenziali e in processi decisionali partecipati.

L’agenda
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Mappa concettuale

ATTORI 
ISTITUZIONALI

CRITICITÀ E TENDENZE 
DELLO STATO ATTUALE
DEGLI ENTI LOCALI

RIFORME

OBIETTIVO AGENDA
STATO

REGIONE

Situazione economico – finanziaria

Salute organizzativa

Propensione verso la gestione associata

Attuazione dei decreti della L.42/2009 
e nuove relazioni finanziarie Regioni - EELL

Territorializzazione del Patto di Stabilità

Gestione associata obbligatoria

Riassetto delle Comunità montane

Rinnovamento degli assetti organizzativi 
del sistema delle autonomie locali

Perseguimento del core business 
delle amministrazioni territoriali 
come governo di più attori coinvolti 
in processi decisionali partecipati.

Federalismo fiscale (l.n. 42/2009)

Manovra finanziaria 2011 - 2013

Patto di stabilità 
(DL 225/2010 DL 98/2011 l.n. 148/11)

Carta delle Autonomie 
(ddl. A.S. 2259)

Indirizzi di razionalizzazione enti intermedi 
(l.n. 42/10)

Riordino delle CM (l.r. 19/08)

Riordino Consorzi di bonifica (DGR 1074/10)

Legge Parchi (l.r.12/11)

Eliminazione ATO (.l.r. 12/11)

Regionalizzazione Patto stabilità

Processo di semplificazione 
(l.r. 1 e 8 del 2007)

ENTI LOCALIENTI LOCALI

FEDERALISMOFEDERALISMO

PROPOSTA DI AGENDA ISTITUZIONALE
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ATTORI 
ISTITUZIONALI

CRITICITÀ E TENDENZE 
DELLO STATO ATTUALE
DEGLI ENTI LOCALI

RIFORME

OBIETTIVO AGENDA
STATO

REGIONE

Situazione economico – finanziaria

Salute organizzativa

Propensione verso la gestione associata

Attuazione dei decreti della L.42/2009 
e nuove relazioni finanziarie Regioni - EELL

Territorializzazione del Patto di Stabilità

Gestione associata obbligatoria

Riassetto delle Comunità montane

Rinnovamento degli assetti organizzativi 
del sistema delle autonomie locali

Perseguimento del core business 
delle amministrazioni territoriali 
come governo di più attori coinvolti 
in processi decisionali partecipati.

Federalismo fiscale (l.n. 42/2009)

Manovra finanziaria 2011 - 2013

Patto di stabilità 
(DL 225/2010 DL 98/2011 l.n. 148/11)

Carta delle Autonomie 
(ddl. A.S. 2259)

Indirizzi di razionalizzazione enti intermedi 
(l.n. 42/10)

Riordino delle CM (l.r. 19/08)

Riordino Consorzi di bonifica (DGR 1074/10)

Legge Parchi (l.r.12/11)

Eliminazione ATO (.l.r. 12/11)

Regionalizzazione Patto stabilità

Processo di semplificazione 
(l.r. 1 e 8 del 2007)

ENTI LOCALIENTI LOCALI

FEDERALISMOFEDERALISMO

PROPOSTA DI AGENDA ISTITUZIONALE
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Federalismo: l’evoluzione del modello statale si svolge lungo le due linee del federalismo 
fiscale e amministrativo. Il primo disegno di riforma è già parzialmente avviato con 
l’approvazione della legge n. 42/2009 e decreti attuativi che definiscono il nuovo ambito 
dell’autonomia finanziaria e tributaria di Regioni ed Enti locali, nonché ulteriori rilevanti 
aspetti riguardanti il patrimonio. Dal punto di vista istituzionale si segnala invece lo stallo del 
ddl Carta delle Autonomie, che dovrebbe chiarire il novero delle funzioni fondamentali di 
Comuni e Province e il parallelo orientamento verso la semplificazione del sistema degli enti 
intermedi che coinvolge, nella fase della sua attuazione, la Regione.

Riforme: i processi di riforma dell’ultimo triennio, accelerati dal fattore crisi economica internazionale, hanno 
coinvolto da protagonista il sistema italiano delle autonomie locali. La transizione verso il federalismo è stata 
caratterizzata da significative “variazioni” degli equilibri dei rapporti Stato-Regione sotto il profilo dell’autonomia 
decisionale in ordina al disegno del sistema degli enti locali. Lo Stato ha progressivamente ritagliato i confini della 
competenza regionale e la sua capacità di azione autonoma incidendo specialmente attraverso interventi di natura 
economico – finanziaria (es. Manovra finanziaria 2011-2013, Patto di stabilità).

Parole chiave
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Enti locali: sono i principali protagonisti della riforma che coinvolge effettivamente in primo 
luogo Comuni e Province. E’ tuttavia destinato ad avere un impatto sulla riforma sia le posizioni 
assunte da ANCI, UPI e tutte le associazioni rappresentative di livello nazionale degli enti locali, 
nonché i paralleli processi di semplificazione e di razionalizzazione degli enti intermedi. In 
particolare, con riferimento a Regione Lombardia, completano il processo di riforma il riordino 
delle Comunità montane, delle Unioni e dei consorzi di bonifica, la legge dei nuovi enti di 
gestione dei Parchi e l’eliminazione degli ATO. In chiave di evoluzione organizzativa del sistema, 
per le dinamiche che lo caratterizzano, è rappresentativo il processo di istituzione dei SUAP.

Agenda istituzionale: l’insieme degli impegni del prossimo futuro per Regione Lombardia. Sotto il 
profilo del metodo si devono prediligere processi condivisi con i territori, con l’obiettivo di fondare le basi per 
un nuovo sistema amministrativo e una nuova organizzazione degli enti locali. Particolarmente attuali, 
e come tali da implementare, saranno il percorso di valorizzazione della gestione associata obbligatoria 
delle funzioni degli enti locali e quello già attivo della territorializzazione del patto di stabilità. Obiettivo 
comune dovrebbe essere l’evoluzione del core business delle amministrazioni territoriali dalla produzione di 
servizi al governo verso processi che producono i beni comuni essenziali per la comunità.
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RIFERIMENTI NAZIONALI

DEF (Documento di economia e finanza) 2011: è il documento di programmazione fi-
nanziaria e di bilancio previsto dalla Legge 7 Aprile 2011 n. 39,  approvato in data 5 maggio 
2011, presentato dal Governo nell’ambito delle nuove regole adottate dall’Unione Europea in 
materia di coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri. Contiene diverse 
partizioni: il Programma di stabilità dell’Italia, l’analisi e le tendenze della Finanza pubblica 
(con allegata Nota metodologica sui criteri di formulazione delle previsioni tendenziali) e 
infine il Programma nazionale di riforma.

Progetto di legge cd. Carta delle Autonomie Locali: si tratta del progetto di legge che 
dovrebbe attuare gli artt. 114,117 e 118 della Costituzione così come riformata dalla l.n. 3 del 
2001, c.d. Riforma del Titolo V. Il testo affronta importanti questioni relative al nuovo assetto 
di relazioni tra i diversi livelli di governo, tra i quali l’individuazione delle funzioni fondamen-
tali di Comuni, Province e Città Metropolitane, le modalità di gestione delle funzioni e dei 
servizi, il ruolo delle Regioni rispetto alla definizione del disegno istituzionale delle Auto-
nomie Locali, qualche indicazione in relazione agli Enti intermedi. Contiene inoltre diverse 
deleghe al Governo per l’attuazione delle indicazioni in essa contenute.
Allo stato attuale l’A.S. 2259, dopo l’approvazione alla Camera nel novembre 2010 è all’ana-
lisi del Comitato ristretto, della Commissione affari costituzionali del Senato che, recente-
mente hanno presentato alcune nuove proposte emendative, fissando il termine per sube-
mendare a mercoledì 2 novembre 2011. 

Legge 5 maggio 2009, n. 42, Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in 
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione: ha dato l’avvio al processo di attuazione 
dell’art. 119 della Costituzione sul tema dell’autonomia finanziaria di Regioni ed Enti locali, 
indicandone i principi fondanti e delegando il Governo all’adozione di una serie di decreti 
legislativi per il suo completamento (tra i più rilevanti ai fini del Dossier quello sul federali-
smo fiscale municipale - D. Lgs. 14 marzo 2011, n. 23 – che dispone l’attribuzione ai co-
muni del gettito di numerosi tributi erariali e di una compartecipazione all’IVA, istituisce una 
cedolare secca sugli affitti degli immobili ad uso abitativo e prevede, a regime, un nuovo 
assetto tra le competenze dello Stato e degli enti locali nel settore della fiscalità territoriale 
ed immobiliare. 

Legge 23 dicembre 2009 n. 191 (cd Finanziaria 2010), così come modificata legge 26 
marzo 2010, n. 42 ha aggiunto, con l’art. 1, comma 1-quinquies della Legge n. 42/2010, un 
nuovo comma 186-bis al suo art. 2. E’ la legge che ha dettato alcune previsioni in tema di 
enti intermedi nel quadro della loro generale riduzione e/o soppressione (ATO, consorzi di 
funzioni). 

Decreto legge 31 maggio 2010, n. 78, recante “Misure urgenti in materia di stabiliz-
zazione finanziaria e di competitività economica”, convertito in Legge 30 luglio 2010, 
n. 122 si tratta di un documento di rilievo per gli Enti locali (in particolare nel suo articolo 14) 
prevedendo importanti regole relative alla gestione associata di funzioni e servizi, tra le quali 
la sua obbligatorietà con riferimento ad alcune tipologie di Comuni. 

Riferimenti normativi
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Legge 14 settembre 2011, n. 148, conversione in legge del D.L. 138 13 agosto 2011, 
n. 138, recante ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione finanziaria e per lo svi-
luppo (c.d. manovra finanziaria bis): integra i primi interventi di impatto economico fi-
nanziario contenuti nella manovra finanziaria di luglio 2011 con un impatto notevole per gli 
enti locali coinvolti nella responsabilità della riduzione delle spese. Introduce regole volte a 
incentivare e, talora, vincolare alla gestione associata di funzioni e servizi i Comuni e defini-
sce alcune scadenze di intervento sulla questione per le Regioni.

RIFERIMENTI REGIONALI

Legge regionale 27 giugno 2008, n. 19, recante  “Riordino delle Comunità montane 
della Lombardia, disciplina delle unioni di Comuni lombarde e sostegno all’esercizio 
associato di funzioni e servizi comunali”, legge regionale che da prima attuazione a livel-
lo regionale alle indicazioni statali in materia di enti intermedi.

Legge regionale 5 dicembre 2008, n. 31, recante “Testo Unico delle leggi regionali in 
materia di agricoltura, foreste, pesca e sviluppo rurale”, contenente le prime norme con 
le quali la Regione ha confermato la propria competenza in materia di di bonifica e di irriga-
zione, ha avviato un iter per il riordino territoriale dei consorzi di bonifica e per un ulteriore 
adeguamento della disciplina alle indicazioni contenute nell’intesa Stato-Regioni. Il tema è 
poi affrontato anche nel Collegato ordinamentale 2010, l.r. 5 febbraio 2010, n. 7 dove 
con l’art. 13 la l.r. n. 31 viene novellata, inserendo l’art. 79-bis prevedendo di procedere al 
riordino entro il 31 dicembre 2010 e disponendo la proroga degli organi in scadenza fino e 
non oltre il 31 dicembre 2011. 

Legge regionale 23 ottobre 2009, n. 22, attuativa dell’art. 54 dello Statuto, istitutiva del 
Consiglio delle Autonomie locali.

Legge regionale 27 dicembre 2010 , n. 21, recante “Modifiche alla legge regionale 12 
dicembre 2003, n. 26 (Disciplina dei servizi locali di interesse economico generale. 
Norme in materia di gestione dei rifiuti, di energia, di utilizzo del sottosuolo e di ri-
sorse idriche), in attuazione dell’articolo 2, comma 186 bis, della legge 23 dicembre 
2009, n. 191” è la legge con la quale la Regione ha dato attuazione alla previsione nazionale 
della obbligatoria soppressione degli ATO, optando per il trasferimento delle relative funzio-
ni in ambito provinciale. Attualmente è sotto il giudizio della Corte costituzionale in seguito 
al ricorso governativo del 1 marzo 2011 per invasione della competenza statale. 

Legge regionale 4 agosto 2011, n. 12, cosiddetta legge “Parchi”: ha riordinato la mate-
ria in particolare con l’obiettivo di uniformare la disciplina della gestione del Parco introdu-
cendo la definizione unica di “ente gestore del parco”.
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