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1. Premessa: un quadro
minimo di riferimento
Il nostro Paese sta attraversando un periodo di profondo ripensa-
mento delle architetture istituzionali e le città ed i comuni ne sono
coinvolte sotto svariati profili: la costituzione delle aree metropoli-
tane, il ridisegno del sistema di relazioni tra le amministrazioni del
territorio, la necessità di dare impulso alle forme associative di ge-
stione dei servizi pubblici, finanche l’obbligo per i piccoli e piccolis-
simi comuni di gestire in forma associata tramite le Unioni di Comu-
ni le c.d funzioni fondamentali. Vero è altrettanto che oggi più che
mai la vitalità economico-sociale è legata alla forza dei territori,
con una Pubblica Amministrazione più efficiente ed innovativa, ser-
vizi moderni ed una costruzione di reti amministrative più adeguate
ad ogni livello.
I dati del rapporto nazionale Anci sulle Unioni di comuni (1) confer-
mano che in Italia sono costituite n. 367 Unioni, come evidenziato
in tabella 1, comprendono n8 1851 comuni per 7.206.701 cittadi-

ni serviti.

Tavola 1 - Distribuzione

Regione
Numero
Unioni
di Comuni

% di Unioni
rispetto
al totale
Nazionale

Numero
di
Comuni

Numero
di
Abitanti

Valle d’Aosta 0 0,00% 0 0

Piemonte 51 13,90% 318 617.015

Lombardia 57 15,53% 206 355.420

Veneto 26 7,08% 94 482.023

Liguria 1 0,27% 5 13.120

E. Romagna 30 8,17% 156 1.305.885

Trentino 1 0,27% 3 2.958

Friuli V. Giulia 4 1,09% 10 24.957

Toscana 21 5,72% 134 701.664

Marche 11 3,00% 46 166.589

Umbria 1 0,27% 8 39.461

Lazio 21 5,72% 103 212.062

Abruzzo 7 1,91% 47 254.655

Campania 12 3,27% 66 457.869

Molise 8 2,18% 50 93.921

Basilicata 1 0,27% 4 10.234

(1) Dati elaborati da Anci-Area Piccoli Comuni e Unioni - Ultimo aggiornamento Ot-
tobre 2011
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Regione
Numero
Unioni
di Comuni

% di Unioni
rispetto
al totale
Nazionale

Numero
di
Comuni

Numero
di
Abitanti

Puglia 22 5,99% 102 795.458

Calabria 12 3,27% 55 156.326

Sicilia 48 13,08% 176 815.130

Sardegna 33 8,99% 268 701.954

totale 367 100,00% 1.851 7.206.701

Tavola 2 - Distribuzione nelle fasce Centro Nord Sud Isola (2)

% di Unioni

NORD 46,32%

CENTRO 14,71%

SUD 16,89%

ISOLE 22,07%

100,00%

Si noti la frammentazione del panorama italiano, con una profonda
differenza tra regioni del Nord, in cui insiste il 46% delle Unioni, e le
regioni del Centro-Sud le quali, rispettivamente si assestano su un
14,71% ed un 16,89%. Le isole raggiungono complessivamente un
22%.
Mediamente le Unioni italiane sono composte da n8 5 comuni, anche
se il range di variabilità è molto ampio, e va da un minimo di 2 co-
muni ad un massimo di 20. Non esiste una dimensione ottimale ed
ogni realtà va studiata ed affrontata secondo le specificità geografi-
che, sociali ed economiche del territorio di appartenenza.

A voler offrire un focus sulla Regione Emilia-Romagna, regione che fin dalla fine
degli anni ’90 ha molto investito sul drafting normativo a sostegno della coopera-
zione intercomunale e delle forme di incentivazione ad esso connesso, registria-
mo che sul totale dei 348 comuni, solo 46 non sono ad oggi ancora coinvolti in
processi di aggregazione inter-comunale e di questi 8 sono comuni capoluogo.

Numero comuni coinvolti in forme associate in Emilia-Romagna

Comuni in forma singola e associata numero

Comuni in Unione/CM 255

Comuni in associazione intercomunale 47

Comuni non associati 46 (di cui 8 capoluogo)

Totale comuni 348

Fonte: Elaborazione Anci Emilia Romagna, settembre 2010 ‘‘I numeri, le caratte-
ristiche e le qualità delle gestioni esercitate in forma associata dalle Unioni di Co-
muni in Emilia Romagna’’.

(2) Dati elaborati da Anci-Area Piccoli Comuni e Unioni - Ultimo aggiornamento Ot-
tobre 2011

6 Azienditalia I Corsi 2012

Lezione 2 Scenari istituzionali
Gestioni associate e unioni dei comuni: per la governance
aspetti organizzativi e potenzialità del territorio



Dal punto di vista della legislazione a sostegno delle forme associate la regione
Emilia Romagna ha infatti avviato già dal 1999 con la L.r. 3/99 una robusta rifor-
ma finalizzata al riordino territoriale ed alla definizione degli ambiti territoriali otti-
mali, facendo spesso da regione ‘‘capofila’’ in Italia. Il quadro regionale normativo
si è andato negli ultimi anni intensificando a favore della gestione associata tra-
mite le Unioni di Comuni. La legge regionale n. 10 del 2008 ‘‘Misure per il riordino
territoriale, l’autoriforma dell’amministrazione e la razionalizzazione delle funzio-
ni’’ disciplina le Unioni di comuni con norme innovative che ne rafforzano ulterior-
mente il ruolo di soggetto privilegiato nei rapporti inter-istituzionali tra enti locali e
regione. La legge regionale configura l’Unione di comuni quale ente sovracomu-
nale a vocazione pluri-funzionale, che opera in un ambito territoriale adeguato in
cui non vi sia sovrapposizione di enti e competenze e, ai fini dell’incentivazione
economica, ne disciplina per la prima volta requisiti dimensionali e funzionali mi-
nimi, nonché aspetti ordinamentali essenziali, come ad esempio il fatto che la
giunta debba essere esclusivamente composta da sindaci. Questa legge ha quin-
di promosso una nuova fase più dinamica, che è tuttora in corso, in materia di
gestioni associate.

I dati quantitativi e numerici sulle Unioni non esauriscono il fenome-
no ‘‘Unioni’’, essendo assai più rilevanti le valutazioni in merito al lo-
ro reale funzionamento, nonché l’effettiva operatività ed efficacia
nel rendere servizi associati e politiche sovracomunali (3). Occorre
quindi indagare non solo il quadro normativo di riferimento, con la
consapevolezza che il panorama italiano offre purtroppo una foto-
grafia ancora molto frammentata e a macchia di leopardo in termini
di normative regionali a supporto della cooperazione inter-comuna-
le, bensı̀ anche cosa fanno queste Unioni di Comuni e, ove possibile,
carpirne le regolarità di funzionamento, ovvero come si comporta-
no. Questo per poter offrire al lettore di Azienditalia non solo un re-
soconto più o meno aggiornato sul ‘‘fenomeno-Unioni’’, bensı̀ una
raccolta di spunti volti a supportare un lavoro immediato di analisi,
fattibilità e avvio e/o miglioramento di percorsi di gestione associata
di servizi pubblici locali.

Tavola 3. Le funzioni conferite: incidenza sul totale delle Unioni (4)

Tipologia della funzione v.a %

Polizia Municipale 42 60,0

Cultura, Musei, Biblioteche 32 45,7

Protezione civile 29 41,4

Servizi sociali e alla persona 29 41,4

Informatizzazione dei servizi 23 32,9

Servizi Scolastici 22 31,4

Nuclei di Valutazione 21 30,0

Personale 21 30,0

Attività produttive 20 28,6

(3) Si rinvia per una analisi anche qualitativa sulle Unioni al report completo ‘‘Lo

stato delle Unioni: rapporto nazionale 2010 sulle Unioni di Comuni’’, a cura di
Anci.

(4) Fonte: Elaborazione Cittalia - settembre 2010
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Tipologia della funzione v.a %

Gestione economica finanziaria 19 27,1

Igiene urbana, randagismo 19 27,1

Sportello unico per le imprese 19 27,1

Appalti gare e contratti 18 25,7

Lavori e illuminazione pubblica, Manutenzioni 18 25,7

Trasporto scolastico 18 25,7

Turismo 18 25,7

Mense Scolastiche 16 22,9

Tributi 16 22,9

Parchi, servizi tutela ambientale 15 21,4

Segreteria Generale 14 20,0

Urbanistica, pianificazione, gestione del territorio 13 18,6

Urp, Informagiovani, Sportelli al cittadino 13 18,6

Edilizia privata, sismica, ufficio tecnico 12 17,1

Affari generali 11 15,7

Necroscopici e Cimiteriali 11 15,7

Servizi demografici Anagrafe 11 15,7

Asili nido 10 14,3

La tabella riportata, con l’elenco delle funzioni svolte dalle Unioni ita-
liane, tabella che andrebbe confrontata con le informazioni regionali,
sia per un continuo aggiornamento, sia per validarne categorie di fun-
zioni, ci restituisce un quadro ampio di servizi e funzioni conferiti in
gestione all’ente sovracomunale, ove i servizi di Polizia Municipale
rappresentano la percentuale maggiore (il 60% delle Unioni), insieme
ad un set di funzioni ampio ed articolato, a dimostrazione che l’ente
Unione può gestire teoricamente tutte le funzioni comunali.
A titolo sempre introduttivo pare doveroso per questa ‘‘Lezione’’ illu-
strare il filo rosso che chi scrive intende seguire nelle prossime pa-
gine. Le Unioni di Comuni, e le gestioni associate a vario titolo, sono
qui analizzate e proposte non come adempimento normativo, bensı̀
come progetto di cambiamento istituzionale ed organizzativo, quindi
il lettore potrà - ci auguriamo - ritrovare sı̀ elementi teorici minimi di
riferimento, ma soprattutto suggestioni di lavoro e proposte volti a
costruire un vero e proprio progetto di change management. Si è at-
tinto quindi alle teorie delle organizzazioni complesse nonché agli
elementi di base dell’analisi delle politiche pubbliche, per poter of-
frire se non punti fermi quantomeno scenari in ordine al tema della
valutazione delle gestioni associate e dei progetti territoriali di area
vasta. Un tema che questa Lezione non ha il compito, né lo spazio di
ricoprire e che, a parere di chi scrive, è particolarmente degno di ap-
profondimenti e studi è quello inerente alla dimensione economico-
finanziaria dei fenomeni associativi degli enti locali.

8 Azienditalia I Corsi 2012

Lezione 2 Scenari istituzionali
Gestioni associate e unioni dei comuni: per la governance
aspetti organizzativi e potenzialità del territorio



Tavola 4 - Tabella crono-normativa

TABELLA CRONO-NORMATIVA
Applicazione art. 16 L 148/2011

Aggiornata con proroghe art. 29, commi 11/11-bis, DL 216/2011 ‘‘Milleproroghe’’,
convertito nella legge n. 14/2012
ANCI - Area Piccoli Comuni (14 Marzo 2012)

Entro 3 mesi dalla data di entrata in vigore del DL n.
138/2011, il Ministro dell’Interno di concerto con il Mini-
stro dell’Economia adotta, con atto di natura non regola-
mentare approvato in Conferenza Stato-Città e autono-
mie locali, uno schema tipo di prospetto per la rendicon-
tazione delle spese di rappresentanza sostenute dagli
Organi degli enti locali.

13 Novembre 2011
(Comma 26)

Dal primo rinnovo amministrativo di ciascun Comune
dalla data di entrata in vigore della legge di conver-
sione del DL n. 138/2011, questa la nuova composizio-
ne degli organi (Consiglio e Giunta) dei Comuni fino a
10.000 abitanti:
1. Comuni fino a 1.000 abitanti: il Sindaco + 6 Consiglie-
ri. (prima*, il Sindaco + 9 Consiglieri);
2. tra 1.000 e 3.000 abitanti: Sindaco + 6 Consiglieri e 2
Assessori (prima*, come riferito al punto precedente + 3
assessori);
3. tra 3.000 e 5.000 abitanti: Sindaco + 7 Consiglieri e 3
Assessori (prima*, Sindaco + 12 Consiglieri, con Giunta
di 4);
4. tra 5.000 e 10.000 abitanti: Sindaco + 10 Consiglieri e
4 Assessori (prima*, come al punto precedente).

*NOTA: la composizione degli organi contenuta nella
parentesi è riferita alle modifiche introdotte dall’art. 1,
comma 2, della legge n. 42/2010, che ha modificato
ed integrato l’art. 2, commi da 183 a 187 della legge
n. 191/2009 (legge finanziaria 2010), entrata in vigore
già a partire dalle elezioni amministrative 2011. Mentre
la composizione degli organi evidenziata in neretto entra
in vigore a decorrere dalle elezioni amministrative 2012.

Elezioni amministrati-
ve Primavera 2012
(comma 17)

Entro 2 mesi dall’entrata in vigore della Legge di conver-
sione del DL n. 138/2011, le Regioni possono individua-
re un limite demografico minimo diverso da quello indi-
cato per le Unioni formate dai Comuni fino a 1.000 abi-
tanti e per le forme associative (Unioni di Comuni e con-
venzioni) costituite da Comuni superiori a 1.000 abitanti
e fino a 5.000.

17 Agosto 2012
(Commi 6 e 24)

(Art. 29, comma 11bis)

Entro 3 mesi dalla entrata in vigore della legge di con-
versione del DL n. 138/2011, il Ministro dell’Interno
emana un decreto in cui vengono indicati contenuti e
modalità delle attestazioni delle convenzioni costituite
dai Comuni fino a 1.000 abitanti per l’esercizio delle fun-
zioni amministrative e dei servizi pubblici.

17 Settembre 2012
(Comma 16, terza ali-
nea)

(Art. 29, comma 11bis)

31 dicembre 2011, termine entro il quale i Comuni supe-
riori a 1.000 abitanti e fino a 5.000 devono esercitare ob-
bligatoriamente in forma associata, attraverso Unione di
Comuni o convenzione, almeno due funzioni fondamen-
tali (ex articolo 14, comma 31, lettera a, DL n. 78/2010).

30 settembre 2012

(Art. 29, comma 11)

Entro 6 mesi (termine perentorio) dalla entrata in vi-
gore della legge di conversione del DL n. 138/2011,
i Comuni fino a 1.000 abitanti avanzano alla Regione
una proposta di Unione.

17 Dicembre 2012
(Comma 8)
(Art. 29, comma 11bis)
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Entro 6 mesi dalla entrata in vigore della legge di con-
versione del DL n. 138/2011, il Ministro dell’Interno di
concerto con il Ministro per la Semplificazione normati-
va adottano un regolamento che disciplina il procedi-
mento amministrativo-contabile del documento pro-
grammatico, nonché la successione nei rapporti ammi-
nistrativo-contabili tra i Comuni e l’Unione di cui al com-
ma 1.

17 Dicembre 2012
(Comma 4, terza ali-
nea)

(Art. 29, comma 11bis)

2013, anno a partire dal quale tutti i Comuni superiori a
1.000 abitanti sono assoggettati al Patto di stabilità inter-
no.

2013
(Comma 31)

13 agosto 2012, a far data dal rinnovo amministrativo
successivo a questo termine da parte del primo dei Co-
muni facenti parte dell’Unione di cui al comma 1:
– i Comuni associati all’Unione di cui al comma 1 eser-
citano obbligatoriamente tutte le funzioni amministrative
e i servizi pubblici (comma 1);
– l’Unione di cui al comma 1 succede in tutti i rapporti
giuridici in essere, nonché nelle dotazioni strumentali e
di personale dei Comuni associati relativamente a tutte
le funzioni da esercitare (comma 5);
– entro 4 mesi dalla data di cui sopra, le Unioni già co-
stituite adeguano il proprio ordinamento alla disciplina
contemplata nell’articolo 16 (comma 7);
– gli Organi di governo dei Comuni associati (fino a
1.000 abitanti o superiori) sono solo il Sindaco e il Con-
siglio (comma 9);
– ai Consiglieri dei Comuni fino a 1.000 abitanti non pos-
sono essere più attribuiti i gettoni di presenza (comma
18). Termine invariato

Prime Elezioni ammini-
strative successive al
13 Maggio 2013

+ 4 mesi successivi

(Commi 1, 5, 7, 9)

(Art. 29, comma 11bis)

(Comma 18)

30 settembre 2012, deroga all’obbligo di cui al comma 1
(Unioni) per i Comuni fino a 1.000 abitanti che a questa
data esercitino attraverso convenzione tutte le funzioni
amministrative e i servizi pubblici.

30 Giugno 2013
(Comma 16)

(Art. 29, comma 11bis)

15 ottobre 2012, termine entro il quale i Comuni fino a
1.000 abitanti che svolgono le funzioni tramite conven-
zione, trasmettono al Ministero dell’Interno attestazioni
comprovanti il raggiungimento di una efficiente gestione
nell’esercizio funzionale.

15 Luglio 2013
(Comma 16,
seconda alinea)
(Art. 29, comma 11bis)

30 novembre 2012, il Ministro dell’Interno, dopo aver
valutato le attestazioni trasmesse dai Comuni (vedi so-
pra), emana un decreto contenente l’elenco dei Comuni
obbligati a costituire l’Unione di cui al comma 1 e di quel-
li esentati.

30 Agosto 2013
(Comma 16, quarta ali-
nea)
(Art. 29, comma 11bis)

31 dicembre 2012 (termine perentorio), la Regione
provvede ad istituire in tutto il territorio regionale le Unio-
ni di cui al comma 1 sulla base delle proposte dei Comu-
ni e dell’elenco pubblicato dal Ministero dell’Interno,
provvedendo anche qualora manchino o non siano con-
formi le proposte di aggregazione avanzate dai Comuni
interessati.

30 Settembre 2013
(Comma 8, seconda
alinea)

(Art. 29, comma 11bis)

31 dicembre 2012, termine entro il quale i Comuni su-
periori a 1.000 abitanti e fino a 5.000 devono esercitare
obbligatoriamente in forma associata, attraverso Unione
di Comuni o convenzione, tutte le sei funzioni fonda-
mentali indicate nell’articolo 21, comma 3, della legge
n. 42/2009 (ex articolo 14, comma 31, lettera b, DL n.
78/2010).

30 settembre 2013

(Art. 29, comma 11)
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31 dicembre 2012, termine entro il quale i Comuni con
popolazione inferiore a 30.000 abitanti mettono in liqui-
dazione o cedono quote delle loro società partecipate.

30 Settembre 2013
(Comma 27)

(Art. 29, comma 11bis)

2014, anno a partire dal quale le Unioni di Comuni costi-
tuite dai Comuni fino a 1.000 abitanti sono assoggettate
al Patto di stabilità interno.

30 Settembre 2014
(Comma 5)

(Art. 29, comma 11bis)

Come è noto, la ‘‘manovra bis’’ (legge n. 148/2011) contiene numero-
se ed incisive norme che hanno profondamente innovato l’intera te-
matica delle gestioni associate nei piccoli Comuni. Sono state inol-
tre introdotte inedite modifiche sia dell’assetto ordinamentale sia di
quello fiscale di questi stessi enti e delle Unioni da essi costituite, in
relazione ai diversi percorsi associativi previsti.
Stante l’oggettiva difficoltà interpretativa, la portata e la complessità
generale di quanto previsto dall’art. 16 della legge in esame, in vista
di alcune prossime scadenze attuative, si propone una tabella di rie-
pilogo - elaborata da Anci Area Piccoli Comuni e Unioni nell’autun-
no 2011 aggiornata al D.L. 29 dicembre 2011, n. 216 ‘‘Proroga di ter-
mini previsti da disposizioni legislative’’.
Da ultimo si segnala che con il cambio del Governo di fine 2011 si
sono riattivati tavoli di discussione anche sul tema oggetto di questa
Lezione. È datata 15 giugno una dichiarazione stampa di Dimitri Tas-
so, Coordinatore Nazionale Anci Unioni di Comuni che, a chiusura
di un convegno a Rimini sulle gestioni associate in cui era presente
anche il sottosegretario all’Interno, afferma che vi sono aperture da
parte del Ministero sulla necessità di rivedere il testo. L’impegno
congiunto preso è di arrivare alla scadenza di fine settembre con
un quadro ben definito sugli obblighi riguardanti le gestioni associa-
te, consapevoli della necessità di superare le differenze tra Comuni
sopra e sotto i mille abitanti imposta dall’art. 16 della manovra di
Ferragosto, nonché sull’opportunità di non porre il vincolo insupera-
bile di 10 mila abitanti per le Unioni. Il tema quindi è aperto.
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2. Governo locale
e cooperazione
intercomunale
Con la crisi della globalizzazione che ha investito da qualche anno
tutti i paesi industrializzati, e che qualche economista preferisce de-
finire cd. ‘‘crisi di crescita’’, i territori tornano prepotentemente in
prima fila, e con essi le istituzioni locali che li governano.
Tornano in prima fila, chiamati dai cittadini e dalle aziende, per ri-
solvere spesso situazioni di crisi; da qui allora gli enti locali possono
e debbono ripartire per porre nuove basi di sviluppo locale, basi fat-
te di coesione sociale oltre che di fattori economici e di competiti-
vità.
Vale la pena citare in questa sede un passaggio di un intervento del
prof. Carlo Trigilia alla Commissione Affari Costituzionali Camera
dei Deputati (2009) (1) avente ad oggetto, appunto, lo sviluppo ed
il governo locale, oggi attuale più che mai:

«(...) Con la globalizzazione, pareva quasi che le aziende, i distretti, le filiere (con
cui per tanti anni si sono riempiti i convegni) non fossero più fattori strutturali forti,
pareva quasi che le aziende fossero ‘‘evaporate’’ dai territori, che non avessero
più contatti con il comune, con la comunità in cui erano inserite. La globalizzazio-
ne ci ha avvicinati all’est, al sud, al medio-oriente, ma ci ha allontanati da casa.
Oggi forse occorre ritornare ai fondamentali dell’economia; oggi forse conviene
mettere in cantiere:
– nuove strategie di governo (nazionale, regionale, locale);
– un ruolo più forte e più consapevole della politica, anche locale, sui temi dello
sviluppo;
– nuovo centralismo d’Europa;
– nuovo ruolo dello sviluppo locale.
La tesi di fondo dello sviluppo è che lo spostamento verso attività e servizi più
innovativi dipende oggi soprattutto dalla capacità di costruzione sociale dell’inno-
vazione. Ciò rende più importante il perseguimento dello sviluppo locale. L’eco-
nomia diventa infatti più relazionale: è legata a fattori non di mercato, meno go-
vernabili con semplici relazioni contrattuali, e più basati invece su condizioni di
contesto che facilitano la cooperazione tra soggetti individuali e collettivi. L’inno-
vazione e la ricerca della qualità dipendono meno dalle singole aziende isolate, e
sono invece maggiormente radicate nella capacità del contesto istituzionale loca-
le di offrire un ambiente favorevole: economie esterne materiali ed immateriali (in-
frastrutture, servizi, ricerca, formazione, ma anche qualità sociale ed urbana, reti
cooperative tra imprese e capacità di collaborazione tra attori pubblici e privati nel
governo dei territori). Lo sviluppo locale alimenta cosı̀ la costruzione sociale del-
l’innovazione offrendo beni collettivi di cui i singoli attori hanno più bisogno, ma
che non sono in grado di produrre da soli. Lo sviluppo locale non si identifica quin-
di con un determinato modello di organizzazione produttiva - per esempio quello
dei distretti industriali - e non riguarda solo le attività manifatturiere. L’elemento
essenziale che lo contraddistingue è costituito dalla capacità dei soggetti locali
di collaborare per produrre beni collettivi che arricchiscono le economie
esterne, ma anche per valorizzare beni comuni, come il patrimonio ambientale
e storico-artistico. La qualificazione del territorio è il presupposto per sostenere
o far emergere iniziative locali, ma anche per attirare attività esterne che non si
localizzino in una determinata area per vantaggi di costo, oggi sempre meno di-
fendibili per i paesi più sviluppati. (...)».

(1) Testo di riferimento: ‘‘Sviluppo locale. Un progetto per l’Italia’’.
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In questa prospettiva si può bene collocare una riflessione sulla coo-
perazione inter-comunale, con riferimento alla costituzione di una
‘‘Unione di comuni’’ nonché al più ampio processo di mobilitazio-
ne dal basso dei territori e delle città e delle comunità.
Lo sviluppo locale non è una tendenza lineare e scontata che si af-
ferma in modo omogeneo; presuppone particolari condizioni che so-
stengano la capacità di sinergia dei soggetti locali.
Ne discende una serie di interrogativi:
– lo sviluppo locale è da considerarsi come il mero prodotto di de-
terminate condizioni locali, sedimentatesi per effetto congiunto del-
la storia e della geografia?
– può invece manifestarsi anche sotto lo stimolo di apposite politi-
che volte a promuoverlo dall’alto?
– e quali condizioni rendono le politiche di sviluppo locale più effi-
caci?
A questi interrogativi i governi locali devono tentare risposte, insie-
me ai soggetti economici e sociali, per un nuovo protagonismo dei
territori.
Le Unioni di comuni, in quanto enti locali territoriali di cd ‘‘area va-
sta’’ hanno in sé gli elementi portanti (territorio, servizi, organi di
governo, radicamento con imprese e comunità locali) per favorire lo
sviluppo locale.
È infatti in questo contesto economico e sociale che si colloca, con
una rapida accelerazione negli ultimi dieci anni, il fenomeno della
cooperazione tra comuni, intesa come gestione associata di fun-
zioni e servizi.
I governi e la politica locale sono molto cambiati dal secondo dopo-
guerra ad oggi (2); tra i tanti, il più significativo fattore di cambia-
mento si può ricondurre all’aumento dei servizi specie nel settore
del welfare.
Tale aumento sempre crescente è accompagnato dalla consapevo-
lezza che le risorse a disposizione dei comuni non sono illimitate
e che, anzi, nella recente storia di finanza locale si impone un drasti-
co taglio delle risorse per il comparto degli enti locali.
Si sono innescati, quindi, meccanismi di cooperazione tra i livelli ter-
ritoriali, specie per i comuni più piccoli, con l’obiettivo di riuscire a
garantire la sostenibilità dei servizi.
Ed oggi tali meccanismi sono diventati normativa, quindi obbligo,
per i comuni italiani con popolazione di soglia dimensionale inferio-
re ai 3.000 abitanti o 1.000 abitanti, in virtù dell’orografia del territo-
rio.
Accanto all’aumento dei servizi, e connesso ad esso, si colloca il
processo di urbanizzazione che ha fatto aumentare esponenzialmen-
te la popolazione dei comuni medi italiani, con particolare e cre-
scente afflusso anche di cittadini stranieri.
In conclusione di ragionamento si può affermare che i mutamenti di
contesto brevemente descritti possono rappresentare forti spinte al-

(2) Bobbio (2002); Vandelli (2005).
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la innovazione amministrativa ed alla cooperazione tra comuni, co-
me evidenziato dalla tabella seguente:

Tavola 1 - I comuni nelle democrazie contemporanee: tendenze, sfide e pos-

sibile ruolo delle unioni di comuni (3)

Tendenza Sfide
Possibile ruolo
delle Unioni di comuni

Richiesta di nuovi
servizi

Adeguare l’offerta di
servizi ai nuovi problemi
ed esigenze delle co-
munità (considerando
anche l’immigrazione)

Processi di gestione associata di
funzioni e servizi
Innovazione e semplificazione
organizzativa
Innovazione tecnologica per una
maggiore fruizione dei servizi

Urbanizzazione Coordinare l’attività di
governo ai diversi livelli
territoriali

Progetti di pianificazione strate-
gica dei territori di area vasta
Coordinamento e rappresentan-
za delle istanze territoriali, nel ri-
spetto delle specificità locali, ver-
so i livelli sovraordinati (provin-
cia, regione)

Europeizzazione Ridefinire il ruolo dei
governi locali a fronte
del processo di integra-
zione europea

Sperimentazione di progetti eu-
ropei - e connesse richieste di fi-
nanziamento comunitario - su te-
mi inerenti le ‘‘nuove politiche
pubbliche’’: efficientamento
energetico dei territori; politiche
per l’immigrazione; politiche gio-
vanili; nuovo welfare, ecc

Nuova domanda
di trasparenza
e partecipazione

Assicurare la rispon-
denza del governo loca-
le alle nuove domande
di partecipazione

Attivazione di una nuova forma
di rappresentanza democratica
delle istituzioni nel governo di
area vasta: il Consiglio dell’Unio-
ne; la Giunta dell’Unione; le com-
missioni consiliari, ecc.
Sperimentazione di nuove forme
di partecipazione democratica
dei cittadini alla inter-comunalità:
web-democracy

Recenti studi e ricerche sulle Unioni hanno cercato di classificare le
dimensioni più rilevanti della ‘‘inter-comunalità’’.
Ad esempio, secondo Fedele e Moini (4) (2006)

«L’inter-comunalità può riguardare la semplice erogazione di servizi (più fre-
quentemente) o la formulazione di politiche pubbliche (più raramente). L’azione
congiunta per l’erogazione di servizi implica processi di divisione del lavoro e di
successiva riarticolazione dei compiti, delle funzioni e delle responsabilità opera-
tive e gestionali. Impone in altri termini strategie integrative di natura organizza-
tiva e strutturale, condivisione di risorse tecniche, professionali ed economiche.
Uno dei criteri guida dell’azione è infatti quello dell’efficienza amministrativa e ri-
guarda prevalentemente i problemi tipici del management dei servizi pubblici.
L’interdipendenza nella formulazione e implementazione delle politiche implica in-
vece processi che non interessano la sola dimensione organizzativa delle ammi-

(3) Fonte: adattamento dalla ricerca Istituto Cattaneo ‘‘Unioni di comuni - Le sfide
della intercomunalità in Emilia Romagna

(4) Fedele - Moini, Cooperare conviene? Intercomunalità e politiche pubbliche, in
Rivista italiana di politiche pubbliche, 2006, vol.7, n. 1.
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nistrazioni locali. Piuttosto, si collegano alla capacità di sincronizzare l’ingresso di
una determinata issue nelle diverse agende politiche dei singoli comuni, di tema-
tizzare in maniera condivisa il problema e la sua soluzione, e di favorire il dialogo
tra i diversi attori che intervengono nell’arena di policy..»

Questa citazione, unita alla figura seguente, ci permette di presenta-
re da un lato le principali modalità di cooperazione messe in atto ne-
gli ultimi decenni dai comuni italiani, e, dall’altro, di ipotizzare sce-

nari di lavoro per i comuni, specie quelli soggetti all’obbligo di

gestione associata delle c.d. funzioni fondamentali, ma anche
per quei comuni interessati a sviluppare - volontariamente - un pro-

getto di territorio.

Tavola 2 - Inter-comunalità: tra erogazione servizi e formulazione di policies

Convenzioni, accordi di programma, consorzi, sono tutte forme, pre-
viste già dalla legge n. 142/90, per la gestione associata di servizi
pubblici, comprese le Unioni e le Associazioni Intercomunali (pecu-
liarità, queste ultime, della regione Emilia-Romagna).
I Piani di Zona e i Patti Territoriali sono invece forme di collabora-
zione e cooperazione più orientate alla formulazione delle policies.
Le Unioni di comuni, oggetto insieme alle comunità montane di pro-
fonde revisioni normativo - istituzionali negli ultimi tempi, sono pro-
gressivamente divenute le principali modalità di cooperazione inter-
comunale in molte regioni italiane (5).
Tenere distinti i piani di funzionamento tra erogazione servizi e for-
mulazione delle politiche pubbliche è utile alla nostra ‘‘Lezione’’ per
poter ipotizzare diversi livelli di attività tra comuni coinvolti ed ap-
partenenti ad un eventuale processo di aggregazione intercomunale.
Se sottolineiamo infatti le principali differenze tra gli strumenti di
collaborazione e cooperazione tra enti evidenziati in figura 1, è pos-
sibile tratteggiare, successivamente, percorsi opzionali di lavoro.

(5) Si veda paragrafo 1.2 sul panorama nazionale e regionale.
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Se accettiamo il presupposto teorico che un progetto di forma asso-
ciata afferisce al mondo del change management nell’ambito di po-
litiche pubbliche, allora possiamo affrontare la costituzione di un
ente locale nuovo quale è l’Unione di comuni con il supporto ed il
sostegno degli strumenti gestionali di competenza.
In estrema sintesi, il progetto di gestione associata deve affrontare
diversi ambiti di lavoro, come per ogni Piano di Cambiamento:

Tavola 3 - Caratteristiche delle forme di intercomunalità (6)

Strumento
giuridico

Volontarietà

Personalità
giuridica
e natura

Forme
di controllo

Partecipazione
dei cittadini

Numero
di funzioni/

servizi

Convenzione
(art. 30 Tuel)

Possibile. Si
possono altresı̀
prevedere for-
me obbligatorie

No. Mero coor-
dinamento ope-
rativo

Diretto di ogni
singolo comune

Come per i co-
muni

Prestabilito in
convenzione, di
norma, mono-
funzionale

Consorzio
(art. 31 Tuel)

Possibile. Si
possono altresı̀
prevedere for-
me obbligatorie

Sı̀, con caratte-
rizzazione
aziendale

Comuni, nell’as-
semblea soci

Cittadini-utenti Prestabilito in
convenzione, di
norma, mono-
funzionale

Accordo
di programma
(art. 34 Tuel)

Sı̀ Accordo tra enti pubblici per definizione e attuazione
di opere, interventi o programmi di intervento

Monofunzionale

Unioni di comu-
ni
(art. 32)

Sı̀ Sı̀. È ente locale Pluralità di or-
gani: giunta,
consiglio

Come per i co-
muni in riferi-
mento a servizi,
accesso, organi

Plurifunzionale

Tavola 4

(6) Fonte: Ricerca Istituto Cattaneo ‘‘Unioni di comuni - Le sfide della intercomu-
nalità in Emilia Romagna’’.
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Sarà quindi necessario procedere in prima battuta all’analisi delle
criticità, ovvero dei problemi e anche delle opportunità che stanno
a monte della scelta di gestione associata, singola o multi-funzione.
Nel prosieguo della Lezione si darà ampio spazio alla convinzione
che è opportuno costituire una Unione dei comuni, ovvero un nuovo
ente locale territoriale quando sussistono le condizioni e le motiva-
zioni per l’attivazione di più gestioni associate, diversificate su più
settori. Procedendo rapidamente nell’excursus delle fasi sopra di-
pinte, dall’analisi delle criticità ed opportunità dovrebbe natural-
mente nascere la definizione di una c.d idea strategica del territorio,
quello che nei capitoli successivi arriveremo a declinare come Piano
di Sviluppo per l’Unione, mutuandolo dalla teoria della pianificazio-
ne strategica. Le Unioni di comuni, in quanto enti di secondo livello,
non hanno infatti un programma di mandato a cui riferirsi e rispetto
al quale costruire azioni prioritarie e conseguenti valutazioni. Ci pa-
re qui necessario introdurre l’opportunità di redigere un documento
di sviluppo, di strategia, che possa accompagnare l’ente. Dal punto
di vista teorico, e seguendo la logica della programmazione per fasi
sopra enunciata, la fase di definizione dell’idea strategica risiede tra
le prime cose da fare; la prassi ci porta a sostenere che la redazione
di un documento di programmazione non necessariamente è la pre-
messa per la costituzione di una Unione di comuni, ma può a ben
ragione essere anche il punto di approdo, intermedio di un percorso
istituzionale ed organizzativo. La terza fase, quella inerente alla mo-
bilitazione del consenso interno ed esterno assume in un progetto
quale la creazione di un nuovo ente per la gestione associata di ser-
vizi e funzioni una rilevanza a esistenziale. Costruire percorsi chiari
di informazione e comunicazione degli attori interni ed esterni che a
vario titolo saranno coinvolti nelle nuove gestioni di servizi potrà
permettere graduale adesione, senso di appartenenza nonché ridur-
re le resistenze al cambiamento ed eventuali distorsioni informative.
Seguono le fasi dell’articolazione di azioni (pre-fattibilità di gestioni
associate, costruzione di schemi di convenzioni per le gestioni asso-
ciate e individuazione dell’organico, sede, ecc) e quella della valuta-
zione (7).

(7) Per la fase di valutazione delle gestioni associate si rinvia al Capitolo 4 della
presente Lezione.
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3. L’Unione di comuni come
progetto istituzionale
e organizzativo.
Le potenzialità del
percorso di aggregazione
sovra-comunale
Questa parte della ‘‘Lezione’’, proseguendo il ragionamento avviato
del precedente capitolo, intende definire in quale modo e attraverso
quali azioni una costituenda Unione dei comuni possa accrescere il

valore per il territorio, i cittadini, le imprese. Nell’attuale contesto
(normativo, economico, sociale) è più che mai necessario non solo
per le imprese e per le società, ma anche per la pubblica amministra-
zione realizzare infatti una sistematica attività di pianificazione stra-
tegica che possa tratteggiare gli obiettivi di medio-lungo periodo e le
modalità di raggiungimento degli stessi. Costruire un nuovo ente lo-
cale - ai sensi dell’art. 32 Tuel «Unione di comuni» - richiede la co-
struzione di un progetto multi-dimensionale, ovvero che contempli
sia l’analisi e la progettazione istituzionale del nuovo ente (orga-
ni politici, apparati regolamentari e costitutivi, regole per la rappre-
sentanza, vision politica) sia la parte gestionale-organizzativa

(funzioni, personale, bilancio, assetto strumentale). Al fine di avvia-
re alcune riflessioni sui vari strumenti gestionali di supporto alla fat-
tibilità dei percorsi aggregativi, proviamo a mutuare un concetto di
matrice economista ed aziendalista, tra i tanti, quale quello di Piano
industriale, e farne, con le dovute correzioni e declinazioni, uno do-
cumento di accompagnamento alla realizzazione di un ente territo-
riale di secondo livello quale è l’Unione dei comuni.
È oramai di dominio comune il concetto di c.d. Piano industriale.
Come possiamo definirlo in estrema sintesi?
«Il piano industriale è il documento che illustra in termini qualita-
tivi e quantitativi le intenzioni del management relative alle strate-

gie competitive dell’azienda, le azioni che saranno realizzate per il
raggiungimento degli obiettivi strategici e soprattutto diffonde la
stima dei risultati attesi. (...) In ottica meramente finanziaria il
principale obiettivo di un piano industriale è di consentire al mana-
gement di definire in che modo l’azienda intende accrescere il valo-

re creato per gli azionisti. (...) (1)»
A differenza di documenti altrettanto importanti quali ad esempio il
Bilancio di Previsione od il Rendiconto consuntivo di gestione, non
vi sono norme precise per la compilazione del Piano Industriale, né
una struttura standardizzata. Questo ci aiuta nell’operazione di tra-
duzione del documento dal sistema-impresa al sistema-ente locale.

(1) Fonte: Borsa Italia - Indicazioni di Management, 2008
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Generalmente, comunque, la strutturazione tipica di un Piano Indu-
striale si articola sullo schema seguente, sulla base del quale si può
suggerire di costruire un Piano di Lavoro per una Unione di comuni,
come evidenziato dalla colonna a fronte:

Piano Industriale
Ipotesi di Piano di Lavoro
per una Unione di comuni

Executive Summary
Il progetto strategico proposto e le prin-
cipali azioni
Sintesi dei principali dati finanziari

Sintesi
Principali dati inerenti la popolazione, le
imprese, il territorio
Principali dati finanziari dei comuni
coinvolti

La strategia realizzata
La strategia competitiva corporate
La strategia competitiva delle singole
Business Unit
Evoluzione dei principali dati finanziari
storici

Le (eventuali) gestioni associate pre-
esistenti, a partire dalla descrizione di
servizi già in convenzione tra i comuni
interessati al progetto Unione
La (eventuale) visione di governo di
area vasta del periodo/mandato prece-
dente alla intenzione/obbligo di costitui-
re l’Unione

Le intenzioni strategiche future
Necessità e opportunità di un rinnova-
mento strategico
Le intenzioni strategiche a livello di cor-
porate
Le intenzioni strategiche a livello delle
singole Business Unit

Le intenzioni strategiche future
Necessità e opportunità di un ripensa-
mento dei servizi e delle politiche locali:
le ragioni esterne, le ragioni interne
Le intenzioni strategiche a livello di
Unione dei comuni
Le intenzioni strategiche a livello di sin-
goli comuni
Le intenzioni strategiche a livello dei
singoli servizi associati

L’Action Plan
Azioni, tempistica, manager responsa-
bili
Impatto economico-finanziario delle
azioni
Investimenti e modalità di finanziamen-
to
Impatto organizzativo
Condizioni e vincoli all’implementazio-
ne

Il Piano delle Azioni
Gli orientamenti gestionali di base
Il modello organizzativo dell’Unione e lo
sviluppo dimensionale
La gestione del personale in Unione
Impatto economico-finanziario delle
azioni
Investimenti e modalità di finanziamen-
to
Il quadro di sintesi: azioni, tempi, re-
sponsabilità

Le ipotesi e i dati finanziari prospettici
Modello economico
Le ipotesi alla base delle previsioni eco-
nomico-patrimoniali-finanziarie
Analisi di sensitività
Aspetti critici da evidenziare

Le prospettive economico-finanziarie
Il modello economico dell’Unione: politi-
che di entrata, di spesa, di indebitamen-
to, di partenariato pubblico-privato
Le ipotesi alla base delle previsioni eco-
nomico-finanziarie
Un modello di pianificazione, gestione e
valutazione dei servizi e dei progetti in
Unione

La redazione di un documento di lavoro come sopra tratteggiato po-
trebbe apparire eccessiva e ridondante, specie per piccoli e piccolis-
simi comuni; d’altro canto l’esperienza diretta in termini di gestioni
associate, nonché le tante testimonianze raccolte negli ultimi anni
da colleghi, dirigenti ed amministratori, ci convincono a promuovere
una modalità di preparazione dei lavori - e del pensiero - maggior-
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mente articolata ed integrata tra dimensione politico-istituzionale e
gestionale. La pubblica amministrazione, è noto, vive scrivendo e
producendo atti, delibere, indirizzi, documenti.
Le Unioni non hanno, a differenza dei comuni, un programma di
mandato, essendo organi di secondo livello; tale caratteristica strut-
turale rischia di divenire un limite nel momento in cui non è possi-
bile per la cittadinanza, per le imprese, finanche per i comuni ade-
renti all’Unione stessa, ritrovare l’essenza chiara di un progetto ter-
ritoriale.
Ecco che allora la suggestione di un documento quale un Piano di
lavoro può costringere i soggetti a vario titolo coinvolti nel progetto
(organi politici ed apparati tecnici) ad esplicitare una sorta di vision
sul nuovo ente di area vasta, a prescindere dalle dimensioni che que-
sto verrà ad assumere.
Il dibattito politico e normativo sulle Unioni di comuni, e sulle forme
associate in generale, si articola su diversi interrogativi, in nuce già
richiamati. Uno di questi è: «Le Unioni di comuni devono solo forni-
re servizi per conto dei comuni ad essa aderenti, oppure assumono
anche compiti di programmazione territoriale di area vasta?».
Assumiamo in questa sede una risposta affermativa al secondo quesi-
to, ovvero le Unioni di comuni hanno sia compiti tecnici di erogazione
dei servizi (e su questo versante devono essere in grado di rendicon-
tare efficienza, economicità, qualità) sia compiti di programmazione.
Aggiungiamo inoltre una funzione, sottintesa ed implicita, di rappre-
sentanza istituzionale.Si provano a tratteggiare per punti essenziali
queste macro-dimensioni di lavoro.

Tavola 1

3.1. La dimensione di programmazione:

politiche pubbliche di ‘‘area vasta’’

per le Unioni di comuni

La consapevolezza di un limite, ovvero sapere di non poter (più) ri-
spondere come singole amministrazioni a problematiche di ampia
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portata si può trasformare per i piccoli comuni interessati e/o obbli-
gati alla gestione associata delle funzioni fondamentali in un punto
di forza, ovvero nell’essere il livello istituzionale, territoriale, ammi-
nistrativo e tecnico più adatto ed adeguato a disegnare, pianificare e
realizzare policies e servizi ad esse collegati.
Le profonde trasformazioni indotte dal fenomeno che siamo soliti
rubricare sotto l’espressione ‘‘globalizzazione’’ interessano come
noto non solo gli Stati-Nazione che ne rappresentano i principali de-
stinatari, ma sempre più coinvolgono anche gli altri livelli istituzio-
nali: le Regioni in primo piano e, a cascata, Province e comuni.
Sempre di più le forme associate a vario titolo vengono ad assume-
re un ruolo distintivo nel panorama inter-istituzionale del decentra-
mento. Ruolo che va declinato sia in fase discendente, con questo
intendendo che le forme associate sono destinatarie di funzioni,
competenze, (scarsi) contributi economici sia in fasce ascendente,
ovvero che le forme associate possono essere portatrici nel dibatti-
to con i livelli sovra-ordinati di bisogni, esigenze e vocazioni dei ter-
ritori che rappresentano. Ecco allora che la dimensione di program-
mazione di politiche pubbliche di area vasta dei comuni italiani può
essere ottimizzata da strumenti di lavoro volti a qualificare la fun-
zione di indirizzo, gestione e controllo dei Sindaci e dei diversi ta-
voli istituzionali. Questa dimensione è strettamente connessa sia
con la dimensione istituzionale e di rappresentanza sia con la di-
mensione gestionale.

3.2. La dimensione istituzionale: definizione

di assetti istituzionali e modalità

di funzionamento

Un efficace sistema di governo per una realtà complessa come un’U-
nione di comuni richiede che gli organi politici, supportati da figure
tecniche, disegnino gli assetti istituzionali più funzionali al raggiun-
gimento degli obiettivi. Una forma associata è inserita in un conte-
sto molto delicato di equilibri istituzionali legati ad aspetti quali la
rappresentanza dei singoli enti e la rappresentanza della forma asso-
ciata in quanto tale. Diventano allora rilevanti competenze di lob-
bying e relazioni istituzionali, cosı̀ come il governo di strumenti di
informazione e comunicazione che possano restituire visibilità e im-
magine alla forma associata e agli attori-chiave in essa coinvolti
(sindaci, giunte, consiglieri, categorie diverse di stakeholders loca-
li). Non vanno poi dimenticate - o peggio, date per scontate - le per-
cezioni dei cittadini sui processi di innovazione istituzionale e di ag-
gregazione; la comunicazione con i cittadini e la costruzione di sedi
e momenti dedicati ai rapporti con essi anche sui temi dell’aggrega-
zione possono fare la differenza. Rientra allora tra gli obiettivi di la-
voro di una Unione, compatibilmente con le risorse economiche e
professionali che è possibile mettere in campo, la costruzione di
un modello di relazioni istituzionali e di comunicazione.
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3.3 Dimensione gestionale e organizzativa

Una delle considerazioni maggiormente condivisa - dagli amministra-
tori e anche dai tecnici - risulta essere che, a prescindere da possibili
forme di ulteriore sviluppo istituzionale della forma associata, si ren-
de oggi sempre più necessario ed imprescindibile ottimizzare gli
aspetti organizzativi, di coordinamento e di gestione dei servizi pub-
blici locali. Elemento di focus delle Unioni dei comuni devono sen-
z’altro essere la dimensione economico-finanziaria dei servizi asso-
ciati, ad esempio panel di indicatori di efficienza, di efficacia e di qua-
lità per ogni servizio che permettano agli organi politici deputati di
esprimere valutazioni basate su dati e definire strategie di migliora-
mento misurabili. È inoltre opportuno che ogni progetto di fattibilità
per il conferimento in Unione di servizi prima gestiti direttamente dai
comuni consideri la necessità di intervenire sui sistemi di governan-

ce per mantenere all’ente, pur in assenza di poteri di intervento ope-
rativo diretto, una capacità di indirizzo e controllo commisurata alla
sua responsabilità. Infatti, affinché la gestione in Unione dia luogo a
risultati positivi occorre vengano rispettate le seguenti condizioni:
– la capacità da parte dell’ente Unione di precisare i risultati attesi
sotto diversi profili (strategico, economico, di qualità del servizio);
– la possibilità di utilizzare parametri ed indicatori significativi per
confrontare la situazione di partenza con quella progettata;
– una corretta attenzione ai costi di transazione e di transizione;
– un adeguato coinvolgimento delle persone che, ai diversi livelli,
sono interessate alle attività che si intendono conferire all’Unione;
– lo svolgimento da parte di sindaci e consiglieri dell’Unione dei
compiti di regolazione e controllo.
Quindi ogni comune aderente dovrà poter disporre di strumenti di
indirizzo, gestione e controllo che permettano ad ogni singolo ente
di esprimere valutazioni basate su indicatori minimi di efficienza,a
efficacia e qualità sui servizi, sui risultai raggiunti, sulle modalità
operative.

3.4. Gli orientamenti organizzativi

e gestionali di base

Assumendo come finalità principali delle gestioni associate, in pri-
mis le Unioni di comuni, le seguenti categorie:
1) semplificazione amministrativa;
2) efficienza e qualità gestionale dei servizi associati, con una parola
chiave: ‘‘adeguatezza’’ del livello di gestione del servizio;
3) valorizzazione del personale e costruzione di professionalità spe-
cializzate;
4) valorizzazione capacità di policy making;
5) riduzione dei costi di funzionamento attraverso la gestione asso-
ciata.
Si ritiene opportuno, arrivati a questo punto della ‘‘Lezione’’, esplicita-
re gli orientamenti strutturali che potranno orientare le scelte ed i
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progetti di sviluppo delle gestioni associate in Unione. Le premesse di
metodo potranno apparire da manuale di base di management, ma
forse, proprio perché considerate tali, spesso non vengono prese suf-
ficientemente in considerazione nei progetti di strutturazione dei ser-
vizi pubblici. Le regole da seguire, ad avviso di chi scrive, sono:
A) Redazione di una strategia di sviluppo (Documento programma-
tico, Documento di indirizzo, ecc)
B) Ri-disegno dei servizi e della struttura, dei processi organizzativi
e dei meccanismi di integrazione
C) Progetti di innovazione tecnologica
D) Scelta di politiche di gestione e sviluppo delle risorse umane
E) Progetti di comunicazione interna ed esterna
Proviamo a descriverli brevemente.

A) Redazione di una strategia di sviluppo

Quale problema intendono affrontare le Unioni di comuni in Italia?
Cosa si intende affrontare con la costituzione dell’Unione? Quale
produzione di valore atteso per il territorio? Si ritiene ragionevol-
mente di poter affermare che esistono 4 distinti ordini di problemi:
1) ridondanza amministrativa;
2) rincorsa ai problemi/servizi: sempre più emergono problemi di
‘‘area vasta’’ (immigrazione; energia; pianificazione urbanistica; ser-
vizi alla persona in generale; economia locale, ecc). In regime di ri-
sorse scarse è poco razionale che (piccoli) comuni di uno stesso di-
stretto tentino tutti di attivare le stesse risposte agli stessi problemi,
con grande dispendio di energie e in costante rincorsa alle soluzioni,
anziché governo delle soluzioni;
3) frammentazione della programmazione (e dei processi democra-
tici) di policies di area vasta;
4) dispersione delle risorse: professionali ed economiche.
La redazione di un Piano di sviluppo per il territorio e per i servizi
dell’Unione può seguire la logica del Piano Industriale in precedenza
descritto e rimodulato, a cui si rimanda, oppure forme più semplici e
snelle di redazione. A titolo di esempio di un momento costituivo, si
possono utilizzare come traccia quattro direttrici di lavoro, che cer-
chino di rispondere al sistema di problemi sopra elencati.

Tavola 3 - I punti cardinali utilizzati dall’Unione Bassa Reggiana

I problemi a monte
Obiettivi generali
I 4 punti cardinali

Istanze strategiche
Produzione di valore

atteso

1) Ridondanza ammini-
strativa

1. UNIRE le istituzioni Semplificazione ammini-
strativa
Valorizzazione del pro-
cesso democratico

2) Rincorsa ai problemi/
servizi

2. UNIRE i servizi Efficienza e qualità ge-
stionale dei servizi asso-
ciati, parola chiave: ‘‘ade-
guatezza’’ di gestione del
servizio
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I problemi a monte
Obiettivi generali
I 4 punti cardinali

Istanze strategiche
Produzione di valore

atteso

3) Frammentazione del-
la programmazione

3. UNIRE il territorio Valorizzazione della ca-
pacità di policy making e
di governo del territorio

4) Dispersione delle ri-
sorse (umane ed eco-
nomiche)

4. UNIRE le risorse Riduzione dei costi di fun-
zionamento
Valorizzazione del perso-
nale e sviluppo delle com-
petenze

B) Ri-disegno dei servizi e della struttura, dei processi orga-

nizzativi e dei meccanismi di integrazione

Tra le tante definizioni di organizzazione si propone in questa sede
la seguente, alla quale chi scrive è particolarmente affezionata:
«L’organizzazione è una forma di azione collettiva reiterata basata su
processi di differenziazione e di integrazione tendenzialmente stabili
e intenzionali...» (2).
In questa affermazione la differenziazione è il processo in base al qua-
le si stabiliscono i criteri di divisione del lavoro e si attribuiscono ruo-
li, compiti, responsabilità. L’organizzazione passa da un insieme indif-
ferenziato di persone a un sistema di ruoli, venendo cosı̀ a configurare
il concetto di struttura organizzativa (struttura funzionale; divisionale;
a matrice); per riportare ad unità ciò che abbiamo differenziato attra-
verso la definizione della struttura occorre individuare, come suggeri-
to dalla definizione, dei meccanismi di integrazione. I criteri di integra-
zione dell’organizzazione possono essere ricondotti a tre dimensioni:
– dimensione strutturale - l’interdipendenza dei ruoli, la gerarchia,
le procedure operative, i protocolli, la tecnologia;
– dimensione strategica - la convergenza degli interessi in campo,
delle finalità e degli schemi d’azione;
– dimensione culturale - la condivisione dei valori, delle modalità
operative di affrontare compiti, problemi e situazioni.
Un progetto di Unione di comuni e di individuazione di servizi-fun-
zioni da conferire in gestione all’ente sovracomunale mette necessa-
riamente in discussione gli assetti organizzativi, oltre che istitu-
zionali, esistenti. Serve quindi un progetto di sviluppo organizzativo
di cui l’analisi delle strutture organizzative comunali - e delle conse-
guenti dotazioni organiche - preveda percorsi di revisione dei ruoli e
dei processi, che cerchi di:
– ridurre i trasferimenti parziali di funzioni (o di mantenerli tali solo
per fasi di avvio e quindi il più possibile temporanei), al fine di evi-
tare sovrapposizioni, ridondanze e quindi minori economie organiz-
zative, puntando invece a trasferimenti integrali di funzioni e servizi;
– ridurre le assegnazioni funzionali/comandi di tempo parziale dei
dipendenti all’Unione (o di mantenerli tali solo per fasi di avvio e
quindi il più possibile temporanei), puntando invece a trasferimenti

(2) M. Ferrante, S. Zan Il fenomeno organizzativo, 1994- NIS.
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alle dipendenze dell’Unione. Non dovrà quindi mancare nel progetto
di accompagnamento alla costituzione e sviluppo dell’Unione una
ampia sezione dedicata alla analisi dei servizi, nonché alla progetta-
zione di nuovi modelli gestori e di nuovi eventuali necessari alla ge-
stione associata.
Si renderà inoltre necessaria la revisione del ruolo dei funzionari co-
munali, che dovranno pian piano spostarsi dalla gestione diretta dei
servizi trasferiti alla fattibilità-indirizzo e controllo dei medesimi.
A supporto di tali ragionamenti si offre una minima fotografia delle
principali fasi del ciclo di vita di un servizio pubblico; se consideria-
mo l’Unione come una sorta di esternalizzazione, l’avere chiare le fa-
si che compongono il funzionamento di un servizio ci potrà essere
utile nella scelta, se possibile intenzionale, di quali e quanti fasi sono
oggetto di conferimento all’ente unione.

Il percorso organizzativo potrà essere graduale, ovvero si potranno
via via conferire all’Unione nuove fasi del servizio, in coerenza an-
che con un più complessivo progetto organizzativo dell’ente; nella
misura in cui le funzioni di staff dell’Unione si andranno consolidan-
do, prevedendo per esempio funzioni di controllo di gestione, sarà
allora possibile mettere in capo all’Unione tale funzione di controllo
quali-qauntitativo dei servizi. Indubbiamente sarà oggetto di gestio-
ne in unione fin dall’origine la esecuzione del servizio.

C) Progetti di innovazione tecnologica

I processi di aggregazione di servizi hanno nelle tecnologie un po-
tente alleato, ovvero strumenti non «solo» informatici, bensı̀ proget-
ti di complessiva innovazione e di nuovo approccio ai servizi, da par-
te sia dei comuni e degli apparati tecnici, sia da parte di cittadini ed
imprese; quindi una nuova opportunità locale. I progetti di innova-
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zione tecnologica nelle unioni di comuni possono avere come obiet-
tivi - oltre alla centralizzazione di quella parte di hardware che per-
metterebbe ai comuni anche risparmi ed efficientamento meccanico
ed organizzativo - l’adesione a progetti nazionali e regionali di de-
materializzazione e costruzione di servizi on-line, nonché di speri-
mentazione di progetti che rientrano nella più ampia famiglia di
‘‘Smart City’’ ovvero territori intelligenti, capaci di progettare scenari
di sviluppo futuro di cui le nuove tecnologie e le nuove soluzioni in-
formatiche sono sia strumento che risultato.

D) Scelta di politiche di gestione e sviluppo delle risorse umane

Il capitolo risorse umane e professionali nelle gestioni associate meri-
terebbe una ‘‘Lezione’’ a sé stante. Preme qui evidenziare solo la neces-
sità di avere una visione strategica, da parte sia degli amministratori
che dei segretari comunali/dirigenti/direttore dell’unione ove presente,
in materia di politiche del personale. Discende logicamente dalle consi-
derazioni in precedenza esposte sui servizi e ruoli organizzativi l’esigen-
za di pensare e redigere documenti di indirizzo per le politiche del per-
sonale coinvolto nelle gestioni associate, politiche che comprendano:
– l’analisi dei profili professionali esistenti e attesi;
– i sistemi premianti presenti e attesi;
– i sistemi di valutazione presenti e attesi;
– la formazione del personale;
– le possibili progressioni;
– i criteri per il trasferimento del personale dai comuni all’Unione;
– il monitoraggio continuo.
Tali dimensioni potranno essere costruire gradualmente all’interno
del progetto che accompagna una Unione di comuni.

E) Progetti di comunicazione interna ed esterna

Un progetto complesso quale la gestione associata di servizi in unio-
ne non può essere inteso solo come un intervento di tipo tecnico
orientato all’introduzione di nuovi strumenti o meccanismi operati-
vi, ma richiede come condizione per la sua riuscita il coinvolgimento
di tutte le componenti del sistema.
Il successo di progetti innovativi, specie se complessi, dipende infatti
in buona parte dalla loro promozione attraverso iniziative di comunica-
zione finalizzate alla conoscenza del quid novi. L’attività di comunica-
zione di un progetto è importante sia per il suo funzionamento che per
la sua promozione; non può essere affidata all’improvvisazione o alla
spontaneità. L’intervento comunicativo va pensato come un progetto
parallelo, integrato e di supporto rispetto al progetto di innovazione.
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A queste dimensioni ci sentiamo di voler aggiungere altre considera-
zioni organizzative a corollario, altrettanto semplici ma altrettanto
utili nel favorire l’efficacia e la riuscita dei processi di aggregazione
inter-comunale:
– il principio di autonomia e responsabilità gerarchica chiara ed in-
dividuabile;
– la chiarezza dei compiti dei ruoli ed enti coinvolti nella gestione
dei servizi di unione;
– la valorizzazione delle buone prassi all’interno dei comuni e verso
l’Unione.

3.4.1. Il principio d’autonomia e responsabilità
gerarchica chiara e individuabile. I punti di partenza
delle gestioni associate sono tanti, occorre chiarezza
sul possibile punto di approdo
Qualsiasi organizzazione, con la necessità di specializzare compiti e
funzioni e, nello stesso tempo, di poter sviluppare le attività in coe-
renza con domande provenienti dall’ambiente esterno e dalla comu-
nità locale, deve dotarsi di una struttura di responsabili che siano
tali, ovvero che abbiano ambiti di azione autonoma e che ne possa-
no/debbano rispondere. Ciò significa operare su un doppio livello:
da una parte la pianificazione strategica degli obiettivi da raggiunge-
re e dei servizi da erogare; dall’altra l’autonomia e la responsabilità
operativa di dirigenti e direttori dei servizi nel gestire le risorse per
raggiungere quanto concordato con l’amministrazione pubblica.
Qualsiasi ambiguità sul modello organizzativo, rende più difficile
pianificare e realizzare attività complesse e avere comportamenti re-
sponsabili e strategici da parte del personale. In questo senso l’Unio-
ne dei comuni, in quanto ente territoriale dotato di propria dotazio-
ne organica e propri obiettivi strategici di sviluppo dei servizi asso-
ciati, potrebbe favorire l’individuazione di responsabilità gerarchi-
che chiare e premianti anche con modalità graduale nel tempo, ov-
vero accettando un avvio di organizzazione non perfetto, e quindi
anche figure di responsabili a tempo parziale, comandi che possano
scaturire in trasferimenti. Un discorso a parte meriterebbe la figura
di direzione generale delle Unioni di comuni, ovvero di una figura
che si dedichi, se possibile a tempo pieno, alla costruzione organiz-
zativa ed istituzionale del nuovo ente. Osservando i piccoli comuni
italiani e le diverse forme di gestione associata si può ben affermare
che i punti di partenza sono diversificati e molteplici, ciò che occor-
re chiarire, anche con un approccio graduale sia in sede di discus-
sione politica che tecnica, è il possibile punto di approdo.

3.4.2. La chiarezza dei compiti e dei ruoli degli enti
coinvolti nella gestione dei servizi di Unione
Per quanto semplificato, un progetto di Unione dei servizi deve co-
munque condividere e gestire alcuni elementi di complessità intrin-
seci al tipo di istituzione che si è fondata. Da questo punto di vista, i
servizi devono operare sapendo che vivranno in un regime di doppia
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complessità avendo come ‘‘clienti’’ ed utenti di riferimento da una
parte i cittadini e dall’altra i comuni aderenti all’Unione. Ciò signifi-
ca poter personalizzare le prestazioni agendo non solo sulla base di
convenzioni fra i comuni aderenti e l’Unione ma anche su accordi
bilaterali (contratti di servizio, oppure service level agreement) fra
servizi dell’Unione e servizi comunali al fine di poter offrire il servi-
zio il più possibile adatto alle esigenze proprie di ogni comune. I ruo-
li tra servizi centrali e servizi decentrati, tra elementi del servizio ge-
stiti direttamente dall’Unione ed elementi a titolarità comunale de-
vono essere impostati e gestiti garantendo sempre la massima chia-
rezza possibile su:
– distinzione dei compiti, ovvero ‘‘chi fa che cosa’’;
– modalità di gestione;
– regole per la integrazione.

3.4.3. La valorizzazione delle buone prassi all’interno
dei comuni e verso l’Unione
È del tutto implicito che le soluzioni organizzative e gestionali pro-
prie dei servizi comunali e/o già in forma associata tramite conven-
zione e che ben funzionano devono essere replicate nell’Unione. Ciò
significa in primis cercare di ricreare presso l’Unione le stesse con-
dizioni operative interne a quei servizi considerati di qualità.

3.5 Lo sviluppo organizzativo dell’Unione:

possibili strumenti di supporto

Nel progettare lo sviluppo organizzativo dell’Unione sulla base di, al-
meno, un triennio di lavoro, vale la pena sottolineare che l’integra-
zione politica e gestionale dell’Unione può essere favorita da alcuni
strumenti organizzativi.
1) Il primo è relativo al conferimento delle funzioni e dei servizi. Tut-
te le convenzioni eventualmente già in essere tra i comuni interessa-
ti al processo di unione dovranno essere ri-stipulate prima di essere
conferire all’Unione, permettendo ai vari soggetti (politici e tecnici)
di apportare ove necessario modifiche, innovazioni e correttivi.
2) Il secondo strumento di integrazione prevede la delega alla dire-
zione generale, e/o alla figura del segretario generale dell’Unione
ove non prevista la figura ad hoc del direttore, di tutte le problema-
tiche di gestione dei servizi pubblici associati ed in particolare del
raggiungimento dei risultati previsti e dell’attuazione del/dei piani
esecutivi di gestione. In questo ruolo il direttore dell’Unione, o la fi-
gura ad esso assimilata, deve:
– concordare il piano esecutivo di gestione e il piano degli obiettivi
per ogni anno di attività con la Giunta dell’Unione;
– definire, con l’assistenza diretta dei responsabili dei servizi dell’U-
nione e dei comuni, i contenuti e le variazione delle convenzioni e
degli accordi ad hoc stipulati successivamente con singoli comuni;
– gestire il personale proprio o comandato dai comuni all’Unione;
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– gestire le risorse economico - finanziarie dell’Unione;
– implementare un sistema di monitoraggio e valutazioni dei servizi
associati, impostando cosı̀ un modello di rendicontazione in pro-
spettiva di accountability.

In sostanza il Direttore deve diventare il punto di riferimento strate-
gico ed operativo sui servizi conferiti all’Unione per il Presidente,
per la Giunta, per il Consiglio dell’Unione e per tutti i tecnici dei co-
muni aderenti.
3) Il terzo strumento d’integrazione è relativo alla collocazione fisica
dei servizi conferiti all’Unione. In particolare tutti i servizi che non
richiedono specifiche e particolari dotazioni logistiche e strumentali
già presenti presso altre sedi comunali, devono essere collocati nel-
la sede dell’Unione, che sarebbe opportuno individuare fin dai primi
momenti di start-up. In ogni caso, buona regola sarebbe che dove si
incontrano la Giunta ed il direttore generale/segretario, lı̀ devono ri-
siedere i servizi di Unione.
4) Il quarto elemento è composto dai servizi di supporto. All’Unione
occorre una funzione di segreteria, una funzione di bilancio e conta-
bilità dell’Unione e, in seconda battuta, una funzione di controllo di
gestione. Quest’ultima, se le connessioni informatiche ed i software
lo consentono potrà essere delegata, previa convenzione, ad un ser-
vizio di ragioneria comunale. Analogo discorso, se necessario, potrà
essere impostato per le attività di consulenza giuridico - normativa
necessaria all’Unione.
Per quanto riguarda invece i principi chiave sui quali si possono ipo-
tizzare i processi di organizzazione dei servizi associati dell’Unione,
si può fare sostanzialmente riferimento a:
– necessità di una specializzazione tecnica per uffici;
– necessità di dotazioni tecniche e logistiche particolari.
Il primo principio - specializzazione tecnica per uffici - configura
un’organizzazione dei servizi di Unione di tipo divisionale, con re-
sponsabili dei singoli servizi dotati di ampia autonomia e di conse-
guenza forte responsabilità. Gli strumenti di governo dei servizi do-
vrebbero essere tre:
– la convenzione generale di trasferimento della funzione all’Unio-
ne;
– eventuali accordi di servizio specifici per i comuni interessati;
– il piano esecutivo di gestione del servizio, il quale, recepiti gli
obiettivi e le risorse definite dalla convenzione e da eventuali altri
accordi con i comuni, definisce gli obiettivi da raggiungere nel corso
di ogni anno e le modalità di utilizzo delle risorse economiche e
umane affidate.
Il secondo principio - ovvero la necessità o meno di dotazioni tecni-
che e logistiche particolari - configura invece il luogo dove vengono
diretti e gestiti i servizi in Unione. Dotazioni specifiche sono gene-
ralmente individuabili per:
– gli Sportelli Attività Produttive Associati;
– gli Ufficio Unici Appalti (Centrali Uniche di Committenza);
– gli Uffici di Piano dei Servizi Sociali;
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– gli sportelli del Servizio Sociale Integrato (area minori, disabili, an-
ziani);
– le centrali uniche della Polizia Municipale.
Analogamente andranno valutate caso per caso le attività associate
accentrabili in un unico punto di accesso dalle attività che devono
essere decentrate sul territorio per poter garantire la migliore condi-
zione di prossimità e fruibilità del servizio dal cittadino/impresa. La
tabella che segue mette in evidenza i servizi interessati a questo tipo
di organizzazione.

Tavola 2 - Attività accentrabili e decentrabili

Servizi
(esempi)

Attività accentrabili

Attività decentrate
presso ogni comune
e/o sul suo territorio

Servizio Sociale Integrato
(area minori, disabili, an-
ziani)

Programmazione e piani-
ficazione dei servizi
Rapporti con le Aziende
Sanitarie di competenza
Programmazione dei fon-
di finanziari

Sportello Sociale: prima
accoglienza dell’utente e
orientamento ai servizi

Ufficio di Piano Servizi
Sociali

Coordinamento
Rapporti con le Aziende
Sanitarie di competenza
Gestione fondi finanziari
Redazione Programmi at-
tuativi annuali

Erogazione dei servizi so-
ciali e di assistenza

S.U.A.P. Gestione dell’iter delle
pratiche,rapporti con gli
enti pubblici terzi, rapporti
con l’utenza

Servizio di informazione e
accoglimento della docu-
mentazione

Uffici Informativi Turismo Attività di coordinamento Erogazione dei servizi di
informazione

Difensore civico Relazioni su macro-cate-
gorie di problemi dei citta-
dini e studio normativo

Accoglienza utenti e ri-
sposte

Ufficio Appalti Preparazione gare-appal-
ti
Studio/aggiornamento
normativa
Studio sentenze

Commissioni
Predisposizione materiali

Polizia Municipale Centrale Operativa
Coordinamento

Pattugliamento

L’Unione dei comuni si ‘‘riempie’’ di contenuti attraverso il trasferi-
mento da parte dei Consigli Comunali di funzioni alla Unione mede-
sima. In questa sede corre l’obbligo ricordare che una prima forma
di gestione associata è la convenzione ex art. 30, Tuel. Si tratta della
forma di gestione associata più utilizzata, sia per la sua semplicità,
sia perché spesso replicata all’interno dello stesso comune. Occorre
sottolineare come, a differenza di convenzioni e consorzi, spesso
monotematici, la costituzione di una Unione per la gestione di un so-
lo servizio appare del tutto diseconomica, sia per la complessità del-
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la struttura, sia per la procedura di costituzione del nuovo ente, par-
ticolarmente laboriosa. Inoltre, va da sé che in base ad un principio
di economicità amministrativa, gli amministratori dovrebbero, nel
caso in cui volessero attivarsi per la gestione di un solo servizio
in forma as-sociata, usare la più economica - amministrativamente
- forma della convenzione. ‘‘La pluralità di servizi è elemento cardine
per favorire l’efficacia nel funzionamento organizzativo dell’Unione,
e nel successo delle scelte organizzative, o anche semplicemente
nella scelta dei servizi da inserire nel ‘‘bouquet’’ di funzioni da

trasferire all’Unione’’ (3).
A questo punto pare utile proporre ai lettori uno strumento di sinte-
si, che speriamo possa diventare strumento di lavoro per la prima
analisi di fattibilità dei processi aggregativi di piccoli, piccolissimi
e medi comuni, ovvero una sorta di quadro di riepilogo delle princi-
pali domande-guida alla costituzione di una Unione di comuni.
Seguendo la scuola delle politiche pubbliche, si suggerisce di raffi-
gurare il progetto di costituzione di Unione come una public policy

articolata in tre fasi temporali (ex-ante; durante; ex-post) a cui af-
fiancare le dimensioni rilevanti di lavoro (i contenuti; gli strumenti;
gli attori coinvolti). Diamo ora visione in primis del modello segui-
to, con le domande-guida che possono ispirare il lavoro, e successi-
vamente diamo visione di una cornice di simulazione più dettagliata.

Impianto metodologico - Le domande guida

(3) Tratto da: Le forme associative. di Giuseppe Avv. Ragadali, in fase di pubblica-
zione, aggiornato al DL n. 78/2010.
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Impianto metodologico - Simulazione di un Piano
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4. Verso un modello
di valutazione
delle gestioni associate
e delle Unioni
Da ormai diversi anni molte amministrazioni di diversi livelli di go-
verno hanno provveduto a sviluppare sistemi complessi di misura-
zione delle prestazioni, con particolare riferimento all’utilizzo delle
risorse e alla qualità dei servizi offerti, seppure non con la sistema-
ticità e la completezza che il quadro normativo imporrebbe. Tali mi-
surazioni, prevalentemente di natura economico-finanziaria, non so-
no da sole sufficienti a sostenere pienamente l’elaborazione delle
politiche pubbliche e la definizione di azioni di riprogettazione dei
servizi, finalizzate a rispondere maggiormente ai bisogni dei cittadi-
ni e delle imprese.
Per questa ragione, sussiste oggi nel settore pubblico una necessità
crescente di sviluppare sistemi di misurazione multidimensionale
della performance amministrativa, che mirino a integrare le più con-
solidate informazioni derivanti dall’utilizzo dei fondi in bilancio con
quelle relative ad altre dimensioni dell’attività, come, per esempio,
quelle relative ai risultati e impatti delle politiche e alla qualità dei
servizi e dei processi organizzativi.
Migliorare la performance delle amministrazioni pubbliche è l’o-
biettivo comune e centrale delle numerose iniziative di cambiamen-
to in atto nel settore pubblico del nostro Paese. La necessità di ri-
spondere adeguatamente alle esigenze crescenti dei cittadini, in ter-
mini di qualità delle politiche e dei servizi, con risorse scarse, obbli-
ga le pubbliche amministrazioni a conoscere in modo approfondito
le loro performance economico-finanziarie e organizzative al fine di
individuare modalità e opportunità per raggiungere gli obiettivi
strategici e politici, assicurando sia la qualità dei servizi che l’effi-
cacia dell’azione amministrativa. Tale affermazione è ancora più ve-
ra per le forme associative, le quali nascono - volontariamente od
obbligatoriamente - proprio per dare la possibilità ai comuni, specie
piccoli e piccolissimi, di essere maggiormente adeguati nel dare ri-
sposte efficienti e qualitative alla cittadinanza. Come valutare se ta-
li gestioni associate hanno prodotto valore per il territorio e per i
cittadini? Quali strumenti di rilevazione della qualità è opportuno
adottare nelle Unioni di Comuni? E, soprattutto, cosa dobbiamo va-
lutare?
Seguendo il filo rosso della ‘‘Lezione’’ occorre mettere in campo
strumenti e percorsi che siano in grado di monitorare, e poi valutare,
sia l’adeguatezza nella gestione dei servizi, sia la capacità di elabo-
rare politiche di area vasta. Dal punto di vista metodologico, il cor-
retto punto di partenza è proprio quello della elaborazione di poli-

cies da cui dovrebbero discendere progetti, funzioni e servizi asso-
ciati
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In termini analitici, una politica pubblica è definibile come l’insieme
delle idee e delle azioni assunte da una pluralità di soggetti (gli atto-
ri) - pubblici e/o privati - correlate alla soluzione di un problema col-
lettivo.
In altre parole, si tratta di un insieme di attività che ha relazione con
l’intenzione e la capacità di una comunità di soddisfare un bisogno o
una domanda per le quali è considerato rilevante, in un dato momen-
to storico, l’intervento da parte delle istituzioni pubbliche (1).
Questa definizione assume le seguenti ipotesi:
� le politiche sono una costruzione analitica (effettuata dai policy

makers, tra cui gli esperti) utile per analizzare e discutere l’agire del-
le amministrazioni pubbliche; è evidente, allora, come alla concet-
tualizzazione di una politica concorrano informazioni e conoscenze
su problemi e opportunità di intervento;
� il primo passo nella definizione di una politica è costituito dalla
individuazione del problema collettivo che è (o che dovrebbe esse-
re) alla base della decisione di agire, e cioè dalla definizione della
situazione insoddisfacente presentata dalla collettività in generale
o da determinate categorie di soggetti che si ritiene necessario/op-
portuno migliorare; il principale riferimento per giudicare l’utilità
e il successo di una politica è costituito dalla valutazione degli out-

come intermedi (risultati) e finali (impatti); in figura sottostante si
evidenzia il ciclo logico delle fasi di monitoraggio e di valutazione;

� il processo di policy making è caratterizzato dall’azione di molte-
plici attori, sia pubblici sia privati; in altre parole, la definizione as-
sume, sulla base di evidenze empiriche mostrate dalle ricerche, che
una amministrazione operi in un ambiente caratterizzato dall’azione
anche di altri soggetti (altre istituzioni, soggetti privati, del terzo set-
tore), alcuni interessati a cooperare, altri orientati a contrastare gli
obiettivi e/o le modalità attuative attraverso cui si affrontano i pro-
blemi; in questo senso è comprensibile la rilevanza della fase di at-
tuazione delle politiche quale fase in cui la capacità di governare i
comportamenti degli altri attori costituisce un fattore essenziale
per il perseguimento degli obiettivi delle politiche.

(1) Cfr.W. N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, 2d Edition, Engle-
wood Cliffs, Prentice Hall, 1993.
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Nel complesso questa definizione cerca di cogliere il fatto che la ca-
pacità di affrontare problemi collettivi dipende in particolare da:
� la disponibilità di ipotesi di soluzione tecnica per le situazioni

critiche che si intendono affrontare; infatti, definire un problema di
policy significa creare una relazione tra una situazione critica e le
eventuali opportunità di soluzione; per esempio, il problema dell’in-
quinamento atmosferico causato dal traffico veicolare può essere af-
frontato con politiche (al di là di interventi simbolici utili a testimo-
niare l’esistenza di una situazione indesiderata) se si dispongono d’i-
potesi connesse alla produzione e all’incentivazione dell’uso di auto-
vetture meno inquinanti, ecc.;
� la disponibilità di ulteriori risorse, oltre a quelle conoscitive che
sostengono le ipotesi di soluzione, in particolare le risorse di con-
senso necessarie per affermare gli interventi nell’ambito delle arene
decisionali in cui si scontrano differenti valori e interessi.
Per questi motivi, le politiche pubbliche devono essere considerate
alla stregua di opportunità di intervento, che a volte derivano da in-
terventi mirati per affrontare altri ambiti problematici (altre finalità)
o che impiegano altre modalità per affrontare i medesimi tipi di bi-
sogni/domande (altri mezzi). In questo scenario la disponibilità di in-
formazioni e conoscenze sulle performance delle politiche e attività
già in corso possono giocare un ruolo rilevante per il successo di
una opzione di intervento.
Conviene ricordare inoltre che in realtà le politiche pubbliche sono
molto spesso costrutti ambigui e complessi nel senso che:
� raramente problemi e obiettivi di una politica sono chiaramente
definiti e altrettanto raramente tutti gli attori impegnati nell’imple-
mentazione costituiscono un gruppo di lavoro coeso, e ciò vale in
modo esponenziale nel caso di processi aggregativi e di unioni di

comuni, ove non possiamo dare per scontato l’omogeneità politica
dei comuni aderenti, e neppure la sintonia di visioni sul territorio co-
mune di gestione e governo;
� spesso gli interventi sono messi in opera con la consapevolezza
che riusciranno a trattare solo porzioni dei problemi affrontati; in
questa direzione il loro compito è anche quello di favorire forme di
apprendimento da parte delle comunità professionali e scientifiche
coinvolte nella elaborazione e attuazione di una politica; in buona so-
stanza, ad acquisire maggiori competenze sulle modalità attraverso
cui un problema potrebbe essere affrontato. La matrice riportata alla
pagina seguente ci aiuta a mettere in chiaro le funzioni e il tipo di de-
cisioni prevalenti nei processi attuativi delle politiche pubbliche.
A titolo di esempio riportiamo il percorso in fieri nella Unione Bassa
Reggiana.
L’Unione Bassa Reggiana nasce con il trasferimento dei primi servi-
zi, ovvero nell’aprile del 2009, e ad oggi gestisce i seguenti servizi:
– Stazione Unica Appalti (LLPP e forniture e servizi) e CUC Centrale
Unica di Committenza;
– Ufficio Unico del Personale (economica, giuridica, previdenziale,
rilevazione presenze);
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Matrice Funzioni e tipo di decisioni nei processi attuativi delle politiche

pubbliche (2)

Tipo di decisioni
Tipo di funzioni Decisioni strategiche Decisioni operative

GOVERNO
(legittimazione
politica e sociale)

1
Definizione delle missioni
e delle priorità
Innovazioni sulle politiche
Analisi dell’utilità delle politi-
che
Sviluppo delle reti e dei pro-
cessi di aggregazione inter-
comunale

3
Supervisione
Controllo
Auditing
Anticipare i problemi
Reagire velocemente alle dif-
ficoltà

GESTIONE 2
Efficacia
delle operazioni rispetto
a obiettivi e problemi

4
Efficienza

– Nucleo Tecnico di Valutazione;
– Ufficio di Piano Sociale;
– Servizio Sociale Integrato Zonale (Disabili, minori, anziani);
– Servizi Educativi 0-6 anni, attraverso Azienda Speciale dell’Unio-
ne;
– SUAP Sportello Unico Attività Produttive;
– Protezione Civile.
In Bassa Reggiana si sta tentando di implementare - con il supporto
del Nucleo Tecnico di Valutazione - un modello di valutazione delle
gestioni in Unione e della governance attraverso un set di indicatori
di valutazione che permetta di rispondere alla domanda: «Le Unioni
dei comuni fanno risparmiare? Meglio: le Unioni dei comuni DEVO-
NO SOLO fare risparmiare?». A tal fine diventa indispensabile indi-
viduare almeno 6 motivazioni che sottostanno all’Unione, che diven-
tano altrettante dimensioni di valutazione dei servizi in Unione, ov-
vero:

DIMENSIONI DI VALUTAZIONE DELLE GESTIONI IN UNIONE

1) Efficacia
2) Efficienza
3) Economicità
4) Qualità dei servizi e soddisfazione percepita degli
utenti
5) Capacità di programmazione sovracomunale
6) Immagine del territorio

Per ogni servizio in unione
occorre valutare queste di-
mensioni sulla base di indi-
catori opportunamente co-
struiti

Le fasi propedeutiche alla messa a regime di un sistema di valuta-
zione come sopra descritto nelle sue dimensioni portanti parte, in
Bassa Reggia,a da strumenti di valutazione già in vigore quali quelli
legati al monitoraggio e valutazione degli obiettivi gestionali del

(2) Misurare per decidere - La misurazione delle performance per migliorare le po-
litiche pubbliche e i servizi. Pubblicazione Formez- Dipartimento Funzione Pubbli-
ca
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Piano Esecutivo di Gestione e del Piano degli Obiettivi, nonché
dalla Relazione di Performance dell’ente, cosı̀ come prescritto dal-
la legge cd Brunetta legge n. 150/2009. Si riporta nel box uno stral-
cio della Relazione alla Performance dell’Unione riferita all’anno
2011 per la Stazione Unica Appalti dell’Unione. Uno dei percorsi
di sviluppo, in tema di valutazione, riguarda anche la costruzione
di relazioni congiunte tra Unione e comuni ad essa associati; una
bella lettura della risoluzione di un problema potrebbe nascere
dalla valutazione di indicatori di efficienza del livello sovracomu-
nale nel dare la risposta organizzativa e di qualità percepita dal cit-
tadino-impresa a livello comunale, ovvero dare lettura e risposta di
esigenze di prossimità per alcuni servizi consapevoli di una gestio-
ne centralizzata al livello che si ritiene essere maggiormente ade-
guato.

Relazione sulla performance anno 2011 - Unione dei comuni bassa reggiana

Struttura apicale: Servizio Appalti

Responsabile: ...

Principali dati di produzione riferiti alle attività ritenute più rilevanti

N. PRODOTTO/SERVIZIO E INDICATORE
2008
Cons.

2009
Cons.

2010
Cons.

2011
Cons.

1 n. procedure di gara totali n/d 50 51 45

2 n. aste immobiliari n/d 2 2 5

3 n. appalti lavori n/d 21 14 20

4 n. appalti servizi e forniture (incluse cen-
trali di committenza)

n/d 27 35 20

5 n. centrali di committenza n/d 0 1 1

6 n. incontri in/formativi a beneficio delle
Amministrazioni associate

n/d 0 3 5

PRINCIPALI VARIANZE QUANTI-QUALITATIVE RISCONTRATE
NELL’ARCO DELL’ANNO RISPETTO ALLA MEDIA

DEL TRIENNIO PRECEDENTE

Il numero di occasioni di in/formazione a beneficio delle Amministrazioni associa-
te nel 2011 ha conosciuto un incremento legato all’introduzione di nuove norme in
vari settori afferenti gli appalti (tracciabilità, nuovo regolamento di attuazione del
codice dei contratti, DL sviluppo).
Il calo dei procedimenti (-10%) è in parte motivato della centrale di committenza
svolta nel 2010 per un servizio di riscossione tributi, per il quale 3 Comuni su 8
hanno potuto scegliere di non bandire una gara nel 2011 ma avvalersi diretta-
mente del concessionario convenzionato.

RELAZIONE SULLA PERFORMANCE ORGANIZZATIVA

Ambito di valutazione Indicatore Note

Azioni attivate per realiz-
zare le politiche tese a
soddisfare i bisogni della
collettività (con riferimen-
to alle più rilevanti tra le li-
nee programmatiche di
mandato di competenza)

Linea programmatica 1:
Riduzione dei costi di ap-
palti di servizi mediante
asta pubblica invece di
procedura negoziata co-
me da prassi precedente

Risparmi su due servizi di
circa il 35% medio
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Ambito di valutazione Indicatore Note

Linea programmatica 2:
Predisposizione di modu-
listica semplificata e unifi-
cata per tutte le Ammini-
strazioni del territorio.

Nuova modulistica trac-
ciabilità e dichiarazioni re-
quisiti specifici.

Azioni di modernizzazio-
ne e miglioramento quali-
tativo dell’organizzazione
e delle competenze pro-
fessionali

Centrale di committenza n. 1 nuova procedura per
selezione broker assicu-
rativo

Frequenza n. 5 giornate
di aggiornamento/forma-
zione del responsabile

Temi: Tracciabilità, Ap-
palti in economia, Rego-
lamento di attuazione del
codice dei contratti, offer-
ta economicamente più
vantaggiosa, leasing in
costruendo.

Azioni di sviluppo qualita-
tivo e quantitativo delle
relazioni con i cittadini, i
soggetti interessati, gli
utenti e i destinatari dei
servizi

Progressivo aumento del-
le pubblicazioni e delle in-
formazioni on-line relative
agli appalti in materia di
avvisi e modulistica

Applicazione estesa della
nuova normativa sulla tra-
sparenza degli appalti
pubblici come recenti in-
novazioni (vd. DL svilup-
po).

n. 5 incontri di in/forma-
zione gratuiti su temati-
che inerenti i contratti
pubblici a beneficio dei
responsabili di servizio
delle Amministrazioni as-
sociate

Temi: Tracciabilità, nuovo
regolamento appalti in
economia, regolamento
di attuazione del codice
dei contratti.

Predisposizione nuovo
regolamento per gli ap-
palti in economia

Regolamento condiviso
dalla Giunta in attesa di
approvazione del Consi-
glio in data 18 marzo
2012 e, in prospettiva,
per adozione da parte di
tutte le Amministrazioni
del territorio.

Efficienza nell’impiego
delle risorse

Riduzione della spesa
corrente a carico dei Co-
muni dell’Unione rispetto
all’esercizio precedente
grazie alla compartecipa-
zione ai costi di altre am-
ministrazioni

Riduzione quote a carico
dei comuni per l’importo
della consulenza

Riduzione del numero dei
procedimenti amministra-
tivi mediante centrali di
committenze già svolte
(imposte per pubbliche
affissioni)

Prima 8 procedimenti ne-
cessari, ora solo 3.

Mantenimento dei livelli di
servizio per più ammini-
strazioni rispetto al 2010
(10 invece di 9) con im-
piego di risorse sostan-
zialmente invariato.

Costi invariati
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5. I fattori critici di successo
Una volta che sono stati definiti gli obiettivi di un progetto di inno-
vazione e di cambiamento o organizzativo, ci suggeriscono i ma-nua-
li di management, il passo successivo è quello dell’identificazione
dei Fattori Critici di Successo (FCS), vale a dire riflettere sulle atti-
vità strategiche che è indispensabile affrontare per raggiungere gli
obiettivi prefissati, in quanto connesse ai principali problemi che
si incontreranno nel processo di definizione e attuazione del proget-
to. Seguendo sempre il nostro fil-rouge, ovve-ro le unioni come pro-
getti istituzionali ed organizzativi, corre qui l’obbligo di sottolineare
l’importanza dello strumento Fattori Critici di Successo per la buona
riuscita del ‘‘progetto-unione’’.
Il termine Fattori Critici di Successo (FCS) è usato infatti nella pro-
grammazione delle attività delle organizzazioni e indica i più impor-
tanti sub-obiettivi di una politica (o di un intervento). Defi-niamo
quindi gli FCS come i pre-requisiti che devono essere rag-giunti
per realizzare la missione.
Il consenso interno ed esterno alle organizzazioni sui macro-obietti-
vi è vitale. Nell’elencare gli FCS, un gruppo di lavoro do-vrebbe se-
guire la regola del necessario-e-sufficiente. In altre parole, il gruppo
deve essere d’accordo sul fatto che ogni FCS elencato è necessario
al progetto e che assieme sono sufficienti per raggiungere l’obiettivo
definito. La lista di FCS deve riflettere l’assoluto nu-mero minimo di
sub-obiettivi che devono essere raggiunti dal gruppo di lavoro per
portare a termine il progetto complessivo.
Le teorie di management propongono alcune categorie di FCS, co-
me gli otto proposti nell’elenco che segue che costituiscono un e-
sempio di ciò che potrebbe emergere da un gruppo di lavoro im-
pe-gnato nel progetto di realizzazione di un sistema di analisi di
ge-stione di un ente:

Tavola 1 - FCS per progetto «Sistema analisi di gestione»

1. Sistema informativo adeguato a supporto di:
a) contabilità analitica;
b) indicatori di performance

2. Formazione personale ufficio controllo di gestione

3. Ottenere collaborazione dei dirigenti dei settori su cui si avvia la sperimentazio-
ne

4. Ricerca di consulenti esterni con un programma di supporto adeguato e ad un
costo competitivo

5. Applicare il controllo di gestione nella fase pilota alle linee di attività più signi-
ficative

6. Utilizzare un modello implementabile facilmente

7. Fare in modo che l’esperienza non si fermi alla fase sperimentale

8. Collocare l’Ufficio controllo di gestione alle dirette dipendenze del direttore ge-
nerale
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Per portare a termine la missione affidata, nell’esempio descritto, il
gruppo deve raggiungere tutti gli 8 FCS entro un periodo definito.
Questo è quanto si deve considerare necessario e sufficiente.
Ogni FCS deve essere dedicato ad una singola e specifica questione
e ad ogni FCS corrisponderà un responsabile; questi fattori devono
essere tali da condizionare la definizione degli FCS stessi.
La lista dovrebbe essere un mix di fattori di processo e di proget-

to. Se i fattori fossero tutti di processo (ad esempio: collaborazione
dei responsabili di settore), le attività legate al progetto potrebbero
essere scarsamente presidiate e le attività di progettazione dell’inter-
vento potrebbero affondare mentre tutti sono concentrati a medita-
re sulle opzioni generali. Egualmente, se fossero tutti fattori di pro-
getto (ad esempio: caratteristiche del sistema informativo), il lavoro
potrebbe ottenere successi di breve termine, ma bloccarsi per un in-
tervento di un attore che non intende collaborare. La proporzione si
basa, ovviamente, su molteplici considerazioni, inclusa la natura
dell’ente, la congiuntura politico-amministrativa, oppure il tipo di in-
tervento che si sta affrontando. In approfondimento è possibile se-
gnalare un paio di regole per l’utilizzo degli FCS all’interno dei grup-
pi di lavoro nei processi di cambiamento istituzionale ed organizza-
tivo:

1
a

Regola

1. Definire i Fattori Critici di Successo

Criteri:
– Non più di otto
– Ognuno è necessario
– Tutti insieme sono sufficienti
– Ognuno si riferisce ad una sola questione
– Possono riguardare il contenuto del progetto e i meccanismi/con-
testo di attuazione
2. Definire ciò che più è necessario

Il successivo passo è quello di identificare ed elencare ciò che deve
essere fatto perché il gruppo possa affrontare i Fattori Critici di Suc-
cesso nel miglior modo possibile. Ad esempio, potrebbe essere ne-
cessario trovare modalità per diventare più velocemente reattivi ri-
spetto alle sollecitazioni dell’ambiente esterno, sfruttare nuove risor-
se quali tecnologie, conoscenze, etc., oppure nuove opportunità o
qualsiasi altra cosa possa essere essenziale per raggiungere gli FCS.

2
a

Regola

Definizione dei processi connessi ad ogni singolo FCS (ovve-

ro: ciò che è necessario fare per raggiungere i fattori critici

di successo che consentono di completare il progetto)

Criteri:
– Ogni processo è in sé necessario e sufficiente - Tutti insieme sono
sufficienti per poter raggiungere l’obiettivo
– Ogni descrizione di un processo deve seguire una sequenza del ti-
po: verbo più oggetto (ogni processo è definito da un verbo e da un
oggetto)

40 Azienditalia I Corsi 2012

Lezione 2 Scenari istituzionali
Gestioni associate e unioni dei comuni: per la governance
aspetti organizzativi e potenzialità del territorio



– Ogni processo deve avere un responsabile
– Il responsabile deve essere un membro del gruppo
– Nessun responsabile deve avere più di tre o quattro processi da se-
guire
Declinando il concetto sulle gestioni associate è possibile tratteg-
giare un primo elenco, non certo esaustivo in quanto ogni territorio
dovrà procedere alla propria analisi ed elencazione di quelli che si
ritengono essere fattori Critici di Successo, di FCS per la riuscita
di un processo di aggregazione intercomunale:

Tavola 2 - Possibili FCS per la riuscita di un processo di aggregazione

intercomunale

1) La visione di scenari territoriali di area vasta
2) Il forte commitment politico, sia nella fase di costituzione dell’unione sia nel
prosieguo delle attività
3) Il coinvolgimento stabile dei funzionari comunali che a vario titolo collaborano
ai servizi in Unione
4) Il confronto ed il supporto con i funzionari regionali, e l’erogazione di contributi
a sostegno delle gestioni associate
5) Il confronto permanente con altre realtà associative, sia a livello regionale che
nazionale
6) La redazione di studi di fattibilità delle gestioni associate che tenesse in con-
siderazione, per ogni servizio analizzato, non solo la dimensione organizzativa
e gestionale, ma anche la dimensione finanziaria e di sostenibilità del servizio,
nonché di qualità incrementale del servizio
7) La redazione di rendiconti di attività e di valutazione delle gestioni associate su
base di indicatori - ancorché sperimentali - di efficienza, efficacia, qualità, poten-
zialità di sviluppo
8) La dotazione strumentale ed organica sufficiente e necessaria alla realizzazio-
ne delle funzioni associate
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6. Prospettive future:
Unione e pianificazione
strategica
L’ente locale oggi non è più solo amministratore (government) ma è
anche gestore (governance) di un territorio. I problemi pubblici di-
ventano sempre più complessi e necessitano di approcci multi-disci-
plinari, di risorse e competenze diversificate, dell’intervento di di-
versi attori di livello gerarchico differente (sia pubblico che privato).
È in corso da anni ormai un vero e proprio cambiamento del para-
digma dello sviluppo territoriale: economia della conoscenza; com-
petitività dei territori; reti territoriali; innovazione economica ed in-
novazione sociale; contesto europeo.
‘‘Non si fa governance se il government è debole’’. Tradotto: non si

fa pianificazione strategica di un territorio, non si riescono ad attiva-
re percorsi di partecipazione se l’ente locale non è strutturato - dal
punto di vista politico, culturale e tecnico - a lavorare per obiettivi,
se non è capace di pensare e gestire la partecipazione dei vari attori
interni ed esterni. Le considerazioni rispetto alla connessione tra
Unioni di Comuni e pianificazione strategica partono da qui. Se oggi
i comuni di piccole dimensioni sono in difficoltà nel mantenere e/o
rafforzare positivi sistemi di governance, può in parte essere dovuto
alla debolezza istituzionale. Ora, il processo aggregativo di più enti
dovrebbe poter consentire un maggiore peso specifico anche, ap-
punto, dall’ottica istituzionale. Stando alla frase di partenza, quindi,
se rinforziamo il livello del government attraverso l’Unione, dovrem-
mo poter contare su maggiori possibilità/capacità di fare governan-
ce sul territorio. Concedeteci pertanto una breve premessa - di ma-
trice prettamente politologia - che vuole sottolineare l’importanza
della partecipazione pubblica al processo di policy making, nell’am-
bito di un contesto socio-economico e di successive riforme istitu-
zionali caratterizzato da crescente complessità organizzativa, politi-
ca, tecnica e amministrativa.
Il concetto - ora più che mai attuale e spesso abusato - di governan-
ce è un termine ampio e pluridimensionale, che cerca di ‘‘catturare’’
e definire una serie di dinamiche in atto sia in campo economico che
istituzionale e che ha conosciuto nel corso degli ultimi anni esten-
sioni e sovrapposizioni di significati e definizioni. Una lettura som-
maria e cronologica delle principali teorie sulla governance ci ha
permesso di evidenziare i principali macro-approcci e di contestua-
lizzare una riflessione sulle Unioni di Comuni e pianificazione stra-
tegica alla luce di un quadro di riferimento basato non solo sulle me-
todologie di pianificazione e controllo, ma anche su input e strumen-
ti organizzativi di ispirazione più legata alla analisi delle politiche
pubbliche locali.

Nuovi modelli di processi decisionali

Il mutamento di prospettiva ha portato al superamento del significa-
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to originario del termine governance, inteso come sinonimo di ‘‘dire-
zione politica’’, favorendo l’emergere di ridefinizioni del concetto.
Tali ridefinizioni sono orientate verso uno stile di governo non solo
gerarchico, ma caratterizzato da processi decisionali fondati sui
principi:
– del decentramento;
– della cooperazione;
– del networking tra soggetti pubblici-privati;
– della partecipazione e dell’ascolto di detentori di interessi (stake-
holders).

Complessità, partecipazione e politiche pubbliche

Dal minimo quadro teorico emerge come gli elementi di sempre
maggiore complessità che caratterizzano l’attuale società portino
ad un progressivo minore impatto degli strumenti di government -
qui inteso come approccio top-down all’implementazione di politi-
che pubbliche - in termini di incisività sul reale sviluppo socio-eco-
nomico, a favore di una crescita dell’approccio bottom-up, basato
sulla interazione e partecipazione delle forze sociali.
Gli elementi distintivi che rendono la cooperazione tra soggetti pub-
blici-privati, la partecipazione e l’ascolto di stakeholders come un
fattore indispensabile ai fini di una maggiore efficacia dei processi
decisionali sono molteplici e nascono da fattori di origine diversa.
Tra i tanti segnaliamo:
– la crescente complessità delle politiche da attuare;
– l’elevato numero degli attori interessati, sia pubblici che privati e
di detentori di interessi;
– la dispersione delle competenze;
– la scarsità delle risorse;
– la crisi degli attuali sistemi di rappresentanza e controllo (ad
esempio si pensi al ruolo del consiglio comunale);
– nuove forme di partecipazione che si sono sviluppate al di fuori e
con nuove modalità di espressione rispetto ai canali politico-istitu-
zionali tradizionali;

Tavola1 - Tappe analisi storica: il focus delle teorie sulla governance
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– nuove esigenze di coinvolgimento, responsabilizzazione e valuta-
zione dei cittadini nell’avvalersi di un servizio pubblico.
La partecipazione al policy making sta diventando prassi e metodo
diffuso a livello nazionale e locale. Le elite politico-istituzionali chie-
dono e sperimentano nuove forme di coinvolgimento della società
civile per:
– legittimare le scelte di policy making;
– supportare il processo di scelta (in termini di informazioni, risor-
se, tempo, azioni, ecc);
– garantire la valutazione e coinvolgere l’utente finale nel controllo
di risultato.
Il Piano Strategico di una Unione di comuni può diventare allora
strumento, non certo il fine, per rispondere a questo nuovo paradig-
ma, per costruire sul territorio quelle condizioni necessarie a garan-
tire uno sviluppo integrato capace di orizzonti più ampi del (solo)
mandato amministrativo. La domanda crescente di ascolto attivo
non proviene solo dai cittadini, genericamente intesi, ma anche da
stakeholders locali ben definiti come ossatura economica della città.
I tradizionali vincoli geografici e temporali sono superabili se la città
davvero riesce ad ascoltarsi ed a fare sistema. Un’idea che si può
ben radicare nella costituzione di un ente sovra-ordinato permanen-
te, referente della pianificazione strategica, col ruolo tipico di una
agenzia di sviluppo che supera i mandati amministrativi: l’Unione
di comuni.

44 Azienditalia I Corsi 2012

Lezione 2 Scenari istituzionali
Gestioni associate e unioni dei comuni: per la governance
aspetti organizzativi e potenzialità del territorio



7. Le check list
Perché check list a supporto dei processi aggregativi? Le Unioni di
comuni rappresentano una straordinaria occasione di riassetto isti-
tuzionale ed organizzativo, sia per i piccoli e piccolissimi comuni
che per i comuni di dimensioni medio-grandi. Ogni processo di cam-
biamento, lo abbiamo più volte sottolineato, porta con sé una molte-
plicità di difficoltà e di resistenze. Lavorare in costante emergenza,
non avere il tempo ed i luoghi necessari alla progettazione di nuovi
servizi, di gestione del sistema delle relazioni inter-ente ed inter-co-
munale rischia di compromettere e di minare fin dalle origini la bon-
tà del progetto unione. Avendo nel corso dell’ultimo triennio raccol-
to testimonianze, buone prassi ed anche narrazioni di impedimenti
organizzativi intendiamo qui offrire ai lettori uno spunto operativo
di lavoro, al fine di ridurre (eliminare non sarà possibile) le distor-
sioni e gli incidenti di percorso. Durante l’estate 2011 mi sono imbat-
tuta nella lettura di un testo di Atul Gawande, medico chirurgo ame-
ricano, incaricato dal 2006 dall’Organizzazione Mondiale della Sanità
di redigere le nuove check-list per la sicurezza del paziente chirurgi-
co. Ho ritrovato nel testo la potenza organizzativa di uno strumento
tanto semplice quale è una lista di controllo delle attività da svolgere
in riferimento a compiti conosciuti. La premessa a monte è che, ap-
punto, ancorché il mondo odierno sia pieno di professionisti ampia-
mente formati, è altrettanto vero che l’emergenza si fa commettere
passi falsi. In campo sanitario alcuni passi falsi possono avere con-
seguenze gravissime per i pazienti; nel campo della pubblica ammi-
nistrazione e dei processi di riordino istituzionale le conseguenze
sono meno gravi, ma possono tradursi in false partenze, mancate op-
portunità di innovazione e di rinnovamento, nonché di conflitti inter-
ni e resistente a progetti solo perché male istruiti e male comunicati.
Ecco allora un tentativo di prevenire il caos che può, facilmente, su-
bentrare negli enti locali impegnati nell’affascinante quanto com-
plesso percorso di costituzione di una Unione di comuni. In apertu-
ra, citiamo proprio Atul Gawande:
«(...) Il paradigma più consueto dei nostri anni è che la nostra prin-
cipale difficoltà - in campo medico come in tanti altri settori - non è
la capacità dei singoli. Tutt’altro. Nella maggior parte delle attività
professionali la formazione non è mai stata cosı̀ lunga ed intesa. Pri-
ma di praticare in autonomia, ogni professionista, che sia medico,
avvocato, professore, dirigente od ingegnere ha trascorso anni a co-
struirsi una solida base di conoscenza ed esperienza. Ha cercato di
perfezionarsi. Ciò non toglie che gli insuccessi restino frequenti.
Continuano a presentarsi nonostante le considerevoli capacità indi-
viduali. Ecco dunque la nostra situazione all’alba del ventesimo se-
colo. Abbiamo accumulato un sapere pratico prodigioso. Eppure
questo sapere pratico risulta spesso ingestibile; gli errori evitabili
continuano a demoralizzarci e a frustrarci nei settori più disparati,
dalla medicina alla finanza, dal mondo delle imprese all’amministra-
zione pubblica. E la ragione è sempre più evidente: il volume e la
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complessità di ciò che sappiamo hanno oltrepassato le nostre capa-
cità individuali di fornire benefici di questo sapere in modo corretto,
sicuro ed affidabile. (...) La check-list (lista di controllo) è una stra-
tegia che può apparire ridicola ma che nel campo sanitario ha salva-
to e salva migliaia di vite umane (...). (1)»
Il protocollo descritto in fasi di lavoro permette ai professionisti di
agire secondo percorsi tracciati in fasi non di emergenza, utili quindi
a tratteggiare azioni, attori e strumenti da coinvolgere in un artico-
lato processo organizzativo. Ci piace qui seguire questa suggestione
e immaginare delle check list per i momenti essenziali di costituzio-
ne di una Unione di comuni, ovvero:
1) momento pre-costitutivo,
2) momento di start-up,
3) momento di consolidamento,
4) momento di valutazione.

1) Momento Pre-costituivo: prende di norma avvio con la mani-
festazione e dichiarazione politica di procedere alla costituzione di
u nuovo ente locale, quale è l’Unione di comuni (di norma avviene
con la deliberazione della Conferenza dei Sindaci di procedere ad
uno studio di fattibilità, dichiarando una intenzione ad esplorare
ed approfondire l’ipotesi di sviluppo delle forme di gestione asso-
ciata)
La check list può pertanto essere rappresentata come segue:

CHECK LIST MOMENTO PRE-COSTITUTIVO

Check Sı̀ No Nota

Le Giunte Comunali interessate all’Unione hanno
espresso formale volontà di costituire l’Unione dei co-
muni attraverso un documento di indirizzo? (Il documen-
to di indirizzo è facoltativo)

o o

La Conferenza dei Sindaci ha formalmente espresso
una tempisitica per la eventuale ratifica del Documento
di indirizzo nei Consigli Comunali di competenza?

o o

I Consigli Comunali hanno approvato il Documento di In-
dirizzo esprimendo note e osservazioni?

o o

Le eventuali osservazioni dei Consigli Comunali sono
state accolte e recepite nel Documento di Indirizzo?

o o

La Conferenza dei sindaci ha espresso formalmente in-
tenzione di procedere ad uno Studio di fattibilità/Piano di
sviluppo per la progettazione del nuovo ente dal punto di
vista istituzionale ed organizzativo (Lo Studio di fattibilità
è facoltativo)

o o

È stato individuato formalmente (con atti di Giunte) un
gruppo di progetto/di lavoro per la stesura dello Statuto
dell’Unione e dell’Atto Costitutivo? (Statuto ed Atto Co-
stituivo sono atti obbligatori)

o o

I Segretari Comunali sono stati coinvolti nella stesura
degli atti fondativi Statuto ed Atto Costitutivo?

o o

(1) Atul Gawande - Check List, Come fare andare meglio le cose - Einaudi, 2009.
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Check Sı̀ No Nota

È stato costruito un crono-programma per la costruzio-
ne/condivisione/emendamenti dello Statuto ed Atto Co-
stituivo?

o o

Sono stati informati tutti i sindaci che lo Statuto esplica
la sua efficacia decorsi i giorni previsti da normativa dal-
la pubblicazione dell’Albo Pretorio a fa data dall’ultimo
Consiglio Comunale che lo ha approvato?

o o

I Sindaci hanno valutato la creazione di una delegazione
trattante di parte pubblica unitaria per la redazione di un
Protocollo di Intesa con le Relazioni Sindacali (Il Proto-
collo di Intesa è facoltativo)

o o

La Delegazione trattante di parte pubblica ha fato infor-
mazione ai sindacati in merito all’organizzazione dell’en-
te (ed eventuali comandi/trasferimenti di personali all’U-
nione)?

o o

La Delegazione trattante di parte pubblica ha discusso
in fase di concertazione sindacale con le RSU e OOSS
le modalità di organizzazione ed i criteri di trasferimen-
to?

o o

2) Momento di Start-up : l’unione si attiva attraverso un atto costi-
tutivo, un contratto cui è applicabile la disciplina di cui all’art. 11
legge n. 241/1990, ha un suo Statuto, che è approvato dai consigli
di tutti i comuni aderenti all’Unione medesima, con i quorum previ-
sti per la modifica degli statuti comunali. L’Unione è infatti destinata
a gestire servizi di particolare rilevanza, è un ente locale territoriale
ai sensi dell’art. 32 Tuel n. 267/00 e s.m.i. e deve gestire servizi in luo-
go del comune, e con i medesimi poteri; tale importanza pare pertan-
to essere rimarcata dal legislatore, che prevede per l’approvazione
dello Statuto dell’Unione, la deliberazione di tutti i consigli comuna-
li, assunta con le maggioranze qualificate necessarie per l’approva-
zione dello statuto comunale.
La Check-list può pertanto essere rappresentata come segue:

CHECK LIST MOMENTO START-UP

Check Sı̀ No Nota

I Consigli Comunali hanno approvato lo Statuto e l’Atto
Costitutivo con apposite deliberazioni consiliari con le
maggioranze qualificate richieste?

o o

I Sindaci hanno firmato l’Atto Costituivo - dopo che lo
Statuto ha esplicato la propria efficacia - con l’individua-
zione del comune i cui organi rappresenteranno l’Unione
nella fase transitoria di insediamento dell’Unione?

o o

È stato formalmente individuato e nominato il Segretario
/ Direttore dell’Unione?

o o

Il segretario dell’Unione ha proceduto alla registrazione
dell’Atto Costitutivo ed all’invio al Bollettino Regionale
dello Statuto?

o o

In fase di start-up il sindaco del comune capofila ha at-
tivato il Codice fiscale dell’Unione con registrazione
presso l’Agenzia delle Entrate?

o o

Azienditalia I Corsi 2012 47

Scenari istituzionali Lezione 2
per la governance Gestioni associate e unioni dei comuni:
del territorio aspetti organizzativi e potenzialità



Check Sı̀ No Nota

I Consigli Comunali hanno designato i consiglieri di
maggioranza e minoranza rappresentanti del Comune
all’interno dell’unione, con apposite deliberazioni consi-
liari?

o o

Sono state individuate le prime funzioni da trasferire al-
l’Unione?

o o

I Consigli Comunali hanno approvato con apposite deli-
berazioni consiliari il trasferimento di un corpus minimo
di almeno tre servizi per il primo anno di start up dell’U-
nione, con le maggioranze qualificate richieste?

o o

Il Segretario/Direttore dell’Unione ha individuato insieme
alla Giunta dei Sindaci il personale da comandare e/o da
trasferire all’Unione dei comuni?

o o

Il sindaco del comune capofila o altro soggetto indicato
da atto costitutivo ha convocato il primo Consiglio dell’U-
nione per l’insediamento degli organi (In ODG : Elezione
Presidente dell’Unione; Presidente del Consiglio Unione
e del Vice-Presidente del Consiglio unione – Obbligatori
- Approvazione Linee di indirizzo Unione - Facoltativo )

o o

Il Consiglio dell’Unione ha eletto in prima seduta il Pre-
sidente dell’Unione?

o o

Il Consiglio dell’Unione ha eletto in prima seduta il Pre-
sidente ed il Vice presidente del Consiglio?

o o

Il consiglio dell’Unione si è espresso in ordine a come
procedere per l’apparato regolamentare, in primis Rego-
lamento del Consiglio unione e Regolamento di Contabi-
lità? Ovvero, si è deciso di adottare in via transitoria i
Regolamenti del comune capofila?

o o

Sono state costituite apposite Commissioni Consiliari
(Temporanee o Permanenti) per la condivisione e costru-
zione dei Regolamenti (del Consiglio e di Contabilità)?

o o

È stato formalmente individuato un responsabile Finan-
ziario dell’Unione tra i responsabili dei comuni?

o o

È stato costruito e condiviso con i ragionieri dei comuni il
percorso di approvazione del primo bilancio di previsio-
ne dell’Unione?

o o

La Giunta dell’Unione ha approvato la prima dotazione
organica dell’Unione?

o o

È stata individuata la tesoreria dell’Unione (in fase di
start-up potrebbe essere quella del comune capofila,
in attesa di un capitolato autonomo di affidamento del
servizio tesoreria)

o o

7.1. Start-up: i primi adempimenti giuridico-amministrativi
e le prime attività gestionali
In fase costitutiva bisognerà poi ricordare che si sta costruendo un
nuovo ente e che conseguentemente gli adempimenti necessari per
attivare l’Unione sono numerosi e passano attraverso la progettazio-
ne dei servizi, la redazione di statuto, regolamenti di servizi, e la ge-
stione di relazioni sindacali, la revisione (eventuale) delle conven-
zioni di trasferimento dei servizi, ecc.
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La check-list per i primi adempimenti amministrativi è la seguente:

CHECK LIST MOMENTO START-UP

Check Sı̀ No Nota

Il Presidente dell’Unione ha attivato le gestioni previden-
ziali ed assicurative ad Inpdap ed Inail?

o o

Il presidente dell’Unione ha nominato con appositi de-
creti il Segretario dell’Unione; il Direttore dell’Unione; i
Responsabili dei servizi in Unione?

o o

La Giunta dell’Unione ha approvato lo schema di bilan-
cio di previsione con apposita deliberazione di Giunta
ed allegata Relazione Previsionale e Programmatica?

o o

La Giunta dell’unione ha dato avvio al procedimento e
Pubblicazione avviso per individuazione organo di revi-
sione dell’Unione con apposita deliberazione di Giunta?

o o

I funzionari dall’Unione hanno predisposto la procedura
di gara e celebrazione affidamento servizio di tesoreria?

o o

Il Consiglio dell’Unione ha eletto con apposita delibera-
zione l’organo di revisione contabile?

o o

Il revisore unico dell’Unione ha espresso parere favore-
vole al primo bilancio di previsione dell’Unione?

o o

È stato approvato il primo Bilancio di Previsione Annuale
e Pluriennale dell’unione in seno al Consiglio dell’Unio-
ne?

o o

Sono stati recepiti i trasferimenti di servizi in Unione dal
Consiglio Unione con apposite deliberazioni consiliari
con le maggioranze qualificate richieste?

o o

Sono stati predisposti ed approvati i regolamenti dei ser-
vizi trasferiti?

o o

I responsabili comunali del personale hanno approvato
con apposite deliberazioni di Giunta comunale la ridu-
zione delle dotazioni organiche e dei rispettivi fondi in
caso di trasferimento di unità di personale all’unione -
oppure hanno approvato con apposite determinazioni i
comandi di personale all’unione?

o o

La Giunta dell’Unione ha approvato la pianta organica e
piano assunzioni?

o o

La Giunta dell’Unione ha approvato il PEG ed il Piano
degli Obiettivi?

o o

La Giunta dell’Unione ha individuato l’organismo di valu-
tazione dell’Unione?

o o

La Giunta dell’Unione ha nominato la delegazione trat-
tante di parte pubblica?

o o

La delegazione trattante di parte pubblica ha siglato la
pre-intesa decentrata sulla costituzione del fondo?

o o

3) Momento di consolidamento: occorre dare atto che i processi
di aggregazione difficilmente trovano equilibrio e stabilità entro i
primi cinque anni di attività, proprio perché il progetto di costituzio-
ne di un nuovo ente locale territoriale può essere a ben ragione de-
finito un living-project, ovvero un progetto che continua a trasfor-
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marsi via via che vengono conferiti servizi all’unione. Alcune doman-
de possono aiutarci nei primi anni di attività, al fine di riconoscere
regolarità di comportamento organizzativo:

CHECK LIST MOMENTO DI CONSOLIDAMENTO

Check Sı̀ No Nota

È stata fissata cadenza periodica per la Giunta dei Sin-
daci?

o o

Sono state assegnate deleghe ai componenti la Giunta
Unione?

o o

È stata fissata cadenza periodica per le riunioni di staff
dei responsabili servizi in unione con il segretario/diret-
tore?

o o

È stato costituito un gruppo di referenti dell’unione tra i
funzionari comunali, per aggiornamento periodico?

o o

Sono stati previsti strumenti informativi tra comuni-unio-
ne-comuni?

o o

È stato realizzato un sito internet dedicato all’Unione? o o

Sono stati previsti collegamenti tra i siti comunali ed il si-
to dell’unione e viceversa?

o o

Vengono illustrate in sede di Giunta Unione relazioni pe-
riodiche dei servizi in unione?

o o

Vengono illustrate in sede di Consiglio Unione relazioni
periodiche dei servizi in unione?

o o

Sono stati previsti strumenti di comunicazione al cittadi-
no (giornalino-newsletter, altro)?

o o

Sono stati costruiti percorsi formativi ad hoc per il perso-
nale unione e personale comuni in tema di gestioni as-
sociate e modelli di rendicontazione?

o o

È stato costruito un primo set di indicatori di monitorag-
gio e valutazione delle gestioni associate?

o o

È prevista la presenza a tavoli provinciali e regionali in
tema di cooperazione inter-comunale?

o o

Sono previsti convegni di illustrazione dei risultati rag-
giunti dall’unione?

o o

Sono previsti strumenti di customer satisfaction della ge-
stione associata?

o o

Sono previsti incontri istituzionali con il sistema delle im-
prese locali?

o o

È stata valutata la partecipazione a progetti europei?

È in fase di redazione il Piano Strategico dell’Unione?

4) Momento di valutazione

CHECK LIST MOMENTO DI VALUTAZIONE

Check Sı̀ No Nota

È stato nominato il Nucleo Tecnico di Valutazione -
OIV?

o o
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Check Sı̀ No Nota

È un NTV-OIV associato? o o

Vengono definiti con tempestività gli obiettivi di PEG e
PdO dell’Unione?

o o

Vi è una integrazione tra gli obiettivi di PEG e PdO dei
comuni e quelli dell’Unione?

o o

È stata costruita una griglia di monitoraggio degli obiet-
tivi di mantenimento e di sviluppo dei servizi associati?

o o

È stato impostato un sistema di valutazione dei servizi
associati?

o o

La Giunta dell’Unione partecipa in modo fattivo insieme
al segretario/direttore unione alla costruzione degli
obiettivi?

o o

I responsabili dei servizi associati compilano griglie di in-
dicatori di attività periodiche e relazioni di assestamento
sui servizi loro assegnati?

o o

Viene redatta una relazione di performance dell’unione? o o

La relazione di performance viene pubblicata sul sito in-
ternet dell’Unione?

o o

La relazione viene illustrata in sede di Consiglio Unione? o o

È previsto il controllo di gestione delle gestioni associa-
te?

È previsto il controllo strategico?
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Domande

1. Le Unioni di comuni sono forme stabili di gestione associata di
servizi pubblici. Hanno come compito primario sono la gestione
di servizi od anche la produzione di politiche pubbliche di area
vasta?

2. Quali sono le forme giuridiche previste a supporto della eroga-
zione dei servizi, e quali quelle possibili a supporto della formu-
lazione di policies?

3. A quali principali passaggi ed orientamenti organizzativi e ge-
stionali per un progetto territoriale di gestione associata?

4. Cosa sono i Fattori Critici di Successi e quali sono quelli poten-
ziali per la buona riuscita di un processo di aggregazione inter-
comunale?

Risposte

1. I processi aggregativi riguardano prevalentemente la gestione
ed erogazione di servizi, ma anche, seppure più raramente, la
formulazione di politiche pubbliche. Le normative nazionali e
regionali a supporto della cooperazione intercomunale hanno
origine dalla necessità principale di permettere, soprattutto ai
comuni di piccole e piccolissime dimensioni, la sostenibilità
dei servizi pubblici. La complessità in aumento dei problemi
delle collettività e dei territori, unita alla progressiva riduzione
delle risorse economiche per il comparto degli enti locali rendo-
no sempre più necessario un ripensamento del sistema locale e
delle architetture istituzionali. Non è più possibile garantire og-
gi non solo lo sviluppo dei servizi, ma neppure il loro manteni-
mento; occorre fare una progettazione di servizi erogabili ad un
livello dimensione maggiormente adeguato alla attuali caratteri-
stiche normative, economiche e sociali. Ecco che allora le for-
me associative - siano esse le convenzioni per le gestioni di ser-
vizi, siano le forme stabili quali sono le unioni - diventano una
risposta possibile ed auspicabile per favorire i servizi pubblici.
Vero è d’altro canto che i servizi dovrebbero poter discendere
da una logica formulazione di politiche pubbliche coerenti,
quindi le unioni di comuni hanno come finalità, ancorché non
unica e primaria, la formulazione di policies di area vasta.

2. Convenzioni, accordi di programma, consorzi, sono tutte forme
- previste già dalla legge 142/90 - per la gestione associata di ser-
vizi pubblici, comprese le Unioni e le Associazioni Intercomu-
nali (peculiarità, queste ultime, della regione Emilia-Romagna).
I Piani di Zona e i Patti Territoriali sono invece forme di colla-
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borazione e cooperazione più orientate alla formulazione delle
policies.
Le Unioni di comuni, oggetto insieme alle Comunità Montane di
profonde revisioni normativo - istituzionali negli ultimi tempi,
sono progressivamente divenute le principali modalità di coope-
razione intercomunale in molte regioni italiane. Tenere distinti i
piani di funzionamento tra erogazione servizi e formulazione
delle politiche pubbliche è utile per poter ipotizzare diversi li-
velli di attività tra comuni coinvolti ed appartenenti ad un even-
tuale processo di aggregazione intercomunale. Sottolineiamo le
principali differenze tra gli strumenti di collaborazione e coope-
razione tra enti.

3. I principali passaggi organizzativi per un progetto di gestione

associata sono:

A) Redazione di una strategia di sviluppo (Documento program-

matico, Documento di indirizzo, ecc)

B) Ri-disegno dei servizi; e della struttura, dei processi organiz-

zativi e dei meccanismi di integrazione

C) Progetti di innovazione tecnologica

D) Scelta di politiche di gestione e sviluppo delle risorse umane

E) Progetti di comunicazione interna ed esterna.

4. Il termine Fattori Critici di Successo (FCS) è usato infatti nella

programmazione delle attività delle organizzazioni e indica i più

importanti sub-obiettivi di una politica (o di un intervento). De-

finiamo quindi gli FCS come i pre-requisiti che devono essere

Caratteristiche delle forme di intercomunalità (1)

Strumento
giuridico

Volontarietà

Personalità
giuridica
e natura

Forme
di controllo

Partecipazione
dei cittadini

Numero
di funzioni/

servizi

Convenzione
(art. 30 Tuel)

Possibile. Si
possono altresı̀
prevedere for-
me obbligatorie

No. Mero coor-
dinamento ope-
rativo

Diretto di ogni
singolo comune

Come per i co-
muni

Prestabilito in
convenzione, di
norma, mono-
funzionale

Consorzio
(art. 31 TUEL)

Possibile. Si
possono altresı̀
prevedere for-
me obbligatorie

Sı̀, con caratte-
rizzazione
aziendale

Comuni, nell’as-
semblea soci

Cittadini-utenti Prestabilito in
convenzione, di
norma, mono-
funzionale

Accordo
di programma
(art. 34 TUEL)

Sı̀ Accordo tra enti pubblici per definizione e attuazione
di opere, interventi o programmi di intervento

Monofunzionale

Unioni
di comuni
(art. 32)

Sı̀ Sı̀. È ente locale Pluralità di or-
gani: giunta,
consiglio

Come per i co-
muni in riferi-
mento a servizi,
accesso, organi

Plurifunzionale

(1) Fonte: Ricerca Istituto Cattaneo ‘‘Unioni di Comuni - Le sfide della intercomu-
nalità in Emilia Romagna’’.
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raggiunti per realizzare la missione. Sono connessi alle attività
strategiche che è indispensabile affrontare per raggiungere gli
obiettivi prefissati, in quanto connesse ai principali problemi
che si incontreranno nel processo di definizione e attuazione
del progetto. Il consenso interno ed esterno alle organizzazioni
sui macro-obiettivi è vitale. Nell’elencare gli FCS, un gruppo di
lavoro dovrebbe seguire la regola del necessario-e-sufficiente.
In altre parole, il gruppo deve essere d’accordo sul fatto che
ogni FCS elencato è necessario al progetto e che assieme sono
sufficienti per raggiungere l’obiettivo definito.
I possibili Fattori Critici di Successo per la riuscita di un pro-
cesso di aggraziane intercomunale sono:
1. La visione di scenari territoriali di area vasta
2. Il forte commitment politico, sia nella fase di costituzione
dell’unione sia nel prosieguo delle attività
3. Il coinvolgimento stabile dei funzionari comunali che a vario
titolo collaborano ai servizi in Unione
4. Il confronto ed il supporto con i funzionari regionali, e l’ero-
gazione di contributi a sostegno delle gestioni associate
5. Il confronto permanente con altre realtà associative, sia a li-
vello regionale che nazionale
6. La redazione di studi di fattibilità delle gestioni associate che
tenesse in considerazione, per ogni servizio analizzato, non solo
la dimensione organizzativa e gestionale, ma anche la dimensio-
ne finanziaria e di sostenibilità del servizio, nonché di qualità in-
crementale del servizio
7. La redazione di rendiconti di attività e di valutazione delle ge-
stioni associate su base di indicatori - ancorché sperimentali - di
efficienza, efficacia, qualità, potenzialità di sviluppo
8. La dotazione strumentale ed organica sufficiente e necessaria
alla realizzazione delle funzioni associate.
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