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PREMESSA

Dal 2015, in attuazione del D.LGS. 118/2011 contenente i principi in materia di
armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni e degli Enti
locali, 'Unione deve predisporre un documento contabile denominato Documento Unico di
Programmazione (DUP), che ha sostituito due documenti di programmazione quali il Piano
Generale di Sviluppo e la Relazione Previsionale e Programmatica, al fine di dare una
veste piu uniforme e armonica alla programmazione.

Il DUP é lo strumento che permette I'attivita di guida strategica ed operativa degli enti
locali: € stato “pensato” come il presupposto necessario di tutti gli altri documenti di
programmazione.

E previsto si componga di due sezioni: la Sezione Strategica (SeS) e la Sezione Operativa
(Se0). La prima ha un orizzonte temporale di riferimento pari a quello del mandato
amministrativo (di fatto I'ex Piano Generale di Sviluppo), la seconda pari a quello del
bilancio di previsione (I'ex Relazione Previsionale e Programmatica).

Per leggere e capire un bilancio e i suoi documenti & necessaria un’analisi di contesto, sia
locale (per capire il territorio e i cittadini, le loro necessita e bisogni) che sovracomunale.

L’attivita amministrativa non €& cosi “libera” come dall’esterno pud apparire, ma risulta
normata (talvolta anche imbrigliata) da una serie infinita di disposizioni di legge cui &
necessario attenersi.

Ecco allora la necessita di illustrare prima dei programmi e progetti pensati dall’Ente, il
contesto nel quale ci si trova ad operare.



Il Contesto territoriale

PARTE PRIMA

IL CONTESTO TERRITORIALE

Il territorio dell’lUnione e i cittadini con i loro bisogni “alimentano” le azioni e le linee di
attivita programmate la cui effettiva realizzazione & anche e soprattutto condizionata dal
sistema economico generale e dalla situazione della finanza pubbilica.

Per potere comprendere al meglio i progetti strategici individuati nella seconda parte del
documento & necessario fare una “fotografia” dello stato di fatto.

Il territorio, la popolazione

Con una popolazione residente di circa 119 mila persone, I'Unione dei comuni del Distretto
ceramico risulta essere la terza unione, in termini di popolazione, a livello regionale.

Il territorio di 424 kmq € per il 66% in zona montuosa. Il 91% della popolazione risiede
perd nei quattro comuni della pianura.
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LE FUNZIONI TRASFERITE E GESTITE IN UNIONE
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ALCUNI INDICATORI (anno di riferimento 2016)

MINORI: NR CASI TRATTATI ANNO 2016 673
Minori devianti 57
Nr indaginisocio —familiaririchieste 74

dall’autorita giudiziaria

Nr indagini psico — sociali richieste 59
dall’autorita giudiziaria

Nr relazioni inviate al tribunale per i 182
minorenni

Nr indaginisocio familiari 75
Nr incontri protetti 285

Minori inseriti in comunita educative

Madri con minori inserite in comunita/alloggi
protetti

Minori stranieri non accompagnati in comunita

Madri con minori vittime di violenza inserite in
alloggi di emergenza

Minori inseriti in percorsi di comunita
semiresidenziale

Minori usciti dalla comunita residenziale (in corso
d’anno)

Progetti affido tempo pieno

Nr totale famiglie affidatarie

61

16

37
54
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LA DISABILITA’ -

INSERIMENTO LAVORATIVO 494
Assegni di cura 47
Residenza definitiva 32
Nr disabili progetti di sollievo 11
Nr utenti Gravissime Disabilita Acquisite 16
GLI ANZIANI e

Ricoveri di sollievo 136

Assegni di cura 164

Pause disollievo 40

| SERVIZI SOCIALI TERRITORIALI _

nr. accessial servizio 30.128
nr utenti in carico al SSP 3.252
nr colloqui servizio sociale professionale 10.952
nr. istruttorie assegni maternita 992
nr istruttorie assegni nucleo numeroso 249
nr. utenti SAD (dato di flusso) * 304

nr utenti trasporto (dato di flusso) 389
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IL QUADRO NORMATIVO

Gli ultimi anni si sono caratterizzati per una situazione economica generale assolutamente
problematica cui si & associata una profonda crisi di finanza pubblica.

Per gli enti locali il 2010 (con la famosa manovra estiva DL 78/2010 cui purtroppo ne sono
seguite altre con nomi diversi ma sempre con effetti negativi sugli enti locali) ha
rappresentato una sorta di “punto di non ritorno”. Alle enormi difficolta, indotte gia dal
2008, legate ad un notevole irrigidimento del patto di stabilita, si sono aggiunte quelle
legate ai tagli ai trasferimenti.

Purtroppo negli ultimi anni I'avvicendarsi serrato di manovre, volte sempre e comunque a
ridurre le risorse, applicando tra l'altro il facile metodo dei tagli lineari, ha di fatto minato
alla base la capacita di programmazione rendendo spesso le previsioni oltre 'anno un
mero esercizio matematico, non avendo un quadro credibile di riferimento economico
finanziario, né regole certe.

La programmazione strategica risulta per lo pit compromessa da questo meccanismo.

Si riporta di seguito lo studio effettuato da ANCI-IFEL presentato in occasione della 6°
Conferenza sulla Finanza e 'Economia Locale (Roma 6 luglio 2017).

“Il graduale rientro dei conti pubblici”’

Il saldo tra entrate e spese totali misura il contributo assicurato da ciascun comparto PA
alla tenuta dei conti pubblici.

Nel 2016 il saldo delle Amministrazioni locali € pari a +4,2 miliardi di euro (+2% delle loro
entrate) mentre le Amministrazioni centrali mostrano un deficit di - 46,8 miliardi (10% delle
loro entrate). Interessante € l'analisi della dinamica della variabile: emerge uno sforzo
importante posto in essere dai diversi livelli istituzionali per il risanamento della finanza
pubblica. Si tratta di uno sforzo collettivo ma diseguale: da un triennio le amministrazioni
locali confermano una condizione di accreditamento netto in una stazione di costante e
significavo ridimensionamento dei trasferimenti erariali.

LA DINAMICA DELL’INDEBITAMENTO NETTO NELLA PA IN RAPPORTO AL TOTALE DELLE ENTRATE DI RIFERIMENTO
Valori percentuali. Anni 2010-2016

4% | m AMMINISTRAZIONI CENTRALI 4% | = AMMINISTRAZIONI LOCALI (:2_0/::;
0% — . 0% 1_-_-___-_Ll
4% 4%
-8% 8%
-12% (\_19:1/2) -12%
-16% -16%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 IFEL 'a\";
Fonte: elaborazioni IFEL su dati ISTAT =

! Analisi estrapolata da presentazione pubblicata sul sito www.fondazioneifel.it
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“I diversi comportamenti di spesa”

Negli ultimi anni le manovre finanziari poste a carico degli enti territoriali sono state caratterizzate
da misure volte prevalentemente a contenere la spesa corrente.

Il consolidamento delle spese della Pubblica Amministrazione conferma a livello locale il
perseguimento di questo obiettivo, pero negli stessi anni le Amministrazioni centrali segnano un
aumento delle spese correnti pari all’8,4%.

Il disimpegno delle Amministrazioni centrali nel finanziamento degli investimenti locali contribuisce
alla loro contrazione, insieme all'inasprimento dei convoli imposti con il Patto di stabilita interno.

LA DINAMICA DELLA SPESA CONSOLIDATA NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
Anni 2010-2016 con indice Anno 2010 = 100

SPESE CORRENTI SPESE PER INVESTIMENTI
110 110
105 100

= AMMNI CENTRALI

100 — AMMNI LOCALI %
95 80
90 70 e

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: elaborazioni IFEL su dati ISTAT
“Il debito pubblico”

Non si arresta nel 2016 la crescita del debito della Pubblica Amministrazione (+45 mid di euro),
ancora dovuta agli aumenti in ambito centrale (+48,7 mld) mentre tra le Amministrazioni locali si
verifica un’ulteriore significativa contrazione (+3,7 mid).

La componente locale del debito pubblico nel 2010 pesava per il 6,3%, nel 2016 si attesta sul 4%
facendo registrare nel quinquennio una riduzione complessivamente pari a 27 miliardi di euro.

COMPOSIZIONE DEL DEBITO PUBBLICO CONSOLIDATO DELLA PA. PER MACROSETTORE
Valori percentuali. Anni 2010 e 2016

6,3% 4,0%

m AMMINISTRAZIONI
CENTRALI

5 AMMINISTRAZIONI
LOCALI

ANNO 2010 ANNO 2016

93,7% 96,0%

Fonte: elaborazioni IFEL su dati BANCA D’ITALIA
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“Le spese di personale e consumi intermedi”

Il dettaglio delle macro componenti di spesa evidenzia con maggiore chiarezza la stretta finanziaria
di parte corrente sostenuta nell’ultimo quinquennio dai comuni.

La contrazione delle spese per il personale (+13,2%; 2,1 miliardi in meno) riguarda tutte le classi
demografiche, leggermente inferiore nei Comuni fino a 1.000 abitanti per via delle regole meno
severe vigenti in materia di turno over.

Sul versante dei consumi intermedi al termine del periodo indagato si osserva una riduzione
complessivamente pari al 2,5% pit accentuata nei comuni piccoli. Le grandi citta e i centri tra 5 e
20 mila abitanti recuperano nel 2015 il livello di spesa registrato in partenza (in termini di

aggregati).

SPESE DEI COMUNI PER PERSONALE E CONSUMI INTERMEDI PER CLASSI DEMOGRAFICHE
Impegni con indice Anno 2010 = 100

CONSUMI INTERMEDI
100
% PERSONALE 104 esclusi RSU e TPL

96

92 100 - E 2

& % TALIA % oﬁ"“"

84 96 .

80 94

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2010 2011 2012 2013 2014 2015
s Fino a 1.000 == 1001-5000 === 5001-20.000 = Fino a 1.000 = 1.001 - 5.000 = 5.001 - 20.000
— 20.001-60.000 == 60.001-250000 - OLTRE 250.000 — 20.001-60.000 = 60.001 - 250000 OLTRE 250.000 -
- . (esclusa L’Aquila) : "ﬁ\;‘

Fonte: elaborazioni IFEL su dati CCCB 2010-2015 I g
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IL QUADRO MACROECONOMICO DI RIFERIMENTO NAZIONALE E REGIONALE

Il Documento di Economia e Finanza 2017, presentato dal Presidente del Consiglio dei
Ministri e dal ministro dellEconomia e delle Finanze, nell’aprile scorso, fornisce il quadro
macroeconomico di riferimento, i risultati conseguiti e definisce le priorita di intervento.

Di seguito si riportano alcune considerazioni relative all’analisi del quadro complessivo e
obiettivi di politica economica contenuti nel Documento di Economia e Finanza 2018.

Documento di economia e finanza 2018.

Il governo, il 26 aprile 2018, ha presentato il documento di economia e finanza (DEF)
2018 in un momento di transizione che si caratterizza dall’avvio dei lavori della XVIII
legislatura. Tenuto conto del nuovo contesto politico, non si & ritenuto di dovere formulare
un nuovo quadro di indirizzo programmatico. || DEF 2018, pertanto, si limita "(..) alla
descrizione dell'evoluzione economico e finanziaria internazionale, all’aggiornamento delle
previsioni macro economiche per l'ltalia e al quadro di finanza pubblica tendenziale che ne
consegue, alla luce degli effetti della legge di bilancio per il 2018 (..)". Il parlamento & stato
quindi messo in condizione di approvare "(..) il quadro aggiornato della situazione
economica e finanziaria quale base per la valutazione delle politiche economiche e dei
programmi di riforma che il prossimo esecutivo vorra adottare (..)". Questa
programmagzione sara rivista con la successiva Nota di aggiornamento al DEF

Quadro macroeconomico e tendenza in atto

| dati statistici mostrano che "(..) la crescita del PIL &€ aumentata visibilmente, sospinta
dalla favorevole congiuntura mondiale, dalla politica monetaria di eurozona, dalla politica
di bilancio moderatamente espansiva e dagli interventi di riforma strutturale adottati negli
ultimi anni in molti settori (..)". Piu in generale, "(..) & proseguita la crescita
delloccupazione e la riduzione del tasso di disoccupazione (..)". Va tuttavia sottolineato
che a livello globale "(..) sono presenti dei rischi legati a paventate politiche
protezionistiche e all'apprezzamento dell’euro. Anche se questi rischi non devono essere
sottovalutati, i principali fattori di traino all’espansione economica restano validi: le imprese
italiane prevedono di aumentare gli investimenti rispetto alllanno scorso e il commercio
mondiale continuera a crescere (..)". L'andamento futuro del PIL "(..) dovrebbe comunque
mantenersi ben al disopra della crescita di trend o potenziale (..)".

Indicatori di benessere

Il documento di economia e finanza & "(..) corredato da un allegato in cui si analizzano le
tendenze recenti dei dodici indicatori di benessere (..) e si proiettano le future evoluzioni
10
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degli indicatori attualmente simulabili (..)". Dall'analisi complessiva "(..) si evince come la
crisi abbia intaccato il benessere dei cittadini, in particolare accentuando le disuguaglianze
e aggravando il fenomeno della poverta assoluta, soprattutto fra i giovani (..)". D'altra parte
"(..) € gia in corso un recupero dei redditi e dell’occupazione; si attenuano fenomeni di
esclusione sociale (..); migliorano alcuni indicatori di efficienza del settore pubblico, quali
la durata dei processi civili (..)". Nonostante questi incoraggianti segni di ripresa del paese
"(..) molto resta da fare, i progressi non sono uniformi ma esiste una base su cui
proseguire ed allargare lo sforzo di miglioramento del benessere, dellequita e della
sostenibilita sociale, economica e ambientale (..)".

Possibilita di crescita e debito pubblico

Esistono ancora alcuni problemi strutturali non completamente risolti perché "(..) il peso
del debito pubblico, unitamente al modesto potenziale di crescita, ha esposto I'ltalia alle
tensioni finanziarie della crisi del debito sovrano (..)". Anche con questi evidenti limiti "(..)
in una fase congiunturale caratterizzata da una significativa accelerazione della crescita, il
processo di riduzione del debito pud guadagnare abbrivio, cosi rafforzando la fiducia tra gl
operatori economici domestici ed esteri (..)". L’economia, uscita dalla doppia recessione, &
ora "(..) in grado di archiviare la lunga fase di ristagno della produttivita (..)". Il nostro
paese, pertanto, € ormai "(..) nelle condizioni per proseguire lungo il cammino
dell’irrobustimento strutturale della crescita, dellaumento delloccupazione, della
sostenibilita delle finanze pubbliche e della riduzione della pressione fiscale e
miglioramento della composizione della spesa pubblica (..)".

1"
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Il Documento di Economia e Finanza Regionale 2019, approvato con delibera 990 del
25/06/2017 dalla Giunta Regionale e presentato allAssemblea Legislativa per le
conseguenti deliberazioni fornisce preziosi spunti sul contesto e sulle aspettative di
sviluppo del territorio della Regione. Si riporta I'interessante stralcio relativo al contesto

regionale.

“Scenario regionale”

L’economia emiliano-romagnola continua a realizzare performance macroeconomiche
sistematicamente migliori di quelle nazionali. In particolare, dal 2011 il tasso di variazione
del PIL risulta ogni anno superiore a quello nazionale di qualche frazione di punto. Per il
2017 viene stimata una crescita del PIL a livello regionale pari all’1,7%, che ne fa la prima
regione italiana per crescita insieme alla Lombardia. Questa tendenza sembra confermarsi
anche per il prossimo futuro. Il tasso di crescita delllEmilia-Romagna & sostanzialmente in
linea con quello dei paesi dell'Area Euro (il cui PIL & cresciuto del 2,3%), del Regno Unito
(+1,8%), del Giappone (+1,7%) e della Francia (+1,8%). Come abbiamo visto nella
sezione dedicata allo scenario nazionale, il tasso di crescita nazionale & stato pari
all'1,5%, con un differenziale positivo di 20 punti base. Per il 2018, si prevede che
'economia dellEmilia-Romagna cresca ad un tasso leggermente superiore a quello del
2017, (+1,8%), dunque sempre superiore alla previsione nazionale contenuta nel DEF
dello scorso aprile. Non solo: per il biennio 2018-2019 I'Emilia-Romagna, nelle previsioni
di Prometeia, si conferma in testa alla graduatoria delle regioni italiane per crescita del
PIL. Nel 2017, il reddito disponibile delle famiglie & stimato in ulteriore crescita rispetto al
2016, anche se in misura minore rispetto ai due anni precedenti. Cid continua a tradursi in
una dinamica positiva dei consumi, che nel 2017 sono ulteriormente cresciuti; in
particolare € aumentata la spesa delle famiglie per I'acquisto di beni durevoli, anche se
meno intensamente rispetto allanno precedente. Tra questi spiccano i mobili (la cui
domanda e stata sostenuta dalla proroga del bonus fiscale e dall’espansione del mercato
immobiliare residenziale) e le auto usate. Le spese per prodotti elettronici e per
l'information techology risultano invece in calo. Nel 2017 il settore delle costruzioni non &
ancora veramente uscito dalla crisi, anche se, secondo Unioncamere Emilia-Romagna, il
fatturato in termini nominali delle imprese del settore € leggermente aumentato (+0,5%).
L’'incremento delle transazioni immobiliari e i bassi livelli di realizzazione di nuove
costruzioni hanno favorito il riassorbimento dello stock di immobili invenduti, creando i

presupposti per una crescita del settore piu sostenuta in futuro. L’export €&
12
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tradizionalmente un punto di forza del’economia dellEmilia-Romagna. Nel 2017 la
dinamica delle esportazioni ha beneficiato del rafforzamento della domanda mondiale, con
un valore delle vendite estere che ha sfiorato i 60 miliardi di euro. La nostra regione risulta
la seconda in ltalia, dopo la Lombardia, per contributo alla crescita delle esportazioni
nazionali e terza (dopo Lombardia e Veneto) per dimensione delle esportazioni. I
comparto dei macchinari si conferma come quello piu propenso ad esportare, e da solo
conta per quasi un terzo delle esportazioni regionali. Le esportazioni del comparto
alimentare si sono rafforzate: a cid hanno contribuito in particolare quelle dei prodotti DOP
e IGP. Il comparto dei materiali da costruzione in terracotta, che comprende le piastrelle,
ha continuato a crescere anche se a ritmi sensibilmente piu ridotti rispetto all’'anno
precedente. Per quanto riguarda i mercati di sbocco, sono cresciute le esportazioni verso
tutti i principali mercati, in misura lievemente maggiore per i paesi del’Unione Europea (in
particolare Francia e Germania). Per quanto riguarda I'evoluzione del mercato del lavoro,
nel corso del 2017 l'occupazione & leggermente aumentata (+0,3%) ma, a differenza
dellanno precedente, ad un tasso piu debole di quello medio nazionale. Alla crescita
hanno contribuito i lavoratori dipendenti, gli uomini, le persone con piu di 54 anni e quelle
con almeno il diploma. Le ore lavorate sono cresciute, mentre la retribuzione oraria netta &
diminuita. Nel complesso, il tasso di occupazione (con riferimento alla popolazione 15-64
anni) € risultato nella media del 2017 pari al 68,6%, piu di 10 punti sopra la media
nazionale (anche se non €& stato ancora raggiunto il livello precrisi). Il tasso di
disoccupazione é risultato in diminuzione rispetto al 2016, e pari al 6,5%. Anche in questo
caso si tratta di un valore ben al di sotto della media nazionale (di quasi 5 punti
percentuali). Per 'anno in corso il tasso di disoccupazione dovrebbe ridursi ancora di un
ammontare pari allo 0,2%. Le dinamiche macroeconomiche recenti, e quelle previste per
'anno in corso e quelli successivi, confermano e rafforzano la posizione preminente
dell’economia emiliano-romagnola nel quadro nazionale. La Tabella 10 illustra una serie di
indicatori economici strutturali che permettono un confronto tra 'economia regionale e
quella nazionale. Il PIL pro-capite in Emilia-Romagna & superiore alla media nazionale del
25%. Questa differenza € dovuta per circa due terzi al piu elevato tasso di occupazione,
mentre il restante terzo, o poco piu, rappresenta un differenziale di produttivita. I
differenziale del reddito disponibile & inferiore a quello del reddito prodotto per via della
redistribuzione creata dal cuneo fiscale. L’Emilia-Romagna si conferma in posizione
preminente anche per quanto riguarda la Strategia Europa 2020. La tabella 11 riporta, per

ciascuno degli otto indicatori elencati, i target individuati per 'Europa nel suo complesso,

13
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per [I'ltalia, e il posizionamento attuale dellEmilia-Romagna rispetto all’ltalia e agli Stati
membri del’Unione Europea. La Regione presenta indicatori migliori, rispetto ai target
nazionali fissati, per il tasso di occupazione (relativo alla popolazione nella fascia d’eta 20-
64 anni), 'abbandono scolastico. la spesa in Ricerca e Sviluppo e I'lstruzione terziaria.
Presenta inoltre una situazione molto favorevole per quanto riguarda la percentuale di
persone a rischio poverta ed esclusione sociale. Non sono invece disponibili dati a livello
regionale sugli obiettivi di risparmio ed efficienza energetica e di riduzione delle emissioni

inquinanti.

L’IMPATTO DEL DEF SUL BILANCIO DEGLI ENTI LOCALI

In termini di entrate le risorse disponibili per gli Enti locali continuano ad essere influenzate
dalle spending review emanate, rispettivamente dal: D.L.95/12; D.L.66/2014 e Legge di
stabilita 2015, nonché dall’esenzioni e sgravi in termini di Tasi prima abitazione e Imu
previste dalla Legge di stabilita 2016.

LA SPINTA VERSO L’AGGREGAZIONE

Di fronte a risorse sempre piu ridotte da piu parti, sia a livello nazionale che regionale, si
sta assistendo ad una spinta volta a portare verso forme aggregative ampie, al fine di fare
‘massa critica” e ottimizzare sia le risorse economiche che quelle umane.

Con il DL 78/2010 & stato previsto I'obbligo, la cui scadenza & stata di volta in volta
posticipata, per i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, ovvero fino a 3.000 abitanti
se appartengono o sono appartenuti a comunita montane di esercitare obbligatoriamente
in forma associata, mediante Unione di Comuni o convenzione, le funzioni fondamentali.

Ad oggi la scadenza fissata dal Milleproroghe 2017 & al 31/12/2018.

Sono stati previsti incentivi a livello di riconoscimento di maggiori trasferimenti per i
processi di fusione tra comuni.

La legge di stabilita 2014 (L 143/2013) art 1 comma 730 ha stabilito che: " ..... Al fine di
incentivare il processo di riordino e semplificazione degli enti territoriali, una quota del
fondo di solidarieta comunale, non inferiore, per ciascuno degli anni 2014, 2015 e
2016, a 30 milioni di euro, é destinata ad incrementare il contributo spettante alle

14
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unioni di comuni ... e una quota non inferiore a 30 milioni di euro & destinata ...ai
comuni istituiti a seguito di fusione”.

Tale misura & stata reiterata con la legge di bilancio 2018.

La Regione Emilia Romagna attraverso la legge 21/2012 “Misure per assicurare il governo
territoriale delle funzioni amministrative secondo i principi di sussidiarieta, differenziazione
ed adeguatezza” ha previsto una nuova disciplina di riordino delle funzioni volta a
rafforzare I'associazionismo tra Comuni, regolamentando le gestioni associate obbligatorie
e portando al superamento delle Comunita montane trasformandole in Unioni dei Comuni
montani.

Perno della riforma, prevista dalla norma statale, € la definizione in tutta la regione di aree
definite “ambiti territoriali ottimali” che riuniscono tutti i Comuni (ad esclusione dei
capoluoghi di provincia, a meno che non ne facciano richiesta) e che costituiranno i confini
di riferimento per la gestione associata di una serie di funzioni (come Polizia Municipale,
pianificazione, servizi sociali, ecc...).

| Comuni inclusi nellAmbito ottimale possono aggregarsi ricorrendo o al modello
dell’Unione di Comuni o a quello delle convenzioni. All'interno di ciascun ambito potra
esservi soltanto una Unione con determinate dimensioni demografiche (almeno 10 mila
abitanti oppure di 8 mila nel caso di Unioni di Comuni montani). La legge, infine, stabilisce
una serie di incentivi da parte della Regione per favorire il processo di riorganizzazione
tramite le Unioni.

A fronte di tali disposizioni regionali con delibera di consiglio 4 del 31/03/2014 & stata
approvata la fusione (a far data dal 01/05/2014) dell'lUnione dei Comuni del Distretto
Ceramico (costituita dai Comuni di Fiorano Modenese, Formigine, Maranello, Prignano
sulla Secchia e Sassuolo) mediante incorporazione con |'Unione dei Comuni montani
Valli Dolo, Dragone e Secchia (costituita dai Comuni di Frassinoro, Montefiorino e
Palagano), uniformandosi cosi allambito ottimale individuato con deliberazione di Giunta
Regionale n. 286 del 18 marzo 2013, che ha fatto coincidere 'ambito al distretto socio-
sanitario.

Ai sensi dell’art.7 c. 3 della L.R. 21/2012, i Comuni appartenenti all'ambito sono tenuti ad
esercitare in forma associata tra tutti loro, i sistemi informatici e le tecnologie
dell'informazione ed almeno tre tra le seguenti funzioni:

- la pianificazione urbanistica ed edilizia;
- attivita di pianificazione di protezione civile e di coordinamento dei primi soccorsi;

- progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazione delle relative
prestazioni ai cittadini;

- polizia municipale e polizia amministrativa locale;
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- gestione del personale;
- gestione dei tributi;
- sportello unico telematico per le attivita produttive (SUAP).

Con l'operazione di fusione, I'Unione del Distretto Ceramico €& subentrata in via
automatica, senza soluzione di continuita, nelle gestioni associate relative alle funzioni che
I'Unione dei Comuni Montani Valli Dolo Dragone e Secchia gestiva per conto dei Comuni
di Frassinoro, Montefiorino e Palagano, ovvero:

- Polizia Municipale;

- Servizi Informatici e Telematici (S.I.A.);

- Ufficio Personale;

- Protezione Civile;

- Promozione Turistica;

- Servizi Sociali;

- Sportello Unico per le Attivita Produttive (SUAP);
- Vincolo idrogeologico;

- Agricoltura;

- Forestazione.

Considerate le specificita legate al territorio e alle funzioni trasferite si & optato per la
definizione di un Sub-ambito.

L’Unione dei Comuni del Distretto ceramico, costituita nel 2011, ha assistito ad
un’implementazione notevole negli ultimi anni.

Le spese correnti a consuntivo 2012 (primo anno di operativita piena) ammontavano a 7
milioni di euro circa, quelle a bilancio 2017 sono di circa 15 milioni.

A fronte del trasferimento di importati funzioni come quella dei servizi sociali e dei sistemi
informativi, si & continuato a gestire dal punto di vista dei servizi si staff “ripartendo i
compiti” sui diversi comuni membri.

[l tutto in un’ottica di efficientamento per evitare di cadere nella trappola della duplicazione
delle funzioni e dei costi come ha evidenziato la Corte dei Conti Sezione Autonomie nella
“‘Relazione sulla gestione finanziaria degli enti territoriali — anno 2013”. A seguito di
un’analisi dei dati delle Unioni di comuni vengono rilevati i volumi di risparmio di
dimensioni contenute e “tali da non incidere in maniera significativa sui saldi del comparto.
... Appare poco efficace questo metodo di razionalizzazione della spesa, a causa dell'alto
livello di rigidita delle organizzazioni esistenti. Peraltro sembra rilevarsi una qualche
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difficolta nel trasmettere alle Unioni le politiche di contenimento della spesa che vincolano i
Comuni: cid si ricava dalla costante crescita della spesa osservata. Tali risultati — che
andranno verificati con ulteriori e piu estese analisi - inducono a ritenere piu funzionale,
per conseguire effettivi risparmi di spesa nel settore degli enti demograficamente piccoli, la
strada della fusione”.
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LEGGE REGIONALE N°13 DEL 30 LUGLIO 2015 “RIFORMA DEL SISTEMA DI
GOVERNO REGIONALE E LOCALE E DISPOSIZIONI SU CITTA’ METROPOLITANA DI
BOLOGNA, PROVINCE, COMUNI E LORO UNIONI/”

La legge regionale n°13 del 30/07/2015 ha come scopo la definizione dei ruoli istituzionali
e l'individuazione di nuove sedi per la governance multilivello, rafforzando gli strumenti di
concertazione e co-decisione delle strategie politiche territoriali ponendosi come primo
step di una lunga serie di nuovi disposizioni che andranno a modificare le norme
precedenti. Sono oggetto della presente legge:

e La definizione di un nuovo ruolo istituzionale della Regione, della Citta
metropolitana di Bologna, delle Provincie, dei Comuni e delle loro Unioni;

e La definizione di nuove disposizioni per il governo di vaste aree;

¢ L'’individuazione di nuove sedi di concertazione istituzionale e discipline comuni per
la governante multilivello;

e La nuova disciplina di ridelimitazione degli ambiti territoriali ottimali di maggiori
dimensioni e di incentivazione delle fusioni di Comuni;

e |a disciplina delle funzioni amministrative e la diversa allocazione di competenze
conseguente alla legge n. 56 del 2014;

e La definizione di misure di prima applicazione volte a garantire la continuita di
esercizio delle funzioni in atto esercitate dalla Regione, dalla Citta metropolitana di
Bologna, dalle Province, dai Comuni e dalle loro Unioni, nonché i processi di
mobilita del personale interessato dal riordino delle funzioni.

RUOLO E FUNZIONE DELLA REGIONE

Con le nuove disposizioni, la Regione dovra intraprendere la funzione di guida in capo agli
enti locali, delineando indirizzi e azioni di programmazione e controllo con I'obiettivo di
integrare tutti i vari livelli istituzionali del governo territoriale.

La Regione inoltre curera i rapporti con gli enti sopraelevati tra cui lo Stato e L’'Unione
Europea valorizzando l'esercizio delle funzioni di programmazione, pianificazione e
gestione degli interventi di attuazione delle politiche comunitarie.

RUOLO E FUNZIONI DEI COMUNI E DELLE LORO UNIONI

La legge riconosce ai Comuni la generalita delle funzioni amministrative di prossimita non
modificando la legge regionale n°21 del 21/12/2012. Si confermano fino a successiva
legge regionale anche le funzioni delle Unioni subentrate alle Comunita montane
soppresse.
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Dove invece la legge attribuisce funzioni ai Comuni e alle loro Unioni, si deve intendere
che le stesse sono di competenza delle Unioni di comuni, fermo restando I'esercizio diretto
da parte dei Comuni non aderenti alle Unioni.

Le Unioni di Comuni assumono sempre piu importanza: la Regione valorizza, nelle sedi di
confronto e partecipazione alle politiche ed alla programmazione regionale, le Unioni come
interlocutori in rappresentanza del territorio del’ambito ottimale nel quale sono costituiti.
Inoltre quest’ultime costituiscono, nello sviluppo delle politiche regionali, il perno
dell’organizzazione dei servizi di prossimita al cittadino a presidio del territorio e realizzano
l'integrazione delle politiche e dell’azione amministrativa dei Comuni e favorisce i rapporti
di collaborazioni fra i Comuni aderenti a quelli ad essa non ancora aderenti.

Per quanto riguarda gli aspetti gestionali le funzioni del Comitato di distretto, per la parte
degli enti locali sono svolte, qualora 'ambito distrettuale coincida con quello di una o piu
Unioni, dalla Giunta del’Unione o dalle Giunte delle Unioni.

Nel caso in cui il Comuni o I'Unione siano socio unico di una Azienda pubblica di servizi
alla persona (ASP) le funzioni della assemblea dei soci del’lASP sono svolte
rispettivamente dalla Giunta del Comune o dell’Unione. Per quanto riguarda il personale
impegnato su funzioni gia assegnate ai Comuni e alle loro Unioni, oggetto di riallocazione
ai sensi della presente legge, € trasferito allente cui le funzioni sono assegnate
applicando i trattamenti economici e normativi previsti dai contratti vigenti presso
'amministrazione di provenienza.

La nuova legge regionale promuove le fusioni di Comuni rendendo concretamente
sostenibili i percorsi di fusione, semplificando i procedimenti e applicando incentivi
finanziari, con l'obiettivo di creare Comuni demograficamente significativi. Le principali
modifiche riguardano la legge n°24/1996:

- Riduzione/supermento del parere Provinciale alle fusioni;

- La Regione incentiva prioritariamente le fusioni dei Comuni che raggiungono la
soglia minima di popolazione di 5.000 abitanti e quelle che, pur al di sotto di tale
soglia, includano almeno tre Comuni, di cui almeno uno sotto i 1.000 abitanti;

- Sono previste premialita per le fusioni con maggior popolazione e coinvolgenti un
maggior numero di Comuni;

- Ulteriori premialita sono riconosciute alle fusioni comprendenti Comuni con
popolazione fino a 1.000 abitanti;

- Il programma di riordino territoriale specifica i criteri per la definizione dei contributi
ordinari corrisposti alle fusioni e ne stabilisce la durata, che non pud essere
inferiore a dieci anni ed eventuali contributi straordinari per investimenti,
prevedendone la durata;
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- | programmi e provvedimenti regionali di settore che prevedono contributi a favore
degli enti locali garantiscono priorita ai Comuni derivanti da fusione nei dieci anni
successivi alla loro costituzione.

In materia di protezione civile la Regione, i Comuni e le loro Unioni (vengono escluse le
Provincie) continuano ad esercitare le funzioni a loro attribuite e alle Comunita montane
dall’ordinamento regionale della presente legge e in particolare dalla legge regionale n°1
del 7 febbraio 2005. L’agenzia regionale di protezione civile €& rinominata “Agenzia
regionale per la sicurezza territoriale e la protezione civile” ed esercita le funzioni
attribuitele dalla suddetta leggere regionale, comprese quelle attribuite alle Province.

COMPETENZE DEI COMUNI E DELLE UNIONI
Articolo 7:

“Al fine di favorire ulteriormente l'esercizio in maniera efficace delle funzioni fondamentali
dei Comuni, la Regione valorizza la funzione delle Province e della Citta metropolitana di
Bologna, di cui alla legge n. 56 del 2014, finalizzata all’assistenza tecnico-amministrativa
per 'esercizio in forma associata di procedimenti attinenti le funzioni in materia di contratti
pubblici, assistenza legale, gestione del personale, servizi informatici, accesso alle risorse
dell’lUnione europea, informazione e comunicazione istituzionale o di altre attivita di
supporto all’esercizio delle funzioni fondamentali dei Comuni o delle loro Unioni.”

Articolo 21:

“1. Nelle materie di cui al presente capo, sono confermate ai Comuni e alle loro Unioni le
funzioni ad essi attribuite dalla normativa vigente alla data di entrata in vigore della
presente legge, ivi compresa la pianificazione comunale delle attivita estrattive. Restano
altresi ferme le attribuzioni ai Comuni in materia di valutazione di impatto ambientale ai
sensi della legge regionale n. 9 del 1999.

2. Sono altresi attribuite ai Comuni e alle loro Unioni:

a) le funzioni gia delegate alle Comunita montane e alle Province ai sensi della legge
regionale 4 settembre 1981, n. 30;

b) le funzioni in materia di vincolo idrogeologico gia delegate ai Comuni, alle Comunita
montane e alle Province;

c¢) le funzioni amministrative concernenti la tutela dei castagneti;

d) le funzioni in materia di spegnimento degli incendi boschivi, con [l'avvalimento
dell’agenzia regionale per la sicurezza territoriale e la protezione civile;

e) le funzioni relative al rilascio del parere per I'abbattimento delle alberature stradali.

3. | Comuni, anche attraverso le loro Unioni, esercitano le funzioni in materia sismica gia
svolte ai sensi della legge regionale 30 ottobre 2008, n. 19;
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4. Restano confermate in capo ai Comuni e alle Unioni subentrate alle Comunita montane
soppresse le funzioni attribuite dalla legge regionale n. 1 del 2005, in materia di protezione
civile, rispettivamente ai Comuni e alle Comunita montane;

5. Restano altresi confermate le funzioni riconosciute alle Unioni montane, subentrate alle
comunita montane, in materia di tutela e promozione della montagna afttribuite in
attuazione delle disposizioni di cui all'articolo 44, comma secondo, della Costituzione e
della normativa in favore dei territori montani.”

Articolo 38:

per quanto riguarda I'agricoltura le funzioni amministrative esercitate delle Provincie, dai
Comuni o dalle Unioni di Comuni sono attribuite alla Regione.

Articolo 46:

“1. Con riferimento allo Sportello unico telematico e alla rete regionale dei SUAP, la
Regione assicura il coordinamento dei SUAP e lo sviluppo della piattaforma e della banca
dati regionale, cosi come previsto dall’articolo 3 della legge regionale n. 4 del 2010.

2. Alla Citta metropolitana di Bologna e alle Province spettano le funzioni di coordinamento
della rete dei SUAP e di supporto tecnico-amministrativo, anche sulla base della
piattaforma telematica prevista dalla legge regionale n. 4 del 2010 e attraverso
l'utilizzazione della banca dati regionale dei procedimenti SUAP ivi prevista.

3. La Regione supporta la Citta metropolitana di Bologna, le Province e le Unioni di
Comuni per lo sviluppo di un sistema della rete dei SUAP basata su ulteriori livelli di
integrazione, in particolare per la gestione dei procedimenti caratterizzati da un elevato
impatto economico e produttivo.

4. Restano confermate in capo ai Comuni ed alle Unioni di Comuni le funzioni di gestione
dei SUAP, attraverso l'utilizzo di modalita telematiche.”

Articolo 47:

“1. In materia di commercio, la Citta metropolitana di Bologna e le Province esercitano le
funzioni relative alle scelte di pianificazione inerenti le grandi strutture di vendita di rilievo
sovracomunale.

2. In materia di turismo, ai Comuni e alle Unioni di Comuni costituite negli ambiti territoriali,
secondo quanto previsto dalla legge regionale n. 21 del 2012, sono attribuite le seguenti
funzioni:

a) l'attivita di vigilanza, controllo e sanzionatoria sulle agenzie di viaggio e turismo;

b) l'affidamento agli Uffici di informazione e accoglienza turistica del servizio di
prenotazione turistica in ingresso per il territorio regionale, ai sensi della legge
regionale n. 7 del 1998.”

22



Quadro Normativo

Il DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA REGIONALE 2018 E LE UNIONI
Si riporta quanto indicato nel DEFR 2019 al paragrafo “Sistema di governo locale”

Province e Citta Metropolitana di Bologna. La legge 7 aprile 2014, n. 56 recante
‘Disposizioni sulle Citta Metropolitane, sulle Province, sulle Unioni e fusioni di Comuni’,
(c.d. ‘Legge Delrio’) che ha ridisegnato nelle more della riforma costituzionale, il sistema di
governo locale, circoscrivendo il proprio raggio di azione alle Citta Metropolitane, alle
Province ed alle unioni e fusioni di Comuni. Le legge infatti ha per la prima volta dato avvio
alla costituzione delle Citta Metropolitane, modificato il quadro delle competenze e le
modalita di elezione degli organi delle Province e innovato sensibilmente la disciplina delle
forme associative tra Comuni. Essa si connetteva, come detto al disegno di legge
costituzionale di riforma del Titolo V, Parte seconda, della Costituzione, che non & stato
approvato a seguito del Referendum del 4 dicembre 2016. L’Emilia-Romagna con la LR 30
luglio 2015, n. 13 recante: ‘Riforma del sistema di governo regionale e locale e
disposizioni su Citta Metropolitana di Bologna, Province, Comuni e loro Unioni’ ha
approvato la propria legge di riordino seguendo i dettami della normativa nazionale e
seguendo i dettami e i contenuti degli accordi sia con gli Enti locali del territorio che
nel’lambito della Conferenza delle Regioni e della Conferenza Stato-Regioni. La L
56/2014, nel dare avvio al processo di riordino territoriale, ha previsto che le Province
siano configurate quali enti territoriali di Area Vasta, trasformandole da enti territoriali
direttamente rappresentativi delle proprie comunita ad enti di secondo livello, titolari di
rilevanti funzioni fondamentali. Sulla base della legge Delrio, le funzioni conferite alle
Province dall’'ordinamento previgente sono state sottoposte ad un complesso processo di
riordino, all’esito del quale le stesse sono state confermate in capo alle Province, conferite
a Comuni o a loro forme associative, ovvero ricondotte in capo alla Regione. L'istituzione
delle Citta Metropolitane (tra le quali € compresa Bologna) - che a partire dal 1° gennaio
2015 sono subentrate alle rispettive Province - & stato I'esito di un lungo percorso che
vede nella L 56/2014 lo strumento di attuazione e di definizione degli aspetti operativi.
Sono attribuite alle Citta Metropolitane: - le funzioni fondamentali attribuite alle Province
nellambito del processo di riordino; - ulteriori rilevanti funzioni fondamentali45 . La
Regione Emilia Romagna, nel rispetto di quanto previsto dalla L 56/2014 ha avviato nel
2014 e concluso nel 2015 una ricognizione delle funzioni, delle risorse umane, strumentali,
immobiliari e mobiliari delle Province. Il personale dipendente dalle Province alla data della
ricognizione (Dicembre 2014) é risultato di 3.980 unita circa. Contestualmente, la Regione
Emilia Romagna, come previsto dal’Accordo Stato-Regioni partecipa ai lavori
dell'Osservatorio nazionale per I'attuazione della legge Delrio e ha costituito e coordina le
attivita relative alla gestione dei lavori dell’Osservatorio regionale, poi sostituito nel suo
ruolo dalla Conferenza Interistituzionale per l'integrazione territoriale prevista dall’art. 10
della stessa LR 13 del 2015. Per ciascun settore, oltre all'indicazione delle funzioni
riordinate, sono stati individuati i principi per orientare i successivi adeguamenti legislativi
regionali. Nell'individuare il ruolo dei diversi soggetti istituzionali, la legge si € altresi posta
I'obiettivo della semplificazione e della razionalizzazione delle modalita di esercizio delle
funzioni oggetto di riordino. A tal fine, ha previsto un’importante innovazione di tipo
organizzativo finalizzata ad assicurare il maggior grado di efficienza nella gestione delle
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funzioni di elevata complessita ed in particolare in materia di ambiente, energia, sicurezza
territoriale e protezione civile e in materia di lavoro. La legge 13, infatti, ha previsto al
riguardo modelli organizzativi nella forma di “Agenzie”. Si tratta, in particolare:

- dell'Agenzia regionale per la prevenzione, I'ambiente e l'energia dell'Emilia-Romagna
(ARPAE), di cui all’'art. 16;

- dell'Agenzia regionale per la sicurezza territoriale e la protezione civile (ARSTPC), di cui
allart. 19;

- dell'’Agenzia regionale per il lavoro, di cui all’art. 52. Le Agenzie rappresentano “centri di
competenza interistituzionali” (art. 11),” ossia sedi amministrative interistituzionali dedicate
all'esercizio condiviso tra livelli di governo di alcune funzioni particolarmente complesse
(come quelle in materia ambientale).

La scelta di tale modello organizzativo, sperimentato nei sistemi amministrativi
anglosassoni a partire dagli anni ‘70 e in ltalia dagli anni ‘90, consente di perseguire sia
obiettivi di uniformita e coerenza nell’esercizio delle funzioni regionali, sia esigenze di
adeguatezza operativa rispetto ai territori e agli interessi tutelati, in un’ottica di
razionalizzazione generale del sistema organizzativo regionale oltre che di semplificazione
e in generale di omogeneizzazione del plesso normativo e burocratico che attiene a quelle
materie. La legge si &, inoltre, occupata di gestire la fase transitoria e di dettare quelle
disposizioni di modifica della vigente legislazione nei settori particolarmente interessati dal
riordino delle funzioni provinciali derivante dall’entrata in vigore della legge 56. Per la
gestione della fase transitoria, in particolare, la LR 13/2015 ha previsto specifiche
disposizioni volte a regolare le procedure di mobilita del personale interessato dal riordino
delle funzioni, valorizzando, anche in questo caso, il metodo della collaborazione
interistituzionale, garantita ulteriormente attraverso il coinvolgimento e il confronto con le
organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative a livello regionale. L’obiettivo
perseguito € quello di ottimizzare I'allocazione delle risorse umane, in coerenza con |l
nuovo ruolo istituzionale assegnato dal Titolo | della legge ai diversi livelli di governo, e
perseguendo a tal fine la valorizzazione delle competenze e il mantenimento della
professionalita dei dipendenti anche nel nuovo contesto organizzativo. Poiché I'attuazione
stessa del processo di riordino, ma soprattutto la gestione transitoria, richiedevano sin da
subito una forte integrazione tra tutti i livelli amministrativi coinvolti, la legge ha istituito
apposite “unita tecniche di missione”. Si tratta di veri e propri gruppi di lavoro intersettoriali
e multi-livello, con la partecipazione di dirigenti e funzionari, della Regione, delle Province
e delle altre istituzioni territoriali, individuati in base allo specifico settore di competenza. E
attraverso le Unita tecniche di missione che, nella fase di passaggio dal precedente al
nuovo assetto delle competenze amministrative, la Regione ha assicurato e continua ad
assicurare un presidio costante di tutte le problematiche giuridiche, amministrative ed
organizzative inevitabilmente connesse ad un processo di riallocazione funzionale cosi
rilevante. Infine, la Legge 13, avuto riguardo all’esigenza di rendere immediatamente
coerente la legislazione regionale al nuovo assetto, che per alcuni ambiti non poteva
contare su un differimento, ha previsto una serie di modifiche alla legislazione regionale
vigente, ivi incluse tutte le connesse abrogazioni. Una delle caratteristiche principali del
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nuovo modello di governance istituzionale € data dalla previsione che siano realizzate
“aree vaste interprovinciali di natura funzionale”, espressione di un processo volontaristico
teso allaggregazione di funzioni e servizi che le province rendono in forma unitaria alla
collettivita. Il legislatore ha cosi sposato una logica del tutto innovativa rispetto a quella
che tradizionalmente connota la teoria amministrativa, ponendo le premesse per una
riforma del proprio sistema territoriale basata non sul modello classico secondo cui ogni
ente esercita il proprio potere amministrativo nel’ambito di un confine fisico ben delineato,
bensi sulla valorizzazione delle vocazioni proprie dei territori, sulle sinergie che essi
possono esprimere nei diversi ambiti della vita sociale (da quello economico produttivo a
quello trasportistico, da quello sanitario e sociale a quello culturale, ecc.) e sul
riconoscimento formale delle relazioni reticolari esistenti al loro interno. A tale scopo, la
Legge 13 ha previsto meccanismi atti a promuovere la realizzazione di un modello di
esercizio delle funzioni di natura strategica e amministrativa attraverso I'aggregazione
delle stesse in aree vaste di natura funzionale, espressione della volonta delle singole
province di addivenire a tali aggregazioni, rispetto a compiti e funzioni di cui sono titolari a
legislazione vigente. Comuni e forme associative. A livello statale, nellambito del sistema
di governance locale delineato dalla L 56/2014, i Comuni possono essere interessati da
processi di fusione, unione e gestione associata delle funzioni fondamentali.
L’obbligatorieta della gestione associata di funzioni per i comuni di minori dimensioni era
stata introdotta con il DL 31 maggio 2010, n. 78, ‘Misure urgenti in materia di
stabilizzazione finanziaria e di competitivita economica’, convertito con modificazioni dalla
L 30 luglio 2010, n. 122, che impone (art. 14, comma 27) di gestire in forma associata tutte
le funzioni fondamentali, demandando ad una legge regionale l'individuazione dell’ambito
ottimale per il loro svolgimento. La L 56/2014 ha poi dettato ulteriori norme in materia di
Unioni di Comuni, anche attraverso la previsione di misure di incentivazione finanziaria. Il
predetto obbligo di gestione associata & stato piu volte prorogato, da ultimo con la legge
27 dicembre 2017, n. 205, che ne ha disposto (all'art. 1, comma 1120) il differimento al 31
dicembre 2018. E tuttora aperto il dibattito nazionale su un’eventuale revisione dell’'assetto
normativo in tema di associazionismo tra Comuni, anche nell’'ottica del superamento
dellobbligo stesso. A livello regionale, la LR 21 dicembre 2012, n. 21 (“Misure per
assicurare il governo territoriale delle funzioni amministrative secondo i principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza”), nel solco di una lunga tradizione di
politiche a favore dell’associazionismo intercomunale e in attuazione della normativa
statale, ha comportato l'individuazione nel 2013 (DGR 286/2013) di ambiti territoriali
ottimali per la gestione associata obbligatoria, estendendo a tutti i Comuni in essi inclusi,
compresi quelli con popolazione superiore alla soglia indicata dal legislatore statale,
I'obbligo di gestire in forma associata alcune funzioni fondamentali per poter accedere ai
contributi regionali a favore delle Unioni. La LR 21/2012 muove infatti dall’idea che la
massima efficienza del sistema amministrativo nel suo complesso possa raggiungersi
principalmente attraverso il consolidamento del ruolo delle Unioni di Comuni e delle fusioni
dei Comuni specie per i Comuni di piccole dimensioni, per superare le crescenti difficolta,
garantendo il raggiungimento di economie di scala, efficienza dei servizi nonché un
adeguato livello di preparazione tecnica, a fronte di competenze amministrative sempre
aumentate e piu complesse. Dopo la definizione, su proposta dei comuni, dei 46 ambiti
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territoriali ottimali, i comuni hanno adeguato le Unioni esistenti alla legge o costituito nuove
Unioni, in particolare quelle derivate da comunita montane, che sono state tutte estinte. La
LR 30 luglio 2015, n.13 (“Riforma del sistema di governo regionale e locale e disposizioni
su citta metropolitana di bologna, province, comuni e loro unioni”), in attuazione della
L.56/2014, ha confermato all’art.8 il ruolo delle Unioni di Comuni quale enti esponenziali e
di governo dell’ambito ottimale e ha riconosciuto a quelle montane il ruolo di promozione e
coordinamento delle politiche per la montagna. Le Unioni costituiscono il perno
dell’organizzazione dei servizi di prossimita al cittadino a presidio del territorio, ma anche |l
ruolo di ente di governo delllambito territoriale ottimale e quindi interlocutore privilegiato
della Regione. Ad oggi in Emilia-Romagna le Unioni di Comuni conformi alla LR 21/2012
sono 43, di cui 32 coincidenti con I'ambito territoriale ottimale; negli ultimi anni sono
continuati i processi di adesione di comuni alle Unioni, specie negli ambiti montani (come
nel 2017 Camugnano e Lizzano in B. nell’'Unione dellAppennino bolognese e nel 2018
Corniglio e Monchio delle Corti nellUnione Appennino Parma est). Il programma di
riordino territoriale (PRT), ossia il bando che incentiva con consistenti risorse annuali le
gestioni associate svolte dalle Unioni, ha come obiettivo la realizzazione di un piano di
rafforzamento amministrativo delle municipalita che serve a sviluppare le politiche di
programmagzione, sia al fine di concorrere alle politiche di sviluppo territoriale, ma anche al
fine di ottenere finanziamenti in ambito europeo alla luce delle prospettive della
programmazione 2020/2027. Tale obiettivo di rafforzamento si deve concretizzare in un
reale miglioramento delle capacita organizzative e delle funzioni trasferite e gestite in
Unione di Comuni, anche grazie ai complementari processi di fusione. Per tenere conto
della diversita nello stato di maturazione delle Unioni del’Emilia Romagna, e con l'obiettivo
di far crescere e rafforzare lintero sistema territoriale, il nuovo Programma di Riordino
Territoriale regionale (PRT) triennale 2018/2020 supera la precedente impostazione che
prevedeva premialita e incentivi alle Unioni di Comuni con regole uguali per tutti,
individuando una diversa modalita di sostegno fondata sulla differenziazione, per far
crescere e rafforzare il sistema delle Unioni tenendo conto della disomogeneita delle
situazioni attuali. Si punta in generale ad un sistema di incentivi e premialita con criteri che
mirano sempre piu a qualificare e ad ottenere migliori performance in termini di efficacia
nello svolgimento delle funzioni conferite. Poiché la qualitd dellorganizzazione incide
sull’effettiva capacita di risparmio, infatti, & importante spingere verso I'effettiva operativita
delle funzioni, cioe verso il conseguimento di determinati standard di unificazione di
strutture, funzioni e servizi. Per le Unioni ancora in difficolta si punta alla sottoscrizione di
specifici accordi triennali con i quali i Comuni ad essi aderenti si impegnano a predisporre
e a mettere in pratica appositi piani di sviluppo avvalendosi di competenze altamente
specializzate, interne o esterne alla stessa forma associativa, per consentire loro di
avviare un percorso di miglioramento ed ampliamento della gestione associata. Sempre
nell’ottica di incentivare il percorso di aggregazione degli enti locali, sviluppando una
strategia istituzionale omogenea volta al governo e allo sviluppo del territorio, la Regione
ha poi fortemente creduto e investito sui percorsi di fusione di Comuni ritenuti una
opportunita strategica attraverso la quale “progettare” la ridefinizione dei territori e la
razionalizzazione delle funzioni. Si intende garantire, tramite esse, lo sviluppo di piu solide
alleanze e la definizione di nuovi scenari di rafforzamento istituzionale in un piu adeguato
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contesto dimensionale e socio-economico. L'esperienza delle fusioni nella nostra Regione
ha dimostrando peraltro come esse abbiano rafforzato i territori e consentito di
semplificare ed ottimizzare la governance delle Unioni, capillarmente presenti nel territorio
regionale. Molti processi di fusione sono infatti germogliati proprio nel contesto associativo
di Unioni di ampie dimensioni (come nel caso di Valsamoggia, che aderisce alla piu ampia
Unione Valli del Reno, Lavino e Samoggia, o di Poggio Torriana, che aderisce all’Unione
della Valmarecchia, di Fiscaglia che aderisce all’Unione del Delta del Po, o di Ventasso,
appartenente al’Unione montana dellAppennino Reggiano in seno alla quale € nato) e i
nuovi Comuni sorti sono succeduti ai preesistenti proprio nei rapporti con le Unione di
appartenenza di questi ultimi. | percorsi di fusioni avviati all’interno delle Unioni hanno
quindi dimostrato di essere funzionali alla definizione di nuove strategie e alla
individuazione di nuove politiche di sviluppo, a dimostrazione del fatto che i due fenomeni
non sono tra loro alternativi ma assolutamente complementari. Le fusioni finora concluse
in Regione sono 10 e hanno portato alla soppressione di 27 Comuni: dal 1° gennaio 2014
sono istituiti i 4 Comuni di Valsamoggia (BO), Fiscaglia (FE), Poggio Torriana (RN), Sissa
Trecasali (PR), con soppressione di 12 preesistenti Comuni; dal 1° gennaio 2016 sono nati
i 4 Comuni di Ventasso (RE), Alto Reno Terme (BO), Polesine Zibello (PR), Montescudo —
Monte Colombo (RN), subentrati a 10 preesistenti Comuni; dal 1° gennaio 2017 ¢ istituito il
Comune di Terre del Reno (FE), subentrato a 2 Comuni; dal 1° gennaio 2018 & stato
istituito il Comune di Alta Val Tidone (PC) che subentrera a 3 Comuni. | percorsi di fusione
che si sono interrotti sono 8. Il numero complessivo dei Comuni dellEmilia-Romagna &
diminuito dai 348 Comuni nel 2013 a 331 al 1° gennaio 2018. Nel corso del 2018 si
prevede la realizzazione di 9 referendum che coinvolgeranno 18 Comuni e che verranno
realizzati tra ottobre e dicembre 2018. Per sostenere nel modo migliore i processi di
fusione nel 2016 é stata approvata (con DGR 379/2016) la nuova disciplina del sostegno
finanziario - adottata in attuazione dell'art. 18 bis della LR 24/1996 introdotto dall'art. 9
della LR 13/2015- che la Regione mette a disposizione dei Comuni intenzionati ad
intraprendere percorsi di fusione, specialmente di quelli piu in difficolta per ragioni
territoriali e/o finanziarie. Poiché dal territorio regionale provengono numerose
sollecitazioni e il dibattito politico istituzionale sul tema & sempre piu vivace, la Regione si
€ organizzata per accompagnare i Comuni nel percorso, sostenendo anche la fase di
comunicazione, quella partecipativa e gli studi di fattibilita propedeutici all'avvio dei
percorsi, fino all’attivitd connessa all’avvio dei nuovi enti a seguito di fusione. La sfida &
promuovere le fusioni con nuove linee d'azione, tendenti a valorizzare la partecipazione
dei cittadini e a favorire la piena conoscenza delle conseguenze della fusione. Riforma
delle Province e riordino territoriale in Emilia Romagna. Con I'entrata in vigore della Legge
7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle Citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e
fusioni di comuni) si sono aperti scenari di riforma istituzionale di particolare rilevanza e
complessita per 'ordinamento regionale e locale, atteso che la nuova configurazione delle
province e listituzione delle citta metropolitane hanno inciso in misura radicale sulla
governance complessiva dei sistemi di governo regionali e locali. Sulle prospettive di
riforma delineate dalla Legge n. 56 del 2014 hanno poi agito pesantemente, e spesso in
maniera non coordinata tra loro, le drastiche misure finanziarie contenute nelle leggi di
stabilita e di bilancio, a partire dalla Legge n. 190 del 2014 (legge di stabilita per il 2015). A

27



Quadro Normativo

seguito dell’approvazione della L 56/2014 (cd. Legge Delrio), la Regione Emilia-Romagna
ha partecipato attivamente alle iniziative intraprese a livello nazionale, comprese quelle

che hanno portato, nel settembre 2014, all“Accordo tra il Governo e le Regioni per
l'individuazione delle funzioni oggetto di riordino” ed al raggiungimento dellIntesa sul
D.P.C.M. per l'individuazione dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali ed
organizzative connesse all’'esercizio delle funzioni da trasferire dalle province agli enti
subentranti”’. Con la Citta metropolitana di Bologna, le Province, ANCI ed UPI, la Regione
ha poi avviato il percorso attuativo della Legge n. 56 del 2014, improntando il complesso
delle relazioni interistituzionali sul metodo stabile della condivisione e dell’analisi congiunta
delle problematiche. Tale azione é stata svolta nella convinzione che un processo di
riordino istituzionale tanto rilevante non potesse condurre ad esiti positivi se non attraverso
una forte condivisione con tutti gli attori del territorio. In questa logica, le istituzioni
territoriali del’Emilia-Romagna, il 22 maggio 2015, hanno sottoscritto il cd. Patto tra
Regione e sistema delle autonomie per la riforma del sistema regionale e locale e per il
riordino delle funzioni amministrative, attestando il buon esito del percorso di condivisione
sui capisaldi della riforma: il ruolo delle Province/“aree vaste”, quello della Citta
metropolitana di Bologna e quello della Regione stessa. Tale condivisione ha
caratterizzato sia la fase di approvazione della LR 13/2015, sia la successiva fase di
attuazione e di gestione del complesso regime transitorio connesso al riordino delle
funzioni e al trasferimento del personale e dei beni provinciali, attraverso il lavoro politico e
istituzionale svolto dalla Conferenza interistituzionale per l'integrazione territoriale e quello
tecnico amministrativo svolto dalle unita tecniche di missione, sedi previste rispettivamente
dallart. 10 e dagli articoli 12 e 70, 71 e 72 della legge 13. Pur in un contesto
estremamente precario, infatti, la legge regionale 13 ha sposato una prospettiva strategica
di riordino istituzionale, scegliendo, tra un impianto legislativo di mero adeguamento alle
innovazioni ordinamentali apportate dalla L 56/2014 e un modello utile alla definizione di
una rinnovata ed efficace governance territoriale, la seconda strada. Il legislatore regionale
ha, pertanto, tentato di coniugare l'esigenza del riordino delle funzioni provinciali,
indispensabile per dare attuazione alla Legge 56, con la necessita di costruire un modello
di governance territoriale che, partendo dalle innovazioni apportate dalla legge statale,
potesse non solo affrontare le complessita della fase transitoria dovuta al trasferimento
delle competenze e del relativo personale verso la Regione e verso i Comuni e le Unioni,
ma anche porre le premesse per un ulteriore sviluppo del sistema territoriale
complessivamente inteso. In questa prospettiva, si € partiti dalla definizione strategica del
nuovo ruolo istituzionale che dovranno avere Regione, Citta metropolitana di Bologna,
Province, Comuni e loro unioni, in una cornice ispirata al principio di massima integrazione
tra tutti i livelli istituzionali. L'impostazione strategica che caratterizza il provvedimento si
fonda, inoltre sulla previsione di piu incisive sedi di concertazione interistituzionale (la
Conferenza interistituzionale per l'integrazione territoriale) e di integrazione amministrativa
e funzionale (i centri di competenza interistituzionale e le unita tecniche di missione), sedi
e modelli che hanno accompagnato e accompagnano tuttora la realizzazione degli obiettivi
sia di breve che di lungo periodo perseguiti dalla legge. In tale ottica, una volta poste le
premesse per l'individuazione del “nuovo modello territoriale”, attraverso la definizione del
ruolo istituzionale di tutti i livelli del governo territoriale e dei nuovi strumenti di governance
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(Titolo 1), la legge regionale 13 ha individuato le funzioni amministrative da allocare su
ciascun livello amministrativo con riferimento ai settori organici indicati nel Titolo Il (e
segnatamente i settori dellAmbiente, difesa del suolo e della costa, protezione civile, dei
Trasporti e viabilita, dell’Agricoltura, caccia e pesca, delle Attivita produttive, commercio e
turismo, dell’lstruzione e formazione professionale, del Lavoro, cultura, sport e giovani,
della Sanita e delle politiche sociali). Per ciascun settore, oltre all'indicazione delle funzioni
riordinate, sono stati individuati i principi per orientare i successivi adeguamenti legislativi
regionali. Nell'individuare il ruolo dei diversi soggetti istituzionali, la legge si € altresi posta
I'obiettivo della semplificazione e della razionalizzazione delle modalita di esercizio delle
funzioni oggetto di riordino. A tal fine, ha previsto un’importante innovazione di tipo
organizzativo finalizzata ad assicurare il maggior grado di efficienza nella gestione delle
funzioni di elevata complessita ed in particolare in materia di ambiente, energia, sicurezza
territoriale e protezione civile e in materia di lavoro. La legge 13, infatti, ha previsto al
riguardo modelli organizzativi nella forma di “Agenzie”’. Si tratta, in particolare: -
dellAgenzia regionale per la prevenzione, I'ambiente e l'energia dell'Emilia-Romagna
(ARPAE), di cui all’art. 16; — delllAgenzia regionale per la sicurezza territoriale e la
protezione civile (ARSTPC), di cui all’art. 19; — dell'Agenzia regionale per il lavoro, di cui
allart. 52. Le Agenzie rappresentano “centri di competenza interistituzionali” (art. 11),”
ossia sedi amministrative interistituzionali dedicate all’esercizio condiviso tra livelli di
governo di alcune funzioni particolarmente complesse (come quelle in materia
ambientale). La scelta di tale modello organizzativo, sperimentato nei sistemi
amministrativi anglosassoni a partire dagli anni ‘70 e in Italia dagli anni ‘90, consente di
perseguire sia obiettivi di uniformita e coerenza nell’esercizio delle funzioni regionali, sia
esigenze di adeguatezza operativa rispetto ai territori e agli interessi tutelati, in un’ottica di
razionalizzazione generale del sistema organizzativo regionale oltre che di semplificazione
e in generale di omogeneizzazione del plesso normativo e burocratico che attiene a quelle
materie. La legge si &, inoltre, occupata di gestire la fase transitoria e di dettare quelle
disposizioni di modifica della vigente legislazione nei settori particolarmente interessati dal
riordino delle funzioni provinciali derivante dall’entrata in vigore della legge 56. Per la
gestione della fase transitoria, in particolare, la LR 13/2015 ha previsto specifiche
disposizioni volte a regolare le procedure di mobilita del personale interessato dal riordino
delle funzioni, valorizzando, anche in questo caso, il metodo della collaborazione
interistituzionale, garantita ulteriormente attraverso il coinvolgimento e il confronto con le
organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative a livello regionale. L’obiettivo
perseguito € quello di ottimizzare l'allocazione delle risorse umane, in coerenza con |l
nuovo ruolo istituzionale assegnato dal Titolo | della legge ai diversi livelli di governo, e
perseguendo a tal fine la valorizzazione delle competenze e il mantenimento della
professionalita dei dipendenti anche nel nuovo contesto organizzativo. Poiché I'attuazione
stessa del processo di riordino, ma soprattutto la gestione transitoria, richiedevano sin da
subito una forte integrazione tra tutti i livelli amministrativi coinvolti, la legge ha istituito
apposite “unita tecniche di missione”. Si tratta di veri e propri gruppi di lavoro intersettoriali
e multi-livello, con la partecipazione di dirigenti e funzionari, della Regione, delle Province
e delle altre istituzioni territoriali, individuati in base allo specifico settore di competenza. E
attraverso le Unita tecniche di missione che, nella fase di passaggio dal precedente al
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nuovo assetto delle competenze amministrative, la Regione ha assicurato e continua ad
assicurare un presidio costante di tutte le problematiche giuridiche, amministrative ed
organizzative inevitabilmente connesse ad un processo di riallocazione funzionale cosi
rilevante. Infine la legge 13, avuto riguardo all’esigenza di rendere immediatamente
coerente la legislazione regionale al nuovo assetto, che per alcuni ambiti non poteva
contare su un differimento, ha previsto una serie di modifiche alla legislazione regionale
vigente, ivi incluse tutte le connesse abrogazioni. Una delle caratteristiche principali del
nuovo modello di governance istituzionale € data dalla previsione che siano realizzate
“aree vaste interprovinciali di natura funzionale”, espressione di un processo volontaristico
teso allaggregazione di funzioni e servizi che le province rendono in forma unitaria alla
collettivita. Il legislatore ha cosi sposato una logica del tutto innovativa rispetto a quella
che tradizionalmente connota la teoria amministrativa, ponendo le premesse per una
riforma del proprio sistema territoriale basata non sul modello classico secondo cui ogni
ente esercita il proprio potere amministrativo nel’ambito di un confine fisico ben delineato,
bensi sulla valorizzazione delle vocazioni proprie dei territori, sulle sinergie che essi
possono esprimere nei diversi ambiti della vita sociale (da quello economico produttivo a
quello trasportistico, da quello sanitario e sociale a quello culturale, ecc.) e sul
riconoscimento formale delle relazioni reticolari esistenti al loro interno. A tale scopo, la
Legge 13 ha previsto meccanismi atti a promuovere la realizzazione di un modello di
esercizio delle funzioni di natura strategica e amministrativa attraverso I'aggregazione
delle stesse in aree vaste di natura funzionale, espressione della volonta delle singole
province di addivenire a tali aggregazioni, rispetto a compiti e funzioni di cui sono titolari a
legislazione vigente. La legge parla infatti di funzioni che le province “possono” esercitare
in forma associata, previa convenzione tra loro e in ambiti di area vasta adeguati. E
evidente come il legislatore regionale abbia voluto privilegiare I'elemento volontaristico e
solidaristico del processo di aggregazione provinciale in aree vaste funzionali. Le aree
vaste della Legge 13, dunque, sono cosa ben diversa da cid che porterebbe a realizzare
una fusione tra province, soluzione che resta tuttavia possibile con le forme e le modalita
previste dall'art. 133, comma [, della Costituzione. Nella logica della Legge 13, di questo
processo aggregativo funzionale, che prende le mosse dai territori e dai singoli enti, si fa
garante la Regione, in qualita di baricentro dell'intero sistema territoriale, cui partecipano
non solo gli enti intermedi (le province), ma anche i Comuni, le loro Unioni e infine, per
effetto della legge 56, la Citta metropolitana. In tale ruolo, la Regione ha promosso e
coordinato le iniziative provenienti dai territori provinciali e dalle istituzioni medesime
nell’ottica di assicurare al sistema la necessaria coerenza e unitarieta. Il compito della
Regione ¢ infatti principalmente quello di coadiuvare le province nella realizzazione, in
prima battuta, di progetti di sperimentazione di area vasta previsti dall’art. 6, comma 4,
quali atti di impulso di un processo che pud portare, in ultima istanza, a definire nuovi
ambiti di esercizio delle funzioni amministrative di cui le stesse province sono titolari. Le
sperimentazioni, di iniziativa degli enti provinciali, sono infatti prodromiche alla futura ed
eventuale definizione, da parte della Regione, di nuovi “ambiti adeguati di esercizio delle
funzioni in area vasta”. Anche in questo caso, la definizione degli ambiti non &€ un atto
unilaterale, bensi I'esito del processo aggregativo, di condivisione e progettazione che
promana dai territori, garantito anche dalla condivisione delle scelte strategiche nella
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Conferenza interistituzionale per I'integrazione territoriale, sede prevista, come si & detto,
proprio per assicurare quell’unitarieta e quella coerenza che un sistema amministrativo
pluri-strutturato richiede. Nell’'ottica, quindi, di valorizzare le vocazioni territoriali, la legge
13 ha puntato tutto sull’associazionismo funzionale tra province, superando appunto la
logica della dimensione del confine fisico territoriale, e, in prospettiva, di quello
amministrativo. Tale innovativo modello di articolazione amministrativa-istituzionale
ambisce ad essere una nuova declinazione dei principi di differenziazione e adeguatezza,
che dovra tuttavia fare i conti con altri fattori ed elementi, non ultimo con la questione
finanziaria che ha di fatto eroso la capacita degli enti provinciali di esercitare
adeguatamente tutti i compiti loro attribuiti. Nel quadro appena descritto, un elemento va
oggi ulteriormente considerato, anche rispetto al grado di attuazione della legge regionale.
Infatti, la LR 13, come la stessa legge Delrio, sono nate gia in un contesto di estrema
precarieta istituzionale e finanziaria, ma anche in una fase di un forte transitorieta, dovuta
al percorso di revisione costituzionale in corso allepoca dell’entrata in vigore dei due
provvedimenti. Come noto, con il referendum del 4 dicembre 2016 il progetto di revisione
non ha trovato conferma. Nel merito occorre ricordare che con la legge 56 il legislatore
nazionale ha inteso anticipare, con fonte ordinaria, I'effetto che solo una revisione
costituzionale poteva garantire. La legge di revisione costituzionale, tra le altre
innovazioni, espungeva l'ente provincia dal novero degli enti obbligatori. Il voto del
referendum ha tuttavia confermato il preesistente assetto istituzionale, mantenendo la
previsione delle Province quali enti obbligatori, costitutivi della Repubblica al pari di Stato,
Regioni, Comuni e Citta metropolitane ai sensi dell’art. 114 Cost. In questa logica, dopo il
voto referendario, si € dibattuto in ordine alla portata della locuzione, contenuta
nell'articolo 1, comma 51, della Legge 56, “in attesa della riforma del Titolo V della Parte
Seconda della Costituzione e delle relative norme di attuazione”, non di rado tentando di
qualificare il predetto provvedimento legislativo come “normativa ponte”. Tale lettura,
tuttavia, non ha trovato per ora alcuna conferma e pertanto alla legge 56 occorre dare oggi
un significato diverso, utile e coerente con I'immutato quadro costituzionale. In primo
luogo, non e in discussione il carattere obbligatorio dell’ente provincia, ma al contempo
non puo invertirsi un processo di riordino delle competenze provinciali al quale hanno
concorso anche i legislatori regionali. Pertanto, seppur con organi di governo eletti
indirettamente, le province mantengono la conformazione che la legge Delrio e le
successive legislazioni regionali hanno dato loro. Al contempo la Legge 13 resta
pienamente valida, pur nel confermato quadro costituzionale, e con essa il modello di
governo territoriale che ha prefigurato. Del resto, analoghe considerazioni si sarebbero
svolte anche ove la riforma costituzionale si fosse realizzata. Il disegno di legge
costituzionale, infatti, con la previsione finale contenuta nell’art. 40, comma 4,
contemplava la sopravvivenza degli enti di area vasta e apriva la strada ad una
differenziazione degli stessi ad opera dei legislatori regionali. A questi ultimi era riservato
uno spazio legislativo in ordine alla disciplina delle funzioni degli enti di area vasta,
seppure nellambito dei “profili ordinamentali generali” fissati con legge dello Stato. I
mantenimento in vita delle province quali enti obbligatori, dunque, ha reso ancora piu
dirimente trovare soluzioni, non solo di natura finanziaria, che risultino adeguate a
garantire lo svolgimento, innanzitutto, delle funzioni fondamentali attribuite loro dalla legge
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Delrio, ma anche di quelle che le legislazioni regionali hanno in qualche misura loro
confermato o riassegnato. Il tema di quali soluzioni dare al rilancio del sistema provinciale
a garanzia dell’adempimento all’esercizio di funzioni essenziali per il buon funzionamento
dellintero sistema amministrativo resta pertanto cruciale. L’aggregazione funzionale in
aree vaste puod rappresentare una modalita per dare soluzione alle problematiche che le
amministrazioni provinciali devono fronteggiare, nella prospettiva di riprendere una
gestione ordinata dei servizi e dei compiti amministrativi e istituzionali che gli sono propri,
atteso che una efficace associazione funzionale potrebbe produrre un rilevante
efficientamento delle spese e dei costi delle singole amministrazioni. Questo ancor prima
di porsi nella logica, che andrebbe adeguatamente ponderata sotto diversi profili, di
realizzare un mutamento delle circoscrizioni provinciali. Forti spinte all’aggregazione inter-
funzionale trovano positivo riscontro alla prospettiva ideata dalla legge 13 di realizzare
aree vaste interprovinciali, a cui si dovra associare, sia pure ed eventualmente nel medio-
lungo termine, una riflessione puntuale sulla ridefinizione dei confini dei livelli intermedi di
governo. Il quadro €& in costante evoluzione, tenuto conto sia dell'innestarsi nel
preesistente assetto istituzionale di un nuovo soggetto, qual & la Citta metropolitana, sia
dell’esistenza di realta territoriali fortemente coese, come sono le tre province romagnole,
che hanno dato luogo gia da tempo a forti integrazioni funzionali in vari settori, dalla sanita
ai servizi pubblici, solo per citarne alcune. E necessario notare come dal dibattito politico-
istituzionale svolto in seno alla Conferenza interistituzionale, che sta coinvolgendo l'intero
sistema delle Autonomie Locali, abbiano preso corpo, in attuazione della LR 13 del 2015,
specifiche convenzioni per I'avvio di sperimentazioni di gestione associata di funzioni in
ambito sovra-provinciale. Si tratta, nello specifico, delle convenzioni per l'avvio di
collaborazioni strategiche e strutturate stipulate, tra il 2015 e il 2017, dalle Province di:

- Ravenna, Forli-Cesena, Rimini;
- Parma e Piacenza (che lascia aperta I'adesione della Provincia di Reggio Emilia);
- Modena, Ferrara e la Citta metropolitana di Bologna.

Ciascuna convenzione € stata formalizzata con delibera conforme approvata da ciascun
consiglio provinciale. Quanto agli oggetti delle convenzioni, essi spaziano dalle funzioni in
materia di uso e governo del territorio a quelle in materia turistica, di sviluppo economico e
territoriale, dalla gestione del servizio idrico e dei servizi di trasporto pubblico alla gestione
dei servizi socio-sanitari. La Legge 13, quindi, in coerenza alla previsione dello sviluppo di
un modello nuovo di governance istituzionale incentrato sulla valorizzazione delle aree
vaste interprovinciali di natura funzionale, si pone l'obiettivo di dare corso a quanto gia
fissato nella legge 56 in ordine alla valorizzazione delle aree vaste metropolitane,
rimarcando il ruolo differenziato della Citta metropolitana di Bologna rispetto agli altri
soggetti istituzionali e attribuendo ad essa una funzione strategica e di hub del sistema
territoriale complessivamente inteso. La legge Delrio assegna alle Citta metropolitane un
ruolo politico-istituzionale “differenziato” rispetto a quello riconosciuto alle aree vaste
provinciali, qualificandole espressamente come enti con finalita generali. Tale
esplicitazione risentiva della circostanza che il legislatore della legge 56 operava nelle
more dell’approvazione di una riforma costituzionale in base alla quale, a differenza che
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per le province, le citta metropolitane mantenevano la connotazione di enti necessari e
costitutivi della Repubblica ex art. 114, Cost. Al contempo, la legge Delrio garantiva e
garantisce alle regioni ampi spazi nella definizione delle ulteriori funzioni dell'ente
metropolitano. Partendo da queste considerazioni, nell'occuparsi della Citta metropolitana
di Bologna, la LR 13/2015 ha privilegiato I'approccio progressivo alla definizione del “ruolo
differenziato” dell'ente metropolitano bolognese. Il quadro definitivo del nuovo assetto si
avra solo a conclusione di un percorso di adeguamento normativo, gia avviato, che sta alla
base dei principi, sanciti dalla Legge 13, di integrazione, unitarieta e condivisione delle
politiche istituzionali sul territorio. Per l'individuazione degli interventi legislativi e degli
obiettivi programmatico-politici, coerenti con il contenuto e le finalita del piano strategico
metropolitano, una volta ricomposto il quadro delle funzioni spettanti ambito per ambito
(Titolo 1l, LR 13/2015) alla Citta metropolitana, la legge regionale ha altresi previsto la
sottoscrizione tra la Regione e la stessa Citta metropolitana di Bologna, sentite le
province, di un’intesa generale, cui far seguire successivi atti di intesa, specificativi delle
ulteriori funzioni attribuite dalla legislazione regionale all’ente metropolitano. Pertanto, in
attuazione dell'art. 5, comma 2, della LR 13/2015, il 13 gennaio 2016, il Presidente della
Regione e il Sindaco metropolitano hanno siglato I'lntesa generale quadro ivi prevista.
L'Intesa valorizza ed ha ad oggetto, prioritariamente, le vocazioni proprie del nuovo
soggetto istituzionale negli ambiti che maggiormente lo caratterizzeranno:

a) per la pianificazione territoriale e urbanistica, a seguito della revisione della LR 20/2000
in materia di governo del territorio, si prevede di realizzare e disciplinare un unico piano
territoriale metropolitano che, in conformita alle disposizioni del Piano Territoriale
Regionale, coniughi la pianificazione strategica con i contenuti strutturali della
pianificazione urbanistica, allo scopo di semplificare i processi di pianificazione;

b) per la mobilita, i trasporti e le infrastrutture strategiche metropolitane si prevede di
completare e gestire il Sistema Ferroviario Metropolitano (SFM), sottosistema pienamente
e strutturalmente integrato nelllambito del Servizio Ferroviario Regionale, oltre che gl
interventi negli aeroporti e negli interporti di rilievo nazionale ed internazionale;

c) per lo sviluppo economico e sociale si prevede di definire modalita innovative per la
gestione delle funzioni settoriali di sostegno e valorizzazione dell'industria, del commercio,
del turismo, dell’agricoltura, della cultura e del welfare, anche a favore dell'intero sistema
economico regionale, sulla base degli obiettivi e dei principi del Piano strategico
metropolitano, del “Patto metropolitano per il lavoro e lo sviluppo economico e sociale”, e
in coerenza alla futura e nuova legislazione regionale nei settori piu interessati (attrattivita,
disciplina semplificata degli insediamenti produttivi e dell’attivita d’impresa);

d) azioni specifiche si prevedono per favorire I'Informatizzazione e la digitalizzazione in
un’ottica di semplificazione delle relazioni con cittadini e imprese, in coerenza con le
politiche e gli indirizzi programmatici della Regione;

e) azioni specifiche si prevedono infine nel settore del Welfare, della governance sociale e
sanitaria, nell’'ottica di realizzare 'unificazione delle conferenze e l'integrazione della rete
clinica metropolitana al fine di addivenire ad un’unica conferenza sociale e sanitaria
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metropolitana quale strumento delle politiche sociali, sanitarie e socio sanitarie in ambito
metropolitano; al tempo stesso, si prevedono azioni volte a perseguire la massima
integrazione degli insediamenti ospedalieri presenti nel territorio metropolitano per
realizzare un’unica rete clinica metropolitana.

Successivamente, in coerenza alla Legge 13, tre sono stati gli accordi specifici adottati in
attuazione dell’'Intesa generale sopra descritta: 'accordo in materia di agricoltura e di
agroalimentare, I'accordo attuativo per lo sviluppo economico e I'accordo per l'istruzione e
la formazione professionale. Il modello prospettato dalla Legge 13, dunque, trova positivo
riscontro, specie nei territori che sono storicamente collegati tra loro e hanno avviato
percorsi di integrazione reali, anche nell'ottica di procedere, eventualmente, alla
ridefinizione dei confini delle Province emiliano-romagnole. Percorso che potra essere
realizzato esclusivamente mediante il procedimento di modifica delle circoscrizioni
provinciali previsto costituzionalmente dall’art. 133, primo comma, Cost. e disciplinato
dallart. 21 del TUEELL (DLGS 267/2000). Si tratta di un obiettivo, questo, da realizzare
nel medio periodo, potendosi agganciare, almeno in una prima fase, a quanto delineato
dallart. 6 della legge 13 in ordine alla definizione di adeguati ambiti territoriali di tipo
funzionale, frutto dell’aggregazione di funzioni di cui risultano titolari le province in virtu
della vigente legislazione statale e regionale. In questa logica, I'eventuale definizione degli
ambiti adeguati di esercizio delle funzioni provinciali si colloca a valle delle esperienze di
area vasta realizzate mediante convenzioni funzionali tra province, e rappresenta, al
contempo, una fase/condizione propedeutica all’avvio di veri e propri processi di fusione
per accorpamento delle circoscrizioni provinciali. Nel contesto sin qui descritto, le gia
ricordate esperienze di aggregazione funzionale, e quelle che le Province potranno
ulteriormente sviluppare, fungono, infatti, da pre-condizione per la ridefinizione dei confini
provinciali. Processi di accorpamento vero e proprio tra province, essendo di grande
portata, possono avvantaggiarsi delle esperienze di associazionismo interprovinciale
sperimentate in questi due anni, sia su funzioni piu propriamente strategiche, quali ad
esempio quelle relative alla pianificazione territoriale, alla sanita e ai trasporti, sia su
funzioni di gestione strettamente intese, quali ad esempio quelle relative alla
manutenzione delle strade e degli edifici scolastici che ricadono nel novero delle funzioni
fondamentali di cui ad oggi risultano titolari le province per effetto della legislazione
statale. Nella logica delle aggregazioni funzionali, le esperienze piu significative sono
indubbiamente quelle realizzate nelle Province romagnole di Rimini, Ravenna e Forli-
Cesena con riguardo a rilevanti ambiti di strategia territoriale e di gestione di servizi (rifiuti,
acqua, sanita, trasporti, turismo, ecc.). Al contempo, negli stessi territori si sono sviluppate
strategie gestionali, specialmente per la pianificazione territoriale, attraverso un accordo
attuativo della convenzione quadro per la sperimentazione della funzione pianificatoria in
area vasta.
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Di seguito gli obiettivi che impatteranno sull’Unione

Obiettivo 2.1.14 “Unioni e fusioni di comuni”

Missione: Servizi istituzionali, generali e di gestione
Programma:
Il riordino istituzionale, obiettivo assunto anche nellambito del Patto per il lavoro
sottoscritto nel 2015, mira a razionalizzare e qualificare le istituzioni di governo del
territorio, con l'obiettivo di riprogettare le strutture amministrative per rispondere con
maggiore efficacia ai bisogni e alle aspettative dei cittadini e delle imprese.

v Unioni di comuni
Valorizzare e rafforzare il ruolo e il sistema delle unioni e dei comuni aderenti,
promuovendo I'adesione dei comuni non ancora associati € aumentando le funzioni
conferite.

v Fusioni di comuni
Sostegno al processo di fusione nel suo complesso e valorizzazione della
partecipazione dei cittadini nella prospettiva di favorire la piena conoscenza delle
conseguenze della fusione, anche dal punto di vista del progetto di sviluppo
complessivo del territorio.

Assessorato di riferimento
Bilancio, riordino istituzionale, risorse umane e pari opportunita

Altri assessorati coinvolti
Giunta regionale per specifiche competenze

Strumenti e modalita di attuazione

v Unioni di comuni
Con riguardo al tema delle unioni, elaborazione di un nuovo programma di riordino
territoriale di durata pluriennale con la definizione di nuovi contenuti, condivisi con
tutti i soggetti convolti, riguardanti i presupposti ed i criteri per il sostegno delle unioni
e delle gestioni associate di funzioni comunali. Approfondimento dello stato delle
Unioni.

v Fusioni di comuni
Implementazione del supporto regionale in ogni fase del processo di fusione, da
quella degli studi di fattibilita propedeutici allavvio dei percorsi fino
al’accompagnamento nella fase iniziale di avvio dei nuovi enti, passando attraverso il
sostegno nei percorsi di partecipazione ed informazione. Supporto nel procedimento
legislativo di fusione e gestione dei referendum consultivi regionali.

Altri soggetti che concorrono all’azione
Unioni di comuni, Comuni e Associazioni degli enti locali, Assemblea Legislativa,
Amministrazioni statali e altri enti.

Destinatari
Comuni, Unioni di comuni.
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Eventuali impatti sugli enti locali

Per Unioni e fusioni si prevedono impatti di natura finanziaria: per le Unioni, 'impatto
deriva dal bando per I'erogazione degli incentivi previsti dalla legge a sostegno delle
gestioni associate svolte dalle Unioni, che impatta sul piano finanziario direttamente
su tali enti associativi e indirettamente, ma sostanzialmente, anche sui comuni che
ne fanno parte; per le fusioni, 'impatto di natura finanziaria discende dai contributi
regionali concessi ai comuni nati da fusione. Per tali comuni sono poi previsti ulteriori
impatti connessi alla istituzione di nuovi comuni mediante fusione (e dunque
soppressione) di preesistenti comuni.

Risultati attesi
2018
v Unioni di comuni
- Predisposizione e prima applicazione del nuovo programma di riordino
territoriale
v Fusioni di comuni
- Supporto in ogni fase del processo di fusione per tutti i comuni interessati
(potenziale momento di picco delle richieste, in vista della scadenza elettorale
amministrativa che nel 2019 interessera numerosi comuni della Regione)

Intera legislatura

v" Unioni di comuni
o Consolidamento e rafforzamento delle Unioni esistenti e aumento delle
funzioni svolte in Unione
v" Fusioni di comuni
o Riduzione del numero dei Comuni della Regione
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Obiettivo 2.3.3 “Politiche di welfare, bambini, adolescenti e famiglia”

Missione: Diritti sociali, politiche sociali e famiglia

Programma: Politica regionale unitaria per i diritti sociali e la famiglia

Attuazione del nuovo Piano sociale e sanitario regionale; supporto alla programmazione
sociale locale con ripartizione del Fondo sociale regionale; monitoraggio e supporto
allattuazione delle linee guida di riordino del Servizio Sociale Territoriale (SST), delle Linee
guida per I'attivita dei Centri per le Famiglie e degli interventi di promozione, protezione e
tutela dell'infanzia e adolescenza.

Assessorato di riferimento
Politiche di welfare e politiche abitative

Altri assessorati coinvollti

Coordinamento delle politiche europee allo sviluppo, scuola, formazione professionale,
universita, ricerca e lavoro Cultura, politiche giovanili e politiche per la legalita
Politiche per la Salute

Strumenti e modalita di attuazione
- mantenimento delle risorse destinate ai servizi educativi per l'infanzia
- adeguamento e attuazione LR 19/2016 e definizione nuove direttive attuative, anche
- conriguardo alla L. 107/2015 e decreti attuativi;
- definizione nuovi indirizzi di programmazione per i servizi educativi;
- LR 13/2015, LR 12/2013, LR 2/2003;
- DGR 817/2016, DGR 391/2015, DGR 1012/2014, DGR 1904/2011 € ss.mm.
- Piano sociale e sanitario

Altri soggetti che concorrono all’azione

Enti locali, AUSL, Terzo settore , Agenzia regionale per il Lavoro, Servizio
Programmazione, valutazione e interventi regionali nel’ambito delle politiche della
formazione e del lavoro, INPS, Agenzia Sanitaria e Sociale regionale

Destinatari
Cittadini adulti e minori di eta, Enti locali, AUSL, Terzo Settore

Eventuali impatti sugli Enti locali

Gli impatti previsti sono notevoli in quanto la titolarita della gestione dei servizi & degli Enti
locali e l'impatto delle scelte sul tema della programmazione ricade direttamente su
famiglie e cittadini. Per questo & necessario che il percorso per il raggiungimento degli
obiettivi sopra descritti sia ampiamente condiviso e coinvolga tutti gli interlocutori
interessati. Accrescere la capacita empowerment dei cittadini e di leggere ed interpretare i
contesti di vita e le situazioni “a rischio”, promuovere azioni di valorizzazione delle
competenze con particolare riguardo alle famiglie in condizioni di vulnerabilita sociale.
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Eventuali impatti in termini di pari opportunita e non discriminazione
Ogni attivita di quelle sopra descritte ha necessariamente un impatto sulle cittadine di
genere femminile presenti nel territorio regionale, siano esse bambine, ragazze e donne, di
cittadinanza italiana o non. Cosi come l'attenzione € posta ai cittadini minori di eta quali
soggetti portatori di diritti di benessere e protezione. Sara quindi necessario che il percorso
per il raggiungimento degli obiettivi sopra descritti sia ampiamente condiviso e coinvolga
tutti gli interlocutori interessati e tenga conto in particolare degli obiettivi del Piano integrato
delle azioni regionali in materia di pari opportunita di genere:

- contrastare i fenomeni di poverta e marginalita sociale di genere, favorendo

l'inclusione;
- garantire la sicurezza, contrastando ogni forma di abuso e violenza.

Risultati attesi 2078

- attuazione del Piano sociale e sanitario regionale;

- attivita a supporto e monitoraggio dell’attuazione delle Linee guida del SST;

- attivita a supporto e monitoraggio dell’attuazione delle Linee guida per i Centri per le

- famiglie;

- nuova definizione degli obiettivi e dei criteri di riparto del fondo sociale regionale;

- definizione e attuazione programma e bandi dedicati all’adolescenza;

- qualificazione del sistema di protezione e tutela dell’infanzia e adolescenza e
supporto alle famiglie vulnerabili;

- definizione di specifiche indicazioni attuative nellambito degli interventi integrati per
bambini e ragazzi con bisogni socio-sanitari complessi.

Intera legislatura

- attuazione Piano Sociale e Sanitario Regionale;

- azioni di prevenzione dell’istituzionalizzazione dei minori e sostegno alla genitorialita;

- confronto con gli enti locali sulla programmazione territoriale del sistema di
accoglienza;

- dei minorenni fuori famiglia al fine della rimodulazione dell'offerta in relazione;
all’evoluzione dell’'utenza
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Obiettivo 2.3.4 “Inserimento lavorativo delle persone con disabilita”

Missione: Diritti sociali, politiche sociali e famiglia
Programma: Interventi per la disabilita

L’integrazione professionale delle persone disabili costituisce uno dei fondamentali obiettivi
delle politiche regionali del lavoro e di coesione sociale e uno dei principali indicatori della
qualita dell’azione delle istituzioni, dell’efficacia dei servizi, del grado di sviluppo del tessuto
imprenditoriale ed economico.

L’azione della Regione per lintegrazione al lavoro delle persone disabili si realizza
innanzitutto tramite I'applicazione della normativa nazionale e regionale.

La Legge nazionale 68/99 affida alle Regioni il compito di programmare gli interventi per
facilitare I'inserimento delle persone disabili nel mondo del lavoro, ricorrendo alle risorse del
Fondo Regionale Disabili (FRD) costituito dagli oneri dovuti dalle imprese che non rispettano
gli adempimenti previsti dalla suddetta Legge o che chiedono I'esonero dall'obbligo.

La LR 14/2015 istituisce l'integrazione dei servizi sociali, sanitari e del lavoro per favorire,
attraverso una presa in carico integrata e multidisciplinare, I'inserimento o il reinserimento
nel mercato del lavoro delle persone piu fragili e vulnerabili e introduce una nuova tipologia
di tirocinio che consente esperienze sul lavoro anche alle persone meno pronte a inserirsi in
una organizzazione aziendale, ma che possono trovare vantaggio in un’esperienza di tipo
lavorativo anche sotto il profilo riabilitativo.

In attuazione di quanto previsto dalla normativa si collocano gli interventi di politica attiva
diretti alle persone. Tali interventi sono finanziati dal FRD e prevedono: formazione,
orientamento, accompagnamento al lavoro, tirocini, tutoraggio e valutazione delle
competenze, nonché azioni di sistema per accompagnare i processi di supporto
allinserimento lavorativo e alla valorizzazione professionale (contributi ai Comuni per il
sostegno alla mobilita casa-lavoro, sostegno a associazioni e cooperative sociale, ecc.) e
misure di accompagnamento e un’offerta di servizi in grado di assicurare condizioni di
contesto (sociale, territoriale, aziendale) favorevoli all’inclusione sociale.

Attraverso il FRD, nel 2018, sono previste anche azioni a favore delle imprese, sia quelle
sottoposte all'obbligo di assunzione ai sensi della legge, che quelle che assumono disabili in
un'ottica di valorizzazione dell'impegno sociale d'impresa (incentivi per l'assunzione e
contributi per I'adattamento dei posti di lavoro).

All'obiettivo di aumentare l'efficacia e I'efficienza dei servizi per il lavoro dedicati alle persone
disabili per ridurne la distanza dal mercato del lavoro contribuisce sia I'operativita
del’Agenzia Regionale per il Lavoro, che lattuazione della LR 14/2015, che prevede
I'assegnazione di risorse del Fondo Regionale Disabili anche ai Distretti per la realizzazione
dei progetti integrati previsti dalla legge.

Assessorato di riferimento

Coordinamento delle politiche europee allo sviluppo, scuola, formazione professionale,
universita, ricerca e lavoro

Altri assessorati coinvolti

Attivita produttive, piano energetico, economia verde e ricostruzione post-sisma
Politiche della salute

Politiche di welfare e politiche abitative
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Strumenti e modalita di attuazione
- Fondo Regionale Disabili
Altri soggetti che concorrono all’azione

Partenariato istituzionale, economico e sociale (Conferenza Regionale Tripartita,
Comitato di Coordinamento Istituzionale, Conferenza Regionale Sistema Formativo,
Conferenza Regione e Universita), soggetti formativi (scuole, enti di formazione
accreditati, centri di ricerca, universita),

Enti locali e Servizi per il lavoro, servizi sociali e sanitari

Destinatari
Persone con disabilita

Risultati attesi 2078
- programmazione e attuazione degli interventi a favore del collocamento dei
disabili, in accordo con le rappresentanze delle Associazioni Disabili e delle
parti sociali, su tutto il territorio regionale;
- attuazione delle misure previste dalle LR 14/2015 per quanto riguarda le
persone con disabilita in condizioni di fragilita e vulnerabilita.
Intera legislatura
- accrescere la percentuale di persone con disabilita che ai sensi della L. 68/99
possono essere collocate al lavoro ma anche delle persone con disabilita che
non rientrano nei parametri previsti dalla Legge, ma che hanno maggiori
difficolta a collocarsi nel mercato del lavoro.
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Obiettivo 2.3.5 “Contrasto alla poverta e all’esclusione sociale”

Missione: Diritti sociali, politiche sociali e famiglia

Programma: Interventi per i soggetti a rischio di esclusione sociale

Gli obiettivi si collocano nell'ambito delle indicazioni della Strategia europea 2020 e sono
volti a contrastare e ridurre gli effetti della poverta e dell'emarginazione sia rispetto al
fenomeno nel suo complesso, sia relativamente a particolari fasce di popolazione
maggiormente vulnerabili (ad esempio senza fissa dimora, soggetti in area penale, rom e
sinti).

Assessorato di riferimento
Politiche di welfare e politiche abitative

Altri assessorati coinvolti

Attivita produttive, piano energetico, economia verde e ricostruzione post-sisma
Coordinamento delle politiche europee allo sviluppo, scuola, formazione professionale,
universita, ricerca e lavoro Cultura, politiche giovanili e politiche per la legalita

Difesa del suolo e della costa, protezione civile e politiche ambientali e della montagna
Politiche per la salute

Trasporti, reti infrastrutture mat