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1. L’ampliamento delle competenze comunali. La difficile implementazione del principio di sussidiarietà.

È noto che, a seguito della riforma del titolo V della Costituzione, realizzata con la legge costituzionale n. 3 del 2001, si è inteso valorizzare il ruolo amministrativo dei comuni: il nuovo art. 118, infatti, ha introdotto il principio della cd. sussidiarietà verticale, in virtù del quale le funzioni amministrative sono svolte, di norma, dai comuni, salvo che, per esigenze di carattere unitario, siano attribuite ai livelli di governo superiori. 

Benché siano state ampiamente studiate le implicazioni del potere legislativo regionale
, nonché diffusamente esaminato il ruolo amministrativo degli enti locali, dedicando una particolare considerazione all’ente comune, solo in tempi recenti l’attenzione degli amministratori e degli studiosi si sta rivolgendo all’approfondimento delle questioni relative agli strumenti associativi, con particolare riferimento all’analisi delle concrete forme di cooperazione attraverso le quali gli enti locali stessi stanno implementando la citata riforma. 

In realtà, l’interesse per le forme associative degli enti locali, sia da parte del legislatore sia dei pubblici amministratori è relativamente recente, ed è coevo alle riforme che, a livello legislativo - prima - e costituzionale - poi - hanno notevolmente aumentato le competenze amministrative degli enti locali minori, ed in particolar modo del comune. 

I problemi fondamentali con i quali la maggioranza dei comuni italiani si è dovuta confrontare in questi ultimi anni, infatti, sono rappresentati soprattutto dall’influenza che l’ampliamento delle competenze locali ha dispiegato sull’organizzazione amministrativa degli enti stessi. Per comprendere la problematicità dell’impatto delle nuove attribuzioni sulla realtà amministrativa locale può semplicemente osservarsi che in Italia vi è il fenomeno della cd. polverizzazione degli enti di livello comunale. È noto, infatti, che la realtà comunale è caratterizzata dalla presenza di più di 8000 comuni, dei quali soltanto 136 hanno una popolazione superiore ai 50.000 abitanti: una dimensione (assieme, geografica e demografica) non solo idonea per la realizzazione di politiche pubbliche efficaci, ma che permette anche, nel contempo, l’economicità dell’azione amministrativa
. Occorre, inoltre, considerare che spesso gli stessi confini delle circoscrizioni comunali sono ritagliati artificialmente, e in una maniera tale da non permettere una erogazione dei servizi che sia tecnicamente efficiente ed economicamente vantaggiosa.

Non può pertanto sfuggire come, a fronte dei nuovi ed ampi compiti, gli enti locali di piccole dimensioni stiano registrando una grave difficoltà ad acquisire le competenze amministrative (e tecniche) necessarie per fronteggiare le nuove attribuzioni. Infatti, come è stato correttamente messo in evidenza
, notevoli sono le difficoltà con cui si confrontano quotidianamente gli enti locali: i nuovi conferimenti e la contestuale domanda da parte dei cittadini alle amministrazioni locali di servizi sempre più adeguati sotto il profilo della qualità
, presuppone da parte di queste ultime, un alto grado di preparazione tecnica e notevoli capacità amministrative e gestionali. 

Inoltre, gli stessi enti avvertono la necessità di organizzare in maniera efficace le risorse umane disponibili, anche al fine di liberare personale per la gestione delle nuove responsabilità, stante l’impossibilità, per evidenti ragioni di carattere finanziario, di ricorrere alle tradizionali assunzioni. 

Gli enti locali si stanno attualmente confrontando con le necessità derivanti dalle maggiori funzioni loro attribuite e con le difficoltà derivanti dalle ristrettezze della finanza pubblica, entrambi fattori che mettono alla prova la loro capacità, sia dal punto di vista tecnico che amministrativo, di rispondere alle aspettative dell’opinione pubblica e della cittadinanza. Il rischio concreto che incombe attualmente sulle amministrazioni di livello locale è, dunque, rappresentato dalla possibilità che il tanto invocato principio di sussidiarietà (introdotto dalle citate riforme) possa, in realtà, risultare vanificato dalla oggettiva impossibilità tecnico-logistica, da parte di molte realtà comunali, ad assolvere ai nuovi e maggiori compiti. 

Si comprende, pertanto, la centralità che sta progressivamente assumendo la questione relativa alla gestione associata dei servizi e delle funzioni amministrative, specie nei comuni di piccole dimensioni. La risposta alle preoccupazioni appena sollevate, infatti, può derivare, oltre che da una riforma delle circoscrizioni territoriali di primo livello
, proprio da un sapiente utilizzo delle possibilità offerte ai comuni, dalla vigente legislazione, rappresentate dagli istituti che consentono la realizzazione di forme associate di gestione dei servizi e delle funzioni; istituti presenti da tempo nella legislazione nazionale, ma che hanno subito, nel corso degli ultimi anni, progressivi ed incisivi cambiamenti proprio per renderli adattabili alle esigenze degli enti territoriali minori; forme associative che sono, peraltro, oggetto di disciplina anche da parte delle regioni
, alle quali è stato affidato, sin dalla legge 142 del 1990 - nonché dalla successiva legislazione in materia -, un ruolo fondamentale nella determinazione, in concreto, degli ambiti ottimali per lo svolgimento associato dei servizi e delle funzioni. 

La cooperazione intercomunale rappresenta, pertanto, una delle maggiori opportunità offerte agli enti territoriali minori per colmare il deficit di elevate competenze tecniche e di capacità amministrativa; deficit legato soprattutto alla inadeguatezza delle circoscrizioni territoriali e alla scarsità di risorse economiche. Numerosi, invero, sono i vantaggi che sono generalmente attribuiti alle forme associate di gestione dei servizi e delle funzioni, in termini di efficienza, economicità ed efficacia dell’azione amministrativa
. Il problema che sta attualmente all’attenzione delle amministrazioni locali è, dunque, quello classico relativo «all’adeguatezza degli strumenti tecnici, di tecnostrutture e di burocrazie moderne, per assistere a livello adeguato la vita delle nuove istituzioni»
. Quest’ultima considerazione porta ad abbracciare anche l’altro spinoso problema rappresentato dalla idoneità ed efficienza dell’apparato tecnico-amministrativo degli enti locali attuali, e dalla loro capacità, quindi, di adempiere, secondo i principi di efficienza, trasparenza ed economicità alle nuove competenze, nel quadro di un mutato assetto istituzionale che assegna loro un ruolo centrale e determinante.

Il ricorso alle forme di cooperazione previste dal nostro ordinamento assume, quindi, un’importanza centrale per gli enti locali di piccole dimensioni, rappresentando l’unica via percorribile per la realizzazione di economie di scala e per la gestione di servizi e funzioni in modo più efficiente ed economico rispetto al passato. 

2. L’individuazione dei cd. livelli ottimali per la gestione di servizi e funzioni: il ruolo delle regioni.

Il nodo centrale della gestione associata di servizi e funzioni è rappresentato dall’individuazione dell’ambito sovracomunale ottimale per assolvere in maniera adeguata, alle funzioni amministrative attribuite al livello locale di governo. La questione relativa all’individuazione dell’area ottimale è stata presa in considerazione, in modo espresso, dal legislatore con la legge delega n. 59 del 1997 e con il relativo D.lgs. di attuazione n. 112 del 1998. Occorre, inoltre, considerare che l’individuazione degli ambiti territoriali ottimali è una questione che coinvolge, oltre al legislatore statale, anche quello regionale. Infatti, il comma 2 dell’art. 3 del D.lgs. 112 del 1998 prevede che «al fine di favorire l’esercizio associato delle funzioni dei comuni di minore dimensione demografica, le regioni individuano livelli ottimali di esercizio delle stesse» e che, inoltre, «nell’ambito della previsione regionale, i comuni esercitano le funzioni in forma associata, individuando autonomamente i soggetti, le forme e le metodologie entro il termine individuato dalla legislazione regionale». Si deve, a tale proposito, considerare che la potestà legislativa regionale è ulteriormente chiamata in causa dalla riforma del titolo V (cfr. il nuovo art. 117 Cost.), come si osserverà oltre. 

Il problema dell’individuazione del livello dimensionale ottimale è stato inizialmente preso in considerazione dalla legislazione nazionale di carattere settoriale. Infatti, leggi disciplinanti la gestione di servizi pubblici (come, ad esempio, la legge Galli, per quanto concerne il servizio idrico, o la legge Ronchi, per quanto riguarda il servizio di smaltimento dei rifiuti) hanno previsto che i servizi stessi fossero svolti in ambiti territoriali ottimali, dunque, sovracomunali, proprio al fine di consentire una erogazione del servizio stesso in condizioni di efficienza e di economicità. Inoltre, la legislazione in materia di opere pubbliche ha disciplinato la possibilità, per gli enti locali, di realizzare la costituzione di uffici comuni per la progettazione di opere pubbliche (cfr. l’art. 17, comma 1, l. 104 del 1994 e successive modificazioni, il quale prevede espressamente la possibilità di realizzare uffici comuni attraverso lo schema del consorzio o della convenzione). Anche le leggi finanziarie, nel perseguimento dell’obiettivo della riduzione della spesa pubblica, hanno preso in considerazione, a vario titolo, la cooperazione intercomunale; si pensi, a tale proposito, alla l. 537 del 1993, che, all’art. 6, comma 10 e 24, ha previsto che i comuni hanno la possibilità di associarsi, sempre attraverso l’istituto della convenzione, per la costituzione di uffici comuni per l’espletamento delle gare per l’acquisto di beni e servizi, allo scopo di ottenere condizioni contrattuali più favorevoli. Occorre solo incidentalmente osservare che, con riferimento ai servizi, la possibilità di gestione attraverso la società a capitale pubblico rappresenta una modalità di erogazione che si presta ad unire più enti locali nella gestione del medesimo servizio, attraverso la comune costituzione - e contestuale sottoscrizione di quote azionarie - dell’ente societario

Per passare dalle ipotesi specifiche e settoriali previste dall’ordinamento alla disciplina di carattere generale, introdotta inizialmente dalla legge 142 del 1990, successivamente corretta dalla riforma attuata con la legge 265 del 1999 – poi trasfusa, con modifiche, nel t.u. 267 del 2000 -, occorre rilevare che l’art. 33 del D.lgs. 267 del 2000 assegna alle regioni una funzione fondamentale. Esse, infatti, hanno il compito di delimitare gli ambiti per la gestione associata sovracomunale dei servizi e delle funzioni amministrative, il cui esercizio spetta alle amministrazioni comunali. Inoltre, il problema dell’economicità e dell’efficienza della gestione dei compiti amministrativi da parte delle piccole realtà comunali è specificamente preso in considerazione dal citato d.lgs. il quale, nella disposizione in commento, prevede anche che, in sede di individuazione dei bacini ottimali, le regioni possano anche prevedere la modifica delle circoscrizioni comunali e, inoltre, al fine di rendere maggiormente vantaggiosa la stessa gestione associata, dispone che la legge regionale debba anche prevedere l’erogazione di contributi e incentivi per favorire la progressiva unificazione dei comuni di piccole dimensioni. A tale scopo, il 4° comma dello stesso art. 33 contiene l’esplicitazione dei principi fondamentali che debbono informare l’attività legislativa regionale nella previsione degli incentivi alle forme di collaborazione, privilegiando, nell’erogazione dei contributi, le forme più intense di collaborazione, come le fusioni e le unioni. In ogni caso, peraltro, la legislazione regionale deve essere preceduta da una procedura concertativa fra la regione e gli enti locali interessati
.

Occorre, a tale proposito, rilevare, tuttavia, che i legislatori regionali, nella maggior parte dei casi, non hanno ancora provveduto ad esercitare le competenze loro attribuite, salvo pochi virtuosi esempi
, come l’Emilia Romagna, a Toscana, il Piemonte
. 

Occorre, a tale proposito, osservare che la riforma del titolo V della Costituzione attribuisce un particolare peso alla potestà legislativa regionale nella disciplina delle forme di cooperazione tra gli enti locali. tale materia, infatti, non compare tra quelle affidate alla potestà legislativa esclusiva dello Stato, così come è assente pure dall’elenco relativo alla potestà concorrente di Stato e regioni. Sembra, pertanto, come è stato recentemente rilevato
, che tale materia, sebbene variamente disciplinata dalle citate riforme nazionali, sia suscettibile di essere autonomamente disciplinata dalle regioni nell’esercizio della propria competenza legislativa cd. residuale, ossia quella di cui al IV comma dell’art. 117 Cost.
 

Si deve, infine, notare che la concreta disciplina dello svolgimento delle funzioni associate non può nemmeno prescindere da un diretto coinvolgimento del potere normativo degli stessi enti locali. Da un lato, infatti, la citata riforma del titolo V della Costituzione ha attribuito alla potestà regolamentare di comuni, province e città metropolitane (6° comma dell’art. 117, Cost.) la facoltà di disciplinare l’organizzazione e lo svolgimento delle funzioni attribuite agli stessi enti locali; dall’altro, la l. 131 del 2003, all’art. 4, comma 5, ha effettuato un’esplicita attribuzione della potestà regolamentare agli enti locali individuati dall’art. 2 del t.u. del 2000, di dimensione sovracomunale, ossia alle unioni di comuni, comunità montane e isolane Una rilevante importanza, dunque, assumeranno i regolamenti degli enti locali, sia di quelli richiamati dal citato art. 117, comma 6 Cost., sia di quelli richiamati dalla legge da ultimo citata. 

3. Le gestioni associate delle funzioni e dei servizi. Quadro normativo di riferimento.

Vari sono gli istituti predisposti dall’ordinamento giuridico per consentire ai comuni, specie a quelli di piccole dimensioni, di svolgere, in forma associata, le funzioni e i servizi di propria competenza. Sin dalla legge 142 del 1990, infatti, il legislatore nazionale, contestualmente alla previsione di una normativa volta alla valorizzazione delle autonomie locali, si è preoccupato di inserire nell’ordinamento una serie di istituti creati con il preciso intento di correggere - in maniera consensuale e, quindi, non imposta autoritativamente dal centro - la grande frammentazione delle realtà comunali
. In tale prospettiva, la legge 142 del 1990 sulle autonomie locali ha previsto, accanto al tradizionale istituto consortile, altre forme di cooperazione tra gli enti locali, dettando una serie di disposizioni tendenti ad arginare il problema della polverizzazione delle circoscrizioni comunali. La tendenza intrapresa dalla legge di riforma del 1990 è stata portata a compiuta maturazione dalle riforme della fine degli anni ’90 che sono, infine, confluite nel testo unico sull’ordinamento degli enti locali, il D.lgs. 267 del 2000.

In termini generali, occorre osservare che, sebbene ispirate dal medesimo intento di favorire la cooperazione intercomunale, profondamente diverse tra loro sono le impostazioni su cui si fondano, da un lato, la legge 142 del 1990, dall’altro, la legislazione successiva, come il d.lgs. 112 del 1998, la l. 265 del 1999, nonché lo stesso t.u. 267 del 2000. La prima legge citata, infatti, affrontava il problema dell’inadeguatezza delle amministrazioni comunali ponendosi come obiettivo quello della riduzione del numero dei comuni, attraverso la previsione di un percorso, anche temporalmente scandito, che avrebbe dovuto condurre alla loro fusione. Forse è proprio la rilevata ambizione, che rendeva necessario il passaggio dalla formula dell’unione alla successiva fusione, il motivo per cui l’istituto dell’unione non è concretamente decollato. L’obiettivo finale della fusione si è dovuto confrontare, infatti, con il forte senso campanilista ancora presente nelle piccole realtà comunali, e con le stesse resistenze della popolazione, timorosa di dover modificare sensibilmente le normali modalità con cui è abituata a relazionarsi con l’amministrazione comunale ed i suoi servizi. 

La più recente legislazione, dunque, preso atto delle difficoltà incontrate dal disegno di cooperazione intercomunale così come predisposto dalla legge 142 del 1990, si è diretta verso obiettivi meno ambiziosi, ma più facilmente raggiungibili, tentando di favorire ed incentivare, in maniera graduale e progressiva, l’esercizio associato delle funzioni e dei servizi amministrativi. Il principio fondamentale è rappresentato dalla gradualità delle forme e dell0intensità delle aggregazioni, le quali, lungi dal comportare automatiche fusioni alla scadenza di un termine, rappresentano la fonte di numerosi vantaggi economici. Interessanti, a tale proposito, sono le disposizioni relative agli incentivi economici contenute in una serie di decreti del ministro degli interni, uno del 200 e uno più recente del 2004
, a cui devono aggiungersi le risorse che le leggi regionali devono mettere a disposizione delle forme di cooperazione tra enti locali. 
La recente tendenza dell’ordinamento va, dunque, decisamente nel senso di favorire il più possibile le gestioni associate. La stessa legge 131 del 2003 (la cd. legge La Loggia, ossia le legge di attuazione della riforma del titolo V della Costituzione), infatti, prevede in più parti la disciplina di forme di cooperazione tra enti locali. In particolare, ai sensi dell’art. 2, comma 4, lett. c), il Governo, in sede di esercizio delle delega contenuta nella legge stessa per l’individuazione delle funzioni fondamentali degli enti locali, deve «valorizzare i principi di sussidiarietà, di adeguatezza e di differenziazione nella allocazione delle funzioni fondamentali in modo da assicurare l’esercizio da parte del livello di ente locale che, per le caratteristiche dimensionali e strutturali, ne garantisca l’ottimale gestione anche mediante l’indicazione dei criteri per la gestione associata tra i comuni»; inoltre, anche la lett. h) del medesimo comma prevede che, sempre in sede di esercizio della delega citata, il Governo deve «valorizzare le forme associative anche per la gestione dei servizi di competenza statale». 

Pare opportuno, prima di analizzare le singole forme attraverso cui può realizzarsi una gestione associata, rilevare che comune presupposto è il previo esperimento di uno studio di fattibilità, necessario per motivare congruamente sulla necessità e sulla stessa opportunità della gestione comune di servizi e funzioni. Lo studio di fattibilità, infatti, costituisce una tappa imprescindibile per valutare gli effetti della gestione associata da un punto di vista sia tecnico sia economico
. Il citato studio deve, infatti, verificare la concreta realizzabilità, dal punto di vista amministrativo
, della gestione associata, mettendo in evidenza, in particolare, per il tipo di funzioni e servizi che si intendono associare, i vantaggi della gestione associata, prestando, a tale scopo, una particolare attenzione alle caratteristiche demografiche e dimensionali degli enti interessati dal progetto stesso. È stato, tuttavia, evidenziato che la gestione associata, per essere proficuamente utilizzata, abbisogna anche di alcuni presupposti politico-amministrativi
, e cioè che essa si fondi su un saldo accordo politico, che vengano destinate al progetto le risorse umane migliori degli enti coinvolti, che si evitino duplicazioni di strutture, che siano chiaramente individuate le leadership politica e tecnica del progetto. 

3.1. La convenzione.

Come è noto, vari sono gli istituti previsti dall’ordinamento per consentire l’esercizio associato delle funzioni e dei servizi, quali le convenzioni, i consorzi, le unioni di comuni, le società di servizio pubblico
, gli accordi di programma. Pare opportuno dedicare una particolare attenzione all’istituto della convenzione che risulta la formula più agevole e flessibile di cooperazione tra gli enti locali fra quelle previste dal t.u. 267 del 2000.

La convenzione è un istituto associativo previsto, per la prima volta, dalla legge 142 del 1990 con lo scopo di consentire ai comuni di avvalersi, per l’esercizio associato dei servizi e delle funzioni di competenza locale, di uno strumento estremamente più agevole dei consorzi - che rappresentavano, nel regime anteriore la legge 142 del 1990, la forma tradizionale ed esclusiva per realizzare la cooperazione tra gli enti locali. Infatti, deve osservarsi che la convenzione è lo strumento di cooperazione intercomunale dotato del maggior grado di flessibilità, in quanto agisce in maniera non traumatica sull’assetto amministrativo degli enti interessati, dando il via ad un processo che si presta ad essere proseguito in modo graduale e che, peraltro, resta nel completo dominio degli enti locali convenzionati. In particolare, la convenzione, a differenza di quanto accade con il consorzio, non comporta la nascita di un nuovo soggetto giuridico distinto dagli enti interessati, ma dà luogo, più semplicemente, ad accordi tra gli stessi enti rivolti allo svolgimento, in maniera associata, di potestà pubbliche o di servizi, attraverso i mezzi strumentali e le risorse umane messe a disposizione dagli enti locali. In altri termini, le funzioni e i servizi oggetto dell’accordo, benché svolti in forma associata, restano sempre nella titolarità degli enti partecipanti alla convenzione stessa. Si comprende, pertanto, il motivo della fortuna dell’isitituo in esame, in quanto esso non comprime in alcun modo l’autonomia degli enti partecipanti, che non si sentono spogliati delle funzioni e dei servizi messi in comune. 

Proprio al fine di estendere la portata applicativa dello strumento in esame, la legge 265 del 1999, con disposizione successivamente trasfusa nel t.u. 267 del 2000, ha ampliato l’ambito dei soggetti legittimati a porre in essere l’accordo. L’art. 6 della citata legge, infatti, ha eliminato il riferimento ai soli comuni e province, contenuto nell’art. 24 della legge 142 del 1990, consentendo la stipula delle convenzioni a tutti gli enti locali, così come definiti all’art. 2 del citato t.u
. La riferita estensione dell’ambito soggettivo di applicazione dell’istituto della convenzione assume un particolare rilievo soprattutto ove sia letta congiuntamente alla previsione di nuovi enti locali di secondo livello, contenuta nello stesso t.u.; il contemporaneo ampliamento dei soggetti legittimati a porre in essere le convenzioni e l’estensione del numero degli stessi enti locali realizza una combinazione di istituti volti a contrastare efficacemente la delineata frammentazione del potere pubblico a livello locale
. 

Come è stato messo in evidenza
, le convenzioni sono degli accordi organizzativi che hanno ad oggetto una o più attività amministrative di competenza degli enti contraenti. Da tale punto di vista, pertanto, esse rientrano a pieno titolo nel genus degli accordi di cui all’art. 15 della legge 241 del 1990, dei quali acquisiscono, dunque, il regime giuridico. In estrema sintesi, esse debbono avere necessariamente la forma scritta, pena la loro nullità; sono soggette ai principi stabiliti dal codice civile in materia di obbligazioni e contratti, in quanto compatibili; le controversie relative sono devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo
. 

Occorre rilevare che il riferimento, contenuto nell’art. 30 del t.u., a «funzioni e servizi determinati» non deve essere interpretato nel senso che per la gestione associata di ciascun servizio o di ogni funzione sia necessaria un’apposita convenzione (cd. convenzione monofunzionale)
; nulla osta, pertanto, all’ammissibilità di una convenzione che abbia ad oggetto una pluralità di compiti pubblici (cd. convenzioni polifunzionali). Il requisito della determinatezza dovrebbe essere inteso, piuttosto, nel senso che sia necessaria una previsione analitica delle funzioni e dei servizi da gestire in comune; ciò si rende necessario, peraltro, anche per la definizione precisa ed accurata dei reciproci obblighi e relazioni finanziarie che sorgono dalla convenzione, che rappresentano il contenuto necessario della stessa, imposto dal citato art. 30 del t.u. 267 del 2000. 

Ai sensi dell’art. in esame, infatti, la convenzione deve necessariamente individuare i fini che si intendono perseguire (come, ad esempio, il raggiungimento di economie di scala oppure il miglioramento dell’offerta del servizio), la sua durata, che deve essere determinata proprio in quanto con tale istituto gli enti partecipanti non rinunciano alla titolarità dei compiti messi in comune, le forme di consultazione dei soggetti contraenti, l’ente che assume le funzioni di coordinatore, detto anche ente capofila della convenzione.  Particolare importanza, nell’economia della convenzione, assume la determinazione degli obblighi e dei reciproci rapporti finanziari, in quanto è assolutamente necessaria l’individuazione dei costi della gestione associata, sia al fine di valutarne l’economicità, sia allo scopo di provvedere alla ripartizione del peso economico della gestione tra gli enti partecipanti. È chiaro, inoltre, che nel computo della ripartizione economica del costo occorre tener presente sia la funzioni di coordinamento e direzione, sia il personale affidato alla gestione comune, sia, infine, le prestazioni di carattere economico rese dagli enti, quali garanzie, cauzioni, fornitura di mezzi strumentali. 

Occorre rilevare che l’art. 6 della legge 265 del 1999 ha introdotto il comma 3-bis all’art. 24 della l. 142, oggi trasfuso nel comma IV dell’art. 30 del t.u. 267 del 2000, che disciplina le modalità attraverso le quali possono concretamente attuarsi le convenzioni in esame. Ai sensi della citata norma, infatti, la convezione può essere realizzata o attraverso la costituzione di un ufficio comune oppure attraverso l’istituto della delega di funzioni. Tali modalità di attuazione della convenzione, in realtà, dovevano considerarsi implicitamente consentite anche prima della loro espressa previsione, rappresentando il modo naturale con cui la stessa si sarebbe dovuta rendere operativa
. Tuttavia, sarebbe errato sottovalutare la portata innovativa e chiarificatrice della novella del 1999. Infatti, almeno con riferimento alla gestione associata di funzioni pubbliche, ossia di attività amministrative caratterizzate dalla presenza di poteri pubblicistici – in grado di incidere unilateralmente nella sfera giuridica dei cittadini -, sia l’ipotesi della delega che quella della costituzione di un ufficio, in assenza di una espressa previsione legislativa, poteva far sorgere dubbi circa il rispetto del principio di legalità che deve informare l’azione amministrativa. La previsione legislativa del 1999 elimina tuttavia ogni dubbio in proposito
. 

Con riferimento all’ipostesi di costituzione di un ufficio per lo svolgimento dei compiti messi in comune, occorre riscontrare gli elementi che differenziano tale ipotesi rispetto al consorzio, il quale dà vita, a differenza della convenzione, ad una autonoma struttura dotata di personalità giuridica. Nel caso della costituzione dell’ufficio comune, invece, l’attività svolta dall’ufficio continua ad essere giuridicamente imputabile ai comuni convenzionati i quali non dismettono la titolarità della funzione o del servizio, che continua ad essere loro imputabile; con la convenzione solo il relativo esercizio avviene in forma associata. È chiaro che il vantaggio di una simile formula è duplice: da un lato, si evita una duplicazione di uffici; dall’altro, si libera il personale che fino a quel momento nei singoli enti convenzionati era preposto allo svolgimento dei compiti messi in comune. Occorre solo incidentalmente osservare che il personale preposto all’ufficio comune rimane dipendente dell’ente di appartenenza, ed è allo scopo distaccato per lo svolgimento del servizio o della funzione nell’ambito dell’ufficio comune.

Nel caso della delega di funzioni, invece, gli enti convenzionati decidono di delegare lo svolgimento della relativa funzione ad uno degli enti convenzionati, il quale, in conformità ai principi propri della delega, gestisce il servizio o svolge la funzione nell’interesse e per conto dei deleganti. 

Occorre rilevare che il citato IV comma dell’art. 30, nel disciplinare l’ufficio comune e la delega, si riferisce alle sole funzioni pubbliche, a differenza del comma I dello stesso articolo, che fa espresso riferimento anche ai servizi. Si discute, pertanto, circa la portata della diversa formulazione letterale delle due disposizioni. Secondo alcuni si tratterebbe di un mero difetto di coordinamento di disciplina
 in quanto la convenzione dovrebbe essere letta unitariamente e dunque le possibilità contemplate nel comma IV debbono ritenersi utilizzabili anche per la gestione associata di servizi.

In conclusione, deve rilevarsi che la competenza all’approvazione delle convenzioni risiede nei consigli degli enti (art. 42, comma 2, lett. c) del t.u. citato).  Diversa è la disciplina delle convenzioni obbligatorie. Gli esempi dei servizi gestibili in forma associata con lo strumento della convenzione sono i più vari, e vanno dalla polizia municipale, al servizio di gestione del personale, a quello della riscossione dei tributi, oppure gli uffici per la pianificazione territoriale, ecc. 

3.1.1. Il personale preposto agli uffici unici.

Come osservato, nell’ambito degli uffici comuni realizzati attraverso le convenzioni viene assegnato personale degli enti locali convenzionati, appositamente distaccato. Il personale in esame, pertanto, resterà nella pianta organica dell’ente locale di provenienza, sebbene svolga la propria prestazione lavorativa nell’ufficio comune e, dunque, a favore di tutti gli enti che partecipano alla convenzione. A tal fine , particolare interesse assumono gli artt. 13 e 14 del nuovo contratto collettivo del comparto regioni-autonomie locali (2002/2005) che disciplina organicamente le questioni relative al distacco del personale presso l’ufficio comune, stabilendo un’articolata disciplina del rapporto di lavoro del dipendente distaccato presso l’ufficio comune, volta anche alla valorizzazione della sua professionalità. In sintesi, i principi stabiliti dal contratto collettivo sono innanzitutto quello della necessità del consenso del dipendente al fine del suo distacco presso l’ufficio comune; inoltre, sempre il citato art. 14, ha previsto che il distacco debba essere necessariamente a tempo determinato, e che l’utilizzo del dipendente nell’ambito dell’ufficio in comune potrà avvenire anche in regime di tempo parziale
, lasciando per il dipendente stesso per il residuo tempo lavorativo alle sue normali mansioni nell’ambito del comune di provenienza. 

La citata normativa si inserisce in una recente tendenza volta ad un ripensamento delle politiche relative al personale, che coinvolge sia il reclutamento dello stesso che le modalità della sua concreta utilizzazione. Infatti, le recenti restrizioni della finanza pubblica, rendendo, in pratica, difficilmente percorribili politiche di assunzioni, impongono un nuovo approccio nella gestione del personale stesso, che contempli l’utilizzo di strumenti di flessibilità del lavoro, come appunto quello di un’utilizzazione part-time dei lavoratori fra uffici diversi, quello comune e quelli degli enti di appartenenza, facendo, nel contempo, sorgere la necessità di rivedere anche i meccanismi di erogazione delle incentivazioni. In tale prospettiva, dunque, il comma 3 del citato art. 14 demanda alla contrattazione integrativa decentrata svoltasi nell’ambito dell’ente utilizzatore la previsione delle incentivazioni in parola. Inoltre, il medesimo articolo contempla una articolata disciplina volta regolare gli incarichi di posizione organizzativa al personale distaccato presso gli uffici comuni per l’esercizio di servizi e funzioni associati, nonché una disciplina relativa al rimborso delle maggiori spese sostenute dal dipendente per svolgere la prestazione lavorativa nella sede distaccata; tutte disposizioni volte ad incentivare il personale a prestare lavoro negli uffici comuni.. 

3.2. Le altre forme per l’esercizio associato di funzioni e servizi: i consorzi,  le unioni di comuni, le società in mano pubblica. 

Occorre svolgere qualche breve considerazione in merito agli altri istituti attraverso i quali si possono realizzare forme di cooperazione intercomunale, finalizzate alla gestione associata di servizi e funzioni. 

Il consorzio, nell’ambito della disciplina dettata dalla legge comunale e provinciale del 1934, rappresentava la forma esclusiva per consentire la cooperazione intercomunale. La costituzione di un consorzio poteva derivare sia da una scelta discrezionale degli enti interessati (consorzio cd. facoltativo), sia da una precisa imposizione di carattere legislativo (consorzio cd. obbligatorio). Pare opportuno limitarsi semplicemente ad osservare che l’isitutio consortile comporta la nascita di un distinto soggetto di diritto cui imputare i servizi e le funzioni svolte in forma associata e dà luogo ad un complesso procedimento per la concreta realizzazione. Innanzitutto, occre stipulare una convenzione, deliberare lo statuto del consorzio, per disciplinare dettagliatamente le competenze degli organi consortili, eleggere il consiglio di amministrazione del consorzio stesso. 

Quanto alla disciplina applicabile, poi, il t.u. rinvia espressamente a quella dettata per le aziende speciali, cui occorre riferirsi per tutto quanto attiene lo svolgimento dell’attività e la composizione degli organi consortili. Come precedentemente osservato, l’art. 31 del t.u., a differenza dell’art. 25 della 142 ha ampliato il possibile oggetto del consorzio stesso, consentendo la sua costituzione non solo per la gestione associata di servizi, ma anche per le funzioni. 

Anche la disciplina delle unioni di comuni ha subito alcune importanti modifiche che sono andate nel senso di agevolare il ricorso a tale istituto associativo. Con la legge 142 del 1990 le unioni di comuni, infatti,  erano preordinate alla fusione ed avevano dunque un carattere temporaneo, nel senso che la loro durata era decennale; trascorso tale termine, o vi era la fusione dei comuni che avevano dato vita all’unione oppure la stessa era dichiarata sciolta di diritto. Proprio tale carattere di provvisorietà e di preordinazione alla fusione ha rappresentato il maggiore ostacolo alla loro espansione, data la tradizione locale italiana caratterizzata da campanilismi e da accentuate diffidenze
. La legge 265 del 1999, confermata dall’art. 32 del t.u. 267 del 2000, ha eliminato sia la finalizzazione dell’unione alla fusione, sia la durata decennale della stessa, eliminando, dunque, i tratti di rigidità della disciplina preesistente. 

4. Considerazioni conclusive.

Dall’esame delle forme di gestione associata dei servizi e delle funzioni si possono trarre delle considerazioni di carattere generale, utili anche per interpretare la riforma costituzionale del 2001.

La tendenza che sta orientando la legislazione degli ultimi anni è rappresentata da un movimento di valorizzazione delle autonomie locali e delle rispettive forme collaborative e associative. Ne deriva un quadro variamente articolato, certamente molto più complesso di quello risultante dalla sola lettura del titolo V della Costituzione, così come riscritto nel 2001. Infatti, se secondo l’art. 118 le funzioni amministrative sono attribuite di norma ai comuni, proprio i principi di sussidiarietà e di adeguatezza, richiamati dallo stesso articolo 118, stanno determinando , al livello della legislazione statale e regionale, e delle prassi amministrative, una diversa allocazione dei compiti amministrativi di maggiore rilievo che, proprio sotto la spinta degli stessi citati principi, si stanno allocando ad un livello sovracomunale. Dunque, l’interpretazione che la prassi amministrativa e legislativa sta dando del principio di sussidiarietà va nel senso di collegarlo strettamente a quello di adeguatezza, senza che possa essere interpretato, come sovente si ritiene, nel senso che esso debba orientare la scelta del legislatore necessariamente verso il livello di governo più vicino all’amministrato (mentre sarebbe il principio di adeguatezza a spingere verso un’allocazione a livello più alto delle funzioni amministrative)
.

Bibliografia ragionata ed essenziale per argomenti.

1) Sulla questione relativa alla gestione associata delle funzioni nei comuni di piccole dimensioni, con particolare riguardo agli aspetti organizzativi, cfr.:

G. V. Lombardi, L’ordinamento degli enti locali, Il Sole 24 ore, 2000, 114 e ss.; AA. VV., Commento al testo unico in materia di ordinamento degli enti locali, Maggioli, Rimini, 2000, 177 e ss.; M. Bertolissi (a cura di), L’ordinamento degli enti locali, Il Mulino, Bologna, 2002; L. Vandelli, E. Barusso, Autonomie locali: disposizioni generali. Soggetti. Commento parte I titoli I-III,  artt. 1-35, Maggioli, Rimini, , 2004. F. Caringella, A. Giuncato, F. Romano (a cura di), L’ordinamento degli enti locali nel testo unico, 2001, 144 e ss.; G. Morri, Problematiche e processi riorganizzativi nei piccoli comuni, in Comuni d’Italia, n. 6/2002, 795 e ss.; G. De Feo, P. Cassi, Forme associative dei comuni con particolare riferimento alle esperienze intraprese dalla regione Emilia-Romagna, in Comuni d’Italia, n. 7/2004, 51 e ss.; M. Mordenti, P. Monea, La gestione associata delle funzioni e dei servizi negli enti locali, in Comuni d’Italia, n. 2/2003, 15 e ss.; G. Casoni, L’esercizio associato delle funzioni di Stato civile ed anagrafe: limiti e possibilità, in  Comuni d’Italia, n. 2/2003, 19 e ss.; F. Montemurro, La sfida dello sviluppo e i piccoli comuni d’Italia, in Comuni d’Italia, n. 2/2003, 23 e ss.; L. La Marca, Piccoli comuni: da indizi di disciplina a legge ad hoc, in Comuni d’Italia, n. 10/2003, 63 e ss.; P. Papadia, V. Papaia, Il ritorno del potere gestionale ai sindaci ed alle giunte nei comuni sino a 5.000 abitanti, in  Comuni d’Italia, n. 5/2002, 629 e ss.; E. Di Palma, La gestione associata dei servizi comunali. Una necessità per i comuni che devono introdurre il controllo di gestione, in Nuova rassegna, n. 18/2003, 2083 e ss.; P. Mileti, Le unioni di comuni. La cooperazione tra gli enti locali quale scelta obbligata per i piccoli comuni, in Nuova rassegna, n. 11/2003, 1281 e ss.; A. Purcaro, Competenza in ordine alla stipulazione delle convenzioni tra comuni, in Nuova rassegna, n. 17/2002, 1799 e ss.; J. Pasquali, La gestione associata chiave della qualità, in Guida agli enti locali, n. 46/2002, 20 e ss.; I piccoli enti trovano il seme della crescita, in Guida agli enti locali, n. 14/2002, 7 e ss.; G. Rinaldi, in Guida agli enti locali, n. 14/2002, 11 e ss.; Gestione associata, guida ai servizi trasferiti, in Guida agli enti locali, n. 14/2002, 14 e ss.; R. Nencini, Le spinte locali mettono le ali alle regioni, in Guida agli enti locali, n. 14/2002, 17 e ss.; Sviluppo, un nodello vincente fatto in casa, in Guida agli enti locali, n. 14/2002, 19 e ss.; E. Racca, Federalismo fiscale e riforme costituzionali, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 6.; Enti locali minori, l’unione fa la forza, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 7 e ss.; I vantaggi della gestione associata, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 11 e ss.; Il futuro nelle mani delle regioni, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 15 e ss.; A. Iori, Piccoli Comuni, competenze e risorse: i passaggi per l’organizzazione possibile, in Guida agli enti locali, n. 38/2004, 76 e ss.; Il modello che valorizza le risorse umane, in Guida agli enti locali, n. 44/2004, 11 e ss.; Uffici e servizi, l’organizzazione vincente, n. 44/2004, 11 e ss.; 
2) Con riferimento alle questioni relative alla gestione del personale:

G. Danesi, Personale, l’organizzazione cambia pelle, in Guida agli enti locali, n. 11/2002, 8 e ss.; A. Scheda, F. Palladino, Indagine sugli effetti indotti dal passaggio alla gestione associata per la funzione di polizia municipale e per il servizio personale. Il caso Emilia-Romagna, in Finanza locale, 2004, 1, 69 e ss. 

3) Con riferimento alle forme di cooperazione tra gli enti locali, anche alla luce delle modifiche introdotte con la legge 265 del 1999 e recepite nel t.u. 267 del 2000, cfr.:

F. C. Rampolla, Consorzi tra enti locali, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1989, 481 e ss.; M. Bernardi, Consorzi fra enti locali, in Enc. dir., vol. IX, 414 e ss.; S. A. Romano, Consorzi amministrativi, in Enc. giur., 1 e ss.; A. Travi, Le forme di cooperazione interlocale, in Dir. amm., 1996,  G. Vesperini, I poteri locali, vol. I, Roma, 1999: F. Staderini, Diritto degli enti locali, Padova, 2003; G. Corso, Le forme di cooperazione tra gli enti locali, in Quad. autonomie, 1989, n. 2, p. 141. L. Vandelli (a cura di), Le forme associativi tra enti territoriali, Milano, 1992; AA:VV., Servizi pubblici locali e nuove forme di amministrazione, atti del congresso di Varenna 21-23 settembre 1995, Milano, 1997; G. Sanviti (a cura di), I modelli di gestione dei servizi pubblici, Bologna, 1995, pp. 57 e ss;

4) Con riferimento alle novità introdotte dal nuovo titolo V cfr., per un primo approfondimento, con riferimento al nuovo riparto di competenze: 

A. Ruggeri, Neoregionalismo, dinamiche della normazione, diritti fondamentali, Relazione al convegno  su regionalismo differenziato: il caso italiano e spagnolo, Messina, 18 – 19 ottobre 2002.; B. Caravita, La Costituzione dopo la riforma del titolo V. Stato, regioni e autonomie fra Repubblica e Unione europea, Giappichelli, Torino, 2002;  F. Pizzetti, La ricerca del giusto equilibrio tra uniformità e differenza: il problematico rapporto tra il progetto originario della Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore della riforma costituzionale del 2001, in Le Regioni, n. 4/2003, 610.

convenzioni: 

Convenzione e servizi tar Lombardia 675 del 2000; art. 5 D.p.R. 902 del 1986; cons. St., sez. V, 14 novembre 1996;

sottoscritto dal legale rappresentante dell’ente : organo politico o burocratico ?

cfr. l. 127 del 1997, nonché dlgs 80 del 1998 (di modifica del dlgs 29 del 1993)

conclusioni:

Obiettivo da raggiungere: vedi le forme di incentivazione (26 bis l. 142 del 1990; 33 t.u. 267 del 2000)

Instaurazione di un sistema competitivo.

� Per un primo approfondimento cfr. A. Ruggeri, Neoregionalismo, dinamiche della normazione, diritti fondamentali, Relazione al convegno  su regionalismo differenziato: il caso italiano e spagnolo, Messina, 18 – 19 ottobre 2002.; B. Caravita, La Costituzione dopo la riforma del titolo V. Stato, regioni e autonomie fra Repubblica e Unione europea, Giappichelli, Torino, 2002; F. Pizzetti, La ricerca del giusto equilibrio tra uniformità e differenza: il problematico rapporto tra il progetto originario della Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore della riforma costituzionale del 2001, in Le Regioni, n. 4/2003, 610.


� Staterini, R. Carpino, A. Gallo, C. Perrotta, La riforma degli enti locali, Il Sole 24 ore, 1999, e in particolare A. Gallo, Fusione di comuni, municipi e unione di comuni, ivi, 81 e ss. che riporta il dato, significativo, per il quale oltre il 92 per cento dei comuni italiani ha una popolazione inferiore ai 15.000 abitanti (7466 comuni su 8012) e circa il 72 per cento è al di sotto dei 5.000 abitanti. 


� L. Vandelli, E. Barusso, Autonomie locali: disposizioni generali. Soggetti. Commento parte I titoli I-III,  artt. 1-35, Maggioli, Rimini, 2004, 119 e ss..


� Si pensi alla attualissima problematica relativa alle carte dei servizi pubblici, che rappresenta un elemento essenziale tanto per quei servizi svolti in forma amministrativa, tanto per quelli a rilevanza economica. Sul punto sia consentito il rinvio a C. Iannello, I servizi pubblici nel panorama della privatizzazione.  La qualificazione dell’utente fra consumatore- cliente e cittadino, in Rassegna di diritto pubblico europeo, n. 1-2 del 2002, pp. 219 e ss.. 


� L. La Marca, Piccoli comuni: da indizi di disciplina a legge ad hoc, in Comuni d’Italia, n. 10/2003, 63 e ss.


� Fondazione Agnelli, La nuova geografia economica e la riforma dello Stato, in Nuove regioni e riforma dello Stato, Torino, 1993,. Lo studio della Fondazione Agnelli è stato in realtà il primo a soffermarsi sulla necessità di riformare sia i confini regionali che quelli amministrativi di primo livello, per non vedere vanificate le maggiori attribuzioni di competenze ed anche al fine di consentire il raggiungimento di economie di scala, e consentire loro di realizzare politiche pubbliche effettive (le quali presuppongono un livello territoriale adeguato). 


� Sui vantaggi derivanti dalla gestione associata cfr. M. Mordenti, P. Monea, La gestione associata delle funzioni e dei servizi negli enti locali, in Comuni d’Italia, n. 2/2003, 15 e ss.;


M. Pacini, Scelta federale e unità nazionale, estratti da un programma in itinere della Fondazione Giovanni Agnelli, edizioni della Fondazione Agnelli, 1994, 71, secondo cui si tratta di un problema che sarebbe dovuto essere affrontato «con un intervento nazionale e con strumenti atti a far sorgere in loco una nuova classe di tecnici», in via pregiudiziale rispetto alle riforme di valorizzazione dei compiti e delle funzioni locali.


� In dottrina tale istituto è stato anche studiato come possibile strumento di cooperazione tra diversi enti locali per rendere un servizio che soddisfi un più ampio ambito di utenza: per tale posizione si veda N. Micheli, Le società per azioni a capitale pubblico locale: sei anni di applicazione della l. 8 giugno 1990, n. 142, in Foro amm., 1997, 675 e ss.


� Il legislatore regionale è ulteriormente sollecitato ad intervenire anche dalla nuova formulazione dell’art. 117 Cost., dal cui tenore sembrerebbe - come si nota nel testo -che la materia delle forme di collaborazione tra gli enti locali rientri nella potestà legislativa residuale delle regioni, nonché dall’art. 118 Cost., ai sensi del quale spetta alle regioni l’individuazione delle funzioni amministrative dei comuni


� Per quanto riguarda l’esperienza dell’Emilia Romagna si segnala le l.r. n. 11 del 26 aprile 2001, contente la «Disciplina delle forme associative e altre disposizioni in materia di enti locali». Sulla legge della regione Emilia-Romagna cfr. G. De Feo, P. Cassi, Forme associative dei comuni con particolare riferimento alle esperienze intraprese dalla regione Emilia-Romagna, in Comuni d’Italia, n. 7/2004, 51 e ss. Cfr., inoltre, A. Scheda, F. Palladino, Indagine sugli effetti indotti dal passaggio alla gestione associata per la funzione di polizia municipale e per il servizio personale. Il caso Emilia-Romagna, in Finanza locale, 2004, 1, 69 e ss. Si segnala che anche la regione Toscana ha emanato una disciplina in proposito, cioè la l.r. 18 agosto 2001, n.40 che detta «disposizioni in materia di riordino territoriale e di incentivazione delle forme associative di comuni».


� Per un quadro relativo allo stato della legislazione regionale in materia, cfr. l’articolo, non firmato, dal titolo Il futuro nelle mani delle regioni, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 15 e ss.;


� L. Vandelli, E. Barusso, Autonomie locali: disposizioni generali. Soggetti. Commento parte I titoli I-III,  artt. 1-35, Maggioli, Rimini, 2004, 141.


� Su tali questioni cfr. A. D’Aloia, Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in Le Regioni, 6/2003, 1066


� Una riduzione del numero dei comuni imposta in maniera autoritativa si è avuta nel periodo fascista, durante il quale il numero dei comuni diminuì sensibilmente, diventando pari a 7314 nel 1931, stando ai dati pubblicati da F. Staderini, Diritto degli enti locali, Cedam, Padova, 2003, 115..


� D.M. 14 dicembre 2000, n. 318 «regolamento concernente i criteri di riparto dei fondi erariali destinati al finanziamento delle procedure di fusione tra i comuni e l’esercizio associato di funzioni comunali»; d.m. 1° ottobre 2004, n. 289 «modifiche ed integrazioni al decreto del ministro dell’interno 1° febbraio 2000, n. 318, concernente la ripartizione dei contributi spettanti ai comuni, derivanti da procedure di fusione, alle unioni di comuni ed alle comunità montane, svolgenti l’esercizio associato di funzioni comunali».


� J. Pasquali, La gestione associata chiave della qualità, in Guida agli enti locali, n. 46/2002, 20 e ss.;


� Spunti interessanti e chiarificatori si possono trovare nell’articolo, non firmato, da titolo Enti locali minori, l’unione fa la forza, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 7 e ss.;


� M. Mordenti, P. Monea, La gestione associata delle funzioni e dei servizi negli enti locali, cit., 16. E. Di Palma, La gestione associata dei servizi comunali. Una necessità per i comuni che devono introdurre il controllo di gestione, in Nuova rassegna, n. 18/2003, 2083 e ss. 


� I vantaggi della gestione associata, in Guida agli enti locali, n. 15/2002, 11 e ss.;


� Ai sensi del t.u. 267 del 2000 sono enti locali i comuni, le province, le città metropolitane, le comunità montane, le comunità isolane o di arcipelago, le unioni di comuni. 


� F. Caringella, A. Giuncato, F. Romano (a cura di), L’ordinamento degli enti locali nel testo unico, 2001, 144. Sul punto cfr. A. Vigneri, S. Riccio (a cura di), Nuovo ordinamento degli enti loclai e status degli amministratori, Maggioli, Rimini, 1999.


� F. Caringella, A. Giuncato, F. Romano (a cura di), L’ordinamento degli enti locali nel testo unico, cit., 147 e ss.


� Sulle questioni relative agli accordi cfr. R. Ferrara, Intese, convenzioni e accordi amministrativi, in Digesto disc. pubbl., VIII, Torino, 1993, 543 e ss.; 


� Ritengono, invece, che il legislatore con la locuzione determinati servizi abbia optato nel senso del carattere monofunzionale della convenzione L. Vandelli, E. Barusso, Autonomie locali: disposizioni generali. Soggetti. Commento parte I titoli I-III,  artt. 1-35, Maggioli, Rimini, , 2004, 940.


� A. Vigneri, 72.


� Cfr., sul punto, F. Caringella, A. Giuncato, F. Romano (a cura di), L’ordinamento degli enti locali nel testo unico, cit., 147 e ss.; M. Bertolissi (a cura di), L’ordinamento degli enti locali, Il Mulino, Bologna, 2002.


� AA. VV., Commento al testo unico in materia di ordinamento degli enti locali, Maggioli, Rimini, 2000, 183.


� G. Danesi, Personale, l’organizzazione cambia pelle, in Guida agli enti locali, n. 11/2002,


� L. Vandelli, E. Barusso, Autonomie locali: disposizioni generali. Soggetti. Commento parte I titoli I-III,  artt. 1-35, cit., 120.
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