Contenuto della convenzione, di cui all’art. 86 della L.R. 54/1998, da stipularsi tra la Comunità montana ed i Comuni facenti parte della stessa per l’esercizio in forma associata di funzioni e servizi comunali. (09/01/2008)

Q U E S I T O:

Atteso che, ai sensi dell’articolo 21, comma 1, lettera r), della legge regionale 7 dicembre 1998, n. 54, l’approvazione, così come ogni successiva modifica, della convenzione di cui all’articolo 86 della stessa legge, regolante i rapporti finanziari e organizzativi connessi allo svolgimento in forma associata delle funzioni comunali, deve essere sottoposta, ogni volta, all’esame dei consigli dei Comuni interessati, una Comunità montana, nell’intento di velocizzare e semplificare l’azione amministrativa per assicurare una tempestiva soluzione a qualsiasi necessità che si presenti in corso di esercizio, ha chiesto di conoscere se sia legittimo sottoporre all’approvazione dei consigli comunali una convenzione che rinvii ai documenti di programmazione della Comunità montana (relazione previsionale e programmatica, piano esecutivo di gestione) l’individuazione dei servizi e delle funzioni, da gestire in forma associata attraverso la Comunità montana, anziché elencarli nella convenzione, lasciando un minimo di necessaria autonomia decisionale al Consiglio dei Sindaci per valutare quali servizi e funzioni, oltre quelli obbligatori, sia conveniente attivare o disattivare a seconda delle esigenze che ciascun Sindaco potrà rappresentare all’interno dell’organo esecutivo della Comunità montana. Sempre per semplificare la gestione dei rapporti finanziari, la Comunità montana ha proposto, inoltre, di stabilire in convenzione che anche i criteri per la ripartizione delle spese tra i Comuni siano stabiliti annualmente dal Consiglio dei Sindaci e poi comunicati ai Comuni per la necessaria copertura finanziaria della spesa nei singoli bilanci.

R I S P O S T A:

L’ipotesi avanzata nella richiesta, di rinviare ai documenti di programmazione della Comunità montana (relazione previsionale e programmatica, piano esecutivo di gestione) l’individuazione dei servizi e delle funzioni, da gestire in forma associata attraverso la Comunità montana, anziché elencarli nella convenzione, che, ai sensi dell’articolo 86 della legge regionale 7 dicembre 1998, n. 54 (Sistema delle autonomie in Valle d’Aosta), disciplina i rapporti finanziari e organizzativi tra i Comuni e la Comunità montana, non pare condivisibile.

Pur apprezzando l’esigenza della Comunità montana di semplificare le procedure al fine di raggiungere una maggiore efficienza gestionale, si ritiene che l’approvazione, da parte dei Consigli comunali, di una convenzione che non individui le funzioni ed i servizi comunali da esercitare in forma associata attraverso la Comunità montana, lasciando al Consiglio dei Sindaci la decisione in merito all’attivazione o alla disattivazione della gestione associata di funzioni e servizi comunali, non sia conforme alla normativa regionale che disciplina la materia.

In particolare occorre tener conto che, in materia, la legge regionale n. 54/1998 ha stabilito quanto segue:

per quanto riguarda i Comuni:

- “Nell'osservanza del principio di sussidiarietà, sono conferite ai Comuni tutte le funzioni amministrative nelle materie di cui agli art. 2 e 3 dello Statuto speciale, con l'esclusione delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni dei Comuni stessi, associati nelle Comunità montane, espressamente riservate alla Regione dalla legge regionale di cui all'art. 7, comma 1.” (art. 8, comma 1);
- “Spettano al Comune tutte le funzioni amministrative che riguardino la popolazione ed il territorio comunale, particolarmente nei settori organici dei servizi sociali, dell'assetto ed utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico, salvo quanto non sia espressamente attribuito ad altri soggetti dalla legge regionale o nazionale, secondo le rispettive competenze.” (art. 13, comma 1);

- “Le funzioni di competenza comunale che, per le loro caratteristiche tecniche e dimensionali, non possono essere svolte in modo ottimale dai Comuni sono da questi esercitate attraverso le Comunità montane.” (art. 83, comma 1);

per quanto riguarda le Comunità montane:

·  “La Comunità montana è l'ente locale che rappresenta un livello intermedio per lo svolgimento delle funzioni comunali che meglio possono essere esercitate a un livello sovracomunale.” (art. 2, comma 5);

·  “Le Comunità montane sono enti locali finalizzati all'esercizio in modo associato delle funzioni comunali nonché dei servizi di base dei cittadini, in relazione alla migliore esecuzione dei compiti del livello di governo locale, sotto il profilo dell'efficienza, dell'efficacia, dell'economicità e dell'aderenza alle condizioni socio-territoriali.” (art. 71, comma 1).

Da quanto sopra risulta inequivocabilmente, che è il Comune, ente locale titolare di funzioni proprie, il soggetto che deve decidere quali funzioni esercitare direttamente e quali conferire alla Comunità montana, con l’eccezione di quelle individuate dalla Giunta regionale, d’intesa con il Consiglio permanente degli enti locali, ai sensi dell’art. 84 della l.r. 54/1998. Sintomatico è il fatto che l’art. 85 della stessa legge preveda in modo esplicito, addirittura, che le  funzioni comunali, individuate dalla Giunta regionale, per essere obbligatoriamente esercitate attraverso la Comunità montana, debbano essere comunque nuovamente indicate nella deliberazione del Consiglio comunale (art. 85, comma 1: “Entro i termini stabiliti dalle deliberazioni di cui all'articolo 84, il Consiglio comunale delibera l'esercizio, attraverso le Comunità montane, delle singole funzioni comunali che, sulla base di quanto stabilito dalle suddette deliberazioni, devono essere esercitate obbligatoriamente in forma associata.”).

Posto che è il Comune, e non la Comunità montana, il soggetto cui spetta l’individuazione dei servizi e delle funzioni da esercitare in forma associata a livello comunitario, si tratta di individuare l’organo comunale a cui è attribuita tale competenza.

La risposta è contenuta all’articolo 21, comma 2, della l.r. 54/1998, che affida al Consiglio comunale la competenza in merito:

- alla costituzione e alla soppressione delle forme di collaborazione di cui alla parte IV, titolo I (lett. j); 

- all’esercizio in forma associata di funzioni comunali (lett. q);

- all’approvazione delle convenzioni di cui agli articoli 86 e 87( lett. r).
Spetta pertanto al Consiglio comunale decidere quali funzioni e servizi comunali devono essere esercitati in forma associata (lett. q), scegliere tra le forme di collaborazione previste dalla legge regionale 54/1998 quella ritenuta più opportuna (lett. j) ed approvare le convenzioni di cui agli artt. 86 e 87 (lett. r), strumenti di regolazione dei rapporti finanziari e organizzativi tra Comuni e Comunità montana; anche nelle altre forme di collaborazione, disciplinate dalla stessa legge regionale, spetta sempre al Consiglio comunale approvare gli accordi che regolano i rapporti tra gli enti associati (vedi art. 21, comma 2, lett. e) che attribuisce al Consiglio comunale la competenza in merito all’approvazione dello Statuto delle Associazioni dei Comuni, da approvarsi, ai sensi dell’art. 98 della stessa legge, contestualmente all’accordo tra gli stessi). 

Si sottolinea, infine, che sempre al Consiglio comunale (art. 21, comma 2, lett. h), della l.r. 54/1998) spetta l’approvazione dei principali strumenti di programmazione, rappresentati dal bilancio e dalla relazione previsionale e programmatica; tale previsione conferma la necessità che siano esercitate dal medesimo organo anche le competenze in merito alle modalità di gestione delle funzioni, che condizionano dal punto di vista finanziario la programmazione dell’ente.
La proposta, contenuta nella richiesta di parere, esautorerebbe pertanto il Consiglio comunale dalle sue competenze, lasciando allo stesso solamente l’approvazione di una convenzione priva del suo contenuto essenziale, rappresentato dall’individuazione delle funzioni comunali da esercitare attraverso la Comunità montana. 

Sempre relativamente alla proposta di una diversa regolazione dei rapporti tra Comuni e Comunità montana, si sottolinea, inoltre, che, ai sensi dell’art. 86 della l.r. 54/1998, nella convenzione deve essere contenuta la disciplina dei rapporti finanziari e organizzativi e che è, pertanto, in tale atto che vanno necessariamente regolamentate le conseguenze derivanti dalla scelta di esercitare in forma associata una funzione o un servizio; non è quindi corretto che la convenzione nulla dica al riguardo e rinvii ai documenti programmatici della Comunità montana. Non soddisfa, infatti, la sopracitata previsione normativa il fatto che l’individuazione dei servizi e delle funzioni da esercitarsi in forma associata sia contenuta nella Relazione previsionale e programmatica della Comunità montana e che la Relazione previsionale e programmatica del Comune contenga un elenco delle attività da svolgere in forma associata (senza precisare se attraverso la Comunità montana o quale altro ente); questi atti, tra l’altro approvati da ciascun ente autonomamente e separatamente, non sono assolutamente condivisi fra gli enti associati, mentre la convenzione è frutto di un accordo e viene approvata nel medesimo contenuto da tutti i Consigli comunali. Si evidenzia inoltre, per inciso, che il quadro 1.5 della R.P.P. dei Comuni differisce dall’analogo quadro 1.2 della R.P.P. delle Comunità montane, in quanto non contempla la suddivisione tra funzioni obbligatoriamente esercitate dalla Comunità montana e funzioni che si decide di svolgere in forma associata.

Si rileva, infine, che la proposta di prevedere in convenzione che il criterio di riparto delle spese tra i Comuni venga stabilito annualmente dal Consiglio dei Sindaci della Comunità montana, non pare ottemperare alla necessità, sancita dall’art. 86 della l.r. 54/98, che nella convenzione siano regolati i rapporti, oltre che organizzativi, anche e soprattutto finanziari, connessi allo svolgimento di funzioni in forma associata. Tale previsione, del resto, risponde ad una corretta esigenza di conoscere e di valutare le ricadute finanziarie che tale scelta comporta e che avranno dirette conseguenze in uno o più bilanci di previsione, trattandosi di spese per le quali l’ente non potrà esimersi dal garantire la copertura finanziaria.

In relazione a quanto sopra, si ritiene che le problematiche gestionali che possono aver indotto la Comunità montana a formulare il quesito in oggetto, potrebbero, in gran parte, risolversi mediante la stipulazione di convenzioni che stabiliscano per ciascuna funzione, o per gruppi di funzioni omogenee, le condizioni per l’esercizio delle stesse attraverso la Comunità montana, differenziando, ad esempio, le funzioni ed i servizi comunali che obbligatoriamente devono essere gestiti dalla Comunità montana, da quelli che i Comuni “tradizionalmente” conferiscono alla stessa, da quelli ancora che potrebbero essere attivati a determinate condizioni ed eventualmente a titolo sperimentale. Le convenzioni potrebbero, inoltre, prevedere un margine di discrezionalità al Consiglio dei Sindaci per quegli aspetti che necessitano di tempestivi interventi decisionali, al fine di assicurare una gestione efficiente, efficace ed economica del servizio.

