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RELAZIONE INTRODUTTIVA
Premessa

Costituzione della Repubblica Italiana

art. 118

(articolo cosi sostituito dalla legge costituzioaad. 3 del 2001)

Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comsalvo che, per assicurarne I'esercizio unitario,
siano conferite a Province, Citta metropolitanegiBe e Stato, sulla base dei principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza.

| Comuni, le Province e le Citta metropolitane sditmari di funzioni amministrative proprie e di
guelle conferite con legge statale o regionalegsea le rispettive competenze.

La legge statale disciplina forme di coordinamefnéo Stato e Regioni nelle materie di cui alle
lettere b) e h) del secondo comma dell’articolo ,1&7disciplina inoltre forme di intesa e
coordinamento nella materia della tutela dei beftucali.

Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e @nimfavoriscono l'autonoma iniziativa dei
cittadini, singoli e associati, per lo svolgimerdd attivita di interesse generale, sulla base del
principio di sussidiarieta.

art. 119

(articolo cosi sostituito dalla legge costituzioaad. 3 del 2001)

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane eRlegioni hanno autonomia finanziaria di entrata e
di spesa.

| Comuni, le Province, le Cittd metropolitane eRlegioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e
applicano tributi ed entrate propri, in armonia clan Costituzione e secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistémbatario. Dispongono di compartecipazioni al
gettito di tributi erariali riferibile al loro teitorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequatsenza vincoli di destinazione, per i territanc
minore capacita fiscale per abitante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commepedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle
Citta metropolitane e alle Regioni di finanziareegralmente le funzioni pubbliche loro attribuite.
Per promuovere lo sviluppo economico, la coesiorla solidarieta sociale, per rimuovere gli
squilibri economici e sociali, per favorire l'effeto esercizio dei diritti della persona, o per
provvedere a scopi diversi dal normale esercizibed®ro funzioni, lo Stato destina risorse
aggiuntive ed effettua interventi speciali in fawodi determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni.

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane eRlegioni hanno un proprio patrimonio, attribuito
secondo i principi generali determinati dalla legigo Stato. Possono ricorrere all’indebitamento
solo per finanziare spese di investimento. E eaabgmi garanzia dello Stato sui prestiti dagli sites
contratti.
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Non e certo facile la vita degli enti locali al teendella crisi.
Si devono ripensare le risorse, sempre piu scavéecelate, e adattarle alle nuove esigenze, senza
dimenticare i compiti di cui si deve assicuraredatinuita.
Si devono tagliare le spese, ma al contempo faoati con il blocco dei pagamenti alle imprese e
lo stop agli investimenti per obbedire alla legge pareggio di bilancio, con I'incubo del patto di
stabilita che ormai incombe anche sui comuni alotio dei 5000 abitanti.
Mai come oggi le amministrazioni comunali hanndalere di pensare alla salute delle loro casse,
sotto la lente di ingrandimento del governo e tkllbne Europea, ma anche dei mercati e
dell'opinione pubblica.
E cosi, i tagli effettuati dallo Stato con le uléirmanovre finanziarie e un maggior rigore dei vinco
legati al patto di stabilitd obbligano gli enti &ica rivedere il loro raggio d'azione e le loro
prospettive.
In altre parole, si tratta di fare necessita vetaercare di realizzare gli obiettivi con meno n$go
disponibili.
Ma come fare tutto questo?
Come conciliare le esigenze dei cittadini e i doderispetto delle normative?
Senza dubbio, un primo ed importante passo potrebbere partire dall'individuazione di strumenti
operativi per gestire e monitorare le politichebdancio, effettuando un‘analisi della situazione
economico-finanziaria di ogni Comune, delle formssaxiative e delle societa partecipate
amministrate.
Cosi come sarebbe certamente utile un confrontettolm con gli altri soggetti pubblici che
operano nei diversi contesti sociali ed amministiah cui si affianchi una stretta collaborazione
con le realta produttive del territorio.
Da tempo si parlava di introdurre una rigorosagorosa “spending review”, una revisione della
spesa, che dovrebbe selezionare le scelte e gtstiti sulla base di parametri oggettivi e di livel
essenziali delle prestazioni, ed alla data di gqueste e in iter di conversione in legge il D.L.8
6 luglio 2012, che interviene radicalmente su gestassociate obbligatorie, societa pubbliche,
forme associative e tagli alla spesa, mettendasicudsione la sopravvivenza stessa di tanti eati, t
cui lo stesso Consorzio Servizi Val Cavallina, di eerrebbe anticipata la chiusura alla fine del
2012, rispetto alle scadenze originariamente pie@siopo le elezioni amministrative del 2014.
Il dibattito & pubblico e quotidianamente si regiab prese di posizione articolate, ma sempre piu
conflittuali, tra i diversi ordini amministrativiainvolti, che rivendicano esigenze e obiettivi di
ridimensionamento delle scelte governative, diparaltro € impossibile allo stato attuale prevedere
I'esito definitivo, stante le tensioni economicthes thercati ed il perdurare della piu grave criglde
ultimi decenni.
In questo complesso scenario, da tempo, forse dtdpprealta politiche ed amministrative a cui la
Costituzione demanda le competenze specifiche itenaadi governo locale non riescono ad
individuare una strategia chiara e a rendere aperat dettato del titolo V della norma
fondamentale del nostro ordinamento, in particoléaet. 118 e l'art. 119, che si e voluto
rammentare all’inizio di questa premessa.
Tuttavia, ad ogni livello istituzionale corrispomdncompetenze e responsabilita diverse, ed ognuno
e chiamato a svolgere il proprio compito ed a n&f@ve delle proprie scelte.
In mancanza di definizioni certe, gli enti localieeloro forme associative devono cercare, neitlimi
del possibile, di trovare da soli le risposte anliai interrogativi ormai ineludibili.
In particolare, vi sono almeno 4 domande che coompeesclusivamente ai Comuni della Val
Cavallina, e dalle cui risposte dipende gran paetduturo del territorio, ovvero:

1. quale futuro per il Consorzio Servizi Val Cavalling?

2. guale futuro per le societa pubbliche della Val Caallina?

3. quale futuro per le gestioni associate?

4. quale futuro per i servizi pubblici locali in Val Cavallina?
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Si tratta di domande che si intrecciano ed a ayiasi impossibile rispondere separatamente, tanto
e stretta la correlazione fra I'una e I'altra, tantfluisce la risposta all’'una rispetto all’altra.
Volutamente, non é stata posta alcuna questionqusle sara il futuro per i dipendenti del
Consorzio Servizi Val Cavallina, prima di tutto ple¢ si e talmente pochi da non avere ovviamente
peso specifico in proporzione, ma soprattutto peran e questo il problema di fondo.

Infatti, il Consorzio Servizi Val Cavallina non &t costituito per dare un lavoro a 4 persone, per
guanto meritevoli e serie, ma con ben altre fiaalit

Cosi, dalla risposta a queste domande, da unaeen@sta analisi delle conseguenze delle scelte
effettuate, non €& solo il destino del Consorziovi&erVal Cavallina ad essere in gioco, ma
soprattutto quello dei Comuni che lo hanno cogttairmai quasi 4 anni fa, e che rispondendo
dovranno definire verso quale progetto di goverogliono andare, se subire i cambiamenti o

guidarli.
1. Quale futuro per il Consorzio Servizi Val Cavala?

E’ impossibile comprendere quale futuro per il Goa® Servizi Val Cavallina senza tener conto
del perché e come é stato costituito, e soprattutsb € il ruolo che ha svolto finora.

Il Consorzio e stato costituito con atto notaril28 ottobre 2008, dopo un ampio ma celere dilsattit
maturato nell’ambito dell’allora Comunita Montanal\Cavallina, a seguito del’emanazione della
LR 19/2008.

Per inciso, la stessa norma regionale regola alechgestioni associate e, dopo il progressivo ma
inesorabile disimpegno dello Stato, ne costitugsoehe la principale fonte di cofinanziamento.

Tale norma, come noto, prevede in linea di prircifammissibilita di Consorzi e delle
convenzioni fra Comuni come forme di gestione assacma la Regione nei suoi regolamenti
attuativi, che definiscono annualmente il riconosemto delle gestioni associate e la relativa
concessione di contributi, ha sempre limitatogaltegni economici alle sole Comunita Montane ed
Unioni di Comuni.

In ogni caso, i Comuni del territorio, escluso T@e Balneario, decisero di attribuire al nuovceent
la forma consortile, ai sensi dellart. 31 del DsLg267/2000, alla quale furono conferiti
principalmente:

- parte del patrimonio immobiliare della Comunita Nema Val Cavallina (ciclo idrico
integrato e i compendi immobiliari inerenti la gese dei principali servizi, tra cui il centro
Zelinda, la ex Monasterola e un appartamento)

- le quote di maggioranza delle societa Val Cavalld®avizi srl e Sodalitas srl, societa a
capitale interamente pubblico che gestiscono indaffiento diretto importanti servizi
pubblici locali, ed a loro volta con un ruolo imfente nel complesso delle strategie di
sviluppo del territorio.;

- le convenzioni ed i contratti in essere per le igastassociate dei servizi, in particolare
Igiene Urbana, Servizi Sociali e trasporto scotasti

Tali operazioni non furono a titolo gratuito, ancke ai Comuni non furono richiesti particolari
impegni o sacrifici, se non la continuitd nelle gtezioni gia in essere, ma richiesero un ingente
investimento, anticipato dall'allora Comunita Moméa Val Cavallina e non ancora peraltro
restituito.
Infatti, i principali costi per la costituzione d€lonsorzio ed i relativi passaggi e trasferimenti
furono assorbiti dalla Comunita Montana e successente si sono individuate coperture attraverso
il riparto degli utili delle societa e I'alienaziendi beni immobiliari disponibili e non gravati da
vincoli di destinazione d'uso.
Tali scelte hanno dovuto prendere atto della siturezgenerale di crisi e di incertezza, che non ha
ancora permesso di recuperare le risorse previste.
Quest'ultimo aspetto assume particolare rilevanztumzione dell’analisi delle finalita e del ruolo
del Consorzio, ed e importante tenerne conto sdiarng trovare risposte serie e attendibili al
primo dei quesiti che dobbiamo affrontare.
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Infatti, la quasi totalitd dellingente patrimonionmobiliare consortile, valutato da perizia
estimativa asseverata a quasi 40 milioni di €, @emta indisponibile e indivisibile, in quanto
asservito alla categoria del demanio necessaricodentale (ciclo idrico integrato), oppure
vincolato perché costruito e utilizzato per ospitaervizi pubblici, come il Centro Zelinda per i
servizi sociali a Trescore Balneario ed il servidio“housing sociale” realizzato in Vigano San
Martino.

Lo stesso compendio della ex Monasterola ha umptie vincolo parziale, sia pure non ancora
pienamente definito, in quanto a suo tempo aca@uisitparzialmente ristrutturata con fondi
regionali, di norma subordinati all'apposizionevidicoli di destinazione d’uso, anche limitati, d ne
caso specifico inerenti finalita ambientali e tticise.

In tale contesto, oltre alle ben note conseguergtie diverse manovre di riforma parziale che
hanno coinvolto le forme associative ed i serviablgici locali, soprattutto e con particolare
intensitd negli ultimi anni, si deve tener contdlaleircostanza dirimente per cui i consorzi di
funzioni avrebbero dovuto cessare inderogabilmexgta loro attivita entro il primo rinnovo dei
loro organi di gestione, scadenza ora anticipat®da 6 luglio 2012 n. 95, art. 9.

Pertanto, la scadenza per il nostro Consorzio &evial Cavallina era fissata ai mesi successiw all
elezioni amministrative del 2014, quando appuntdosirebbe procedere, nei termini dello statuto,
al rinnovo del Consiglio di Amministrazione, ma@gi ed a norma invariata dovrebbe sciogliersi
entro la fine del 2012.

In ogni caso, € di tutta evidenza e persino oveime gia 2 anni di tempo non sarebbero stati molti,
soprattutto in uno scenario legislativo quanto meaidabile e gia pesantemente condizionato dalla
crisi economica e dalle scelte sempre piu oriendditerigidimento delle norme sulle gestioni
associate e sulle forme associative tra piccolj 8gtiriamoci pochi mesi!

Sia i soci fondatori che quelli aderenti, ma anc@emuni che con il Consorzio hanno solo rapporti
strumentali in convenzione, sono oggi di fronte alecessita di valutare I'impatto futuro di una
inevitabile evoluzione e trasformazione del Conmgrzhe va gestita con estrema attenzione visti
gli interessi coinvolti, ma anche di un’eventuatgoglimento, in modo da comprendere quali ne
sarebbero gli effetti.

Si tratta di complesse conseguenze patrimoniaésti@nali, con importanti riflessi economici, ma
anche legati all’effettiva autonomia degli enti ella reale possibilita che in futuro i Comuni,
soprattutto di piccole dimensioni, possano dar smitauove aggregazioni e forme gestionali, ed a
quali costi.

Infatti, il trasferimento di beni e proprieta, niwécdi rapporti attivi e passivi, di personale etiges

in essere presuppone costi, e non solo in termimarpente finanziari, ma anche di impatto
sull’organizzazione e sui servizi prodotti.

Non e scontato che spento l'interruttore sia pai gemplice riaccenderlo, e soprattutto con gl
stessi parametri e le stesse caratteristiche.

A titolo meramente esemplificativo, il Consorzior8ei Val Cavallina svolge da sempre anche un
ruolo poco valorizzato ma che sarebbe necessarniemiare con maggiore chiarezza, soprattutto
in tempo di carenza di liquidita, ovvero quello“danca virtuale” dei Comuni che ne utilizzano le
prestazioni.

Tale circostanza comporta, a fronte di un impegmmpiessivo del Consorzio nei confronti delle
proprie societa e dei fornitori dei servizi gespgr conto dei Comuni che ammonta a svariati
milioni di euro, una sfasatura cronologica notevicde pagamenti a cui il Consorzio deve far fronte
con regolarita mensile, visto che gli stipendi vanpagati tutti i mesi, ed i rimborsi effettivi dei
Comuni che fruiscono delle prestazioni.

Quindi e per tale ragione, il Consorzio Servizi Zalvallina é regolarmente e continuativamente in
anticipazione di cassa, quindi a debito, con lgppeotesoreria per svariate centinaia di migliaia d
euro, mentre il credito verso le Amministrazioniraonta in media ad un milione e mezzo di euro,
con punte durante I'anno di oltre 3 milioni di euro
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Il Consorzio non ha mai chiesto interessi di m@ey;, ragioni di carenza di personale, vista la
complessita del calcolo delle quote e degli int&@ressidui, quindi con ulteriori costi aggiuntiwa
anche per ragioni connesse alla cortesia istitaéad al rispetto delle difficolta riconosciutdiag
Enti soci ed aderenti.

Tuttavia, molti Comuni hanno ancora debiti su qutgarto relative ad anni di competenza 2010
e 2011 non ancora versate, e ovviamente regolaenatticipate, ed € noto come le norme sul
rispetto degli impegni contabili prevedano limiéveri anche a forme debitorie troppo elastiche o
comunque penalizzanti.

E’ lecito dubitare se con altre forme associati@é, esempio in convenzione con un eventuale
Comune capofila e con la Comunita Montana LaghigBeraschi, oppure con gestioni non
associate in appalto, sarebbero ancora possilmiilistrattamenti di particolare favore, che
consentono ai Comuni di gestire con estrema, @ fecsessiva, tranquillita e disinvoltura situazioni
debitorie impegnative a fronte di prestazioni a somistrazione continuativa essenziali per le
proprie comunita.

Infine, ma non meno importante, il Consorzio & andtrumento per valorizzare il territorio
attraverso la progettazione e la realizzazione iwggal di progetti, ovvero come catalizzatore di
risorse in ogni occasione in cui serva un’orgaraEr@e snella ed efficiente per individuare un
capofila e costruire percorsi per partecipare albdinfinanziamento a scala ampia.

Un esempio significativo e I'attivita svolta perRkogetto Integrato d’Area “La Val Cavallina, il
ritorno alla natura come chiave dello sviluppo’sicoome altre problematiche di diversa natura, a
partire dalla gestione dei rapporti con i concesaipdel servizio distribuzione gas o progetti
complessi di riqualificazione ambientale, per loedura di carattere sovraccomunale.

In ogni caso, le scelte sul futuro del Consorzie galutazioni sulla sua utilita per i Comuni ed il
territorio devono essere assunte in piena autonome doverosamente sorrette dalla piena
coscienza rispetto ai dati reali e concreti, nolo Su criteri squisitamente teorici 0 meramente
politici.

2. Quale futuro per le societa pubbliche della @avallina?

Attualmente, il Consorzio detiene anche le quotemdiggioranza assoluta delle due societa
costituite per la gestione in forma associata esusa dei principali servizi pubblici locali, ovi@
la raccolta rifiuti ed i servizi sociali.
Si tratta di contesti economici e gestionali asswhente diversi, che hanno in comune solo la
natura giuridica di societa di capitali a respoigaldimitata, entrambe partecipate esclusivamente
da enti pubblici e con affidamenti diretti, per@sbttoposte alla disciplina del controllo analogo.
Tali societa sono state costituite dalla ComunitznMna Val Cavallina in tempi e con soci diversi,
ma sempre con la medesima finalita, ovvero ess@rncipale riferimento e strumento operativo
per la gestione dei servizi pubblici delegati dant@ini per I'esercizio in forma associata.
| principali fattori di riferimento sono stati i geenti:

- Radicamento territoriale

- Stabilita organizzativa e istituzionale

- Capacita innovativa e progettuale

- Flessibilita gestionale e contenimento dei costi.

Mentre il quadro complessivo € caratterizzato damfnentazione, stratificazione di norme,
mancanza di organicita, il contesto economico elyiitovo richiede esattamente il contrario, ed €
evidente che la situazione di incertezza che seéta deve indurre i Comuni a una riflessione seria
non solo sulle forme, ma soprattutto sui conteedtin un’ottica di sistema.

Non e piu il tempo di qualche aggiustamento o diyleng organizzativi/gestionali, I'attenzione
deve passare dagli strumenti agli effetti ed espeinsabile un indirizzo piu strategico che metta in
ordine le priorita.
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E’ noto come, negli ultimi anni, la legislazionezranale abbia circoscritto, a volte radicalmenge, |
sfera di azione delle societa pubbliche, restridgae sempre di piu 'autonomia e la capacita
d'impresa.

Basti ricordare, nell'ordine, il “Decreto Bersanche ha distinto nettamente la possibilita per una
societa pubblica di gestire servizi pubblici locadipetto a servizi strumentali, i limiti introdo#

piu riprese rispetto alla facolta di partecipargaae se gia gestori di servizi in affidamento diret

la sottomissione delle societa a capitale pubkdicpatto di stabilita, alle procedure ad evidenza
pubblica per I'acquisizione di beni e servizi di ali codice dei contratti, alle selezioni pubbliche
per il personale e non ultimo I'obbligo di bilan@onsolidato.

Infine, si rammenta il divieto di costituzione diove societa per i Comuni sotto i 30.000 abitanti,
con vincoli strettissimi per la conservazione del#stenti, sottoposte al vincolo di effettiva itail
essendo ormai evidente I'impossibilita di detenpegtecipazioni in societa che non svolgono
alcuna attivita per I'ente o che non hanno alcutinemza con le finalita istituzionali, mentre vien
sottolineata dalla norma la possibilita che i Comswito la soglia demografica citata possano
detenere partecipazioni e costituire societa pdinbdita consentite mediante forme associative o
con quote paritarie tra gli stessi, fino a raggeneguna soglia minima pari a 30.000 abitanti.

Inoltre, la possibilita di detenere quote di saxiptibbliche, passa anche per una verifica anniale d
precisi requisiti, fra cui il non avere consegyssivita per almeno 3 bilanci consecutivi.

A fianco di queste norme specifiche, che hanno cdet& circoscritto e limitato notevolmente
'autonoma facolta degli enti locali di costituieedetenere quote di societa, ma hanno altresi messo
in discussione l'interesse e la ragione specificaodtituzione o detenzione delle partecipazioni
pubbliche, € ormai piu che evidente il netto sfaveerso gestioni non orientate alla concorrenza,
nel duplice profilo della concorrenza nel mercattela concorrenza per il mercato.

La problematica non e piu confinata nelle astraftiegorie degli studi di economia politica o di
finanza pubblica, ma attiene al rapporto tra dli rcali, i cittadini e le forme di gestione deopri
servizi, che devono sempre di piu essere sottopamdtana rigida valutazione di conformita ai
modelli imposti dal legislatore, che entra pesamtet® nel merito delle scelte assunte dai Comuni
in ogni ambito.

E’ chiaro I'impatto sia sotto il profilo della gokeance, che dei piani di sostenibilita economica
rispetto ai servizi svolti, sia pure di natura céetgmente diversa.

Infatti, un conto e analizzare le dinamiche di ipest della raccolta e dello smaltimento dei rifiuti
ben altro il contesto dei servizi sociali, caraeati dalla commistione fra servizi a rilevanza
economica e servizi privi di tale rilevanza, maeitanto importanti per la definizione e la tenuta
del sistema integrato di gestione e controllo.

In entrambi i casi, le ultime novita legislativardgrano avere posto in maniera decisa, anche se non
sempre limpida sotto il profilo dei contenuti cogealcuni riferimenti, ovvero:

- la modalita standard generalmente prevista peaffjtiamenti di servizi pubblici locali a
rilevanza economica € la gara pubblica, nelle foeymon i requisiti di cui al Codice dei
contratti o leggi speciali di settore;

- gli affidamenti diretti per ogni singolo ente afiicke possono restare in vigore se inferiori
alla soglia di 200.000,00 € per ogni servizio aftmldai rispettivi enti.

Sembra invece — sia concessa legittima prudenzaenal dopo la sentenza della Corte
Costituzionale n. 199 del 20 luglio scorso — chespoo sopravvivere gli affidamenti in house,
anche se e probabile che la soluzione piu sicarajsella del ricorso a societa miste con il socio
privato selezionato con gara a doppio oggetto |peer@o il 40 % del capitale sociale e con compiti
operativi, per la durata dei relativi contratti.

Le nostre societa pubbliche hanno, quindi, davarst# alcune opzioni, complicate nel caso di Val
Cavallina Servizi srl dalle partecipazioni dell@ssta con altre societd miste pubbliche/private,
OVVero:

1. nel settore delle energie rinnovabili, partecipaeial 40 % in ESCO Comuni srl;
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2. nel settore del recupero e differenziazione dautijf partecipazione al 40% in Inerti
Ecology Sistem srl.

Tali opzioni sono strategiche e non solo tecnidw®nomiche o giuridiche, nel senso che da esse
dipendera anche la capacita o meno di incidere slilamiche di sviluppo del territorio nei settori
fin qui governati dagli enti locali della Val Caliah.
Infatti, le societa non sono solo strumenti di @& piu 0 meno vantaggiosi, e i dati confermano
che fin qui lo sono state, ma anche strumenti diegw, certamente non indispensabili, e altri
territori ne hanno fatto a meno da sempre, matttr® certamente importanti in un contesto come
guello della Val Cavallina per definire orizzontlpici ove all’efficienza ed all’economicita si
accompagnino anche scelte consapevoli e atteipietiasall’intero ciclo dell’attivita d'impresa ed a
risultati non necessariamente basati solo sull@siia dei bilanci.
Basti pensare alle politiche tariffarie ed alla @atitivita raggiunta in alcune performance, per
riflettere sulla reale portata della sfida dellam@mrrenza con un mercato spesso piu presunto che
realmente vantaggioso per la cittadinanza.
In ogni caso, anche rispetto alle societa si impangscelte e riflessioni ben ponderate, che tengano
conto delle alternative realmente possibili e pediili, ad esempio per il settore dei servizi slpcia
dove & sempre possibile individuare, anche alla talle recenti restrizioni rispetto agli strumenti
realmente ancora utilizzabili, il passaggio ad wowo modello in luogo dell’'attuale societa di
capitali.
Certamente, si tratta di individuare soluzioni emr con la natura dei servizi da gestire, senza
trascurare una attenta analisi di sostenibilitaompetitivita rispetto ai servizi sociali a rilevanz
economica, per le quali si e gia deciso di torredeun ricorso al mercato, fermo restando che il
ricorso alla concorrenza pura resta ancora decisi@rteorico, anche con il futuro sistema di
accreditamenti ancora in discussione in regione.

3. quale futuro per le gestioni associate?

Come gia anticipato, il ruolo del Consorzio nonodosdi contenitore patrimoniale e di ente di
controllo in quota di maggioranza delle societalpighe del territorio, ma assume ancora maggiore
rilevanza rispetto al ruolo di forma associativaalizzata alla gestione associata sia di funzobwe

di servizi.

Anche questo ambito amministrativo € stato pesagiéencoinvolto in un processo di modifica
legislativa, intenso ma tutt’altro che conclusa cma tecnica normativa che purtroppo procede per
accumulazione e stratificazione, creando a volieppoblemi di quanti pretenda di risolverne.

Nel caso specifico, al tradizionale modello perlauscelta degli enti di dar vita a forme assoeeati

e di gestire in forma associata servizi e funzemai appunto una mera facolta, a partire dal 2010 si
sono sostituite previsioni secondo cui per Comurdederminate soglie demografiche diveniva un
vero e proprio obbligo, lasciando solo I'opzione guale forma associativa individuare per
assolvere al dettato normativo.

In particolare, rispetto alle eterogenee possibilgreviste nel passato, la scelta sembrava

ultimamente ristretta a 2 soli modelli, ovvero lenidhi di Comuni ex art. 32 TUEL o le

convenzioni ex art. 30 TUEL, con la sola discuél®l discussa eccezione delle cosiddette Unioni di

piccoli comuni, introdotte dal DL 78/2010 conventiton L. 122/2010, riservate ai Comuni Sotto |

1000 abitanti.

Senza addentrarci nel complesso sistema previstegislatore, gia piu volte sottoposto a proroghe

e deroghe, si ricorda che era previsto un singa@assetto di obblighi asimmetrici, per cui:

a. per i Comuni fino ai 1000 abitanti si prevede btigo di gestione associata di TUTTE le

funzioni amministrative, o0 mediante Unione o metBanonvenzione, con un controllo
affidato a Regioni e Prefetture;
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b. peri Comuni da 1000 fino a 5000 abitanti, ma @ddroga dei 3000 abitanti per i Comuni
montani, che fanno parte o hanno fatto parte di @ota Montane, si prevede I'obbligo di
gestione associata delle 6 funzioni fondamentatudalla L. 42/2009;

c. per i Comuni sopra i 5000 abitanti o sopra i 308Gistuati in zona montana, si prevede la
facolta di gestione associata, senza alcun obbfigaifico.

La normativa ha stabilito anche parametri per inehsionamento delle gestioni associate,
stabilendo delle soglie di riferimento minime efda@olta per le Regioni di intervenire in materia,
peraltro oggetto di controversie e oggettive ddfia interpretative, al punto che l'art. 16 della L
122/2010 é stato non solo piu volte oggetto di gybe e deroghe cronologiche, ma pare sia in
procinto di una revisione che quanto meno ne armzomnipassaggi piu ardui e incomprensibili, in
particolare per la illogica disciplina dei Comuwitte i 1000 abitanti ed il regime delle cosiddette
“piccole Unioni”, di cui francamente non si compderil senso.

Infatti, I'art. 19 del citato D.L. 95/2012 in iteli conversione € intervenuto a semplificare il qoad
normativo, riscrivendo la funzioni fondamentaliadtO in luogo delle 6 di cui alla L. 42/2009, e
rafforzando gli obblighi di gestione associata, pravisti per 9 funzioni fondamentali da associare
completamente entro il 1 gennaio 2014.

Inoltre, viene modificata la disciplina specificallé Unioni di Comuni con interventi sull’'art. 32
del D.Lgs. 267/2000 e di coordinamento con la d$pecmodalita di gestione obbligatoria per i
Comuni sotto i 3000 abitanti in area montana e@006abitanti in area non montana, mentre i
Comuni fino a 1000 abitanti hanno la facolta, e panl'obbligo, di ricorrere alla forma di Unione
specifica di cui all’art. 16 della citata L. 122121 mentre per tutti i Comuni resta la possibitita
utilizzare le convenzioni, sia pure con analogansita di integrazione delle funzioni.

Cio premesso, I'esperienza del nostro territorigtitgonia come le gestioni associate siano una
grande opportunita e costituiscano un metodo dirlavn comune particolarmente efficiente ed
efficace, che da ottimi risultati anche in termidi economicita e funzionalita del sistema
amministrativo ed organizzativo.

Certamente, uno degli elementi discriminanti pesdelte che i Comuni sono chiamati ad assumere
e rappresentato dalla fondamentale differenzadstigne associata di servizi, come ad esempio la
raccolta rifiuti o I'assistenza educativa scolastie I'esercizio in forma associata di funzionisico
come delineate nella dottrina ma soprattutto netlema di riferimento, che per quanto scarna é
comunque determinante nel circoscrivere esattamiectmtenuti minimi che le stesse devono
necessariamente avere.

Infatti, per consentire una gestione amministrafivazionale ed efficace non e possibile adottare
una separazione artificiosa, anche se formalmewieetta, della filiera delle diverse fasi
procedurali, organizzative e operative, per ceisiercizio associato di funzioni amministrative avra
anche effetti diretti sull’'organizzazione ed eragae dei servizi.

I modello a suo tempo elaborato e proposto ai Gordal Consorzio ha previsto una integrazione
graduale delle gestioni, che non espropriasse i Wondei poteri di controllo ed indirizzo
individuando forme di gestione che valorizzano ¢@perazione e la collaborazione tra le risorse
umane disponibili, finalizzato ad elaborare un peso per razionalizzare le diverse componenti di
costo evitando inutili duplicazioni di compiti e nsaoni.

La prospettiva finale € quella di pervenire allsttazione di uffici unici territoriali per fornirai
cittadini le stesse prestazioni con minori costitealizzando e distribuendo I'organizzazione con
criteri di maggiore efficienza, ma consentendoigpattivi organi comunali di mantenere la piena
titolarita delle proprie prerogative di indirizzode controllo, sia delle risorse che delle modatiia
impiego.

In questa direzione si va oltre il mero adempimeftionale della norma, nelle sue varie e
complesse declinazioni, come ad esempio nel cato aentrale unica di committenza, introdotta
nel 2011 e prorogata di un anno al 2013 poco pdaila sua entrata in vigore, prevista per I'aprile
2012, per pervenire ad un sistema che anche selessoppermette di trasformare un obbligo in
una opportunita.
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Tutte le esperienze a livello nazionale e localdicano come le gestioni associate, se attivate e
perseguite con convinzione e razionalita, comporiadubbi vantaggi, senza spogliare di sovranita
i singoli Comuni, nella linea della separazione fixazioni di indirizzo e controllo, tipico degli
organi politici, rispetto alle funzioni amministiad ed esecutive, tipiche degli organi tecnici, eom
del resto e principio ormai consolidato nella nowéferimento per gli enti locali.
Il venir meno del Consorzio nel governo di questacpsso puo avere conseguenze significative, il
cui profilo e la cui portata devono essere valutaie estrema attenzione, perché le alternative
possibili sono, per norma e per evidenza, solan&nte

- una nuova Unione di Comuni, ai sensi dell’art. 82 TMJEL;

- convenzioni tra Comuni.
Entrambe le soluzioni presentano aspetti di ctitida approfondire, peraltro ben individuabili, ma
il tempo per decidere non € infinito, anzi, a normeaariata la prima scadenza é per la fine
dell’'anno in corso, per cui sarebbe necessari@miggre il confronto a livello territoriale, tenendo
nella debita considerazione i fattori organizzatiyuelli economici e patrimoniali, le scadenze
normative ed i vincoli legislativi, superando Ieffelienze tra Comuni sopra e sotto soglia nel
rilancio di una strategia associativa che facciladeoesione e della condivisione la cifra di
riferimento per la Val Cavallina.
E’ chiaro che le complicazioni esistenti, tra cai dompresenza sul territorio di altre forme
associative consolidate, su tutte I'Unione Medid Cavallina, vanno analizzate con doverosa
considerazione, cosi come non € questa presengazeonpotere e dovere individuare
immediatamente la soluzione.
I Consorzio ha sempre fornito tempestivamente ra@pp soci ed ai Comuni territorialmente
coinvolti un puntuale riscontro, in termini di aisale di verifica rispetto alle possibili soluzioai
complessi problemi posti dal’emanazione delle ratime in materia di forme associative e
gestione servizi pubblici, formulando su mandatlbAkesemblea precise proposte, tra cui l'ipotesi
di costituire una nuova Unione di Comuni, che sstabe poste nella disponibilita dei Comuni e che
sSono tuttora in itinere,.
Tuttavia, il problema va posto, con tutti gli elamtiea supporto per la doverosa decisione, valutando
ad esempio anche una terza possibilita, che éagdelrendere sul serio il ruolo della Comunita
Montana Laghi Bergamaschi quale forma associaiiviéedimento in alternativa al Consorzio oggi
e alle Unioni o convenzioni domani.

4. quale futuro per i servizi pubblici locali in Val @vallina?

Il processo per i nuovi affidamenti dei servizi plib locali & partito da tempo, ed ha subito

impennate vertiginose ed altrettanti ripensamemiche a seguito del noto referendum del giugno
2011, che pur avendo ad oggetto il tema della desid “acqua pubblica”, ha finito per ridisegnare

completamente la mappa degli adempimenti per gliecali.

| Comuni si trovano oggi ad affrontare una normatiwolto articolata da cui risultano — pur con

eccezioni e qualche contraddizione — le seguemicipali direttrici di riforma:

- privatizzazione e liberalizzazione dei servizi plibblocali con I'obbligo per i Comuni di
verificare una possibile gestione senza attribizidnesclusiva, previa analisi di mercato; nel
caso in cui cio non fosse possibile eventuale siw@idl'attribuzione della cosiddetta “privativa”,
con gestione affidata a privati mediante gare efatimitazione» dei modelli di gestione in
house;

- vincoli stringenti al ricorso da parte dei Comuho atrumento delle societa commerciali, con
obblighi di dismissione/liquidazione e divieti distituzione delle stesse;

- ambiti minimi territoriali e gestioni associate pargestione e I'affidamento dei servizi pubblici
locali sovraccomunali.
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| ritardi, del resto abituali, nellemanazione dcumi decreti attuativi rischiano di rendere
impossibile il rispetto delle scadenze nel corsp 32, per l'attribuzione dei cosiddetti diritii d
esclusiva e in relazione alla cessione delle geistasistenti, nella nota discussione circa la
concorrenza “nel mercato”, rispetto alla concoreetpger il mercato”.

Si tratta di modelli che, anche in questo casadano dall'astrattezza teorica nel concreto pracess
di gestione e governo dei servizi pubblici localhe in Val Cavallina coinvolgono gestioni
associate, societa pubbliche e forme associatigejrali il Consorzio, posto al crocevia strategico
di tutte le opzioni e problematiche.

Ad esempio, il 31 maggio era l'ultima data utile p€omuni che volevano definire proposte per
Ato con dimensionamento diverso da quello proviecida presentare alle Regioni per la revisione
di ambiti e bacini per i servizi a rete, che doessere adottata entro il 30 giugno di quest'anno.
Lo sviluppo di questa fase, strategica per semmne il ciclo integrato dei rifiuti, € stato pero
fortemente penalizzato dalla mancanza di un rifento certo per la verifica istruttoria che gli enti
locali devono fare sull'attribuzione dei diritti @clusiva.

Infatti, le particolarita rilevabili in un Ato posao infatti risultare decisive per orientare glitien
affidanti sull'opzione della gestione unitaria.

Il Consorzio, insieme ai Comuni di riferimento, pr@sentato alla Regione Lombardia 2 proposte di
riconoscimento di subambito ottimale, uno per lacodta rifiuti ed uno per i servizi sociali,
quest’ultimo coincidente con il Piano di zona di alla L. 328/2000 gia esistente, unica proposta
espressa a livello provinciale.

Il decreto ministeriale che doveva essere adotatwm il 31 marzo era, invece, ancora in itinere
dopo un passaggio nella Conferenza unificata debd@e, al quale non ha avuto seguito la
produzione di un nuovo testo ufficiale, e il ritardompromette I'avvio dei processi di affidamento
entro I'anno.

Il decreto ministeriale, inoltre, avrebbe dovutsolvere alcuni punti oscuri del quadro normativo
generale, primo tra tutti lo scioglimento del dublsirca la necessita 0 meno che la verifica per
I'attribuzione dei diritti di esclusiva debba egstatta anche in relazione agli affidamenti in fus
compresi quelli alle potenziali societa uniche diam

Oltre al DM sulla delibera-quadro mancavano, tugtaaltri decreti attuativi di norme cruciali pér i
sistema dei servizi pubblici locali.

Il piu rilevante & senza dubbio quello che devénde i criteri per l'applicazione del Patto di
stabilita alle societa in house, previsto sia aitolo 18 della legge 133/2008 sia dallo stesso
articolo 4 della legge 148/2011.

A fronte di questo scenario, dopo il Decreto Legg85 del 6 luglio 2012 in fase di conversione in
legge, il 20 luglio ha fatto letteralmente irruzéola sentenza n. 199 della Corte Costituzionale, ch
con insolita determinazione ha dichiarato I'iliégitita costituzionale dell’art. 4 del D.L. 138/2Q11
in ogni sua formulazione, provocando ovviamentenifiediata decadenza anche di tutti i
provvedimenti collegati.

La sentenza si fonda su motivazioni che possianeo, rpagioni di praticita, riassumere nella
sostanziale impossibile di riproporre per ragiocoreomiche norme abrogate da un referendum
popolare, alla luce della sostanziale coerenzeae deltme di affidamento in house oggetto di
intervento e ridimensionamento con la normativapea.

Le prime analisi degli esperti concordano nel defila sentenza storica, sia per le ragioni di
principio che per le conseguenze dirette, tutt@&viavidente come sul tema degli affidamenti di
servizi pubblici locali possano ancora esservi rirgsti legislativi importanti, anche di
riconfigurazione e compressione.
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Quel che sembra chiaro é che l'istituto giuridiedl'dffidamento in house, nelle forme e nei limiti
di cui alla normativa europea, non possa venirerioimente messo in discussione, ma se mai che
potranno venire adottati provvedimenti di settanecoscritti ad aspetti operativi o di sistema in
ordine ai requisiti delle societa o dei servizii@dti, soprattutto per il settore dei servizi pubibl
locali a rilevanza economica, dove sembra ormaarehied incontrovertibile la tendenza del
legislatore a sfavorire o quantomeno a limitargoidaspettiva della cosiddetta “autoproduzione”
degli stessi attraverso gli affidamenti direttiogigta partecipate.

Restano aperte alcune ipotesi, tra cui quella pelacscelta del socio privato con compiti operativ
mediante gara ad evidenza pubblica a doppio oggkitwebbe garantire la prosecuzione dei
contratti in affidamento diretto, assolvendo gbeito del principio di concorrenza.

Inoltre, non tutti i servizi pubblici locali sonordevanza economica, e non si deve sottovalutare |
necessita di valutare adeguate forme di gestiomeheain forma associata, per servizi quali, ad
esempio, lo Sportello Unico per le Attivita Prodwet oppure il Segretariato Sociale e la Tutela
Minori.

La disciplina, anche dopo 'abrogazione totale’dsll 4 di cui alla L. 148/2011, é tutt'altro che
organica, e si riassumono le seguenti criticittoamaperte:

- Mancanza di coordinamento con le disposizioni di aliarticolo 14 comma 32 del dl
78/2010 s.m.i. (divieto mantenimento e costituziosecieta per comuni di medie
dimensioni);

- Difficolta operative derivanti dai numerosi oned @combenze posti in capo agli enti
locali, spesso senza chiarezza di riferimenti e sgcadenze incerte, eccessivamente
ravvicinate e difficilmente sostenibili;

- Complessita dell’azione amministrativa degli ewiidli e vincoli anche per enti di diritto
privato come le fondazioni, con difficolta di vecd rispetto a servizi strumentali, servizi
pubblici locali a rilevanza economica e non a @alexa economica;

- mancata tutela delle gestioni pubbliche sane cleanor valore nel sistema, visto che
purtroppo tutte le imprese dei Comuni sono spesstate alla stregua di “bad company”.

In questo scenario, che definire complicato pu@ressonsiderato quasi riduttivo, i Comuni sono
chiamati ad assumere consapevolezza dell'importdnzaner conto di tutti i fattori in gioco, a
partire certamente da quelli economici ma anche ateltrollo e del governo delle diverse
componenti, per poter decidere caso per caso sea@aasostenibile il ricorso all’autoproduzione
mediante proprie societa oppure se € piu opporpenseguire altre soluzioni, come ad esempio il
ritorno alla gara d’appalto.

E’ altrettanto indubbio che un conto e frammentarattuali gestioni associate nella dissoluzione
dell'attuale sistema integrato, scegliendo di &fi@te per ogni Comune altrettante gare singole, ben
altro e coordinare e gestire gare d’appalto assgc@n un controllo sui criteri e contenuti di
riferimento ed evidenti vantaggi in termini di ecome di scala e di organizzazione complessiva.

Conclusioni

A fronte di questo primo e necessariamente simtefiadro complessivo del contesto territoriale, il
Consorzio ha svolto e svolge il ruolo di riferimerhe fu della Comunita Montana Val Cavallina.
Un compito amministrativo ed organizzativo, forteneeorientato al risultato, ma anche politico,
assumendo le linee programmatiche espresse dai i@@ndagli enti soci avendo sempre come
obiettivo comune la valorizzazione e la promozidekterritorio.

Non é certamente facile mantenere uniti i Comunirirperiodo in cui si avverte sempre piu forte la
spinta verso logiche di divisione, con il rischiouwha deriva di presunta autosufficienza, smentita
dalla realta di una evidente riduzione di autonomhémgli enti locali, dove ad una sempre piu
marcata carenza di risorse con il disimpegno de#ito si richiede un sempre piu forte impegno per
le proprie comunita.
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Ad ogni livello, i Comune viene sottoposto a piessinterne ed esterne, adempimenti sempre piu
complessi ed onerosi, semplificazioni presunte & $pesso corrispondono complicazioni
procedurali piu che conclamate e costose, siamitédi personale che di risorse.

Il Consorzio puo essere una tra le possibili riggos in questi anni non ha mai fatto mancareal su
contributo di riflessione, analisi e idee per n&ok i diversi problemi fin qui emersi, che sitagse

di comprendere le normative via via approvate, mdttersi a disposizione del territorio per ogni
esigenza, o di individuare possibili soluzioni saiisi problemi da affrontare.

Per questo, il bilancio di previsione per 'annd. 2@ stato ridotto ai minimi termini per garantae
sopravvivenza del Consorzio, rispetto agli impeggtuiali, con i soli margini di manovra legati all’
eventuale risparmio connesso alla scelta di noegguire con la permanenza presso la sede legale
ed amministrativa di Casazza, fatta salva I'indilidione di idonee alternative..

Al fine di assicurare la massima economicita palgsibome noto il Direttore non riscuote i diritti
di segreteria relativi ai contratti stipulati, er ggianto riguarda il personale non si rilevanoridte
costi comprimibili, considerando che la collegala@lelegreteria amministrativa € in maternita dal
marzo 2012 e non é prevista la sua sostituzioneeypiggire di pesare ulteriormente su previsioni
orientate esclusivamente ai servizi esistenti Edcainclusione dei progetti avviati.

Pertanto, ad oggi il personale in servizio attieo gli uffici del Consorzio e costituito dal Direte,

il dott. Gamba per i servizi sociali e la rag. Mazzpart time orizzontale (18 ore).

A tal fine, tenendo conto dell’assenza di ulteriosiorse proprie e delle evidenti limitazioni di
guelle dei Comuni soci, non sono state inseritebilahcio di previsione ulteriori spese in conto
capitale per investimenti, peraltro sempre intejrabseguito di variazione di bilancio qualora se
ne presentino le opportunita o necessita, e sopi@ti individuino le relative risorse, se non kipie
gia programmate e cofinanziate ad esaurimento epledamento del programma gia approvato
negli scorsi esercizi di bilancio.

Sempre per ottimizzare il rapporto costi/prestazisono in atto verifiche per la valorizzazione dei
beni immobili, tenendo conto sia delle reali oppoita di collaborazione con il mercato, che dei
vincoli di destinazione presenti, stante I'evidemeoluzione delle disponibilita di cofinanziamenti
finalizzati.

Ora, come sempre, l'ultima parola spetta agli sodi.

Casazza, 27 luglio 2012
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