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Perché le Unioni di comuni

Tra gli enti del sistema multilivello serve un ambito ottimale

Questo consentirebbe di potenziare 
l’azione degli enti territoriali previsti 
dalla Costituzione

La funzione di programmazione del territorio della 
regione
Lo svolgimento di funzioni specifiche delle 
provincie (e delle CM)
La dimensione di front office del comune



Il contesto di riferimento

Una riforma a 
Costituzione 

vigente

Stabilizzare la 
gestione 
associata

Potenzialità e 
limiti del 

processo di 
fusione

Considerare le 
differenze tra i 

territori 
(regioni)



Finalità delle Unioni
1. Promuovere, la riduzione delle diseguaglianze territoriali, lo sviluppo territoriale 
mediante l'offerta di un elevato livello di servizi pubblici e la gestione ed il 
coordinamento di progetti di sviluppo. Tali finalità sono perseguite nel rispetto dei criteri 
di efficienza, efficacia ed economicità e di sostenibilità ambientale.

2. Per Unione di comuni si intende un ente di diritto pubblico costituito in base ad 
un accordo tra due o più comuni di norma confinanti, avente personalità giuridica e 
autonomia finanziaria.

3. L'Unione di comuni ha la capacità di stipulare convenzioni con altri enti 
pubblici, privati e con imprese, nonché di acquisire e gestire servizi pubblici di 
interesse locale a favore dei comuni che la costituiscono.



Scopo delle Unioni di comuni
1

1. Promuovere un 
utilizzo sostenibile 
delle risorse 
pubbliche, la tutela 
dell'ambiente e 
l’inclusione 
sociale, la 
realizzazione di 
servizi pubblici di 
interesse collettivo 
secondo una 
logica di 
collaborazione 
intercomunale 
basata sulla 
gestione 
associata.

2

2. Promozione e 
messa in opera 
delle politiche di 
coesione nel 
contesto europeo, 
permettendo ai 
territori rurali di 
attrarre talenti e 
investimenti in 
ambito infra e 
interregionale.  

3

3. Bilanciamento, 
nella erogazione 
dei servizi pubblici, 
tra le aree rurali e 
quelle urbane, per 
garantire a tutti i 
cittadini un elevato 
livello di fruizione.

4

4. Le disposizioni 
legislative vigenti, 
relative allo status 
degli 
amministratori, 
all’ordinamento 
finanziario e 
contabile, al 
personale e 
all’organizzazione, 
riferite ai comuni, 
sono applicate, 
anche alle unioni 
di comuni. 

5

5. La legislazione 
dello Stato volta a 
disciplinare la 
ripartizione delle 
funzioni nel 
sistema multilivello 
tiene conto 
dell’esistenza di 
Unioni di Comuni 
sul territorio della 
Repubblica e ne 
valorizza il ruolo.



Unioni di comuni e ambito ottimale: il ruolo delle regioni

Le Regioni, nell’esercizio delle 
rispettive competenze, devono 
favorire la convergenza del 
complesso dei servizi che 
riguardano il territorio su 
un’unica dimensione 
intercomunale ottimale che, in 
coerenza con i distretti 
sociosanitari, consenta di far 
emergere ambiti omogenei e 
dimensioni adeguate alla 
promozione e messa in opera 
degli obiettivi della 
programmazione nazionale ed 
europea.

La individuazione dell’ambito 
ottimale va concordata nelle sedi 
concertative. Le regioni 
predispongono, concordandolo con i 
comuni nelle apposite sedi 
concertative, un programma di 
individuazione degli ambiti per la 
gestione associata intercomunale 
delle funzioni e servizi, da realizzare 
attraverso le unioni, che può 
prevedere altresì la modifica di 
circoscrizioni comunali e i criteri per 
la corresponsione di contributi e 
incentivi alla progressiva 
unificazione. Il programma è 
aggiornato ogni tre anni, tenendo 
anche conto delle unioni di comuni 
regolarmente costituite.

Le regioni, nell'emanazione delle 
leggi di conferimento delle funzioni 
ai comuni, attuano il trasferimento 
delle funzioni nei confronti della 
generalità dei comuni, individuando 
le unioni di comuni come 
destinatarie dell’esercizio associato 
delle funzioni per i comuni di 
dimensione insufficiente rispetto alla 
funzione da svolgere.

Il reticolo La concertazione Il destinatario



Funzioni e servizi e unioni avanzate

Le funzioni corrispondono ad ambiti 
omogenei di competenze e, si 

articolano, in uno o più servizi. Le 
leggi di conferimento specificano la 

funzione e i servizi che, nel suo 
ambito, sono oggetto di trasferimento.

La legge regionale stabilisce le 
modalità con cui le unioni di comuni 

coincidenti con l’ambito ottimale sono 
eventualmente equiparate ai comuni 

capoluogo nell’ambito della 
programmazione regionale.

Le Unioni avanzate possono dotarsi 
della figura di un direttore per svolgere 
una funzione di coordinamento tra tutti 
i soggetti amministrativi dei comuni e 

dell’Unione. 



Poteri sostitutivi contro l’inerzia
Nell'ambito della previsione regionale, 
i comuni attivano l’esercizio delle 
funzioni  in forma associata entro il 
termine temporale indicato dalla 
legislazione regionale. Decorso 
inutilmente il termine di cui sopra la 
regione esercita il potere sostitutivo 
nelle forme stabilite dalla legge 
stessa.

Le Regioni, grazie ai fondi strutturali, 
perseguono politiche di perequazione 
verso le Unioni di Comuni dei territori 
meno sviluppati al fine di realizzare 
investimenti strutturali e crescita di 
competenze nel settore pubblico e 
privato.

Nel caso di mancata emanazione 
della legge regionale entro il 30 
giugno 2024, il Ministro per gli affari 
regionali di concerto con il Ministro 
dell’Interno provvede alla nomina di 
un commissario ad acta per ciascuna 
regione inadempiente, che delibera 
entro 60 giorni dalla nomina.

OPPURE (versione soft)
"Entro tre mesi dall'entrata in vigore 
della presente legge Stato e Regioni 
devono raggiungere un'intesa in 
Conferenza Stato e Regioni sui criteri 
direttivi per il riordino territoriale"



Incentivi per le Unioni
Al fine di favorire il processo di riorganizzazione intercomunale dei servizi, delle funzioni e delle strutture, le regioni provvedono a 
disciplinare, con proprie leggi, nell'ambito del programma territoriale, le forme di incentivazione dell'esercizio associato delle funzioni da 
parte dei comuni, con l'eventuale previsione nel proprio bilancio di un apposito fondo.

A tale fine, le regioni si attengono ai seguenti principi fondamentali: 
a) nella disciplina delle incentivazioni: 

1) favoriscono il massimo grado di integrazione tra i comuni, graduando la corresponsione dei benefici in relazione al livello di unificazione, 
rilevato mediante specifici indicatori con riferimento alla tipologia ed alle caratteristiche delle funzioni e dei servizi associati o trasferiti in 
modo tale da erogare il massimo dei contributi nelle ipotesi di massima integrazione; 
2) prevedono in ogni caso una maggiorazione dei contributi nelle ipotesi di fusione e di unione, rispetto alle altre forme di gestione 
intercomunale; 

b) promuovono le unioni di comuni, senza alcun vincolo alla successiva fusione, prevedendo comunque ulteriori benefici da 
corrispondere alle unioni che autonomamente deliberino, su conforme proposta dei consigli comunali interessati, di procedere alla fusione.



Criteri per gli ambiti ottimali

Capacità amministrativa 
necessaria promozione e 
alla messa in opera della 

programmazione 
comunitaria

salvaguardia, delle 
esperienze associative 

già esistenti, 
promuovendone 
eventualmente 

l'aggregazione in ambiti 
di più vaste dimensioni;

opportunità per i comuni 
di utilizzare l’unione dei 
comuni per l’esercizio 
associato obbligatorio 

delle funzioni 
fondamentali

opportunità per la regione di 
favorire, con legge regionale, 

la costituzione di un'unica 
unione fra tutti i comuni 
appartenenti all'ambito 

territoriale ottimale, 
riconoscendone altresì priorità 

di accesso ai finanziamenti 
previsti da leggi e regolamenti 

di settore;

salvaguardia delle forme 
associative obbligatorie già 
costituite con riferimento a 

determinati servizi locali, che 
possono essere mantenute 
sulla base della rispettiva 

disciplina regionale o statale.

All'interno di ciascun 
ambito è, di norma, 

istituita una sola Unione 
di Comuni. 

Nel caso in cui l’unione di due o più 
comuni, di norma confinanti, non 

coincida con l’ambito ottimale, tra le 
unioni e i singoli comuni che insistono 

sullo stesso ambito, sono stipulate 
apposite convenzioni per assicurare 

maggiore omogeneità alla gestione dei 
servizi trasferiti nell’ambito delle 

funzioni conferite.



Stabilità 
dell’Unione

• Ogni comune può fare parte di una sola unione di comuni. L’adesione di un 
comune alla unione di comuni non può essere revocata per un periodo di sette 
anni dalla data della deliberazione del consiglio comunale a maggioranza 
assoluta dei componenti. Il termine si rinnova automaticamente per i sette anni 
successivi se, entro un anno dalla scadenza, il consiglio comunale non 
esprime la volontà di recedere, sulla base di una propria delibera assunta a 
maggioranza assoluta dei componenti del consiglio comunale. 

• Il comune che recede dall’unione è tenuto al pagamento degli oneri 
conseguenti, individuati dal consiglio dell’unione con la partecipazione del 
comune che intende recedere. In caso di disaccordo sulle quantificazioni, la 
questione viene sottoposta al parere di un collegio arbitrale composto da tre 
membri esperti in materia di istituzioni territoriali, di cui uno su designazione 
del consiglio dell’unione che decide a maggioranza, uno su designazione del 
comune che intende recedere e uno, con funzioni di presidente, designato dal 
Presidente della regione, sentito il Ministro dell’interno. 

• Le remunerazioni dei componenti del collegio arbitrale sono determinate con 
provvedimento del Presidente della regione, sulla base di criteri indicati con 
decreto del ministero dell’Interno, di concerto con il ministero degli Affari 
regionali e con il ministero dell’Economia e delle finanze, previo accordo 
presso la Conferenza Stato-città e autonomie locali, da emanarsi entro il 30 
giugno 2024.



Servizi conferibili all’Unione

a) servizi informatici 
e digitali;

b) servizi di polizia 
municipale e polizia 

amministrativa 
locale;

c) servizi sociali;
d) servizio di 

centrale unica di 
committenza;

e) servizio di 
gestione del 
personale;

f)  servizi di 
gestione finanziaria 

e contabile e del 
controllo di 
gestione;

g) servizio di 
pianificazione 
urbanistica e 
assetto del 
territorio;

h) servizio di 
protezione civile e 
coordinamento dei 

primi soccorsi; 

i) servizi di raccolta 
e smaltimento dei 

rifiuti urbani;

l) servizi di edilizia 
scolastica, 

organizzazione e 
gestione dei servizi 
scolastici, inclusi 

refezione e trasporto 
scolastico;

m) servizi in materia 
statistica;

m) servizio di 
gestione e 

riscossione dei 
tributi;

n) servizio di 
sportello  (SUAP) e 

di  (SUE);

o) servizio di 
gestione del 
personale;

p) servizi pubblici di 
interesse generale 

di ambito comunale;

q) servizi del 
catasto;

r) servizi di tenuta dei registri 
di stato civile e di 

popolazione e compiti in 
materia di servizi anagrafici, 
nonché in materia di servizi 

elettorali,.



Consistenza 
dell’Unione

• Le regioni indicano, con legge, almeno quattro dei servizi 
come obbligatorie per la costituzione dell’Unione

• Nel caso in cui l’unione non coincida con l’ambito ottimale, 
tra le unioni e i singoli comuni che insistono sullo stesso 
ambito, sono stipulate apposite convenzioni per la gestione 
associata, a livello di ambito, dei servizi conferiti

• I comuni appartenenti all’unione possono conferire ulteriori 
servizi inerenti a funzioni anche non obbligatorie 

• I servizi di cui al presente articolo sono conferiti a tempo 
indeterminato e per ogni aspetto, salvo recesso, che non 
potrà avvenire prima dei sette anni dal conferimento, con 
deliberazione del consiglio comunale a maggioranza 
assoluta dei componenti. Il comune che recede dal servizio 
conferito è tenuto al pagamento degli oneri conseguenti, 
individuati dal consiglio dell’unione. In caso di recesso il 
servizio torna in capo al comune.

• In una apposita sezione del DUP dell’unione sono 
specificati i criteri di riparto delle funzioni conferite e la 
enucleazione dei rispettivi servizi.



Unioni e LEP
• Il processo di 

individuazione dei LEP 
garantisce alle Unioni di 
comuni le risorse 
necessarie per garantire 
l’erogazione dei servizi 
trasferiti nell’ambito delle 
funzioni conferite.



Unioni e 
territori 
montani

• L’unione di comuni che 
include comuni montani 
esercita le specifiche 
competenze di tutela e 
promozione della 
montagna attribuite in 
attuazione dell’articolo 44, 
secondo comma, della 
Costituzione e delle leggi in 
favore dei territori montani.



Unioni e 
pareri della 

CDC

• Le Unioni dei comuni 
possono chiedere alle 
Sezioni regionali di 
controllo della Corte dei 
conti pareri in materia di 
contabilità pubblica ai 
sensi dell’art. 7, comma 
8, della Legge n. 131 
del 2003.



Organi dell’Unione
Gli organi dell’unione sono il Presidente, la Giunta e il Consiglio e sono 
formati da amministratori in carica dei comuni associati. 

Il Presidente è scelto tra i sindaci dei comuni associati e la giunta tra i 
componenti dell’esecutivo dei comuni associati o, esclusivamente nei 
comuni fino a 1.000 abitanti, tra i consiglieri comunali. 

Il Consiglio è composto da un numero di consiglieri non superiore a 
30, definito nello statuto, eletti dai singoli consigli dei comuni associati 
tra i propri componenti. 

Il Presidente dell’unione di comuni si avvale del segretario di un 
comune facente parte dell’unione.



Programma e mandato

I sindaci candidati alla presidenza 
dell’unione predispongono, 

almeno 30 giorni prima della data 
di elezione, le linee 

programmatiche sulla cui base si 
propongono di esercitare il 

mandato.

La durata del mandato del 
Presidente, della Giunta e dei 

Consiglieri dell’unione è di cinque 
anni.

Lo statuto dell’unione disciplina le 
forme di coinvolgimento degli 
assessori e dei consiglieri dei 
comuni alle attività istituzionali 

dell’unione.

Lo statuto può attribuire al 
sindaco la facoltà di nominare un 
proprio delegato permanente con 
delega specifica all'Unione che lo 

sostituisce in caso di assenza. 

Deve essere garantita la 
rappresentanza delle minoranze e 

di ciascun comune. 



Le indennità
Al Presidente dell’unione è 

riconosciuta un’indennità integrativa 
annua pari al minimo tra il 25 per cento 

dell’indennità tabellare prevista a 
favore del sindaco del comune con 

popolazione maggiore tra quelli 
associati e il 50 per cento 

dell’indennità tabellare relativa al 
comune di cui è sindaco. 

Al Segretario dell’unione è riconosciuta 
un’indennità pari al 30 per cento del 

compenso del segretario comunale del 
comune con popolazione pari a quella 

complessiva dei comuni compresi 
nell’unione. Il segretario dell’unione 

esercita il coordinamento tra unione e 
comuni facenti parte e supervisiona i 

controlli interni.

Ai componenti della giunta e ai 
consiglieri dell’unione è riconosciuto 
un gettone di presenza, a carico dei 

rispettivi comuni di appartenenza, pari 
a quello attribuibile per le analoghe 

riunioni in ciascun comune.

Le indennità e i gettoni di presenza 
sono a carico del bilancio dell’unione. 
Sono ridotte della metà nel caso in cui 

l’unione non coincida con l’ambito 
ottimale. 



Statuto e regolamenti
L’unione di comuni ha potestà statutaria e regolamentare e ad essa si applicano i 
principi previsti per l’ordinamento dei comuni, con particolare riguardo allo status 
degli amministratori, all’ordinamento finanziario e contabile, al personale e 
all’organizzazione. 

Lo statuto dell’unione stabilisce le modalità di funzionamento degli organi e ne 
disciplina i rapporti. Lo statuto dell'unione garantisce adeguate forme di 
partecipazione e controllo degli amministratori dei comuni aderenti con 
riguardo alle funzioni conferite, anche mediante la previsione di sedi stabili di 
raccordo e confronto. 

Qualora l'unione coincida con il distretto sanitario le funzioni del Comitato di 
distretto sono esercitate dalla Giunta, la cui composizione viene integrata, ove 
la legge lo preveda, con la partecipazione del direttore del distretto, o di altri 
soggetti che per legge devono essere sentiti. 



I sub-ambiti
Lo statuto dell'Unione può 

prevedere l'istituzione di sub-
ambiti finalizzati ad una migliore 

organizzazione del servizio, 
fermo restando che ogni 

Comune può aderire ad un solo 
sub-ambito. In tal caso lo 

statuto prevede:

a) la disciplina delle modalità 
organizzative, ivi compresa la 

sede di riunione del sub-ambito 
anche diversa da quella 

dell'Unione;

b) la disciplina generale dei 
rapporti finanziari e delle forme 
di collaborazione tra l'Unione ed 

i Comuni interessati dal sub-
ambito.

L’atto costitutivo e lo statuto 
dell’unione sono approvati dai 

consigli dei comuni partecipanti 
a maggioranza assoluta dei 

componenti. Lo statuto 
individua le funzioni svolte 

dall’unione e le corrispondenti 
risorse.

Le variazioni allo statuto sono 
approvate dal consiglio 

dell’unione. Gli statuti delle 
unioni sono inviati al Ministero 
dell’interno per le finalità di cui 

all’articolo 6, commi 5 e 6.



Le risorse finanziarie dell’Unione

All’unione sono conferite dai comuni 
partecipanti le risorse umane finanziarie 
e strumentali, necessarie all’esercizio 
delle funzioni loro attribuite. Le unioni 
possono altresì disporre di ulteriori 
entrate ad esse espressamente attribuite 
da norme statali o regionali.

La realizzazione di economie di scala 
deve assicurare progressivi risparmi, 
rilevati nei documenti di bilancio, da 
destinare al potenziamento dell’attività 
dell’unione stessa. 

Alle unioni competono gli introiti derivanti 
dalle tasse, dalle tariffe e dai contributi 
ad esse affidati dalla legge, tra cui 
l’imposta di soggiorno. Alle Unioni 
spettano le entrate relative ai servizi 
trasferiti nell’ambito delle funzioni 
conferite dai comuni aderenti secondo gli 
accordi stabiliti fra gli enti.

I comuni possono devolvere all’unione la 
titolarità di tributi e entrate patrimoniali di 
cui sono originariamente titolari. Con la 
devoluzione l’unione assume tutti gli 
oneri di esercizio dell’entrata, nonché 
assume la qualifica di ente impositore in 
relazione a tutti gli atti e provvedimenti 
connessi alla gestione dell’entrata, ivi 
compresa la rappresentanza presso le 
sedi di giudizio competenti.



Le risorse umane
Le Unioni di comuni possono 
procedere ad assunzioni di 

personale a tempo 
indeterminato al valore 

corrispondente al 
ribaltamento dei servizi 

trasferiti nell’ambito delle 
funzioni conferite.

Per le entrate di competenza 
delle Unioni la soglia delle 
assunzioni è definita come 

percentuale, differenziata per 
fascia demografica, della 

media delle entrate correnti. 

Il metodo consolidato può 
essere utilizzato in forma 
generalizzata nel caso di 

Unioni avanzate

Gli effetti finanziari del 
trattamento delle spese 

relative al personale sono 
indicati nella specifica 

sezione del DUP dell’Unione 
di comuni.

I comuni possono cedere, 
anche parzialmente, le 

proprie capacità assunzionali
all’unione dei comuni di cui 

fanno parte.
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