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Premessa

Nel corso del 2023 è stato istituito presso l’Unione l’Ufficio Associato per il 
Controllo di gestione, passando attraverso varie fasi di confronto tecnico po-
litico. 

Il primo progetto per la gestione associata della funzione è stato approvato 
con deliberazione della giunta dell’Unione n. 13 del 6 febbraio 2023,  con la 
finalità di :

•	 costruire un sistema di programmazione e verifica fortemente inte-
grato tra Unione e Comuni;

•	 rendere disponibile un supporto informativo costante idoneo a moni-
torare l’andamento della gestione associata, apportando azioni corret-
tive ove necessario;

•	 evidenziare i dati di attività, ai fini conoscitivi interni ed esterni, sia 
nella dimensione della trasparenza sia nella dimensione della valorizza-
zione delle attività;

•	 disporre di un sistema informativo omogeneo anche sulle attività dei 
comuni, con finalità di benchmarking tra servizi comunali non ancora 
gestiti in forma associata, per evidenziare buone pratiche da diffondere 
e possibili ulteriori fasi di gestione associata.

Con la deliberazione n. 35 del 17/04/2023 la Giunta dell’Unione ha approvato 
il progetto operativo, descrivendo le fasi di lavoro, gli strumenti e l’assetto or-
ganizzativo del futuro ufficio.

I Consigli Comunali hanno poi disposto il conferimento all’Unione della fun-
zione del Controllo di Gestione, disciplinando l’attività attraverso apposita 
convenzione: a seguito di tale passaggio l’Ufficio è stato di fatto costituito e 
inserito nell’organigramma dell’Ente.

Preliminarmente all’avvio delle attività, è stato costituito un gruppo tecnico, 
composto dai rappresentanti dei Comuni e dell’Unione, con funzioni di proget-
tazione e di coordinamento tra gli enti nell’avvio della gestione associata e, nelle 
fasi successive, di raccordo tra le strutture per la raccolta e l’analisi dei dati. 

I rappresentanti dei Comuni sono stati così individuati:

•	 Roberta Favilli, Responsabile Finanziario Comune di Sala Baganza

•	 Barbara Pagani, Responsabile Finanziario Comune di Felino

•	 Paolo Bedodi, Istruttore Direttivo settore finanziario Comune di Col-
lecchio

•	 Roberta Filippi, Responsabile Finanziario Comune di Traversetolo 

•	 Francesca Predieri, Responsabile Finanziario Comune di Montechia-
rugolo
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Elena Gatti, Responsabile Servizio Finanziario dell’Unione, è stata nominata 
quale Responsabile dell’Ufficio Associato ed ha pertanto un ruolo di coordi-
namento del gruppo tecnico, con la supervisione complessiva di Paola Fabiani, 
Direttore operativo e Vicesegretario dell’Unione.

 In realtà partecipano alle attività tutte le strutture comunali e dell’Unione 
che via via vengono coinvolte: si tratta quindi di un lavoro che richiede molta 
collegialità e cooperazione.

Pur essendo l’ambito del controllo potenzialmente esteso a tutti i settori 
dell’Unione e dei Comuni, per ragioni di gradualità e per scelta strategica la 
Giunta ha ritenuto di iniziare un’analisi approfondita di due settori comunali e 
dell’Unione, con finalità di benchmarking, e di un settore interno dell’Unione. 

Da un lato la struttura dedicata alle attività è veramente minimale, dall’altro 
è certamente preferibile un lavoro approfondito e condiviso con le strutture 
comunali, per quanto circoscritto, ad attività più generiche e meno incisive.

La scelta per l’avvio della rilevazione è pertanto ricaduta sui seguenti servizi:

•	 Biblioteche: si tratta di servizi a forte rilevanza esterna, presenti in 
tutti i comuni, con set di dati già estratti per apposite rilevazioni regio-
nali, ma mai utilizzati con finalità di controllo di gestione e benchmar-
king;

•	 Affari Generali e Servizio Finanziario: si tratta dei due ambiti che 
maggiormente “raccontano” l’organizzazione interna dei Comuni e 
dell’Unione, caratterizzati da un’omogeneità che rappresenta una buo-
na base di partenza per i confronti e la diffusione di buone prassi;

•	 Sportello Unico per le Attività produttive: questa funzione, conferita 
dai comuni all’Unione ma organizzata in modo fortemente interconnes-
so con gli uffici comunali, è già stata oggetto di richieste di approfondi-
mento; in questa sede ci si propone di valutare le modalità organizzative 
finora seguite e i relativi esiti in termini di efficacia, anche per eventuali 
proposte di sviluppo.

Nel presente referto, oltre all’attività di analisi sopra descritta, si dà atto del 
lavoro di verifica condotto dall’Ufficio associato in merito al rispetto delle di-
sposizioni normative in materia di acquisti e forniture attraverso le centrali di 
aggregazione di Consip, ai sensi dell’art. 26 della legge n. 488/1999 e ss.mm.ii. 
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01Biblioteche
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Tutti i Comuni dell’ambito hanno 
una biblioteca che aderisce al si-
stema bibliotecario provinciale e 
regionale: si tratta di un primo ele-
mento di omogeneità a partire dal 
quale costruire tutte le valutazioni 
successive.

Occorre premettere le differenti 
dimensioni demografiche, che in 
modo abbastanza lineare rappre-
sentano anche differenti capacità 
di spesa e differenti necessità. La 
popolazione la 31.12.2022 mette 
in evidenza tre classi di grandezza: 
il Comune di Collecchio, con poco 
meno di 15.000 abitanti, si stacca 
dai tre comuni medi (Felino, Mon-
techiarugolo e Traversetolo, poco 
superiori o poco inferiori ai 10.000 
abitanti); infine il più piccolo Comu-
ne di Sala Baganza.

Biblioteche

Le risorse dedicate
Le risorse in gioco – materiali e im-
materiali - sono moltissime e difficil-
mente calcolabili con dati numerici. 
In questa sezione ci si limita a com-
mentare alcuni macrodati relativi al 
personale dedicato, all’offerta del 
catalogo, alle dimensioni della bi-
blioteca e alla spesa annua comples-
siva. È evidente che sono in gioco 
fattori molto più complessi collegati 
alla professionalità degli operato-
ri, alla fidelizzazione al servizio nel 

tempo, alla qualità percepita: su 
questi elementi solamente intervi-
ste e rilevazioni più raffinate potran-
no eventualmente fornire, nel tem-
po, elementi di dettaglio. Allo stato, 
nella sezione successiva legata al 
funzionamento del servizio, si po-
tranno comunque fornire utili spunti 
di riflessione.

Il personale complessivamente de-
dicato alla biblioteca, calcolato se-
condo il metodo FTE (full time equi-

valent) risulta in aumento su due 
territori, e stabile negli altri. I due 
territori in aumento, Montechiaru-
golo e Collecchio, hanno a disposi-
zione un’organizzazione più artico-
lata, mentre gli altri si destreggiano 
con risorse più minimali. 

La dotazione complessiva di quasi 
12 unità specificamente dedicate 
alla biblioteca risulta interessante 
per valutare possibili future sinergie.
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unità di personale 
FTE

Collecchio Felino Montechiarugolo* Sala Baganza Traversetolo Totale

2020 2,7 0,9 3(+2,4) 1,0 1,5 9,1

2021 2,0 0,9 3(+2,4) 2,0 1,5 9,4

2022 3,4 0,9 4(+2,4) 2,0 1,5 11,8

*presso la biblioteca di Montechiarugolo è attivo il servizio di ludoteca con personale specifico da appalto, che viene qui 
rilevato separatamente

Anche se è vero che i due comuni più popolosi hanno maggiori risorse dedicate, non c’è proporzionalità diretta 
tra la dimensione demografica e le dotazioni, come è osservabile calcolando le unità di personale ogni mille 
abitanti. 

 

Rispetto alle superfici dedicate al 
servizio, con l’eccezione di Sala Ba-
ganza si rilevano sedi abbastanza 
ampie, in particolare nei tre comu-
ni di maggiori dimensioni demogra-
fiche. Va specificato che:

•	 nel territorio di Montechiaru-
golo il servizio è dislocato su due 
sedi (Centro P.Pasolini di Monti-
celli Terme e Centro “Le Ghiare” 
di Basilicagoiano); in entrambi 

i casi agli spazi della biblioteca 
vanno sommati quelli dell’adia-
cente ludoteca, con attività svol-
te in strettissima sinergia;

•	 nel territorio di Collecchio il 
servizio è dislocato su due sedi: 
una presso il Centro Culturale 
Cesari e una dentro la Villa Sora-
gna, gestiti in modo totalmente 
integrato.

Nella tabella seguente vengono ri-
levate le superfici destinate al pub-
blico, al netto di uffici e spazi co-
muni ad altre attività, e includendo 
ludoteca e centro culturale. 

mq per abitante  Mq biblioteca abitanti Mq per abitante 

Collecchio 845 14710 0,057

Felino 298 9163 0,033

Montechiarugolo 656 11303 0,058

Sala Baganza 208 5868 0,035

Traversetolo 673 9613 0,070

Nella consapevolezza che non è la 
dimensione degli spazi disponibili 
a misurare la qualità di un servizio, 
si rileva tuttavia che gli spazi più 
ridotti di Felino e Sala Baganza ri-
mangono inferiori anche se ripro-
porzionati e messi in relazione al 
numero di abitanti, essendo invece 
più evidenti le dotazioni maggiori di 
Collecchio, Montechiarugolo e so-
prattutto Traversetolo.
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Per la rilevazione della spesa an-
nua si è rilevato non solamente 
quanto speso per la biblioteca in 
sé, ma anche quanto dedicato alle 
altre attività culturali, sia perché la 
biblioteca spesso è il luogo di orga-
nizzazione di tali attività, sia perché 
in diversi comuni i due ambiti risul-
tano aggregati in un unico centro 
di costo che risulta difficile scor-
porare. In molti casi, infine, risulta 
difficile distinguere in modo netto 
l’attribuzione esclusiva a cultura o a 
biblioteca di determinate attività o 
iniziative, che appaiono fortemente 
integrate.

L’andamento del triennio non mo-
stra modifiche significative, confer-
mando che – nonostante oscillazio-
ni nelle aperture – l’investimento 
sul servizio è rimasto costante in 
tutti i territori. 

(*la spesa di Montechiarugolo aggre-
ga solamente le attività culturali dei 
due centri polivalenti che ospitano la 
biblioteca; risultano inoltre elevati i 
costi per sede estesa e in gran parte 
inutilizzata).

Il trend complessivo delle spese per 
le biblioteche e per le attività cultu-
rali, visto separatamente, evidenzia 
il seguente un andamento general-
mente stabile o in crescita.
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Significativo rilevare come, 
nel 2022, la spesa distrettua-
le complessiva per biblioteche 
e altre attività culturali sia sta-
ta di 1.291.566,56 euro, di cui 
750.834,86 per le biblioteche e 
540.731,70 per le altre attività 
culturali. Un dato non trascurabi-
le e in linea con un territorio che, a 
livello provinciale, vanta una tradi-
zione culturale significativa e rico-

nosciuta (Parma è stata nel 2020 
capitale italiana della cultura).

Gli arredi vengono periodicamen-
te rinnovati e integrati attraverso 
appositi investimenti: in particola-
re sono stati investiti a Collecchio 
3.763,70 euro nel 2020 e 4.613,17 
nel 2022, a Montechiarugolo 
13.932,34 euro nel 2021. Su que-
sta tipologia di spesa, tuttavia, sarà 

possibile fare un raffronto sola-
mente in presenza di una serie sto-
rica più ampia.

Mettendo in relazione la spesa con 
le dimensioni demografiche, si rile-
va una spesa pro capite abbastanza 
disomogenea, con il picco più ele-
vato a Montechiarugolo e quello 
più basso a Felino. 

Il patrimonio disponibile al pre-
stito è consistente e in costante 
aumento; nel 2022 ha raggiunto 
a livello complessivo un totale di 
162.701 documenti. 
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La varietà rispetto alla tipologia di 
documenti offerti è ovviamente 
maggiore in presenza di investi-
menti, anche economici, maggiori. 
Quasi tutte le biblioteche offrono 
oltre ai volumi anche altre tipolo-
gie di documenti: DVD, CD, Giochi, 
audiolibri, periodici. I periodici in 
particolare, sono presenti in quasi 
tutte le biblioteche.

Si tratta tuttavia di un’offerta da 
tenere strettamente monitorata 
stanti i rapidi cambiamenti in corso 
nelle modalità di fruizione da parte 
dell’utenza (streaming) e nella stes-
sa offerta pubblica.  

I servizi bibliotecari si stanno in-
fatti modificando in parallelo alla 
sempre maggiore diffusione della 
lettura su strumenti digitali: dal 
2017 è operativa EmiLib, la biblio-
teca digitale di Bologna, Ferrara, 
Modena, Parma, Piacenza, Reggio 
Emilia e dell’Assemblea legislativa 
della Regione Emilia-Romagna. Si 
accede al servizio attraverso ap-
posite credenziali rilasciate online 
oppure tramite la Biblioteca.

Come prevedibile, l’uso di Emilib 
ha avuto una forte impennata nel 

2020, in concomitanza con le chiu-
sure da pandemia, ma si è ormai sta-
bilizzato come servizio collaterale 
al prestito fisico in tutte le bibliote-
che delle province che aderiscono. 
I dati di utilizzo sono elaborati su 

base provinciale e sono veramente 
significativi. Il progressivo aumen-
to di iscrizioni ha portato a oltre 
21.000 gli utenti di questo servizio 
nella Provincia di Parma nel 2022.

28.138 29.729 31.170

19.409 20.865 21.517

42.046 45.766 46.258

13.333
13.880 15.164

45.951
47.738 48.592

2020 2021 2022

catalogo 

Traversetolo

Sala Baganza

Montechiarugolo

Felino

Collecchio
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Come per il prestito tradizionale, 
va poi analizzato l’effettivo utilizzo 
del servizio, che vede comunque 
numeri importanti di utenti attivi, 
sia nel prestito di ebook che nella 
consultazione dell’edicola.

Gli utenti attivi utilizzano il servizio 
con una certa intensità, stabile per 
gli Ebook e crescente per le con-
sultazioni dell’edicola. Se infatti i 
prestiti annui per utente oscillano 
tra 8 e 10 ebook, le consultazioni 
dell’edicola sono rapidamente rad-
doppiate superando le 100 annue.

Il dato degli utenti attivi sui servizi 
digitali sembra confermare quanto 
emerge dai precedenti grafici: dopo 
una rapida crescita, il numero sem-
bra stabile o in lieve calo rispetto al 
boom del 2020, ma con una mag-
giore fidelizzazione e utilizzo del 
servizio da parte degli iscritti attivi.

UTENTI ABILITATI SU MLOL – BANCA DATI DIGITALE DELLA REGIONE EMILIA-ROMAGNA – 
UTENTI ATTIVI (che hanno effettuato almeno un accesso nell’ultimo anno)

  2020 2021 2022

Traversetolo 77 79 67

Sala 26 26 21

Felino 56 40 42

Montechiarugolo 35 29 23

Collecchio 175 147 142

Fonte dati: 1/9/2023 - dott.Michele Corsello- resp. servizio biblioteche Comune di Parma a 
seguito di estrazione da programma gestione biblioteche provincia PR.

Il progressivo modificarsi dell’uso 
degli strumenti informatici da par-
te dei cittadini ha anche portato le 
biblioteche a non essere più tanto 
uno spazio dove trovare una posta-
zione per l’accesso ad internet, ma 
ad essere piuttosto un luogo pub-
blico che mette a disposizione una 
connessione WiFi per consentire 
all’utenza di navigare con i propri 

dispositivi. Tutte le biblioteche 
(con l’eccezione di Felino) hanno 
uno Hot Spot WiFi.

I documenti che non trovano po-
sto a scaffale vengono collocati 
a magazzino, e sono recuperabili 
per il prestito su richiesta dell’u-
tente. Considerato l’ampliamento 
dell’uso “virtuale” del servizio di 

prestito (con consultazione a pc del 
catalogo, possibilità di prenotazio-
ne online e prestito interbibliote-
cario) il materiale a magazzino va 
considerato a tutti gli effetti come 
pienamente fruibile. Si è ritenuto 
di evidenziare il dato come utile a 
mostrare le differenti modalità or-
ganizzative e di utilizzo degli spazi.



12 Ufficio Associato per il Controllo di gestione 
Unione Pedemontana Parmense

Il servizio offerto 
Gli elementi considerati per dare 
qualche impressione rispetto al 
servizio offerto riguardano l’ora-
rio di apertura, l’investimento nelle 
operazioni di scarto e acquisizione 
di nuovi documenti; le modalità di 
gestione; le iniziative organizzate.

L’andamento degli orari di apertura 
ha comportato nel triennio diverse 
oscillazioni, difficilmente ricondu-
cibili ai soli effetti della pandemia, 
che avrebbero dovuto mostrare 
ovunque un calo nel 2021 e una 
graduale ripresa nel 2022. Ad ogni 

modo, lo stato dell’offerta nel 2022 
mostra minore distanza tra i servi-
zi considerati rispetto al 2020, ed 
evidenzia una certa proporzionali-
tà con le risorse dedicate. 

Tutte le biblioteche, con l’eccezio-
ne di Felino, che ha la dotazione di 
personale più ridotta, hanno orari 
di apertura molto ampi; come evi-
denziato, a Collecchio e a Monte-
chiarugolo ci sono addirittura due 

sedi per accedere al servizio.  Va 
anche rilevato come la Biblioteca 
di Felino nel 2021 sia stata inte-
ressata da una chiusura per 7 mesi 
di alcuni spazi non accessibili al 
pubblico, che hanno reso più com-

plessa la gestione dell’attività, non 
influendo comunque in modo signi-
ficativo sulla fruizione della fisica 
della struttura.
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anno 2022 Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza Traversetolo

ore di apertura 2.085 1.152 2.508 1.771 2.009

personale 3,4 0,9 4,0 2,0 1,5

Il rapporto tra orario di apertura e personale dedicato evidenzia ovviamente un carico maggiore in presenza di 
risorse più limitate. 

Va poi considerato che il personale 
dedicato, oltre a garantire le opera-
zioni di prestito, consulenza e pro-
mozione, svolge tutta una serie di 
attività, anche al di fuori dell’ora-
rio di apertura, molto significative. 

Quella che è forse la più signifi-
cativa attività di promozione alla 
lettura riguarda infatti gli incontri 
con le scuole, che nel caso di Felino 
e Montechiarugolo vengono svolti 
al di fuori dell’orario di apertura, 

rappresentando di fatto un amplia-
mento dello stesso.

Le scelte di gestione del servizio 
evidenziano una netta prevalenza 
della modalità diretta; presente 

un solo comune in appalto; si può 
pertanto asserire che la gestione 
dei servizi bibliotecari dei comuni 

pedemontani, con l’eccezione di 
Felino, è in forma diretta.
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Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza Traversetolo

Diretta Appalto Diretta Diretta Diretta

In tutti i casi – anche dove la gestio-
ne è indicata come diretta – risul-
tano esternalizzati servizi ausiliari 
come pulizia, manutenzioni di fo-
tocopiatori o ascensori, presidi di 
sicurezza, ecc. Sono inoltre quasi 
sempre svolte con supporti esterni 
alcune attività di promozione alla 
lettura, che richiedono di diversi-
ficare l’offerta attraverso figure 
specializzate e iniziative sempre 
diverse.

Importante, in questo contesto, 
valorizzare l’apporto del volonta-
riato, che risulta ingaggiato nelle 
attività di gestione del prestito e 
di preparazione dei volumi (incar-
tatura, etichettatura, ecc) in tutti 
i comuni, con la sola eccezione di 
Collecchio. Le prestazioni volon-
tarie avvengono nel quadro di un 

convenzionamento con l’Associa-
zione Auser, particolarmente in-
tenso per quantità di volontari nel 
comune di Traversetolo (n. 6 unità). 
Nel Comune di Montechiarugolo, 
inoltre, sono presenti volontari sin-
goli inseriti nell’apposito registro 
comunale, tirocinanti universitari, 
studenti in PTCO e servizio di Vo-
lontariato civile.

Con riferimento alle attività or-
ganizzate, è abbastanza scontato 
scoprire che i comuni con maggio-
ri risorse professionali sono quel-
li che riescono ad organizzare un 
maggior numero di iniziative. Con-
siderato l’avvio durante la pande-
mia anche di attività di promozione 
della lettura da remoto, si è scelto 
di valorizzarle separatamente.  

Si rileva un generalizzato aumento 

delle iniziative in quasi tutti i comu-
ni nel 2022, evidenziando uno sfor-
zo organizzativo mirato a riportare 
i cittadini in biblioteca dopo le chiu-
sure del 2020-2021 dovute alla 
pandemia.

Nei due comuni con maggiori at-
tività (Montechiarugolo e Collec-
chio), tuttavia, l’andamento mostra 
un calo nel 2021 ed una risalita nel 
2022 in coincidenza con le riaper-
ture, con un risultato che supera 
ampiamente il punto di partenza 
dell’indagine (2020). Negli altri tre 
comuni si evidenzia invece un pun-
to di partenza più basso, facendo 
ipotizzare che proprio l’uscita dal 
periodo di chiusure abbia stimo-
lato l’esigenza di organizzare un 
maggior numero di eventi rispetto 
al passato. 

Si è ritenuto di registrare anche le 
attività da remoto, avviate in alcuni 
comuni in coincidenza con le chiu-
sure da pandemia. In alcuni terri-
tori le attività sono proseguite e 
si tratta di un ambito da tenere in 
attenzione, stante la rapida evolu-
zione delle modalità di utilizzo dei 
servizi da parte dei cittadini.
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Le attività di scarto e nuova acqui-
sizione, necessarie per mantenere 
un patrimonio non solo cospicuo 
ma anche aggiornato ed adeguato 
alle esigenze dell’utenza, eviden-
ziano modalità di organizzazione e 
programmazione molto differen-
ziate. 

In particolare le operazioni di 
scarto, richiedendo un particolare 
sforzo organizzativo, vengono soli-
tamente programmate in modo sal-
tuario, in momenti con minore cari-
co di lavoro o con supporti esterni 
“una tantum”.  Solamente i comuni 
di Collecchio, Montechiarugolo e 

Traversetolo hanno programmato 
scarti, e solamente Collecchio in 
modo consistente.

Le acquisizioni, essenziali per un 
patrimonio aggiornato e completo 
di novità editoriali, sono avvenute 
con maggiore costanza in tutti i Co-
muni, con le differenze quantitative 
collegate alle diverse disponibilità 
economiche. L’andamento mostra 
comunque oscillazioni derivanti da 
stanziamenti di bilancio non conti-
nuativi, in un ambito che risulta in-
vece particolarmente qualificante 
per questo servizio e determinante 

nell’attrarre e mantenere fideliz-
zata l’utenza. Negli ultimi anni, in 
tal senso, un apporto significativo 
è stato fornito dalle risorse statali 
del cosiddetto “Decreto France-
schini”

A partire dal decreto del Ministro 
per i beni e le attività culturali e per 
il turismo del 4 giugno 2020 (cosid-
detto “Decreto Franceschini” le ri-
sorse ministeriali si sono sommate 

a quelle comunali consentendo di 
dare maggiore stabilità agli investi-
menti annuali per il rinnovo costan-
te del patrimonio.
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La fruizione del servizio
Gli ultimi dati presi in esame riguar-
dano l’effettiva fruizione del servi-
zio da parte dell’utenza. Scartando 
il dato del numero degli iscritti, de-
cisamente poco indicativo poiché 
contempla cittadini che pur avendo 
la tessera di fatto non utilizzano la 
biblioteca, ci si è concentrati su-
gli utenti “attivi”, che hanno cioè 
effettuato almeno un prestito 
nell’anno di riferimento. 

L’andamento degli utenti attivi mo-
stra l’andamento atteso, con un calo 
nel 2021 ed una ripresa nel 2022.  
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Rapportando il numero degli uten-
ti attivi alla popolazione, possiamo 
misurare l’effettivo impatto del 
servizio. La media distrettuale è del 
12% di utenti attivi: significa che 12 
cittadini su 100 utilizzano rego-
larmente la biblioteca. L’impatto è 
abbastanza diversificato nei singoli 
territori, e va inoltre considerato 
come il dato non sia strettamente 
connesso ai soli residenti del sin-
golo comune, non solo per il consi-
stente utilizzo del prestito interbi-
bliotecario ma anche per elevata 
mobilità dei cittadini nei comuni 
limitrofi a quello di residenza.
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Il gruppo di lavoro dei bibliotecari 
non ritiene rilevante considerare 
la residenza degli utenti, anche con 
riferimento al Manifesto UNESCO 
sulle Biblioteche Pubbliche del 
1994. Il testo stabilisce che “i ser-
vizi della biblioteca pubblica sono 
forniti sulla base dell’uguaglianza di 
accesso per tutti, senza distinzione 
di età, razza, sesso, religione, nazio-
nalità, lingua o condizione sociale.” 

Anche il gestionale utilizzato a li-
vello provinciale per le operazioni 
d’iscrizione degli utenti non preve-
de la possibilità di estrapolare sta-
tistiche in base alla residenza e non 
comunica con le banche dati delle 
anagrafi comunali. Di conseguenza 
l’estrapolazione del dato senza un 
apposito campo specifico potrebbe 
risultare fuorviante e non aderente 
con la realtà.

La fruizione dei servizi in base all’età 
mostra la seguente composizione. 
In virtù delle sopra richiamate at-
tività con le scuole, è abbastanza 
atteso il risultato di una maggiore 
presenza della fascia d’età 0-14 tra 
gli utenti attivi. Le altre fasce d’età 
considerate, in relazione anche ai 
numeri complessivi differenti dei 
target, risultano abbastanza omo-
genei e comunque minori.

Analizzando i trend tuttavia, è possibile vedere come:

•	 la fascia 0-14 sia cresciuta nel triennio, anche in connessione 
all’uscita dalla pandemia e alla piena ripresa delle attività di 
promozione;

•	 la fascia 15-25 sia stata interessata da un calo;

•	 le altre fasce siano state caratterizzate da una lieve flessione nel 
2021 e da una lieve ripresa nel 2022. 
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Il dettaglio sulla composizione dell’utenza nei singoli comuni nel 2022 evidenzia alcune particolarità: la genera-
le prevalenza della fascia 0-14 non si verifica a Collecchio e, in misura minore, a Felino. In questi comuni prevale 
nettamente la fascia degli adulti.

Oltre ad analizzare la quantità di utenti, è utile vedere l’intensità di utilizzo del servizio, quantificabile attraver-
so il numero dei prestiti e il numero degli accessi. Il numero dei prestiti è in crescita graduale e costante in tutti 
i comuni e non pare avere risentito della pandemia. 
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L’analisi dell’andamento dei prestiti 
fornita dal sistema provinciale con-
sente di ampliare la lettura alle an-
nualità precedenti, sostanzialmen-
te confermando la ripresa genera-
lizzata in tutti i servizi dopo il calo 
della pandemia (con alcuni territori 
in maggiore difficoltà nel ritorno ai 
livelli precedenti) e una maggiore 
intensità delle attività – in propor-
zione alle dimensioni demografiche 
- nel Comune di Montechiarugolo.
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Anche il numero degli ingressi, con l’eccezione di Traversetolo, è in aumento costante.

*Gli ingressi per il Comune di Traversetolo sono frutto di una stima non essendo stati monitorati puntualmente.

I primi dati relativi quindi all’utiliz-
zo del servizio (accesso e prestiti) 
evidenzia come questi dati siano 
più elevati nei comuni che hanno 
un maggiore investimento di risor-
se economiche e organizzano un 
numero maggiore di iniziative. Tut-
tavia, come inizialmente illustrato, 
questi dati molto positivi sono più 

legati all’intensità di utilizzo del 
servizio (fidelizzazione dell’uten-
za presente) che ad un impatto 
sulla popolazione complessiva, 
per cui verrebbe da suggerire di 
utilizzare una parte delle risorse 
per cercare di ampliare il numero 
di utenti attivi.

Un altro fattore importante, stret-

tamente derivante dal numero dei 
prestiti, è l’indice di circolazione, 
che mostra quanto il patrimonio di-
sponibile sia effettivamente utiliz-
zato e quindi la “fruttuosità” dell’in-
vestimento. 

Si evidenzia un aumento generaliz-
zato, come esito dell’aumento dei 
prestiti.
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Un elemento che ha concorso sia 
all’aumento dei prestiti che all’in-
dice di circolazione e risulta in cre-
scita costante, è il prestito interbi-
bliotecario. Ormai attivo da diversi 
anni, consente ai cittadini di un co-
mune di ritirare – dietro prenota-
zione – qualsiasi volume disponibi-
le a livello provinciale. Crea di fatto 
un catalogo comune che compren-

de il patrimonio di tutte le biblio-
teche della provincia, rendendolo 
disponibile ad ogni cittadino senza 
la necessità di spostarsi, se non per 
recarsi a ritirare il volume presso la 
biblioteca del proprio comune.

Il servizio è molto gradito dall’u-
tenza e rispecchia un nuovo modo 
di fruire dei servizi di lettura. L’an-

damento sui cinque comuni, oltre 
alla crescita costante nell’uso del 
servizio, evidenzia come il prestito 
in uscita superi quello in entrata, 
da un lato qualificando il patrimo-
nio della pedemontana come “ap-
petibile” dagli utenti non residenti, 
dall’altro l’utenza del comprenso-
rio come meno attiva rispetto al 
resto della provincia. 

L’analisi di dettaglio sui cinque co-
muni mette in luce alcune oscilla-
zioni, pure nel trend generale di 
aumento e di superiorità dell’uscita 
rispetto all’entrata. Solo nel caso di 
Collecchio il prestito in entrata su-
pera decisamente quello in uscita, e 
Traversetolo ha raggiunto nel 2022 
lo stesso risultato, in controten-
denza rispetto a gli altri comuni.
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L’analisi dei dati del triennio evidenzia buone performance di tutti i territori, in rapporto alle risorse dispo-
nibili, essendo in aumento sia gli utenti attivi che il numero dei prestiti ed essendo molto intense e diffuse le 
attività di promozione alla lettura, anche in presenza di organizzazioni veramente molto snelle.

Considerata la spesa pro capite, si potrebbe auspicare un livellamento che, pur nelle differenti dimensioni 
demografiche e territoriali, portasse tutti i comuni ad una spesa pro capite proporzionata, aumentando gli 
stanziamenti nei territori in cui sono più ridotti. 

Questo consentirebbe anche ai Comuni di minori dimensioni di migliorare l’organizzazione, aggiornare il pa-
trimonio e soprattutto incrementare le attività di promozione alla lettura. È infatti evidente che le performan-
ce migliori sono raggiunte in presenza di maggiori risorse, che consentano di aumentare e qualificare i servizi 
offerti.  Le organizzazioni con maggiori risorse appaiono anche in grado di generarne di ulteriori, riuscendo a 
realizzare un maggiore coinvolgimento nella gestione del volontariato, con importanti esiti sia di coesione 
che di performance del servizio.

Fondamentale, inoltre, rendere più stabile in tutti i servizi l’investimento per il costante rinnovamento del 
catalogo.

La gestione attuale mette in luce alcune forme di integrazione fra le 5 biblioteche dell’Unione, in particolare 
relativamente alla realizzazione di progetti per la promozione della lettura e attività di specializzazione su 
categorie differenti di libri, su comuni limitrofi (es. Sala Baganza acquista libri di sociologia e Felino acquista 
volumi scientifici).

Occorrerebbe tuttavia ragionare in merito alla possibilità di una programmazione integrata delle attività tra 
le cinque biblioteche, dagli acquisti alla promozione della lettura, consentendo di ottimizzare, diversificare, 
qualificare. A partire dalla presente analisi, infatti, si potrebbe prevedere un maggiore coordinamento utile a 
contaminare buone prassi e unificare qualche procedura, con possibili economie di scala e soprattutto diffu-
sione e condivisione della professionalità acquisita. Risulta auspicata da tutti i territori la regolare organizza-
zione, a tal fine, di momenti di incontro e confronto per rilanciare e ampliare la collaborazione.

In particolare sono emersi spontaneamente dal confronto tra i bibliotecari i possibili seguenti spunti di lavoro:

•	 rendere più stabile e riconosciuto, anche tramite formalizzazioni, il lavoro di coordinamento, da 
programmare e attuare attraverso periodici momenti di incontro e programmazione;

•	 politiche di acquisto coordinate e ragionate, intendendo effettivamente come unico il patrimonio delle 
cinque biblioteche, con analisi preliminare delle collezioni, progetto di integrazione delle stesse, acquisto 
condiviso;

•	 maggiore scambio di buone pratiche e condivisione nella progettazione delle attività da offrire 
alla scuola, parte molto consistente e complessa del lavoro del bibliotecario in cui sono richieste 
professionalità, creatività, conoscenza a fondo dei libri;

•	 uniformazione di modulistica e regolamenti;

•	 creazione albo fornitori comune per l’acquisto di libri e servizi di promozione della lettura, spettacoli, 
servizi di grafica e stampa, noleggio service e attrezzature;

•	 condivisione del “magazzino donazioni” per valutare l’effettiva utilità dei libri ricevuti su una scala più 
ampia;

•	 uniformazione delle modalità di catalogazione ed esposizione a scaffale;

•	 progettazione di iniziative di promozione alla lettura integrate;

•	 piano di formazione comune del personale volto ad un aggiornamento costante e ad elevare la 
professionalità complessiva con approfondimenti specialistici (per es. il mondo del fumetto, la biblioteca 
inclusiva, il soggettario per la catalogazione).

Conclusioni
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02Affari generali
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Pur trattandosi di un ambito meno 
visibile all’esterno, l’area degli affa-
ri generali e finanziari è quella che 
maggiormente mette in evidenza 
le modalità di funzionamento de-
gli Enti e costituisce, nell’ambito 
del controllo di gestione associa-
to, una base conoscitiva molto im-
portante per lavorare in direzione 
di una maggiore integrazione tra i 
Comuni, diffusione di buone pras-
si organizzative e condivisione di 
strumenti di programmazione. Gli 
affari generali e il servizio finanzia-
rio sostengono di fatto l’attività dei 
servizi più visibili all’esterno, e si 
candidano come il luogo deputato 
a svolgere attività di indirizzo, con-
trollo, consulenza e supporto. 

L’area Affari generali, in particola-
re, è l’unità che garantisce il cor-
retto funzionamento degli organi 
collegiali, supportandone l’attività 
e le funzioni di programmazione; 
garantisce il tracciamento di tutte 
le comunicazioni interne ed ester-
ne, il confezionamento e la conser-
vazione di tutti gli atti amministra-
tivi, la contrattualistica. Presidia la 
trasparenza e l’accesso civico.  

Trattandosi di un ambito in cui le 
attività sono molto puntualmente 
definite dalla normativa, le diffe-
renze rilevabili sono chiaramente 
determinate non solo da differenti 

dotazioni, aspetto sul quale i mar-
gini di lavoro sono certamente limi-
tati, ma anche da differenti prassi 
organizzative dettate dalla strati-
ficazione di consuetudini, su cui si 
rileva invece maggior margine di 
sviluppo.

Considerata la commistione di atti-
vità con altri servizi e le differenti 
prassi organizzative, al fine di otte-
nere un dato omogeneo sono state 
considerate solo le attività tipiche 
della segreteria (supporto agli or-
gani istituzionali e relativa gestione 
amministrativa, contrattualistica, 
protocollo PEC e cartaceo), attività 
svolte di fatto da tutte le segreterie 
dell’ambito (gestione degli adem-
pimenti in materia di prevenzione 
della corruzione e trasparenza), 
non includendo invece mansioni 
che potrebbero essere anche in 
capo ad altri settori o non essere 
presenti in tutti i comuni (per es co-
municazione).

Le risorse dedicate oscillano tra 
una e due unità, evidenziando dota-
zioni molto snelle sul singolo comu-
ne ma una dotazione complessiva 
sull’ambito più significativa pari a 
circa 9.5 unità. Questo dato rende 
evidenti possibili sinergie derivanti 
da prassi più omogenee e gestione 
in comune di attività e procedimen-
ti. In particolare si potrebbe cerca-

re di raggiungere alcune economie 
di scala e/o specializzazioni (in par-
ticolare redazione e registrazione 
dei contratti, forniture trasversali, 
procedure e manuale per la gestio-
ne documentale, ecc). 

Sono già integrati alcuni aspetti; è 
presente ad esempio un unico affi-
damento per la formazione obbli-
gatoria in materia di prevenzione 
della corruzione e supporto all’ag-
giornamento della relativa pianifi-
cazione; tuttavia sono molti i pos-
sibili ambiti di confronto e lavoro 
comune.

La fotografia delle risorse profes-
sionali dedicate a quest’area (di-
pendenti) ha cercato di misurare 
in termini di FTE (full time equiva-
lent) il tempo lavoro dedicato dal 
personale assegnato al settore alle 
attività specifiche (segreteria, con-
tratti, anticorruzione, protocollo 
pec e cartaceo, rapporti con organi 
istituzionali).

A parte un lieve incremento su al-
cuni enti e qualche oscillazione non 
significativa, le risorse dedicate 
risultano quantitativamente abba-
stanza stabili

Affari generali
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È significativo rilevare come a que-
sto ambito vengano dedicate risor-
se di coordinamento e direzione 
veramente residuali. Non vi è nes-
suna figura di posizione organizza-

tiva/vicesegretario dedicata, e in 
generale la figura che ricopre que-
sto ruolo dedica all’area, al massi-
mo, un quinto del proprio tempo 
lavoro (pari a 7.2 ore di lavoro set-

timanali) e nella maggior parte dei 
casi molto meno (la media è 0.13 
che corrisponde a 4.5 ore di lavoro 
settimanali).

Un primo elemento che può rende-
re evidenza della mole delle attivi-
tà trattate è il protocollo: vengono 
protocollate comunicazioni in en-
trata, in uscita e interne. Evidente 
il progressivo aumento dei proto-
colli nel triennio considerato, più 
marcato in alcuni enti. Il dato de-

riva dalla progressiva informatiz-
zazione delle procedure che porta 
alla protocollazione di documenti 
e comunicazioni che in preceden-
za – a causa dell’eccessivo aggravio 
di lavoro derivante dall’eventua-
le scelta di protocollazione - non 
venivano protocollate.  Va quindi 

riconosciuto come l’informatizza-
zione non aumenti solamente le 
opportunità di accesso ai servizi 
e consenta uno snellimento delle 
attività, ma garantisca anche una 
maggiore tracciabilità e traspa-
renza di tutte le procedure.
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Gli Enti di maggiori dimensioni pa-
iono avere un maggior numero di 
protocolli, ma non vi è proporzio-
nalità diretta. Analizzando infatti i 
protocolli per abitante (escluden-
do l’Unione per la quale il bacino 

demografico è troppo ampio) si 
evidenzia un’attività molto più ele-
vata della media su Traversetolo e 
molto più bassa su Felino. Anche in 
questo caso i numeri più elevanti 
sono legati ad un maggiore livello 

di informatizzazione, che però non 
spiega tutte le differenze che deri-
vano anche da prassi organizzative 
non omogenee.

In tutti gli enti, senza distinzione, 
si osserva una prevalenza delle co-
municazioni in entrata rispetto a 
quelle in uscita; il dato è attribuibi-
le principalmente al fatto che fra i 
protocolli in entrata vi sono anche 
le fatture elettroniche, che non 
generano corrispondenti comuni-
cazioni in uscita. Va inoltre consi-
derato come molte comunicazioni 
provenienti da enti sovraordinati 

devono semplicemente essere as-
sunte agli atti, anche in questo caso 
senza generare protocolli in uscita. 
L’incidenza di tali comunicazioni sul 
totale è ovviamente più elevata ne-
gli enti di minori dimensioni, dato 
interessante alla luce di una even-
tuale gestione integrata e unificata 
dei protocolli. La presente rileva-
zione, effettuata per la prima volta, 
non distingue tra protocolli che si 

generano con un livello di maggio-
re automazione (come ad esempio, 
appunto, le fatture) e protocolli che 
devono essere lavorati dall’opera-
tore attraverso un lavoro di cate-
gorizzazione, fascicolazione, asse-
gnazione e, soprattutto, digitaliz-
zazione di tutta la posta cartacea. 
Si ritiene nelle prossime rilevazioni 
di identificare in modo più preciso 
questo dato ai fini di una maggio-
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re evidenza del carico di lavoro e, 
in prospettiva, dagli effetti di una 
sempre maggiore digitalizzazione.

La media distrettuale evidenzia 
un 66% di protocolli in entrata, un 

32% in uscita e un 2% di protocolli 
interni, senza fluttuazioni signifi-
cative nelle tre annualità conside-
rate. Degno di nota e di riflessioni 
organizzative lo scarso utilizzo – in 
modo generalizzato – dei protocol-

li interni, che potrebbero in diversi 
casi sostituire comunicazioni più 
informali tracciando maggiormen-
te alcuni procedimenti dell’ente.

2022 Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza Traversetolo Unione

Protocolli in entrata 69% 68% 66% 67% 60% 68%

 Protocolli in uscita 30% 31% 32% 30% 38% 30%

Protocolli interni 1% 1% 2% 3% 2% 2%

Un elemento interessante per de-
scrivere le modalità organizzative 
della struttura politica è dato dalla 
frequenza degli incontri degli orga-
ni collegiali. 

Per quanto concerne la giunta, 
l’analisi del triennio mostra come 
tutti i Comuni, con l’eccezione di 
Sala Baganza, abbiamo giunte a ca-
denza almeno settimanale o anche 
più frequenti.  Interessante notare 

come per l’Unione vi sia invece una 
frequenza molto minore; la prassi 
prevede convocazioni bisettima-
nali in ragione della parzialità delle 
funzioni gestite e della presenza, 
nella gestione sovracomunale, an-
che dell’Azienda Speciale, che rap-
presenta di fatto un altro soggetto 
di gestione associata con propri 
organi collegiali, sempre composti 
dai Sindaci. La convocazione biset-
timanale dell’Unione, sommata alla 

convocazione bisettimanale dell’A-
zienda, comporta di fatto incontri 
settimanali per la gestione associa-
ta, allineando tutti gli enti. I tempi 
leggermente più dilatati di Sala 
Baganza sono dovuti all’assenza di 
una figura di Vicesegretario, che 
comporta la necessità – per ogni 
seduta – di attendere la presenza 
del Segretario, figura in comune 
con molti altri enti.

Ogni quanti giorni è convocata la Giunta

Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza Traversetolo Unione

2020 6 7 6 8 8 11

2021 6 7 6 9 7 11

2022 6 7 6 8 5 10
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Analizzando l’andamento, si evidenziano prassi abbastanza consolidate con poche oscillazioni, con l’eccezione 
di Traversetolo che ha mostrato una progressiva intensificazione nel triennio. 

L’intensità deliberativa è meno de-
terminata dalla dimensione degli 
enti e risulta abbastanza omogenea 
(con la solita eccezione del comune 
di Traversetolo nell’anno 2022, in 
cui come si è potuto vedere sono 
molto aumentate anche le sedute). 
Le oscillazioni possono in parte es-

sere ricondotte alle scadenze e al 
rinnovo degli organi, che compor-
tano rallentamenti e riprese. In par-
ticolare, va rilevato come i Comuni 
di Traversetolo, Felino e Sala hanno 
rinnovato gli organi nel 2021, men-
tre Collecchio e Montechiarugolo 
andranno al rinnovo nel 2024.

Per un esame più approfondito 
delle oscillazioni andrebbe tutta-
via analizzata la tipologia degli atti 
deliberativi, per valutare se vi sono 
anche differenti prassi.

Con riferimento alle sedute di 
Consiglio, è evidente che i Comu-
ni hanno avuto un rallentamento 
nel 2020 legato alla pandemia e 
alle conseguenti misure di conte-
nimento, che hanno richiesto di 
razionalizzare le sedute, oltre a 

intraprendere differenti modalità 
di svolgimento (da remoto/miste). 
La frequenza del 2020 non risulta 
pertanto significativa.  Analizzando 
però le due annualità successive, 
risulta pressoché generale la ten-
denza ad organizzare una seduta 

di consiglio al mese, con la solita 
eccezione dell’Unione nella quale 
l’attività istituzionale – come già 
visto per la giunta – è meno inten-
sa, arrivando nel 2022 a sedute bi-
mestrali.
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Ogni quanti giorni è convocato il Consiglio

Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza Traversetolo Unione

2020 46 41 41 52 61 52

2021 33 33 30 37 28 52

2022 41 28 33 37 33 61

L’intensità deliberativa, come già 
visto per la giunta, non è determi-
nata dalla dimensione degli enti. 
Abbastanza sorprendente, in tal 
senso, l’impennata del Comune 
di Felino sull’annualità 2022; ma 
tutto il quadro risulta abbastanza 

disomogeneo, evidenziando an-
che in questo caso prassi organiz-
zative differenti che andrebbero 
analizzate in modo approfondito 
per mettere in luce possibili otti-
mizzazioni. Confermata anche per 
il Consiglio, come già mostrata per 

la Giunta, un’attività collegiale in 
Unione più diradata per il ridot-
to numero di funzioni gestite e la 
presenza di altri soggetti sovraco-
munali (Azienda Speciale) con una 
propria attività collegiale. 
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Considerando il totale delle deli-
berazioni, di giunta e di consiglio, 
adottate nel triennio, e metten-
dolo in relazione al numero degli 
abitanti, esce una media distret-
tuale di 0.075 delibere ad abitan-
te (dato non inserito per l’Unione, 
per la quale non è significativo). La 
maggiore incidenza degli atti sui 
comuni di minore dimensione de-
mografica è chiaramente collega-
ta all’esigenza di adottare tutti gli 
atti obbligatori di funzionamento 
istituzionale e di programmazione 
economico finanziaria, a  prescin-
dere dalla dimensione dell’ente e 
del territorio. L’attività istituziona-
le e di funzionamento rappresenta 
quindi – in proporzione - un carico 
maggiore per gli enti più piccoli; ed 
è comunque evidente una replica-
zione di atti in tutti gli Enti.

Indipendentemente dalla tipologia 
di atto, l’attività deliberativa com-
porta un lavoro amministrativo a 
sé, e risulta utile considerarne l’im-
patto sulle risorse umane dedicate. 
Abbastanza significativo che i pic-
chi si collochino non solo nel comu-
ne di minori dimensioni (in cui que-
sto esito è prevedibile) ma anche in 
uno dei comuni più strutturati.

Approfondendo infine i contratti 
registrati, vengono raffrontati solo 
i dati relativi ai contratti effettiva-
mente rogati, atti pubblici con la 
presenza del Segretario quale uf-
ficiale rogante, e non anche  conven-
zioni o scritture private non sogget-
te a registrazione, per le quali ci si 
riserva un successivo approfondi-
mento di possibili prassi di registra-
zione differenti.  
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Alcune considerazioni conclusive possono essere fatte considerando la 
spesa sostenuta per la funzione Affari generali. Si è tenuto conto delle 
spese direttamente imputabili all’ufficio e pertanto prevalentemente co-
stituite dal personale assegnato, come rilevato più sopra, e senza tenere 
conto del pur consistente costo del segretario, per le ragioni già esposte.

Pure con alcune eccezioni, emerge una spesa che a livello distrettuale ri-
sulta in progressivo aumento, arrivando nel 2022 a 421.337 euro. Consi-
derata l’esiguità delle risorse dedicate da ciascun ente, sia professionali 
che economiche, e la replicazione di atti e procedimenti sopra evidenziati, 
andrebbe attentamente presa in considerazione la possibilità di valutare 
– come più sopra accennato -  sinergie tra gli enti in direzione di maggiore 
specializzazione, snellimento, omogeneità, economie di scala.
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03Servizi finanziari
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Servizi finanziari

Con riferimento alla struttura or-
ganizzativa disponibile, si è tenuto 
conto del fatto che gli addetti ope-
ranti nei servizi finanziari svolgono 
talvolta anche funzioni “non pro-
prie” del servizio finanziario, come 
riscossione rette o riscossione 
coattiva delle entrate (commistio-
ni presenti in 3 comuni su 5). Si è 
pertanto cercato di stimare le unità 
nette, togliendo il tempo dedicato 
ad attività “non proprie”.

Come già evidenziato per il set-
tore Affari generali, il quadro che 
emerge delinea una situazione di 
complessiva di risorse molto con-
tenute sui singoli enti (tre operato-
ri nei comuni più strutturati) abba-
stanza significative se considerate 
globalmente (14.3 unità nel 2022). 
Le considerazioni già fatte per gli 
affari generali sono valide anche 
per i servizi finanziari: andrebbero 
attentamente considerate attività 

comuni e sinergie in direzione di 
specializzare i professionisti, unifi-
care eventuali affidamenti, garan-
tire intercambiabilità, raccordare 
tempi e scadenze, ridurre e razio-
nalizzare gli atti. 

Alcune osservazioni:

•	 si replica sostanzialmente 
la situazione visibile in altri 
settori, con tre comuni un poco 
più strutturati (due in misura 
maggiore) e due comuni con 
dotazioni più “leggere”;

•	 evidente il 
sottodimensionamento del 
servizio finanziario dell’Unione; si 
tratta di una carenza da colmare 
considerato il ruolo strategico 
e di coordinamento che deve 
essere svolto; la rilevazione 2024 
potrà considerare una figura part 

time aggiuntiva, in parte dedicata 
anche al controllo di gestione, che 
ha preso servizio nella seconda 
metà del 2023.

Il confronto tecnico ha fatto emer-
gere l’esigenza di raffrontare quali 
attività, all’interno degli adempi-
menti del servizio finanziario, sono 
svolte internamente e quali risulta-
no svolte con un supporto esterno 
(tramite apposito affidamento).  Lo 
schema a seguire riporta le scelte 
emerse (anno 2022).

È assolutamente prevalente la 
scelta di utilizzare un supporto 

esterno per la redazione di adem-
pimenti come la redazione del 
bilancio consolidato e della conta-
bilità economico patrimoniale.  Ge-
neralizzato, poi, l’uso di supporti 
esterni per l’assistenza fiscale e la 
contabilità IRAP e IVA. 

Interessante rilevare come proprio 
le organizzazioni con minori do-
tazioni di personale (l’Unione e, in 
misura maggiore, il Comune di Sala 
Baganza) abbiano scelto di gestire 
senza supporto esterno alcune di 
queste attività. 
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Gestione Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza  Traversetolo  Unione

bilancio 
consolidato

Supporto esterno
Supporto 

esterno

Supporto 

esterno
autonoma Supporto esterno autonoma

contabilità 
economico 

patrimoniale
Supporto esterno

Supporto 

esterno

Supporto 

esterno
autonoma Supporto esterno Supporto esterno

assistenza fiscale 
e contabilità IRAP 

e IVA
Supporto esterno

Supporto 

esterno

Supporto 

esterno
Supporto esterno Supporto esterno Supporto esterno

*relativo solo alla contabilità IRAP, in quanto l’Unione non gestisce servizi commerciali soggetti a IVA.

Come indicato, la maggioranza degli Enti ha optato per un supporto esterno, o per scelta di differenti priorità di 
lavoro o per ragioni di turn over del personale, sostenendo comunque per queste attività costi piuttosto contenuti.

Spesa per attività 
esternalizzta

Collecchio Felino Montechiarugolo Sala Baganza  Traversetolo  Unione

bilancio consolidato 2.243,58 952,82 1.184,62 0,00 952,82 0,00

contabilità economico 
patrimoniale 

1.010,16 1.952,00 1.199,57 0,00 1.308,45 966,24

assistenza fiscale e 
contabilità IRAP e IVA

3.050,00 1.268,80 2.708,89 3.500,00 1.628,70 0,00

Il confronto tecnico ha inoltre mes-
so in evidenza i seguenti aspetti:

•	 tutti i servizi finanziari, gesti-
scono  le utenze per tutti gli altri 
servizi dell’ente; fa eccezione l’U-
nione che non ha in capo utenze 
ad eccezione di quelle telefoniche, 
gestite dal Servizio informatico;

•	 tutti i servizi finanziari, ad ecce-
zione dell’Unione, hanno in capo 
la riscossione coattiva delle en-
trate; nel caso di Montechiarugo-
lo e Sala Baganza è gestita diretta-
mente;

•	 tutti i servizi finanziari, ad ec-
cezione di Collecchio e Unione, 
hanno in capo la gestione dei ser-
vizi assicurativi; nel caso di Mon-
techiarugolo e Traversetolo, tale 
gestione riguarda anche i sinistri 
in franchigia collegati alla RC ver-
so terzi;

•	 i servizi finanziari di Montechia-
rugolo e Sala Baganza si occupano 

anche degli appalti delle pulizie e 
del vestiario del personale opera-
io (quest’ultimo anche dal servizio 
finanziario di Collecchio).

È in sostanza presente una certa 
omogeneità rispetto alla scelta di 
porre in capo al servizio finanzia-
rio utenze, assicurazioni e riscos-
sione coattiva; in questi ambiti ri-
sultano pertanto evidenti possibili 
sinergie in una gestione maggior-
mente integrata tra gli Enti. Rispet-
to alle scelte di gestione diretta/
esternalizzata, andrebbero valuta-
te anche tenendo conto delle do-
tazioni esistenti, così come per at-
tività residuali e generalmente non 
svolte dal servizio finanziario.

Un primo indicatore di funziona-
mento riguarda le tempistiche di li-
quidazione delle fatture. Si è scelto 
di misurare il ritardo rispetto alle 
scadenze (dato complesso anche 
rispetto alle diverse scadenze delle 
fatture, non tutte a 30 gg). I dati ne-

gativi corrispondono a pagamenti 
in anticipo rispetto alla scadenza. 
La situazione  distrettuale è di so-
stanziale rispetto delle scadenze, 
con una media di anticipo di 11 
giorni sul 2020, di 12 giorni sul 
2021, e infine di 6 giorni nel 2022. 
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I tempi dei pagamenti non sono ri-
conducibili solamente al personale 
assegnato al servizio finanziario, 
ma all’intera struttura dell’Ente, vi-
sto che ai tempi della ragioneria per 
l’emissione del mandato si somma-
no i tempi degli Uffici per elaborare 
l’atto di liquidazione.  I ritardi pre-
senti, tuttavia, sono emersi come 
dovuti più alla carenza di liquidità 

che a criticità organizzative ricon-
ducibili agli uffici.

Anche se non coincidono con le 
dimensioni del bilancio, gli importi 
pagati nell’anno forniscono un’idea 
approssimativa della mole di atti-
vità che grava sul servizio finanzia-
rio. In particolare il volume totale 
delle spese di alcuni enti potrebbe 

essere influenzato dalla presenza 
di servizi gestiti tramite conces-
sione, che si ritiene di considerare 
o quantomeno descrivere più det-
tagliatamente nelle prossime rile-
vazioni. Evidente, ad ogni modo, la 
maggiore dimensione economica 
del Comune di Collecchio rispetto 
agli altri. 

Tuttavia per un quadro più chiaro 
occorre mettere in relazione la spe-
sa con la dimensione demografica, 
che va in parte ridurre la forbice tra 
gli importi dei diversi comuni, pure 

mantenendo una spesa pro capite 
più elevata su Collecchio. Significa-
tivo il dato del Comune più piccolo, 
con una spesa pro capite superiore 
alla media. Il dato è in realtà comu-

ne alle realtà più piccole che hanno, 
in proporzione, costi fissi di funzio-
namento più elevati (cfr. Anci-Ifel, 
“La finanza comunale in sintesi. 
Anno 2021”). 
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Altro indicatore della mole di atti-
vità è dato dalle determinazioni per 
le quali è previsto un visto di rego-
larità contabile, che cioè compor-
tano una specifica lavorazione da 

parte del Servizio finanziario. Fatta 
eccezione per Collecchio, che ha il 
maggior numero di atti e di risorse, 
non c’è proporzionalità diretta tra 
numero atti e mole del bilancio, de-

rivando il numero di atti da aspetti 
specifici del territorio ma anche da 
possibili differenti prassi operative.

Quello che è certo, è che il numero 
di determine con visto contabile, 
raffrontato al numero degli addet-
ti, può essere indicativo del relativo 

carico di lavoro. Abbastanza scon-
tato rilevare il superamento stabile 
della media da parte delle due or-
ganizzazioni con minori dotazioni 

di personale: l’Unione e il Comune 
di Sala Baganza.
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Sono stati infine presi in conside-
razione i mandati e le reversali, che 
si riportano a seguire e sui quali si 
possono ripetere le considerazioni 
già esposte sulle altre attività. In 
generale c’è una certa proporzio-
ne tra mandati e reversali, pur con 
differenze locali legati a possibili 
differenti prassi organizzative (per 
es la scelta di reversali giornaliere 
e puntuali anziché cumulative, per 
esempio mensili, raggruppate per 
tipologia d’entrata, riducendo il nu-
mero ma non le somme).

Il dato elevato delle reversali di 
Collecchio non deriva da effettiva 
maggiore attività ma dall’imposta-
zione di un applicativo che genera 
reversali singole per ogni paga-
mento e non “accorpate” per capi-
tolo come accade invece per gli al-
tri enti; non è pertanto legato ad un 
effettivo maggior carico di lavoro 
ma solo ad una diversa procedura 
informatica.  

In considerazione della progressi-
va informatizzazione saranno da 

attualizzare le modalità di registra-
zione, verificando se più opportuno 
seguire l’attuale modalità di Collec-
chio, e quindi con reversali molto 
puntuali e parcellizzate, che forni-
scono informazioni più dettagliate 
utili in alcune fasi di lavoro, o se 
optare per reversali maggiormente 
accorpate e quindi più sintetiche ri-
spetto ai dati disponibili a valle ma 
più snelle per la gestione di altre 
fasi di lavoro. 

Osservando l’andamento di mandati e reversali nel triennio, pur nella limitatezza dell’arco temporale preso in 
esame, è evidente una certa stabilità. 
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Sommando mandati e reversali, e mettendoli in relazione al numero degli addetti, si ricava un altro dato di effi-
cienza/carico di lavoro. Escluso il dato fuori scala di Collecchio, legato a specifiche prassi operative, è conferma-
to il maggiore carico sulle due organizzazioni più snelle (Unione e Sala Baganza).
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Con riferimento alla spesa per la 
funzione, composta dal personale 
e dalle spese specifiche per l’ufficio 
(prestazioni di servizio per ester-
nalizzazioni quali bilancio consoli-
dato, contabilità economico patri-

moniale, servizio assistenza fiscale, 
contabilità Iva e IRAP), si possono 
sostanzialmente riprendere le 
considerazioni già viste per l’am-
bito degli affari generali, pure in 
presenza di uffici mediamente più 

strutturati in termini di dotazioni 
professionali, e quindi con minore 
fragilità organizzativa (con le visi-
bili eccezioni dell’Unione e di Sala 
Baganza).

 

La spesa complessiva in que-
sto caso supera costantemente i 
600.000 euro annui, quasi il 50% 
in più rispetto agli affari generali, 
e – come visto in apertura del pre-
sente capitolo -  oltre 14 unità di 
personale. Anche in questo caso, 
come nell’area Affari generali, sono 
certamente possibili ottimizzazioni 
attraverso un lavoro di sinergia e 
coordinamento.

Potrebbe essere utile infatti un 
ragionamento d’insieme per con-

seguire la massima ottimizzazione 
dei processi, specializzazione del 
personale, raccordo istituzionale 
e organizzativo.  I cinque comuni, 
avendo già scelto di gestire in for-
ma associata diversi servizi, sia tra-
mite l’Unione che tramite l’Azien-
da speciale, potrebbero in questo 
modo aumentare l’integrazione 
anche a livello di programmazione 
e di gestione dei processi.

Riflessioni in questa direzione con-
sentirebbero anche di progettare 

soluzioni alla  precarietà organizza-
tiva dell’Unione, alternative rispet-
to a quella finora percorsa di indivi-
duare – con le note limitazioni nor-
mative – spazi  per l’assunzione di 
personale apposito per la gestione 
associata. Le soluzioni autonome, 
per quanto snelle, rappresentano 
comunque un aumento di spesa 
complessiva se non accompagnate 
da un ripensamento complessivo 
sulle organizzazioni comunali e 
dell’Unione.
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04Sportello Unico 
Telematico per le 
attività produttive
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Lo Sportello Unico per le Attività 
produttive dell’Unione della Pede-
montana Parmense, come si evince 
dall’analisi documentale, è incar-
dinato nel sistema organizzativo 
dell’Ente con un ampio mandato 
procedimentale secondo le disposi-
zioni previste dal D.P.R. 160/2010. 
“Il Servizio promuove anche un’at-
tività di coordinamento con gli 
uffici dei singoli Comuni coinvolti 
nei procedimenti del SUAP (prin-
cipalmente Commercio, Ambiente 
ed Edilizia), al fine di monitorare 
costantemente le attività in itine-
re, condividere proposte e modelli 
operativi, sostenere confronti co-
stanti in merito alle novità ed agli 
aggiornamenti normativi”. 

Lo stesso D.U.P. 2024-2026 affida 
allo SUAP alcuni compiti determi-
nanti di raccordo fra le strutture dei 
servizi interni ai Comuni che costi-
tuiscono l’Unione e gli Enti terzi che 
sono coinvolti nelle diverse fasi en-
do-procedimentali:

“(…) 
ricezione e smistamento agli enti com-
petenti delle comunicazioni/SCIA/
istanze pervenute con eventuale indi-
zione della conferenza dei servizi (asin-
crona o simultanea a seconda dei casi), 
monitoraggio dei tempi procedimen-
tali e conclusione del procedimento in 
caso di istanze e SCIA condizionate;
costante infittimento delle relazioni 
con gli Enti e coordinamento degli uf-
fici dei singoli Comuni (Commercio, 
Sanità, Ambiente ed Edilizia) al fine di 
monitorare le attività in itinere, condi-
videre e sperimentare proposte e mo-
delli operativi più efficaci (in particola-
re con i Comuni dell’Unione), sostenere 
confronti costanti in merito alle novità 
ed agli aggiornamenti che si rendono 
necessari;
(…) …;
un utilizzo sempre più razionale ed ef-
ficace del sistema gestionale del back 
office VBG in uso al Servizio, grazie an-
che al supporto del Servizio Informati-
co Associato;

promuovere anche in sede comunale 
l’utilizzo di VBG, nell’ottica di incre-
mentare l’interscambio tra le diverse 
sezioni del software (Commercio – 
SUAP - Sismica), al fine di evitare i pas-
saggi multipli e garantire un servizio 
rapido di risposta all’utenza, riducendo 
anche i possibili errori e la dispersione 
di dati e documenti durante le fasi di 
ricezione-trasmissione (…) ”

In questo contesto organizzativo, le 
responsabilità ed i compiti “di meri-
to” nelle materie di commercio/at-
tività produttive ed edilizia restano 
completamente in capo ai servizi dei 
singoli Comuni. Allo stato attuale, 
infatti, all’interno del medesimo ser-
vizio sono accorpate le competen-
ze di Suap e Sismica così come in-
dividuato dall’organigramma della 
struttura dell’Unione. 

Sportello Unico Telematico 
per le attività produttive
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Quadro della situazione organizzativa dell’Ente
Organigramma

UNIONE PEDEMONTANA PARMENSE 
Riorganizzazione 2023

SEGRETARIO 
GENERALE

DIRETTORE OPERATIVO - 
VICE SEGRETARIO AFFARI 

LEGALI E GENERALI

(art 110 TUEL) 
Centrale Unica di Committenza, Affari Generali, 

Segreteria, Protocollo, Serv. assicurativi e 
Brokeraggio, Privacy, Contenziosi, Comunicazione, 

Servizi sociali e rapporti con l’Azienda P.S.

Turismo SIA Servizio 
finanziario

Suap 
Sismica

Comitato 
polizia locale e 

protezione civile 
anticorruzione 
(art. 110 TUEL)

Polizia Locale 
cds

Servizio  
personale

UFFICIO CONTROLLO DI 
GESTIONE ASSOCIATO

D.u.p 2024-2026 approvato Luglio 2023

Lo SUAP si presenta con un ruolo 
“completo” in quanto viene indivi-
duato come unico punto di riferi-
mento per la gestione dei proce-
dimenti afferenti alle specifiche 
competenze attribuite dal DPR 
160/2010 ed anche come inter-
faccia per espletare una serie di 

procedimenti riguardanti gli eventi 
e diversi adempimenti per le attivi-
tà di manifestazioni temporanee. 
In un ambito così diversificato di 
competenze lo SUAP deve poter 
essere in grado di svolgere un ruo-
lo determinante nello “scandire” 
i tempi dei procedimenti di sua 

competenza nonché provvede-
re ad un’azione di monitoraggio 
delle diverse fasi delle procedure 
adottate al proprio interno e quelle 
di competenza degli uffici ed enti 
terzi coinvolti nei medesimi iter 
istruttori.

Le Risorse in organico al SUAP, così 
incardinato nell’ente, sono costitu-
ite da 4 figure professionali.

Risorse in organico al SUAP

Responsabile Categoria D a tempo pieno

Istruttore amministrativo Categoria C

Istruttore tecnico Categoria D

Istruttore tecnico Categoria D part time 18 ore 

La Responsabile segue oltre al 
Suap e la Sismica, anche le Politiche 
energetiche, di conseguenza si può 
considerare dedicato al Suap il 50% 
del suo tempo lavoro. L’Istruttore 

tecnico Categoria D part time 18 
ore si occupa specificamente della 
Sismica. Complessivamente sono 
pertanto dedicate al SUAP 2,5 fi-
gure.

Come evidenziato nei report di 
preparazione del presente referto, 
si possono individuare alcuni criteri 
distintivi dei modelli organizzativi 
adottati in base alle caratteristiche 
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degli Sportelli Unici per le Attività 
Produttive. In particolare, uno di 
questi criteri distintivi si basa sulla 
dicotomia fra SUAP di procedura e 
Suap integrato procedura/merito* 

SUAP integrato procedura/merito SUAP di procedura

Alla tipica interrelazione endoprocedimentale con gli enti e gli uffici 
terzi s’aggiunge la competenza in punto di merito, quella in virtù della 
quale sono riconosciuti o rilasciati i titoli abilitativi all’esercizio di 
una determinata attività produttiva e sono assunti i provvedimenti, 
conformativi ed interdittivi, previsti dalle normative di settore

Tende ad assumere la veste di “porta d’accesso e coordinatore” delle 
procedure per gli enti terzi e gli uffici interni, che esprimono i pareri di 
merito fra i quali gli uffici per le attività produttive, nell’articolazione 
edilizia, uffici con competenza ambientale ecc… . Qui il SUAP è accreditato 
come dominus del procedimento unico fondamentalmente per il rilascio 
dell’atto finale unico, che colleziona i vari pareri richiesti dall’interessato, 
nelle forme e nei modi prospettati nella domanda (…omissis…).

*(cfr. Domenico Trombino, LE RECENTI RIFORME DELLA P.A. RICHIEDONO MAGGIORE PROFESSIONALIZZAZIONE NEI SERVIZI ALLE IMPRESE EROGATI 

ATTRAVERSO LO SPORTELLO UNICO).

Premesso che non esiste una solu-
zione organizzativa “ideale” è evi-
dente che l’efficacia della struttura 
scelta si basa sull’applicazione più 
appropriata degli strumenti in dota-
zione allo SUAP al fine di valorizzare 
il ruolo di interlocutore con il tessu-
to imprenditoriale locale e di driver 
del sistema di sviluppo economico 
del territorio.

L’Unione della Pedemontana Par-
mense ha optato per una soluzione 
organizzativa che possiamo inse-
rire nella fattispecie di “SUAP di 
procedura” mantenendo la propria 
identità di unico punto di accesso 
per i procedimenti afferenti alle “im-
prese”. Inoltre, opera in correlazione 
con i servizi/uffici comunali e gli Enti 
terzi coinvolti nell’iter istruttorio 
del procedimento unico e si occupa, 
quando previsto dalla norma, dell’a-
dozione del provvedimento finale.  

Tale impostazione richiede di atti-
vare e sviluppare appieno le funzio-
ni elencate puntualmente nel DUP 
2024-2026, sopra riportate, senza 
le quali lo Sportello rischia di non es-
sere in grado di garantire un’efficace 
azione di controllo su un consisten-
te gruppo di procedimenti nei quali 
sono coinvolti una molteplicità di 
attori con le rispettive competenze.

Pertanto, proprio per la tipologia 
organizzativa scelta e per il ruolo 
intrinseco che la norma ha riserva-
to allo SUAP, la verifica dell’effica-
cia dell’azione amministrativa della 
struttura prevede un controllo dei 
compiti endoprocedimentali che 
competono agli “uffici” che si inter-
facciano con lo Sportello.  Infatti, il 
“prodotto finale” dello SUAP della 
Pedemontana non è altro che un 
complesso lavoro di coordinamen-
to di diverse fasi procedimentali 
che coinvolgono “soggetti interme-
di” che a loro volta hanno in carico 
il rispetto di tempi e modalità di 
gestione delle fasi di istruttoria di 
propria competenza.

In sintesi, un’organizzazione così 
come è stata scelta per lo SUAP 
delle Pedemontana deve poggiare 
su alcuni solidi pilastri:

A.	omogenizzazione dei procedi-
menti e definizione delle proce-
dure di funzionamento interno;

B.	definizione di un coordinamen-
to interno che preveda un con-
fronto periodico costante con i 
servizi/uffici dell’Unione coinvol-
ti nei procedimenti di SUAP;

C.	individuazione di sistemi di 
confronto periodico con gli enti 

terzi (anche su base provinciale 
e/o regionale);

D.	solida struttura del sistema 
informatico sia di “front end” sia 
di “back office”. Questi strumenti 
dovrebbero prevedere la possibi-
lità di costruire dei workflow do-
cumentali adeguati alle esigenze 
di interazione dei diversi flussi 
(interni ed esterni) e consentire 
una corretta ingegnerizzazione 
dei processi. Quest’ultimo fatto-
re, inoltre, è proprio l’elemento 
indispensabile per integrare il 
monitoraggio dei tempi ed il con-
trollo di gestione. 

Non è certamente questa la sede 
per approfondire un’analisi orga-
nizzativa dettagliata che sviluppi in 
modo esteso i punti sopra elencati, 
tuttavia, questa breve sintesi in-
troduttiva è utile per comprendere 
alcuni elementi emersi durante la 
fase di raccolta dei dati relativi ai 
procedimenti ed al funzionamento 
dello SUAP della Pedemontana.

In particolare, intendiamo fornire 
alcuni spunti necessari ad invidiare 
un percorso che possa determina-
re una futura banca dati maggior-
mente dettagliata che consenta 
una valutazione comparativa omo-
genea dei diversi procedimenti ed 



 

 

un monitoraggio dei fattori di ef- 
ficacia dell’azione amministrativa 

della struttura. 

Nel Documento Unico di Program- 

mazione 2024-2026, nell’allegato 
2 “Piano indicatori”, viene indivi- 
duato un set di dati “numerato-  

ri” riguardanti lo SUAP; diversi di 
questi sono determinati dai coeffi- 
cienti individuati dal Piano di Rior- 

dino Territoriale ed assolvono alle 
esigenze di monitoraggio definito 

dallo stesso strumento di riorga- 
nizzazione istituzionale promosso 
dalla Regione Emilia-Romagna. Si 

rileva come diversi di questi “nu- 
meratori” siano caratterizzati da 

macro aggregati di dati suddivisi 
per ambito settoriale (ad es. edi- 
lizia ovvero commercio/” materia 

amministrativa”) senza distinguere 
per tipologia di procedimento. In 
altri casi vi sono ambiti di rilevazio- 

ne del dato suddivisi per tipologia 
di procedimento senza individuare  

i diversi settori produttivi, discipli- 
nati, spesso, con normative diverse 

(ad es. SCIA “in materia di commer- 
cio”) e che comportano da parte 

degli operatori valutazioni ed un 
impegno molto differenti fra loro. 

Come dicevamo tali rilevamenti 
hanno seguito una logica necessa- 

ria per i monitoraggi determinati 
dal PRT e rappresentano, in ogni 

caso, un punto di partenza per de- 
clinare in modo più dettagliato le 
attività procedimentali seguite dal- 

lo SUAP. 

In questo contesto è necessario 

impostare un lavoro che consenta 
di settorializzare l’analisi dei dati 
seguendo delle matrici che consen- 

tano di comparare stesse tipologie 
di procedimento nei diversi ambiti 
di competenza amministrativa del- 

lo SUAP. Inoltre, lo SUAP deve es- 
sere in grado di monitorare anche 

alcune “fasi intermedie” dei singoli 
iter istruttori, spesso di competen- 
za di uffici/servizi interni ed enti 

terzi, che concorrono alla determi- 
nazione del procedimento attivato 

presso lo Sportello. Correlata a tale 
attività di approfondimento dell’a- 

nalisi dei procedimenti vi è il mo- 
nitoraggio dei tempi di esecuzione 

delle attività di Sportello. 

Per una valutazione dei fattori di 
efficacia dello SUAP nella gestio- 

ne dei procedimenti è auspicabile 
si possa attuare un rilevamento 
sistematico non sono dei tempi 

medi di conclusione dei diversi 
procedimenti ma pure il controllo 

di alcuni processi intermedi a ca- 
rico degli altri soggetti con il quale 
si rapporta lo SUAP. Lo Sportello, 

infatti, dovrebbe poter rilevare le 
criticità che possono determinarsi 

nell’espletamento dell’iter istrutto- 
rio (ad es. ritardo nella richiesta di 
integrazioni da parte di un Servizio/ 

ufficio) valutandone l’eventuale si- 
stematicità e, conseguentemente, 
formulare un’ipotesi di risoluzione 

del problema da sottoporre al tavo- 
lo di confronto interno o nelle sedi 

di collaborazione territoriale. 

 

 

La “funzione” telematica dello SUAP 
oltre ad essere disposta per norma 
è lo strumento determinante per 

gestire una pianificazione efficace 
del lavoro della struttura. Inoltre, 

rappresenta un tassello fondamen- 
tale proprio per la costruzione di un 
efficace controllo di gestione e per 

il monitoraggio dei tempi e delle fasi 
del lavoro dello Sportello. 

Lo SUAP della pedemontana Par- 

mense è inserito nel modello or- 
ganizzativo telematico coordinato 

dalla Regione Emilia-Romagna che 
promuove il sistema integrato di 
“Accesso Unitario” come sistema di 

front end per la presentazione del- 
le istanze ed il gestionale VBG per 

l’attività di back office. La struttura 
informatica regionale si può defi- 
nire una rete telematica “matura” 

che consente l’interoperabilità con 
diverse altre piattaforme per la ge- 
stione dei procedimenti. Anche il 

gestionale VBG per l’espletamento 
delle fasi istruttorie dei procedimen- 

ti consente di processare le pratiche 
con un buon livello di personalizza- 
zione dei flussi documentali. 

In questo ambito lo SUAP della 
Pedemontana presenta un ottimo 
grado di corretta funzionalità nella 

fase di ricezione telematica delle 
istanze/comunicazioni gestendo la 
quasi totalità delle pratiche in for- 

mato esclusivamente digitale. In- 
fatti, su un totale di 1670 pratiche 

sono ben 1657 quelle presentate 
attraverso il front end di “Accesso 
Unitario” lasciando un margine dav- 

vero residuale di istanze presentate 
a mezzo PEC o con altro sistema di 

validazione in entrata della richie- 
sta. Il dato, indicizzato suddividen- 
do le pratiche su base territoriale, 

evidenzia un’omogenizzazione dif- 
fusa dell’uso del front end regionale 

da parte delle utenze provenienti 
dai comuni dell’Unione. 



 

 
 

 
 

Per quanto concerne l’analisi dei 
dati relativi al gestionale che con- 

sente l’istruttoria delle pratiche  
in fase di back office è necessa- 
ria una breve premessa. Lo SUAP 

“telematico” è prima di tutto una 
prerogativa di legge determinante 
per il corretto funzionamento del- 

lo Sportello Unico per le Attività 
Produttive; nel D.p.r.  160/2010  e 
s.m. e i. sono previste precise spe- 
cifiche tecniche alle quali gli Spor- 
telli devono adeguarsi. In relazione 
al back office, ad esempio, oltre 
alle funzioni di smistamento degli 
endo-procedimenti  agli  enti terzi, 
viene espressamente indicata “la 

tracciatura delle informazioni utili 

a determinare lo stato del procedi- 

mento”1. In questo senso, il legisla- 

tore ha voluto sancire la funzione 
telematica dello sportello quale 

elemento costitutivo dello SUAP 
per il corretto svolgimento della 
sua azione amministrativa. Inoltre, 

in un sistema organizzativo com- 
plesso, quale quello scelto per lo 

SUAP della Pedemontana, l’intero- 
perabilità fra il front-end ed il back 
office per la gestione dei procedi- 

menti rappresenta un elemento 
imprescindibile per una gestione 
efficace ed efficiente dei processi 

amministrativi con gli enti terzi ed 
i Servizi/Uffici dei Comuni dell’U- 

nione. Ovviamente, il risultato po- 
sitivo si ottiene garantendo l’uso 
del sistema VBG, in dotazione ai 

Comuni dell’Unione, e favorendo 
il “dialogo” con gestionali diversi 

dal supporto messo a disposizione 
dalla Regione attraverso sistemi di 
interoperabilità informatica. 

Aprendo un focus proprio sulla 
gestione delle pratiche in fase di 

back office emerge che la gestione 
documentale “dematerializzata” 
presenta delle criticità. Le prati- 

che di edilizia produttiva, ad esem- 

pio, vengono certamente istruite 
in modo telematico con un proprio 

gestionale specifico ma che non ri- 
sulta interoperabile con il sistema 
informatico dello SUAP. Inoltre, lo 

SUAP segnala che l’utilizzo del ge- 
stionale VBG non è uniforme anche 
quando l’uso del sistema regionale 

costituirebbe un canale preferen- 
ziale nella gestione del procedi- 

mento (ad es. nelle pratiche affe- 
renti al commercio/attività produt- 
tive). Quindi, ancorché la gestione 

delle pratiche in back office venga 
svolta in modo informatico, sono 

presenti delle incongruenze appli- 
cative che probabilmente non con- 
sentono di utilizzare a pieno poten- 

ziale la struttura informatica dello 
Sportello Unico. 

 

 

 

 

let. f), comma 1, Art. 9 “Componente informatica back office SUAP” – “Allegato Modalità telematiche di comunicazione e trasferimento dei dati tra 

il SUAP e i soggetti coinvolti nei procedimenti amministrativi” – D.P.R. 160/2010 e s.m. e i. . 
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Probabilmente, proprio a causa 
delle criticità nella gestione di back 
office sopra sintetizzate, sono sta-
te rilevate alcune “rigidità” relative 
all’estrapolazione di alcuni fattori 
presenti nella banca dati del siste-
ma informatico. Infatti, nella fase 
preliminare di determinazione 
della griglia dei dati da sottoporre 
a controllo, è emerso che l’attuale 
configurazione informatica fatica 
a valorizzare alcuni indici su tipolo-
gie di procedimenti specifici e sulle 
tempistiche degli stessi. 

Nella prima ipotesi di rilevazione, 
ad esempio, si richiedeva di “spac-
chettare” il dato macro aggregato 
afferente all’ambito procedimenta-
le di “commercio e attività produt-
tive” in categorie suddivise per set-
tori (ad es. commercio in sede fissa, 
commercio su aree pubbliche, pub-
blici esercizi ecc..) ed in base alle ri-
spettive tipologie di procedimento 
istruttorio: con procedimento au-
tomatizzato, nel caso sia prevista 
la possibilità da parte dell’utente 
di presentare Segnalazione Certi-
ficata di Inizio Attività (SCIA), op-
pure con procedimento ordinario, 
laddove sia necessario un provve-
dimento espresso per l’esercizio 

dell’attività. Inoltre, la suddivisione 
proposta potrebbe essere ancora 
più efficace se ulteriormente ana-
lizzata su base territoriale, per evi-
denziare le peculiarità dei tessuti 
economici dei comuni dell’Unione 
e determinare i “carichi” di lavoro 
effettivi in base alle richieste per-
venute dai diversi territori.

Analoga difficoltà si rileva sul fron-
te dell’analisi “qualitativa” dei dati 
con particolare riferimento al mo-
nitoraggio dei tempi di procedi-
mento. Sarebbe necessario poter 
controllare alcune fasi specifiche 
del procedimento che solitamente 
incidono sul corretto rispetto delle 
tempistiche come, ad esempio, la 
gestione dell’iter di richiesta delle 
integrazioni. Tali dati, nel caso il fe-
nomeno si verifichi con frequenza, 
sarebbero utili per valutare le cau-
se che inducono ad un’integrazioni 
supplettiva rispetto al primo invio 
della documentazione da parte del 
richiedente. Inoltre, l’individuazio-
ne dei tempi di conclusione dell’iter 
istruttorio sono rilevabili solo in 
forma aggregata su alcuni “gruppi” 
di procedimenti.  

È evidente che l’impossibilità di una 

maggior estrapolazione dei dati 
rende complesso poter scendere 
in dettaglio nell’analisi dei punti di 
forza o di fragilità della struttura. Si 
auspica che la struttura possa ave-
re la possibilità di effettuare una 
ricognizione dei dati più puntuale 
sia in ordine alla differenziazione 
dei singoli procedimenti per ogni 
settore sia in base ai tempi delle 
fasi di procedimento. Tale attività 
potrebbe essere implementata con 
una personalizzazione della confi-
gurazione del sistema informatico 
che consenta una rilevazione si-
stematica dei suddetti dati. Si sug-
gerisce (in extrema ratio), qualora 
i tempi di adattamento del back 
office siano molto lunghi, di po-
ter monitorare con dei database 
interni almeno i procedimenti di 
maggiore complessità magari con 
un confronto interno fra i servizi/
uffici coinvolti negli iter istruttori 
con lo SUAP. Quest’ultima ipotesi, 
eventualmente, potrebbe essere 
definita in un protocollo di gestio-
ne dei procedimenti promosso dal-
lo SUAP in relazione alle esigenze 
condivise con gli altri Servizi/Uf-
fici dell’Unione coinvolti negli iter 
istruttori.

4.2 Osservazioni sui dati relativi ai procedimenti 
di competenza SUAP

Il primo elemento che emerge in 
modo evidente dai dati rilevati è 
l’intensa attività procedimentale 
alla quale attende lo SUAP della 
Pedemontana Parmense.  Il nume-
ro di 1670 pratiche pervenute allo 
Sportello rappresenta un cospicuo 
flusso di “materiale” amministrati-
vo che deve essere processato in 
maniera estremamente metodica. 

Tale complessità deriva da diversi 
fattori che in parte sono già stati 
richiamati in premessa:

•	 lo SUAP viene correttamente 
individuato come unico punto 
d’accesso per le pratiche afferen-
ti al sistema produttivo dei comu-
ni dell’Unione; pertanto, si occu-
pa di una molteplicità di istanze 
riguardanti i diversi “soggetti” 
economici del territorio;

•	 Lo Sportello ha il compito di 
gestire i rapporti ed i flussi docu-
mentali (principalmente) fra gli 
uffici commercio ed i servizi edi-
lizia dei cinque comuni dell’Unio-

ne; oltre agli enti terzi coinvolti 
nelle diverse istruttorie;

•	 La soluzione organizzativa di 
“SUAP di procedura” comporta 
uno smistamento pedissequo 
esterno alla propria struttura 
per le istruttorie di merito ai ser-
vizi/uffici che hanno le compe-
tenze “di merito” sulle pratiche 
pervenute allo sportello.

Questi tre fattori di “complessità” 
costituiscono gli elementi generali 
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che devono essere considerati nel 
processo organizzativo. Pertanto, 
partendo dai presupposti sopra 
evidenziati, il funzionamento della 
struttura potrà essere davvero ef-
ficace se verranno attuati gli step 
elencati dalla lettera a) alla d) nel 
paragrafo in premessa. 

Ciò premesso, per monitorare in 
modo compiuto una mole così im-
portante di pratiche e per valutare 
le eventuali criticità del modello 
organizzativo è necessario partire 
da uno schema di raccolta dati che 
sfrutti la logica strutturale del ge-
stionale informatico in adozione. 

Quest’ultimo prevede un funzio-
namento mediante costruzione di 
un “sistema a rami” dei processi 
istruttori:

(schema a titolo meramente esemplificativo)

Dal comparto di settore 
(ad es. Commercio su aree pubbliche Dalla tipologia di pratica necessaria 

(ad Es. nuova autorizzazione o subentro) Conseguente tipologia di procedimento istruttorio 
(SCIA/ automatizzato o Autorizzazione/Ordinario

In questo contesto, ad esempio, il 
dato “Procedimenti di SCIA della 
tipologia macro aggregato COM-
MERCIALE - AAPP” (che nel D.U.P. 
prevede un ulteriore accorpamen-
to con le autorizzazioni) dovrebbe 
essere declinato in base alla tipolo-
gia di settore e correlato al proce-
dimento conseguente:

•	 numero SCIA commercio su 
aree pubbliche;

•	 numero SCIA commercio in 
sede fissa;

•	 ..ecc…

Analogo ragionamento va esteso ai 
procedimenti che prevedono istan-
za di autorizzazione  

•	 numero autorizzazioni di 
commercio su aree pubbliche 

•	 numero autorizzazioni di 
commercio in sede fissa 

•	 ..ecc..

Lo SUAP per poter esercitare la 
propria funzione di monitoraggio 
dovrebbe avere nel proprio “cru-
scotto di controllo” questo grado 

di approfondimento dei dati anche 
se non espleta funzioni di merito su 
alcune tipologie di procedimento.

Se lo SUAP utilizza come interfac-
cia “Accesso Unitario” e provvede 
successivamente a smistare la pra-
tica agli “uffici/servizi” competenti, 
dovrebbe conoscere: 

1.	a quale tipologia di settore 
appartengono

2.	il procedimento istruttorio 
correlato 

3.	a quale comune dell’unione la 
pratica afferisce.  

Dal confronto scaturito per la rac-
colta dei dati è emersa la necessità 
di un approfondimento nella perso-
nalizzazione del sistema informati-
co in uso alla struttura avendo cura 
di fissare con i servizi dei comuni 
procedure e “prassi” condivise ed 
omogenee. 

Accanto a tale operazione che in-
dividua i procedimenti più specu-
lari dell’ambito della macroarea 
“Commercio/Attività produttive” si 
dovrebbe anche procedere ad una 
catalogazione più strutturata di 
un altro comparto di procedimenti 

che impegnano lo SUAP su numeri 
“notevoli”. Nel DUP 2024-2026 vi 
è un dato individuato come “Nu-
mero Autorizzazioni e SCIA in ma-
teria AMMINISTRATIVE/ALTRE 
PRATICHE - (Numero Autorizza-
zioni e SCIA per manifestazioni 
temporanee)” che conta ben 203 
pratiche. Anche in questo caso sa-
rebbe utile disaggregare lo stesso 
“gruppo” andando ad individuare 
le tipologie di procedimenti ed i co-
muni ai quali afferiscono.  L’attività 
sopra sintetizzata consentirebbe 
anche di evidenziare i “carichi di 
procedimento” che si sviluppano su 
base territoriale nei diversi comuni 
dell’Unione. 

Soffermandoci sul focus delle pra-
tiche dell’area “Commercio/Attivi-
tà produttive” (che è stato possibile 
estrapolare dai macro-aggregati 
sopra richiamati) sono 98 le SCIA 
con procedimento automatizzato 
(con esclusione di sanità e manife-
stazioni temporanee -ESCLUSE an-
che le COMUNICAZIONI) alle qua-
li si aggiungono 39 SCIA /Notifiche 
in materia sanitaria (da questo nu-
mero sono escluse quelle inerenti a 
manifestazioni e fiere) per un tota-
le di 132 pratiche. 
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pratiche commercio - attività 
produttive 

COLLECCHIO FELINO
MONTECHIA

RUGOLO

SALA 
BAGANZA

TRAVERSETOLO
TOTALE 

PRATICHE 

SCIA 27 22 12 14 23 98

AUTORIZZAZIONI 22 8 23 7 10 70

totale  49 30 35 21 33 168

Relativamente al fattore “tempe-
stività” i tempi medi per la trasmis-
sione agli uffici/servizi competenti 
sono pari a 5,1 gg. Tale dato risulta 
compatibile con i tempi di esple-
tamento delle fasi preliminari del-
lo SUAP in fase di ricezione della 
pratica che prevedono un primo 
screening formale della documen-
tazione inviata e l’inoltro ai servizi/
uffici competenti per le istruttorie 
di merito. 

Nella fase di raccolta dei dati ri-
guardanti questa tipologia di pro-
cedimenti risulta “non rilevabile” il 
dato relativo all’eventuale richie-
sta di ulteriore documentazione 
integrativa. Lo stesso indice, come 
vedremo successivamente, risulta, 
invece, monitorato nell’ambito dei 
procedimenti soggetti a rilascio di 
provvedimento di autorizzazione. 
Si auspica la possibilità di appro-
fondire le motivazioni che rendono 
questo indice NON rilevabile al fine 
di constatare se si tratta di difficol-

tà nell’estrazione informatica del 
dato ovvero di modalità organiz-
zativa che non consente allo SUAP 
di avere un riscontro in tal senso. 
Come anticipato nel paragrafo pre-
cedente il monitoraggio della “fase 
integrativa” consente di valutare 
eventuali criticità e verificare se 
sussistono margini di miglioramen-
to (ad es. maggiore funzione espli-
cativa nella descrizione degli alle-
gati all’utenza, valutazione sulla 
fase dell’iter istruttorio per ridurre 
i tempi di risposta, ecc…).

Restando nell’area “Commercio/
Attività produttive” è stato estra-
polato un dato riguardante un nu-
mero circoscritto di pratiche che 
hanno previsto l’iter istruttorio con 
rilascio di provvedimento di auto-
rizzazione con “procedimento or-
dinario’’. Si tratta delle pratiche che 
sono soggette ad una attività pro-
cedimentale più complessa rispet-
to SCIA, viste precedentemente, 
e che necessitano di un’attività di 

coordinamento di rilievo da parte 
dello SUAP. 

Sulle 70 pratiche individuate 
nell’ambito attività produttive,  
possiamo rilevare come l’attività 
più intensa sia concentrata in modo 
praticamente equo fra i Comuni di 
Collecchio con 22 pratiche e il Co-
mune di Montechiarugolo con 23 
istanze processate. Viene confer-
mato il dato dei tempi medi per la 
trasmissione delle istanze ai diversi 
uffici/servizi competenti pari a 5,1 
gg. I tempi sono compatibili con le 
disposizioni di norma così come 
risultano conformi i tempi medi di 
conclusioni dei procedimenti pari a 
47,2 gg. Si rileva che in questo am-
bito sono state 24 le pratiche sot-
toposte a richiesta di integrazioni 
pari a circa il 34% delle istanze 
presentate; un indice non elevato 
se si tiene conto della complessità 
dei procedimenti ma da monitora-
re considerando che vi sono anche 
n. 5 istanze concluse con un atto di 
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archiviazione che di solito sta ad in-
dicare un “non dato corso” al proce-
dimento da parte dell’istante. 

Più complesse le “Autorizzazioni 
sanitarie” che riguardano i provve-

dimenti di autorizzazione al funzio-
namento delle strutture sanitarie 
stesse; su tutte e 4 le istanze è sta-
ta richiesta un’integrazione docu-
mentale ed i tempi medi di conclu-
sione del procedimento che salgo-

no a 65,5 gg.  Quest’ultimo dato è 
comprensibile in relazione all’atti-
vità endo-procedimentale di com-
petenza sanitaria che solitamente 
è estremamente complessa e pre-
vede anche l’avvio di sopralluoghi. 

Come già indicato precedente-
mente è auspicabile la possibilità 
di ampliare, in futuro, il monito-
raggio dei procedimenti andando 
ulteriormente a disaggregare le 
pratiche non incluse in questa fase 
di controllo.

In relazione ai procedimenti di 
edilizia produttiva di competenza 
SUAP è stato possibile individuare 
un set di dati facendo riferimento 
alle pratiche istruttorie di maggio-
re complessità. Tali dati sono stati 
estrapolati dal macro aggregato 

“Pratiche Edilizie” non consideran-
do, in questa fase di controllo, le 
“comunicazioni di edilizia”.  

 

*procedimenti di particolare articolazione istruttoria (totale 279 su 523)
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L’analisi quantitativa individua 279 
procedimenti in materia di edilizia 
produttiva con particolare artico-
lazione istruttoria (sono escluse 
AIA ed AUA di matrice ambientale 
che seguono istruttorie a carico de-
gli enti terzi molto specifiche) che 
possiamo certamente definire un 
numero cospicuo anche in relazio-

ne al totale complessivo di 523 pra-
tiche relative a questo comparto. 

Si tratta, infatti, dei procedimenti 
che necessitano di una maggiore 
azione istruttoria da parte dello 
SUAP sia nella fase di accettazione 
e smistamento delle richieste sia 
nella gestione istruttoria successi-
va di propria competenza. 

Aggiungendo le pratiche ambien-
tali (AIA e AUA), si raggiunge un to-
tale di 319 pratiche, così suddivise 
per comunel

 

Per quanto concerne le SCIA, l’ana-
lisi qualitativa evidenzia un limite 
nella possibilità di rilevare le fasi 
di procedimento come avevamo 
già potuto verificare per quelle af-
ferenti al comparto “Commercio 
– Attività Produttive”. Infatti, men-
tre sui tempi medi di smistamento 
delle pratiche siamo in grado di va-
lutare la conformità del dato, pari a 
5,1 gg., per quanto riguarda gli iter 
istruttori sottoposti ad integrazio-
ne il dato è ancora “non rilevabile”. 
Ribadiamo quanto già sottolineato 
precedentemente, sulla necessi-
tà di verificare i motivi per i quali 
non è possibile tracciare i passaggi 
successivi di questo procedimento. 
Un elemento che viene registrato, 
sempre in analisi qualitativa, ri-
guarda l’espletamento delle istrut-
torie delle SCIA: nessuna delle 
pratiche nel 2022 ha richiesto l’e-
ventuale attivazione della proce-
dura con Conferenza dei Servizi 

(anche in sola forma semplificata 
asincrona) che potrebbe verificarsi 
nel caso si rendano necessari altri 
atti di assenso (comunque denomi-
nati) a corredo della Segnalazione 
Certificata . 

I procedimenti che richiedono un 
coinvolgimento di coordinamento 
maggiore da parte dello SUAP sono 
quelli che prevedono il rilascio del 
provvedimento unico a conclusio-
ne dell’iter istruttorio. Sono 38 i 
permessi di costruire complessivi 
che hanno interessato lo SUAP e 
che vedono prevalere, come ter-
ritori di provenienza, i Comuni di 
Collecchio, Montechiarugolo e Tra-
versetolo. 

Dei Permessi di Costruire monito-
rati 24 non hanno richiesto l’indi-
zione della Conferenza dei Servizi 
mentre i restanti titoli abilitativi 
edilizi sono stati oggetto di proce-
dura con Conferenza. I tempi medi 

di trasmissione delle istanze ven-
gono indicati a 5.62 gg sia nel caso 
di procedimenti che non hanno 
necessitato la procedura con Con-
ferenza dei Servizi sia per le istrut-
torie che hanno previsto la convo-
cazione della Conferenza Stessa.

È lo stesso SUAP che, nella fase di 
rilevazione del dato, sottolinea che 
i tempi medi “di trasmissione agli 
uffici sono maggiori perché si tratta 
di procedure più complesse al fine 
della verifica di completezza”; inol-
tre, lo Sportello rileva che le nor-
ma che disciplina la procedura con 
Conferenza prevede l’indizione 
della stessa entro i 5 gg  lavorativi 
configurandosi spesso un accaval-
lamento con giornate non lavorati-
ve elevando “quindi 7 gg  in genere”. 

Di queste 24 pratiche di Permesso 
di Costruire possiamo notare come 
14 sono state oggetto di integra-
zione (oltre il 58% delle istanze) a 
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dimostrazione che con l’aumento 
della complessità istruttoria si in-
nalza anche la necessità di integra-
re la documentazione presentata. 
Questa complessità si riverbera 
anche nei dati conclusivi del pro-
cedimento, con 18 iter conclusi 
con esito positivo mentre 3 istanze 
sono state rigettate e 3 terminate 
con atto di archiviazione. Quindi, 
il 25% delle domande presentate 
non è andato a buon fine.  Per quan-
to concerne i tempi medi di conclu-
sione dei procedimenti lo SUAP ha 
rilevato 59,09 gg (procedimento 
ordinario con termine a 60gg). 

Per quanto riguarda i procedimen-
ti ancora più articolati, sono 18 le 
pratiche aventi rilevanza di trasfor-
mazione territoriale con Permesso 
di Costruire o procedimento unico 
ai sensi dell’art. 53 della L.r. 24/17 
che sono state istruite con Confe-
renza dei Servizi.

Questo “gruppo” di procedimenti è 
stato a sua volta suddiviso secon-
do le modalità di disciplina della 
tipologia di Conferenza dei Servizi: 
semplificata (asincrona) o simulta-
nea (sincrona).

Lo SUAP individua 13 pratiche sot-
toposte a Conferenza dei servizi 
Asincrona (Semplificata), preci-
sando che per 4 di queste si è fat-

to ricorso, successivamente, alla 
modalità di Conferenza dei Servizi 
simultanea al fine superare delle 
complessità emerse nella prima 
parte dell’iter istruttorio. 

I tempi medi di conclusione del 
procedimento sono stati rilevati ri-
spettivamente a: 

•	 41,88 gg per i procedimenti 
con conferenza asincrona a 45 
gg (senza endoprocedimento 
ambientale )

•	 85,83 gg per i procedimenti 
con conferenza asincrona 
a 90 gg (comprendente 
endoprocedimento ambientale) .

Lo SUAP indica che su 13 pratiche 
afferenti a tale comparto di proce-
dimenti n. 2 non si sono concluse 
nel rispetto dei termini di legge. 

Anche in questo caso è alta la per-
centuale di procedimenti che sono 
stati sottoposti a successiva ri-
chiesta di integrazione; per oltre 
il 53% delle istanze (7 pratiche su 
13) è stato necessario un inoltro 
supplettivo di documentazione e/o 
chiarimenti al fine di poter conclu-
dere l’iter del procedimento.  Le 
istanze monitorate in questa sede 
si sono concluse con il rilascio del 
provvedimento finale con esito fa-
vorevole alla richiesta presentata. 

Le pratiche che sono state sottopo-
ste a procedimento con Conferen-
za dei Servizi simultanea (sincrona) 
sono state 5 delle quali 4 hanno 
riguardato iter particolarmente 
complessi soggetti alle disposizio-
ni di cui all’art. 53 della L.r. 24/17. 
Tutte le pratiche hanno richiesto 
un’integrazione supplettiva ma 
in questo caso si tratta di un dato 
prevedibile in quanto si tratta di 
provvedimenti che coinvolgono 
una molteplicità di soggetti con 
competenze interdipendenti. Lo 
SUAP, nella fase di raccolta dati, in-
dica che 4 pratiche si sono concluse 
con esito positivo e nei tempi di leg-
ge mentre un solo procedimento è 
stato archiviato per mancanza di 
inoltro delle integrazioni richieste.  
I tempi medi di conclusione degli 
iter istruttori risentono inevitabil-
mente di tale complessità; lo Spor-
tello specifica che “i tempi medi de-
gli art. 53 si attestano tra i 4/5 mesi 
a procedimento (escluso i tempi di 
sospensione per richiesta integra-
zione)”. Si auspica che lo SUAP pos-
sa estrapolare il dato in questione 
in modo tale da rendere omogenea 
la rilevazione utilizzando lo stesso 
“indice” (ad es. numero di gg.) sulle 
singole tipologie di procedimento 
individuate.  

4.3 Suggerimenti di impostazione del monitoraggio
In questa breve relazione si è cer-
cato di sintetizzare il percorso ef-
fettuato per la definizione di un “si-
stema” di dati e la relativa estrapo-
lazione degli stessi per individuare 
una metodologia di monitoraggio 
delle funzionalità dello SUAP della 
Pedemontana Parmense. 

Certamente, la complessità del 
ruolo dello SUAP rende estrema-
mente difficile individuare in modo 
sistematico un grande numero di 

dati, declinati a loro volta in indici 
di valore, che dovrebbero essere 
utili per capire come attivare pra-
tiche di miglioramento per lo Spor-
tello e per i soggetti coinvolti nei 
procedimenti afferenti allo SUAP.

Il percorso compiuto ha permesso 
di evidenziare alcuni fattori di criti-
cità che dovrebbero essere affron-
tati per consentire di individuare 
un sistema di dati idoneo a moni-
torare tutti gli ambiti settoriali di 

competenza dello Sportello Unico, 
suddivisi per tipologia di procedi-
mento ed individuando alcune fasi 
specifiche di controllo degli iter 
istruttori. Inoltre, sarebbe oppor-
tuno poter rilevare questi indici su 
base territoriale consentendo di 
valutare i “carichi” amministrativi 
determinati dai tessuti produttivi 
dei Comuni che costituiscono l’U-
nione e le peculiari esigenze dei 
soggetti economici dei territori. Su 
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questi elementi ci siamo soffermati 
più in dettaglio nei paragrafi prece-
denti.

Rimanendo in un ambito tipico 
degli obiettivi del controllo di ge-
stione, dall’analisi svolta, dovrem-
mo essere in grado di aggiungere 
qualche elemento di impulso al 
percorso di rafforzamento dello 
SUAP delle Pedemontana Parmen-
se. In questa sede ci limiteremo ad 
alcuni suggerimenti che potrebbe-
ro essere utili per migliorare il si-
stema di monitoraggio dell’attività 
dello Sportello Unico. Dal punto di 
vista organizzativo lo SUAP ha già 
attivato dei protocolli per la ge-
stione degli iter amministrativi con 
i servizi dei comuni coinvolti nei 
procedimenti di competenza dello 
Sportello Unico. Potrebbe essere 
utile fornire allo SUAP un impian-
to solido sul quale strutturare una 
gestione della prassi amministrati-
va omogenea fra i servizi/uffici dei 
Comuni dell’Unione. Un primo tas-
sello potrebbe essere quello di una 
condivisione di un Regolamento di 
funzionamento dello SUAP della 
Pedemontana Parmense che de-

termini alcuni aspetti organizza-
tivi generali, dettagliando oltre ai 
compiti specifici delle Sportello 
anche i ruoli dei servizi/uffici dei 
Comuni nei confronti della strut-
tura unica. In questo contesto si 
potrebbero disciplinare anche le 
modalità di attivazione dei proto-
colli operativi interni per omoge-
nizzare i processi amministrativi. 

Occorre, in sintesi, confermare il 
ruolo organizzativo di “PROCEDU-
RA” dello SUAP chiarendo gli aspet-
ti procedurali interni fra i Servizi 
e gli Uffici dei Comuni dell’Unione 
procedimento per procedimento. 
Serve dare sostanza ai flussi orga-
nizzativi omogeneizzando anche 
le prassi fra gli uffici dell’Unione 
consentendo allo SUAP di svolge-
re un’azione di coordinamento dei 
procedimenti “completa” (dall’at-
tivazione dello Sportello alla fase 
conclusiva dei procedimenti). Con-
testualizzando, in questo modo, 
l’assetto procedurale dello SUAP 
rispetto ai rapporti complessi con 
gli altri uffici dell’Unione, sarà pos-
sibile individuare anche i carichi di 
lavoro per ogni comparto coinvolto 

nei processi amministrativi dello 
Sportello.  

Altro elemento che è necessario 
sviluppare per supportare lo Spor-
tello Unico per le Attività Produt-
tive è quello relativo ad una per-
sonalizzazione dei work flow do-
cumentali dei sistemi informatici 
attualmente in uso. Anche questa 
analisi è stata sinteticamente af-
frontata nei paragrafi precedenti; 
l’obiettivo è quello di sfruttare le 
potenzialità del gestionale attual-
mente in dotazione allo SUAP per 
poter raccogliere dati di controllo 
sui procedimenti in modo sistema-
tico. Inoltre, è indispensabile va-
lutare l’impostazione dell’attuale 
utilizzo dei gestionali di back office 
rispetto alla “rete telematica” dello 
SUAP. Il back office di SUAP deve 
essere in grado di svolgere il trac-
ciamento dei processi amministra-
tivi che afferiscono alle materie di 
sua competenza. In questo modo 
lo Sportello potrà assolvere con 
maggiore efficacia al ruolo di coor-
dinamento e di verifica sui procedi-
menti di propria competenza.
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05Utilizzo delle centrali 
di acquisto nazionali 
e regionali
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Utilizzo delle centrali di 
acquisto nazionali e regionali

5.1 Il quadro normativo 
La presente sezione di analisi è sta-
ta redatta a partire dalle indicazioni 
normative e utilizzando i criteri di 
elaborazione in seguito esplicitati. 
L’art. 26 della L. n. 488/1999 (Legge 
finanziaria 2000), e successive in-
tegrazioni e modificazioni, dispone 
che: 

•	 le amministrazioni pubbliche 
possono ricorrere alle convenzio-
ni Consip, ovvero ne utilizzano i 
parametri di prezzo-qualità, come 
limiti massimi, per l’acquisto di 
beni e servizi comparabili oggetto 
delle convenzioni stesse, anche 
utilizzando procedure telema-
tiche per l’acquisizione di beni e 
servizi (c. 3); 

•	 i provvedimenti con cui le am-
ministrazioni pubbliche delibera-
no di procedere in modo autono-
mo a singoli acquisti di beni e ser-
vizi sono trasmessi alle strutture 
e agli uffici preposti al controllo 
di gestione. Il dipendente che ha 
sottoscritto il contratto allega allo 
stesso un’apposita dichiarazione 
con la quale attesta il rispetto del-
le disposizioni di cui al sopracitato 
comma 3 (c. 3 bis); 

•	 gli uffici preposti al controllo di 
gestione verificano l’osservanza 

dei parametri di cui al comma 3 ed 
annualmente predispongono una 
relazione riguardante i risultati, in 
termini di riduzione di spesa, con-
seguiti attraverso l’attuazione di 
quanto previsto dall’art. 26 (c. 4). 

Il Ministero dell’Economia e delle 
Finanze è chiamato a stipulare, at-
traverso CONSIP S.p.A., Convenzio-
ni con imprese che si impegnano ad 
accettare, alle condizioni previste 
dalla convenzione medesima, ordi-
nativi di fornitura di beni e servizi da 
parte delle Amministrazioni Pubbli-
che (c. 1). 
L’art. 26 c. 3 individua per le pubbli-
che amministrazioni due modalità di 
approvvigionamento alternative fra 
di loro: 
1. il ricorso diretto alle convenzioni 
(Consip) di cui al c. 1; 
2. il ricorso al mercato mediante, in 
ogni caso, l’utilizzo dei parametri di 
prezzo/qualità previsti dalle sud-
dette convenzioni. 

Nel caso di contratti stipulati in vio-
lazione dello stesso c. 3, cioè al di 
fuori delle predette ipotesi alter-
native, si configura responsabilità 
amministrativa con conseguente 
danno erariale. Ai fini della quan-

tificazione del danno, si considera 
anche la differenza tra il prezzo sta-
bilito dalle convenzioni ed il prezzo 
indicato nel contratto. 

Con l’art. 11 c. 6 del D.L. n. 98/2011, 
convertito in L. n. 111/2011, è sta-
to poi ulteriormente precisato che i 
contratti stipulati in violazione sono 
nulli, costituiscono illecito discipli-
nare e determinano responsabilità 
erariale. Con l’introduzione del c. 
3-bis dell’art. 26 L. n. 488/1999, ai 
sensi del D.L. n. 168 del 12/07/2004, 
è stata prevista una ulteriore casisti-
ca rispetto alle precedenti, ovvero 
la possibilità per le amministrazioni 
di emettere provvedimenti con cui 
deliberare di procedere in modo 
autonomo a singoli acquisti di beni 
e servizi. Tali provvedimenti devono 
essere trasmessi alle strutture e agli 
uffici preposti al controllo di gestio-
ne per consentire loro di esercitare 
le funzioni di sorveglianza e con-
trollo relative all’utilizzo delle con-
venzioni e al rispetto dei parametri 
previsti dalle stesse. Per ciascuno di 
questi provvedimenti deve essere 
documentato il rispetto delle condi-
zioni sopra citate. 
Il c. 4 disciplina le modalità di eser-
cizio del potere di sorveglianza e 
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controllo da parte dell’Ufficio Con-
trollo di Gestione, prevedendo che 
lo stesso possa richiedere pareri 
tecnici relativi alle caratteristiche 
tecnico-funzionali e all’economici-
tà dei prodotti al Ministero del Te-
soro, e che debba predisporre una 
relazione che illustri i risultati che 
sono stati ottenuti in termini di 
riduzione di spesa rispettando le 
condizioni sopra esposte per ogni 
provvedimento di acquisto. La rela-
zione deve essere sottoposta all’or-
gano di direzione politica dell’ente 
e pubblicata sul sito internet. L’illu-
strazione dei risultati conseguiti in 
termini di risparmio di spesa deve 
essere formulata per ogni categoria 
merceologica (art. 11 c. 12 del D.L. 
n. 98/2011). 

Nel corso del tempo si sono suc-
cedute ulteriori norme che hanno 
rafforzato il ricorso all’utilizzo delle 
convenzioni Consip, nonché ai siste-
mi di acquisto sul mercato elettroni-
co della Pubblica Amministrazione: 
Legge n. 296/2006, art. 1: 
c. 449 secondo periodo: “… Le re-
stanti amministrazioni pubbliche di 
cui all’articolo 1 del decreto legislativo 
30 marzo 2001, n. 165, e successive 
modificazioni, nonché le autorità indi-
pendenti, possono ricorrere alle con-
venzioni di cui al presente comma e al 
comma 456 del presente articolo, ov-
vero ne utilizzano i parametri di prez-
zo-qualità come limiti massimi per la 
stipulazione dei contratti. ...”; 
c. 450 secondo periodo, “… Fermi re-
stando gli obblighi e le facoltà previsti 
al comma 449 del presente articolo, 
le altre amministrazioni pubbliche di 
cui all’articolo 1 del decreto legislativo 
30 marzo 2001, n. 165 … per gli ac-
quisti di beni e servizi di importo pari 
o superiore a 5.000 euro e inferiore 
alla soglia di rilievo comunitario sono 
tenute a fare ricorso al mercato elet-
tronico della pubblica amministrazio-
ne ovvero ad altri mercati elettronici 
istituiti ai sensi del medesimo articolo 
328 ovvero al sistema telematico mes-

so a disposizione dalla centrale regio-
nale di riferimento per lo svolgimento 
delle relative procedure.” 

Tale provvedimento (Legge finan-
ziaria 2007), oltre a ribadire gli ob-
blighi/facoltà di ricorso alle Con-
venzioni (comma 449), introduce 
l’obbligo per le PA di ricorrere al 
mercato elettronico della PA per 
acquisti di beni e servizi per importo 
pari o superiore a 5.000 euro (com-
ma 450). 
D.L. n. 95/2012, art. 1 c. 7 (legge di 
conversione n. 135/2012) e s.m.i.: 
“Fermo restando quanto previsto 
all’articolo 1, commi 449 e 450, del-
la legge 27 dicembre 2006, n. 296, e 
all’articolo 2, comma 574, della legge 
24 dicembre 2007, n. 244, quale mi-
sura di coordinamento della finanza 
pubblica, le amministrazioni pubbli-
che [...], relativamente alle seguenti 
categorie merceologiche: energia elet-
trica, gas, carburanti rete e carburanti 
extra-rete, combustibili per riscalda-
mento, telefonia fissa e telefonia mo-
bile, sono tenute ad approvvigionarsi 
attraverso le convenzioni o gli accordi 
quadro messi a disposizione da Consip 
S.p.A. e dalle centrali di committenza 
regionali di riferimento costituite ai 
sensi dell’articolo 1, comma 455, del-
la legge 27 dicembre 2006, n. 296, 
ovvero ad esperire proprie autonome 
procedure nel rispetto della normativa 
vigente, utilizzando i sistemi telematici 
di negoziazione messi a disposizione 
dai soggetti sopra indicati. La presente 
disposizione non si applica alle proce-
dure di gara il cui bando sia stato pub-
blicato precedentemente alla data di 
entrata in vigore del presente decreto. 
È fatta salva la possibilità di procede-
re ad affidamenti, nelle indicate cate-
gorie merceologiche, anche al di fuori 
delle predette modalità, a condizione 
che gli stessi conseguano ad approv-
vigionamenti da altre centrali di com-
mittenza o a procedure di evidenza 
pubblica, e prevedano corrispettivi 
inferiori almeno del 10 per cento per 
le categorie merceologiche telefonia 

fissa e telefonia mobile e del 3 per 
cento per le categorie merceologiche 
carburanti extra-rete, carburanti rete, 
energia elettrica, gas e combustibili 
per il riscaldamento rispetto ai migliori 
corrispettivi indicati nelle convenzioni 
e accordi quadro messi a disposizione 
da Consip SpA e dalle centrali di com-
mittenza regionali. Tutti i contratti sti-
pulati ai sensi del precedente periodo 
devono essere trasmessi all’Autorità 
nazionale anticorruzione. 
In tali casi i contratti dovranno comun-
que essere sottoposti a condizione riso-
lutiva con possibilità per il contraente 
di adeguamento ai predetti corrispetti-
vi nel caso di intervenuta disponibilità 
di convenzioni Consip e delle centrali 
di committenza regionali che preve-
dano condizioni di maggior vantaggio 
economico in percentuale superiore al 
10 per cento rispetto ai contratti già 
stipulati. 
Al fine di concorrere al raggiungimen-
to degli obiettivi di finanza pubblica 
attraverso una razionalizzazione delle 
spese delle pubbliche amministrazioni 
riguardanti le categorie merceologiche 
di cui al primo periodo del presente 
comma, in via sperimentale, dal 1º 
gennaio 2017 al 31 dicembre 2018 
non si applicano le disposizioni di cui al 
terzo periodo del presente comma. La 
mancata osservanza delle disposizioni 
del presente comma rileva ai fini della 
responsabilità disciplinare e per danno 
erariale”. 
Decreto 22 dicembre 2015, art. 1, c. 
1 (in G.U. 04/02/2016, n. 28): 
“In attuazione di quanto disposto 
dall’art. 1, c. 9, del decreto-legge 6 lu-
glio 2012, n. 95, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge 7 agosto 2012, n. 
135, per le finalità di cui in premessa, 
la prestazione del servizio sostitutivo 
di mensa mediante l’erogazione di buo-
ni-pasto, sia cartacei che elettronici, è 
individuata quale ulteriore categoria 
merceologica per la quale si applicano 
le disposizioni dell’art. 1, commi 7 e 8, 
del citato decreto-legge 6 luglio 2012, 
n. 95”. 
L. n. 208/2015, art. 1: 
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- c. 510: “le amministrazioni pubbliche 
obbligate ad approvvigionarsi attra-
verso le convenzioni-quadro stipulate 
da Consip ovvero dalle centrali di com-
mittenza regionali possono procedere 
ad acquisti autonomi quando il bene o 
servizio oggetto di convenzione non sia 
idoneo al soddisfacimento dello speci-
fico fabbisogno per mancanza di ca-
ratteristiche essenziali solo a seguito di 
apposita autorizzazione specificamen-
te motivata resa dall’organo di vertice 
amministrativo e trasmessa alla Corte 
dei conti.” 
- c. 516: “Le amministrazioni e le so-
cietà inserite nel conto consolidato 
ISTAT obbligate per l’acquisto di beni e 
servizi informatici e di connettività ad 
approvvigionarsi esclusivamente tra-
mite gli strumenti di acquisto e nego-
ziazione messi a disposizione da Con-
sip o dai soggetti aggregatori, possono 
procedere ad acquisti autonomi esclu-
sivamente qualora il bene o il servizio 
non sia disponibile o idoneo al soddi-
sfacimento dello specifico fabbisogno 
dell’amministrazione ovvero in caso di 
necessità ed urgenza comunque fun-
zionali ad assicurare la continuità della 
gestione amministrativa, solo a segui-
to di apposita autorizzazione motivata 
dell’organo di vertice amministrativo, 
dandone comunicazione all’ANAC e 
all’AGID.” 

Legge 30 dicembre 2018, n. 145, c. 
130 (Legge di Bilancio per il 2019): 
l’obbligo di ricorso al MePA è previ-
sto per gli acquisti oltre i 5.000 euro, 
innalzando la soglia minima prece-
dente dei 1.000 euro. 

Legge 27 dicembre 2019, n. 160 
(Legge di Bilancio per il 2020): 
- il c. 581 ha integrato l’elenco di cui 
al D.L. n. 95/2012, art. 1 c. 7, con la 
seguente nuova tipologia:“autovei-
coli di cui all’articolo 54, comma 1, 
lettere a), b), ad eccezione degli auto-
veicoli per il servizio di linea per tra-
sporto di persone, e c), del codice della 
strada, di cui al decreto legislativo 30 
aprile 1992, n. 285, autoveicoli e mo-
toveicoli per le Forze di polizia e auto-
veicoli blindati”; 
- il c. 582 consente alla stessa Con-
sip, dal 1° gennaio 2020, modifican-
do il D.L. n. 95/2012, art. 4 comma 
3-ter, di estendere le proprie con-
venzioni, oltreché ai servizi di “ma-
nutenzione”, anche ai “lavori pub-
blici” di ogni tipo; 
- il c. 587 estende l’utilizzo degli 
strumenti di acquisto e di negozia-
zione di Consip SpA alle procedure 
di aggiudicazione di “concessione di 
servizi”. 

La stratificazione della normativa 
nel tempo definisce un quadro legi-
slativo poco chiaro e di difficile ap-
plicazione. La predisposizione di una 
relazione sui risparmi di spesa otte-
nuti grazie al ricorso agli strumenti 
di acquisto Consip (Legge finanzia-
ria 2000, art. 26, c.4) si pone come 
onere alquanto difficile da adempie-
re, essendo successivamente stato 
introdotto l’obbligo per le pubbliche 
amministrazioni di aderire alle Con-
venzioni Consip per determinate 
categorie di merci, nonché ad utiliz-
zare il mercato elettronico della PA 

per acquisti superiori a 5.000 euro. 
Ai responsabili dei procedimenti 
di approvvigionamento, pertanto, 
non spetta il compito di effettuare 
analisi di convenienza e risparmio 
per ogni singolo acquisto, anche 
sulla considerazione che tali stru-
menti di acquisto offrano già, per 
loro natura, condizioni economi-
che migliori (o comunque in linea) 
con quelle del mercato di riferi-
mento. Tali valutazioni quantita-
tive, inoltre, si rilevano ancora più 
difficili in un contesto come quello 
attuale in cui i prezzi dei beni mu-
tano continuamente, specialmente 
nella categoria dei beni energetici. 

L’ufficio del controllo di gestione 
al quale la normativa attribuisce il 
compito di esercitare le funzioni di 
sorveglianza e controllo relative all’u-
tilizzo delle convenzioni e al rispetto 
dei parametri previsti dalle stesse, può 
tuttavia svolgere un ruolo di coordi-
namento e di verifica di rispetto del-
le normative in materia di approv-
vigionamento, predisponendo a tal 
proposito una relazione con la quale 
inquadrare e riepilogare il regolare 
funzionamento dei sistemi e delle 
procedure di acquisto dell’Ente. 

Poiché l’Unione Pedemontana Par-
mense esercita le funzioni di con-
trollo di gestione anche per i Comu-
ni ad essa aderenti, la presente re-
lazione analizza tali procedure per 
tutti gli Enti associati.

5.2 Obblighi e facoltà CONSIP 
La centrale di committenza CON-
SIP ha pubblicato nel proprio indi-
rizzo web una tabella che rappre-
senta un quadro sinottico della nor-
mativa statale in tema di obblighi 
e facoltà di ricorso agli strumenti 
di acquisto e di negoziazione della 
Pubblica Amministrazione. Attra-

verso la tabella, le Amministrazioni 
hanno la possibilità di individuare 
la normativa applicabile in base alla 
categoria merceologica a cui ap-
partengono i beni o servizi oggetto 
di acquisto, alla propria categoria 
di appartenenza (amministrazio-
ne centrale, ente del servizio sani-

tario nazionale, amministrazione 
territoriale, etc..) e alla classe di 
importo. Si riportano in allegato le 
indicazioni con riferimento Obbli-
ghi/facoltà per le Amministrazioni 
territoriali. 
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5.3 Ricostruzione degli affidamenti effettuati
dall’Unione e dai Comuni ad essa aderenti 
La presente Relazione Acquisti 
Consip/MePA 2023 è elaborata in 
ottemperanza alla normativa vi-
gente, art. 26, c. 4 L. 488/1999, art. 
11 c. 12 L. 111/2011 e ss.mm.ii., 
dalla Direzione Operativa dell’U-
nione Pedemontana Parmense, 
a cui fa riferimento l’Ufficio per il 
Controllo di gestione associato.
Essendo istituita presso l’Unione 
la Centrale Unica di Committenza, 
operante per l’Unione e per i Co-
muni ad essa aderenti, le modalità 
di affidamento sono strutturate, 
sulla base della convenzione tra gli 
enti:

•	 prevedendo istruttorie auto-
nome da parte dei singoli Enti e 
Servizi dell’Unione, per tutti gli 
affidamenti di importo inferiore 
a 40.000 euro (soglia per l’affida-
mento diretto alla data di stipula 
della convenzione);

•	 prevedendo il ricorso alla Cen-
trale Unica di Committenza, per 
tutti gli affidamenti di importo 
superiore a 40.000 euro.

Nell’anno di riferimento, l’importo 
individuato quale limite per gli af-
fidamenti diretti e di conseguen-
za quale soglia per l’utilizzo della 
Centrale Unica risultava norma-
tivamente elevato alla somma di 
139.000 euro per gli  appalti di 
forniture e servizi  e alla somma 
di 150.000 per gli appalti di lavo-
ri (art. 1, co. 2, lett. a) d.l. 76 del 

16/07/2020, convertito in Legge 
11/09/2020, n. 120, “Misure ur-
genti per la semplificazione e l’in-
novazione digitale”, come integrato 
dal D.L. 31/05/2021 n. 77, conver-
tito in legge 29/07/2021 n. 108).

Stante il sistema sopra ricostrui-
to, tutti gli affidamenti effettuati 
dagli Uffici e Servizi dell’Unione e 
dei Comuni di importo superiore a 
5.000 euro e inferiore alle soglie in-
dicate dalla norma per l’affidamen-
to diretto, rientrano negli obblighi 
di ricorso a Consip o altri soggetti 
aggregatori (nel caso degli enti 
considerati, la piattaforma regio-
nale IntercentER), salvo eccezioni 
normativamente previste.
Si è pertanto indagato l’eventuale 
mancato ricorso a tali strumenti e 
la coerenza delle motivazioni indi-
cate. 
La relazione si basa su un controllo 
sistematico delle determinazioni 
dell’Unione Pedemontana Parmen-
se per l’anno di riferimento e sui 
dati trasmessi dai Comuni associati 
sulla scorta della seguente griglia 
di rilevazione, mirata appunto a 
rilevare solamente gli affidamenti 
di importo superiore a 5.000 euro 
svolti al di fuori degli strumenti di 
acquisto e negoziazione messi a di-
sposizione da Consip o dai soggetti 
aggregatori (MEPA/IntercentER) e 
le relative motivazioni.

In particolare:
•	 è stato richiesto ai Comuni 
aderenti di comunicare le infor-
mazioni sintetiche relative agli 
affidamenti di importo superiore 
a 5.000 euro avvenuti al di fuori 
degli strumenti di acquisto e ne-
goziazione messi a disposizione 
da Consip o dai soggetti aggre-
gatori (MEPA/IntercentER) e le 
relative motivazioni;

•	 Sono state esaminate le de-
terminazioni dell’Unione Pede-
montana Parmense relative ad 
affidamenti di importo superiore 
a 5.000 euro avvenuti al di fuori 
degli strumenti di acquisto e ne-
goziazione messi a disposizione 
da Consip o dai soggetti aggre-
gatori (MEPA/IntercentER) e le 
relative motivazioni. 

Gli esiti della rilevazione sono 
stati riportati in apposite tabelle, 
conformi al seguente schema, e 
restituiti alle singole Amministra-
zioni – contestualmente alla pre-
sente relazione - per le valutazioni 
di competenza e con la precisazio-
ne che il presente controllo non ha 
funzione sanzionatoria o prescrit-
tiva ma si propone di creare mag-
giore conoscenza degli strumenti, 
omogeneità nell’interpretazione 
normativa e nella redazione degli 
atti.

Numero 
determinazione

Settore Oggetto importo dell’affidamento 
motivazioni per il mancato ricorso alle 
piattaforme MEPA/intercentER
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Dalle griglie trasmesse dai Comuni sono state eliminate le voci chiaramente non rientranti nella 
rilevazione, poiché non inerenti l’affidamento di servizi o forniture o riguardanti categorie escluse 
dall’applicazione della norma. A titolo di esempio:

•	 affidamenti in house (servizio raccolta rifiuti);

•	 affidamento servizio riscossione TARI affidati al gestore del servizio (deroga specifica);

•	 incarichi legali;

•	 altri incarichi rientranti nella tipologia dell’incarico professionale; si raccomanda tuttavia 
di verificare con attenzione che non si tratti di prestazione di servizi, ambito che rientrerebbe 
invece nell’applicazione della norma;

•	 lavori;

•	 locazione di immobili;

•	 canoni;

•	 somministrazione di lavoro.

Stralciate inoltre le informazioni relative ad affidamenti svolti sulla base di gare svolte dalla Cen-
trale Unica di Committenza – Ufficio Appalti dell’Unione, così come  le informazioni relative ad in-
tegrazioni contrattuali di affidamenti regolarmente svolti tramite appalto attraverso la CUC o al-
tro affidamento regolarmente avvenuto in adesione a convenzioni MEPA/IntercentER.  Allo stesso 
modo si possono stralciare i rinnovi di affidamenti svolti tramite MEPA, ove previsto quale possibi-
lità  nell’affidamento iniziale.  

Particolarmente interessanti, anche se non rientranti nell’ambito di analisi (sempre in quanto tra-
sferimenti) le informazioni relative a contributi a soggetti del terzo settore quali associazioni di vo-
lontariato o di promozione sociale. Si tratta di convenzioni con importi anche rilevanti, per le quali si 
ritiene di ribadire la necessità, ove non praticato, di fare precedere i benefici da apposita procedu-
ra ad evidenza pubblica, sulla scorta di appositi regolamenti comunali. Nel caso riportato tuttavia 
sembra che il bando ci sia stato. Interessante sapere se tutti i comuni fanno regolarmente un bando 
per affidare questi servizi da svolgere con il volontariato

Non è dato sapere se vi siano stati frazionamenti artificiosi di affidamenti, volti ad eludere gli obbli-
ghi di ricorso agli strumenti di aggregazione. Si suggerisce di esplicitare apposita raccomandazione 
in tal senso.  

Eliminate tutte le fattispecie non rientranti negli obblighi di utilizzo delle centrali, ed esaminando le 
principali motivazioni addotte, si possono formulare alcune osservazioni. 

La prima riguarda la confusione in qualche caso presente tra possibilità di affidamento diretto al 
di sotto di determinate soglie e utilizzo delle piattaforme: il fatto che sia possibile un affidamento 
diretto non solleva la stazione appaltante dalla necessità di utilizzo delle stesse per tutti i settori 
non esclusi e per importi superiori a 5.000 euro. 
Chiarito questo equivoco di base, purtroppo ricorrente, si analizzano a seguire le motivazioni ricor-
renti per il mancato utilizzo di MEPA /IntercentER.

Considerazioni
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•	 URGENZA : La motivazione di urgenza non è sufficiente. Il ricorso a MEPA o IntercentER -  
soprattutto per Ordini diretti di acquisto e trattative dirette, praticabili per gli importi considerati 
– non comporta aggravi di tempo che possano giustificare il mancato ricorso alle piattaforme. 

•	 AFFIDAMENTO DI SERVIZI TECNICI DI INGEGNERIA E ARCHITETTURA: Non risulta 
trattarsi di settore escluso, come argomentato in alcuni casi. Anche laddove si parla di raccolta di 
preventivi (procedimento corretto) bisogna poi fare seguire una trattativa sul MEPA

•	 ASSENZA DI CONVENZIONI CONSIP/INTERCENTER O ASSENZA DI SPECIFICI BANDI: 
L’assenza di convenzioni non genera automaticamente la deroga dall’utilizzo delle piattaforme, 
attraverso le quali sono possibili anche ordinativi diretti, richieste di offerta e trattative dirette. 
L’ampia discrezionalità per gli affidamenti diretti, in particolare, consente di procedere a trattativa 
diretta con l’operatore economico individuato (preferibilmente previa raccolta di più preventivi, 
ma anche quando legittimamente se ne raccoglie uno solo: diventa la base per la trattativa MEPA). 

I casi di mancato ricorso alle piattaforme risultano tutto sommato circoscritti e numericamente limi-
tati, considerata la mole dei bilanci considerati e conseguentemente il numero potenzialmente molto 
alto di affidamenti effettuati dagli Enti considerati.  
Su un totale di 155 determinazioni complessivamente riportate da Comuni e Unione ai fini della 
presente rilevazione, solamente 65 sono risultate rilevanti rispetto ai suggerimenti di migliora-
mento sopra riportati (su un totale di 5700 determine con visto contabile assunte nel 2022).
Si auspica che l’attività stessa di controllo intrapresa con la presente rilevazione sia di supporto per 
ridurre ulteriormente la casistica.
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