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ONOREVOLI COLLEGHI ! — Il nostro è un
Paese che da anni attraversa fasi sfavore-
voli dal punto di vista economico-finanzia-
rio che hanno imposto al Governo e al
Parlamento azioni politiche orientate al
taglio della spesa pubblica, in particolare di
quella inerente il comparto degli enti locali
territoriali.

Sono tuttora in atto politiche di revi-
sione della spesa pubblica (cosiddetto spen-
ding review) tendenti a razionalizzare l’as-
setto generale della pubblica amministra-
zione (PA) attraverso l’accorpamento delle
strutture amministrative e l’abolizione di

quelle ritenute ridondanti e per nulla ne-
cessarie.

L’azione di sistematizzazione generale
della PA tocca anche il settore degli enti
locali territoriali, all’interno del quale si
registra la presenza di un numero eccessivo
di comuni, in gran parte piccoli, ovvero di
dimensione demografica che non supera i
5.000 abitanti.

Ai fini di una più facile comprensione
del complesso degli enti locali territoriali,
nella tabella sottostante sono riportati il
numero dei comuni italiani e la popola-
zione residente suddivisi per classi demo-
grafiche.
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Fascia

demografica

Comuni

numero

Comuni

%

Popolazione

residente

Popolazione

%

da 500.000 ab. e ol-
tre

6 0,08% 7.336.275 12,09%

da 250.000 a
499.999 ab.

6 0,08% 1.932.487 3,19%

da 100.000 a
249.999 ab.

34 0,43% 5.017.103 8,27%

da 60.000 a 99.999
ab.

58 0,73% 4.439.170 7,32%

da 20.000 a 59.999
ab.

416 5,20% 13.706.963 22,59%

da 10.000 a 19.999
ab.

707 8,84% 9.790.106 16,14%

da 5.000 a 9.999 ab. 1.187 14,84% 8.386.749 13,82%

da 3.000 a 4.999 ab. 1.114 13,93% 4.343.286 7,16%

da 2.000 a 2.999 ab. 977 12,22% 2.402.411 3,96%

da 1.000 a 1.999 ab. 1.533 19,17% 2.238.345 3,69%

da 500 a 999 ab. 1.119 13,99% 828.172 1,37%

meno di 500 ab. 841 10,52% 244.484 0,40%

Totale 7.998 100,00% 60.665.551 100,00%

Altre fasce demografiche d’interesse per i piccoli comuni

Fascia

demografica

Comuni

numero

Comuni

%

Popolazione

residente

Popolazione

%

meno di 5.000 ab. 5.584 69,82% 10.056.698 16,58%

meno di 4.000 ab. 5.122 64,04% 7.978.868 13,15%

meno di 3.000 ab. 4.470 55,89% 5.713.412 9,42%

meno di 2.000 ab. 3.493 43,67% 3.311.001 5,46%

meno di 1.000 ab. 1.960 24,51% 1.072.656 1,77%

In Italia vi sono circa 8.000 comuni; tra
questi 5.584 sono comuni sotto i 5.000
abitanti che rappresentano il 69,82 per
cento del numero totale dei comuni; il
Piemonte è la regione che ha il maggior
numero di piccoli comuni e ne conta 1.067,
cioè il 19,11 per cento del totale nazionale,
seguita dalla Lombardia con 1.061 (fonte
disponibile all’URL: http://www.tuttitalia.it/
comuni-per-fasce-demografiche/).

Il processo di razionalizzazione dell’am-
ministrazione locale intende conferire mag-
giori efficacia, efficienza, economicità e ade-

guatezza agli enti locali territoriali e per
questo ricerca anche modificazioni nella
struttura territoriale dei comuni basate sulla
fusione di tali enti, sul presupposto della
realizzazione di economie di scala, possibili
proprio grazie all’aumentata dimensione
demografica e territoriale rispetto agli enti
di partenza.

Ciò detto, va ricordato ed evidenziato lo
studio del Ministero dell’interno relativo
all’anno 2015 sui risparmi teorici derivanti
da un’ipotesi di accorpamento dei comuni
di minore dimensione demografica.
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Tale studio sui vantaggi che possono
determinarsi dalla fusione di comuni, cu-
rato dal Dipartimento per gli affari interni
e territoriali – Direzione centrale della
finanza locale del Ministero dell’interno, è
stato elaborato per verificare l’esistenza di
eventuali benefìci economico-finanziari per
i comuni interessati dal processo di razio-
nalizzazione della spesa pubblica a seguito
dell’azione di accorpamento o di fusione di
comuni di ridotte dimensioni demografi-
che.

Esso ipotizza i vantaggi derivanti da un
accorpamento dei comuni appartenenti alle
più ridotte fasce demografiche, in partico-
lare quelli con popolazione fino a 3.000
abitanti, riunendo gli stessi fino a raggiun-
gere la dimensione di enti con popolazione
almeno pari a 5.000 abitanti, e si sviluppa
su due direttrici: la verifica dello studio
degli effetti che deriverebbero da un pro-
cesso di razionalizzazione della spesa e di
riduzione delle diseconomie di scala che
caratterizzano gli enti appartenenti alle più
ridotte fasce demografiche e l’ipotesi di
minori spese di personale attraverso l’ado-
zione di misure volte a riallineare le dota-
zioni organiche dei predetti enti al rap-

porto medio per abitante dei comuni ap-
partenenti a fasce di maggiore dimensione
demografica.

L’analisi effettuata dal Ministero dell’in-
terno (« FUSIONI: Quali vantaggi ? Ri-
sparmi teorici derivanti da un’ipotesi di
accorpamento dei Comuni di minore di-
mensione demografica » curato da Pacella
R., Milanetti G., Verde G., disponibile al-
l’URL: http://www.interno.gov.it/sites/default/
files/fusione_dei_comuni.pdf) rileva che per
i piccoli comuni vi sono diseconomie di
scala, tanto per le spese inerenti la gestione
dei servizi, quanto nell’ambito delle spese
correnti.

La ricerca del Ministero dell’interno di-
mostra che vi possono essere risparmi in
termini di spesa se si procede all’accorpa-
mento dei piccoli comuni, laddove il mas-
simo di riduzione teorica delle spese si
ottiene accorpando i comuni in enti con
popolazione superiore a 5.000 abitanti.

Nello studio ministeriale sono stati esa-
minati 7.236 comuni, i quali sono stati
suddivisi in dodici fasce demografiche, in
base al numero di abitanti come di seguito
riportato:

Fascia Da abitanti Ad abitanti Numero enti

1 0 499 771

2 500 999 966

3 1.000 1.999 1.426

4 2.000 2.999 896

5 3.000 4.999 1.034

6 5.000 9.999 1.070

7 10.000 19.999 624

8 20.000 59.999 353

9 60.000 99.999 51

10 100.000 249.999 33

11 250.000 499.999 6

12 500.000 Oltre 6

Totale 7.236

Tabella n. 2 (modificata) – Fonte: Dati Ministero dell’interno
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Dai dati riportati nello studio emerge
come dal processo di fusione ipotizzato,
attraverso l’accorpamento in enti apparte-
nenti almeno alla quinta o alla sesta fascia
deriverebbe una diminuzione delle entrate
tributarie, intesa quale vantaggio per le
collettività locali in termini di minore pres-
sione fiscale esercitata o, in alternativa,
qualora si scegliesse di mantenere inalte-
rata la pressione fiscale esercitata sulle
collettività locali, di maggiori risorse da
destinare all’incremento della qualità dei
servizi offerti.

È possibile anche stimare i possibili
effetti sui bilanci dei piccoli comuni, deri-
vanti dall’introduzione del fattore relativo
alle spese di personale, per effetto dell’a-
dozione di misure volte a riallineare le
relative dotazioni organiche al rapporto
medio dei dipendenti per abitanti proprio
degli enti appartenenti alle fasce di mag-
giore dimensione demografica.

Il Ministero dell’interno evidenzia come
l’incidenza media delle spese di personale,
in rapporto a quelle correnti, raggiunga il
significativo valore medio nazionale del 26,80
per cento e come tale incidenza sia più
significativa per i piccoli comuni, regi-
strando valori percentuali superiori a quello
medio nazionale e raggiungendo il picco in
corrispondenza dei comuni appartenenti
alla fascia 500-999 abitanti (29,98 per cento).

Gli autori del rapporto ministeriale sul
processo di fusione comunale ritengono
che lo studio compiuto « (...) non intende
costituire la soluzione alle molteplici pro-
blematiche che investono le autonomie lo-
cali. Vuole tuttavia offrire spunti di rifles-
sione ed elementi concreti riguardo ad una
delle possibili vie, certamente non l’unica,
da percorrere al fine di contribuire ad
ottimizzare la gestione dei comuni e con-
tribuire alle esigenze di finanza pubblica.
Sarà utile, comunque, cercare soluzioni che
possano convincere le comunità locali a
superare le logiche “di campanile” ed a
comprendere l’ineludibilità di tali misure,
specialmente in considerazione dei van-
taggi in termini di efficienza dei servizi e di
minore pressione fiscale che ne derivereb-
bero a favore delle stesse » (studio del Mi-
nistero dell’interno sui risparmi teorici de-

rivanti da un’ipotesi di accorpamento dei
comuni di minore dimensione demografica,
citato, pagina 34).

La problematica inerente la fusione di
comuni è stata esaminata anche dalla so-
cietà Soluzioni per il sistema economico
(SOSE) Spa –, nel rapporto « Verso l’u-
nione e la fusione di comuni » (SOSE è una
società per azioni che è stata costituita dal
Ministero dell’economia e delle finanze (88
per cento) e dalla Banca d’Italia (12 per
cento), ai sensi dell’articolo 10, comma 12,
della legge 8 maggio 1998, n. 146. La legge
11 dicembre 2016, n. 232, recante « Bilan-
cio di previsione dello Stato per l’anno
finanziario 2017 e bilancio pluriennale per
il triennio 2017–2019 », all’articolo 1, comma
458, lettera a), dispone che: « All’articolo 5,
comma 1, del decreto legislativo 26 novem-
bre 2010, n. 216, sono apportate le se-
guenti modificazioni: a) le parole: “Società
per gli studi di settore Sose s.p.a.” ovunque
ricorrono, sono sostituite dalle seguenti:
“Società Soluzioni per il sistema economico
Sose s.p.a.” ».

Nel citato rapporto elaborato dalla so-
cietà SOSE nel 2014 si evidenzia come il
processo di razionalizzazione dell’ente lo-
cale possa basarsi su una maggiore effi-
cienza nell’offerta e nella produzione di
servizi erogati alla propria comunità anche
tramite la modifica della « (...) struttura
esistente che consenta di sfruttare l’even-
tuale presenza di varie forme di economie,
in particolare di produzione congiunta, eco-
nomie di scopo, e dimensionali, economie
di scala » (Fonte: disponibile all’URL: http://
www.sose.it/).

Osservando che nel nostro Paese vi sono
numerosi comuni territorialmente contigui
che hanno una dimensione demografica
ridotta, che svolgono tutti le medesime at-
tività e che impongono una lievitazione dei
costi, emerge l’idea che un riordino istitu-
zionale che s’incammini nella direzione del-
l’unione e della fusione di comuni sia un
fatto positivo perché comporta un conse-
guente assetto razionale dell’ente locale ter-
ritoriale.

Uno dei problemi sottesi ai processi di
fusione comunale è rappresentato dall’in-
dividuazione del livello dimensionale otti-
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male minimo, finalizzato allo svolgimento
delle missioni e dei programmi comunali.

Se si esamina la spesa media totale pro

capite per l’erogazione di servizi pubblici a
livello comunale per classe di popolazione
(riferita al 2009) si vede che la spesa media
pro capite decresce con l’aumento della
classe di popolazione, registrando il picco
più basso nelle classi 6 e 7, cioè nella classe
di popolazione che va da 5.000 a 9.999
abitanti (classe 6) e nella classe di popola-
zione che va da 10.000 a 19.999 abitanti
(classe 7), per risalire leggermente nella
classe da 20.000 a 59.999 abitanti (classe 8)
e per risalire più decisamente nelle classi
da 60.000 abitanti in su (classe 9).

Effettuando l’analisi della spesa media
pro capite per le funzioni generali di am-
ministrazione, gestione, controllo e polizia
locale, compare che il minimo della spesa
si posiziona nella classe di popolazione che
va da 5.000 a 20.000 abitanti; mentre il
livello quantitativo delle prestazioni pro

capite mostra una diminuzione simile alla
spesa e tende a stabilizzarsi una volta rag-
giunta la classe dimensionale che va da
5.000 a 20.000 abitanti.

Viene misurata in termini percentuali
anche l’inefficienza tecnica, che è assai
elevata nei piccoli comuni, mentre si riduce
in maniera decisa al di sopra di 20.000
abitanti (l’efficienza tecnica è intesa come
la relazione tra l’output ottenuto e il mas-
simo teoricamente producibile o, dato il
livello di output, quale relazione fra l’input
utilizzato e quello minimo teoricamente
necessario (Rapporto « Verso l’Unione e la
fusione di comuni », SOSE Spa, pagina 21).

Ciò detto, va rilevato che la Corte dei
conti – sezione delle autonomie, con deli-
berazione n. 8/SEZAUT/2016/FRG ha ap-
provato la relazione con la quale riferisce
al Parlamento sulla gestione finanziaria
degli enti locali per l’esercizio 2014, nell’a-
dunanza del 4 febbraio 2016.

Ad avviso della Corte dei conti i tagli
alle risorse operati fino al 2014 hanno
mostrato tutto il limite del fabbisogno ne-
cessario a garantire i servizi comunali; la
necessità di mantenere gli equilibri delle
gestioni ha imposto agli enti locali di atti-
vare la leva fiscale, che ha comportato un

significativo aumento della pressione fi-
scale complessiva a carico del contribuente.

A parere della sezione delle autonomie,
un passaggio obbligato nel risanamento della
finanza locale è quello della revisione della
spesa degli enti locali che la Corte dei conti
è chiamata a svolgere e che è destinata a
concretizzarsi nell’analisi della « qualità ed
efficienza della spesa », anche come analisi
delle risorse consumate per singola unità di
servizio reso.

Ad avviso dei giudici contabili, con ri-
guardo alle fusioni di comuni, si può rile-
vare che le fusioni considerate hanno pro-
dotto un risparmio di spesa di circa 10
milioni di euro. Diverse regioni hanno sup-
portato i processi di fusione e di incorpo-
razione, in particolare dei comuni tenuti
all’esercizio obbligatorio di funzioni fonda-
mentali, dandovi attuazione attraverso la
previsione di contributi regionali di soste-
gno, di disciplina degli effetti della fusione
e di impegni specifici per raggiungere in-
tese (relazione n. 8/2016, disponibile al-
l’URL:http://www.corteconti.it/attivita/con-
trollo/finanza_pubblica/finanza_regionale-

_locale/delibera_8/_2016_sezaut/).
La fusione di comuni consiste in un

accorpamento di due o più comuni conti-
gui, cui consegue la nascita del nuovo co-
mune; ma la fusione può avvenire, altresì,
per incorporazione di uno o più comuni,
all’interno di un ente locale che rimane
comunque in vita a seguito del processo di
fusione; comune che però muta il suo as-
setto complessivo, essendo divenuto più am-
pio dal punto di vista demografico e da
quello territoriale.

Dal punto di vista prettamente norma-
tivo è con la legge n. 142 del 1990 che si
determina l’ingresso nel diritto degli enti
locali dell’istituto della fusione di comuni;
ma già nella Costituzione, con gli articoli
132, secondo comma, e 133, secondo comma,
è presente la base fondamentale concer-
nente la fusione di comuni.

L’istituzione di un nuovo comune a se-
guito del processo di fusione, inteso quale
risultato dell’estinzione di almeno due o
più comuni preesistenti o dell’incorpora-
zione di un comune in un altro già esi-
stente, è sottoposta dalla Costituzione a
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una differente disciplina a seconda dell’ap-
partenenza o no dei comuni interessati alla
medesima regione.

Qualora i comuni che intendono fon-
dersi facciano parte di una stessa regione,
si versa nella situazione prevista dal citato
articolo 133, secondo comma, il quale pre-
vede che: « La Regione, sentite le popola-
zioni interessate, può con sue leggi istituire
nel proprio territorio nuovi Comuni e mo-
dificare le loro circoscrizioni e denomina-
zioni ».

In tale evenienza, dunque, il potere di
istituire un nuovo comune appartiene alla
regione: « sentite le popolazioni interes-
sate ».

L’articolo 133, secondo comma, eviden-
zia due princìpi importanti concernenti l’i-
stituzione di nuovi comuni: il primo riguar-
dante la riserva di legge regionale e non più
semplici provvedimenti amministrativi come
avveniva nel passato; il secondo l’obbligo di
consultazione delle popolazioni interessate
finalizzata all’ottenimento del necessario
consenso dei soggetti coinvolti.

Il disposto dell’articolo 133, secondo
comma, e, nell’ambito di esso, la prescri-
zione dell’obbligo di sentire « le popola-
zioni interessate », costituiscono natural-
mente un vincolo nei confronti del legisla-
tore regionale, al quale però spetta la com-
petenza per definire, nel rispetto della
Costituzione e dei princìpi fondamentali
della legislazione statale, il procedimento
che conduce alla variazione e dunque an-
che i criteri di individuazione delle popo-
lazioni interessate, la cui consultazione è in
ogni caso obbligatoria.

Nel caso, invece, i comuni che vogliano
fondersi appartengano a regioni differenti,
occorre fare riferimento all’articolo 132,
secondo comma, della Costituzione, il quale
dispone che: « Si può, con l’approvazione
della maggioranza delle popolazioni della
Provincia o delle Province interessate e del
Comune o dei Comuni interessati espressa
mediante referendum e con legge della Re-
pubblica, sentiti i Consigli regionali, con-
sentire che Province e Comuni, che ne
facciano richiesta, siano staccati da una
Regione ed aggregati ad un’altra ».

In tale ipotesi l’articolo 132, secondo
comma, assegna alla legge statale « sentiti i
Consigli regionali », la competenza a disci-
plinare il fenomeno del passaggio di co-
muni (o di province) che ne facciano ri-
chiesta, da una regione a un’altra, con
l’approvazione « espressa mediante referen-
dum » della maggioranza delle popolazioni
del comune o dei comuni interessati.

La fusione di comuni appartenenti alla
medesima regione, ma che sono compresi
in province differenti, rientra infine nel
campo di applicazione dell’articolo 133,
primo comma, della Costituzione, che as-
segna alla potestà legislativa statale l’isti-
tuzione e la determinazione delle circoscri-
zioni provinciali.

Nell’ordinamento degli enti locali il pas-
saggio dall’unione di comuni alla fusione
degli stessi, come visto supra, è avvenuto
con la legge n. 142 del 1990, che all’origi-
nario articolo 26, comma 1, prevedeva che:
« In previsione di una loro fusione, due o
più comuni contermini, appartenenti alla
stessa provincia, ciascuno con popolazione
non superiore a 5.000 abitanti possono
costituire un’unione [alla quale può pren-
dere parte non più di un comune con
popolazione tra 5.000 e 10.000 abitanti] »;
mentre al comma 6 disponeva che « Entro
dieci anni dalla costituzione dell’unione
deve procedersi alla fusione, a norma del-
l’articolo 11. Qualora non si pervenga alla
fusione, l’unione è sciolta ».

Ai sensi dell’articolo 26, comma 6, qua-
lora la regione non avesse erogato contri-
buti aggiuntivi rispetto a quelli normal-
mente previsti per i singoli comuni dopo
dieci anni dalla costituzione, l’unione di
comuni era costituita in comune con legge
regionale, se la fusione non era stata deli-
berata prima di tale termine su richiesta
dei comuni dell’unione.

In passato le modificazioni territoriali
erano disciplinate dall’articolo 11 della legge
n. 142 del 1990, rubricato « Modifiche ter-
ritoriali; fusione ed istituzione di comuni »,
il quale prevedeva che l’istituto della fu-
sione tra più comuni era l’unico modo di
istituire comuni che avevano una popola-
zione inferiore a 10.000 abitanti o che la
cui costituzione comportava, come conse-
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guenza, che altri comuni scendessero sotto
tale limite demografico, visto l’inciso pre-
sente nel medesimo articolo 11 che faceva
salvi i casi di fusione.

Ora le modificazioni territoriali sono
regolate dal novellato articolo 15 del testo
unico delle leggi sull’ordinamento degli enti
locali, di cui al decreto legislativo n. 267
del 2000 (TUEL), il quale dispone che: « 1.
A norma degli articoli 117 e 133 della
Costituzione, le regioni possono modificare
le circoscrizioni territoriali dei comuni sen-
tite le popolazioni interessate, nelle forme
previste dalla legge regionale. Salvo i casi di
fusione tra più comuni, non possono essere
istituiti nuovi comuni con popolazione in-
feriore ai 10.000 abitanti o la cui costitu-
zione comporti, come conseguenza, che al-
tri comuni scendano sotto tale limite. (...) 3.
Al fine di favorire la fusione dei comuni,
oltre ai contributi della regione, lo Stato
eroga, per i dieci anni decorrenti dalla
fusione stessa, appositi contributi straordi-
nari commisurati ad una quota dei trasfe-
rimenti spettanti ai singoli comuni che si
fondono ».

Nel caso di fusione tra due o più co-
muni, l’istituzione di un nuovo comune può
aversi per fusione classica che dà luogo alla
nascita di un nuovo comune e all’estinzione
dei comuni preesistenti oppure per fusione
a seguito dell’incorporazione di uno o più
comuni in un altro comune contiguo.

La legge 7 aprile 2014, n. 56, recante
« Disposizioni sulle città metropolitane, sulle
province, sulle unioni e fusioni di comuni »,
con l’articolo 1, commi 109 e seguenti,
introduce nell’ordinamento nuove regole
concernenti la fusione di comuni.

La stessa legge, all’articolo 1, comma
118-bis, ha sostituito l’articolo 20 del de-
creto-legge 6 luglio 2012, n. 95, convertito,
con modificazioni, dalla legge 7 agosto 2012,
n. 135, prevedendo che: « 1. A decorrere
dall’anno 2013, il contributo straordinario
ai comuni che danno luogo alla fusione, di
cui all’articolo 15, comma 3, del testo unico
di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000,
n. 267, e successive modificazioni, o alla
fusione per incorporazione di cui all’arti-
colo 1, comma 130, della legge 7 aprile
2014, n. 56, è commisurato al 20 per cento

dei trasferimenti erariali attribuiti per l’anno
2010, nel limite degli stanziamenti finan-
ziari previsti in misura comunque non su-
periore a 1,5 milioni di euro ».

L’articolo 117 della Costituzione pre-
vede, al terzo comma, che « Sono materie
di legislazione concorrente quelle relative
a: (...) governo del territorio (...) coordina-
mento della finanza pubblica e del sistema
tributario (...). Nelle materie di legislazione
concorrente spetta alle Regioni la potestà
legislativa, salvo che per la determinazione
dei princìpi fondamentali, riservata alla
legislazione dello Stato » e, al quarto comma,
stabilisce che « Spetta alle Regioni la pote-
stà legislativa in riferimento ad ogni mate-
ria non espressamente riservata alla legi-
slazione dello Stato »; mentre se il referen-
dum sul testo di legge costituzionale ap-
provato in seconda votazione a maggioranza
assoluta, ma inferiore ai due terzi dei mem-
bri di ciascuna Camera, recante: « Disposi-
zioni per il superamento del bicameralismo
paritario, la riduzione del numero dei par-
lamentari, il contenimento dei costi di fun-
zionamento delle istituzioni, la soppres-
sione del CNEL e la revisione del titolo V
della parte II della Costituzione »,) tenutosi
il 4 dicembre 2017 avesse dato esito favo-
revole il nuovo articolo 117 aveva previsto
che « Spetta alle Regioni la potestà legisla-
tiva in materia di (...) pianificazione del
territorio regionale ».

A sua volta il TUEL, oltre a quanto già
riportato relativamente all’articolo 15,
comma 1, dispone, all’articolo 4, comma 1,
che « (...) le regioni, ferme restando le fun-
zioni che attengono ad esigenze di carat-
tere unitario nei rispettivi territori, orga-
nizzano l’esercizio delle funzioni ammini-
strative a livello locale attraverso i comuni
e le province ». Da quanto esposto emerge
come nel processo di fusione di comuni la
competenza possa spettare allo Stato, alle
stesse regioni e soprattutto ai comuni in-
teressati, con il coinvolgimento, obbligato-
rio, delle popolazioni interessate, attra-
verso un referendum indetto dalla regione;
fermo restando il fatto che al fine di pre-
servare anche l’aspetto identitario dei co-
muni estinti a seguito del processo di fu-
sione, l’articolo 16 del TUEL prevede che:
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« Nei comuni istituiti mediante fusione di
due o più comuni contigui lo statuto co-
munale può prevedere l’istituzione di mu-
nicipi nei territori delle comunità di origine
o di alcune di esse », rinviando allo statuto
e al regolamento la disciplina dell’organiz-
zazione e delle funzioni dei municipi e
« potendo prevedere anche organi eletti a
suffragio universale diretto ».

L’istituto della fusione di comuni non è
solo fatto interno al nostro Paese, ma è un
mezzo di semplificazione e di razionaliz-
zazione del sistema delle autonomie locali
territoriali ben presente in Europa.

In Danimarca dalla fine del ’900 al 2007,
attraverso il meccanismo della fusione, i
comuni sono passati da 1.388 a 270.

Dal 2007 si è registrata la soppressione
di comuni con meno di 20.000 abitanti; di
conseguenza i comuni sono passati da 270
a 98 mediante la loro fusione.

In Grecia dal 2010, a seguito di una
riforma dettata dal rischio di default, i
comuni sono passati da 1.033 a 325.

In Svizzera, a seguito di incentivi fiscali
alle fusioni operati dal Governo federale,
dal 1990 al 2010 è stato estinto il 15 per
cento dei 2.324 comuni esistenti.

In Francia dopo il 1950 si era avuto solo
il 5 per cento di riduzione dei comuni,
mentre nel 2010 la riforma della fusione di
comuni è fallita.

In Belgio dopo il 1950 i comuni sono
stati ridotti del 75 per cento, passando da
2.500 a 598.

In Germania, a seguito dei processi di
riforma istituzionale, dal 1965 al 1977 nel-
l’ex Repubblica federale, il numero dei co-
muni è stato ridotto, passando da 25.000 a
8.500. Complessivamente dagli anni ’70,
attraverso l’istituto della fusione, sono stati
dimezzati i comuni che sono diventati
12.241.

In Austria, nella Stiria, la riforma del
2015 ha dimezzato i 539 comuni esistenti,
portandoli, attraverso la loro fusione, a
287.

L’Italia è il solo Paese che in Europa
tende ad aumentare organismi comunali
anziché ridurli di numero e di costo. Infatti
i comuni che nel 1951 erano 7.810, mezzo
secolo più tardi risultano essere 8.101.

La riorganizzazione della rete comunale
è un compito arduo che è presente dal
punto di vista storico da moltissimo tempo
nel nostro Paese.

In Italia sono presenti ancora centinaia
di micro-comuni, 45 dei quali contano meno
di 100 abitanti.

Il più piccolo, il comune di Pedesina, in
provincia di Sondrio, raggiunge appena 32
residenti; mentre i comuni con meno di
1.000 abitanti ammontano oggi a 1.963,
circa un quarto del totale nazionale arri-
vato a 8.101.

La Lombardia conta oggi ben 1.546 co-
muni, dei quali 146 sotto i 500 abitanti e
340 sotto i 1.000 e il Piemonte ne ha 1.206.

Queste sono le regioni più frammentate.
In Lombardia vi è, fra gli altri, il co-

mune di Maccastorna nella piana verso il
Po, con appena 90 residenti. Se mettiamo a
confronto due province geograficamente
omogenee (montagna, collina e pianura) di
due diverse regioni, Pavia e Modena, la
prima registra ben 190 comuni e la seconda
soltanto 47.

Dopo Lombardia e Piemonte, sono Ve-
neto e Campania ad avere un elevato nu-
mero di comuni, rispettivamente, 581 e
551.

Notevolmente polverizzata risulta pure
la Liguria, con 235 comuni (47 dei quali
sotto i 500 residenti), per una superficie
complessiva, però, di neanche 520.000 et-
tari, meno della sola provincia di Trento.

Si è detto che la questione della fusione
di comuni (la loro riduzione) è una que-
stione che parte da tempi assai lontani.

Prima del 1861 Giuseppe Mazzini pro-
pose che i comuni fossero non più di mille.

Un disegno di legge in proposito lo pre-
sentò nel 1860, nel quadro di una generale
riforma delle autonomie, Luigi Carlo Fa-
rini, all’epoca Ministro dell’interno. Un pro-
getto poi ripreso da uno dei leader della
destra storica, Marco Minghetti, che pro-
pose l’accorpamento dei comuni con meno
di 1.000 abitanti e regioni quali consorzi di
province, con scarsi risultati ad onore del
vero.

Ci provò anche Mussolini, il quale in
parte ci riuscì, eliminando dallo scenario
delle autonomie locali territoriali circa due-
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mila comuni; anche se dopo la Liberazione
una parte di quei comuni, forzosamente
accorpati dal centro, ripresero la loro me-
dioevale fisionomia.

Le prime misure di aggregazione risal-
gono alla legge n. 2248 del 1865.

Successivamente, durante il periodo fa-
scista, vennero adottati dapprima il regio
decreto-legge n. 389 del 1927, che impose
la fusione di oltre duemila enti e in seguito
il testo unico di cui al regio decreto n. 383
del 1934, ove fa la sua comparsa l’istituto
della « riunione volontaria », disposta su
domanda dei podestà interessati, previo
accordo che ne definisse le condizioni.

Venti anni dopo anche Massimo Severo
Giannini invocò di nuovo la misura maz-
ziniana della riduzione a mille dei comuni
italiani, ma invano.

Nel 2014 l’allora Presidente dell’Asso-
ciazione nazionale dei comuni italiani Piero
Fassino e sindaco di Torino ha rilanciato
l’obiettivo di razionalizzare il numero dei
comuni, annunciando anche una campagna
per il 2015, tesa a ridurne la quantità a
circa 2.500, ovvero meno di un terzo degli
attuali (8.101), azzerando del tutto quelli
con meno di 15.000 abitanti.

A dire il vero la proposta suscitò all’e-
poca numerose reazioni, per lo più negative
da parte dei sindaci dei piccoli comuni (si
ricorda che oltre il 70 per cento della
popolazione italiana vive in comuni al di
sotto dei 5.000 abitanti).

Se lo scopo dei « riformatori » è quello
di generare economie di scala, evitando le
evidenti duplicazioni di funzioni e conser-
vando il livello di servizi ai cittadini, gli
oppositori evidenziano deficit e debiti ac-
cumulati per lo più dai grandi comuni,
alcuni dei quali hanno già oltrepassato il
limite del default.

L’Italia è il Paese dei mille campanili;
piccole comunità, a volte costituite da po-
che centinaia di persone che portano avanti
un’identità culturale e sociale secolare e
sono quindi piuttosto restie ad accettare
una fusione puramente amministrativa e
dettata da esigenze di bilancio.

Ciò detto, comunque, nell’ultimo anno e
mezzo in Italia si è registrato un grande
balzo in avanti, nel senso che sono state

realizzate ben trenta fusioni di comuni,
ognuna delle quali ha accorpato in media
due comuni più o meno piccoli.

Tutto ciò detto e premesso, il Governo e
il Parlamento appaiono determinati a pro-
seguire in maniera decisa sulla strada, dif-
ficile, ad onore del vero, della fusione di
comuni e per questo hanno posto in essere
un complesso sistema di incentivazione ai
processi volontari di semplificazione del
quadro complessivo degli enti locali terri-
toriali.

Solo a titolo di esempio e con riguardo
agli incentivi è raddoppiata la percentuale
di trasferimenti ai sensi dell’articolo 20 del
decreto-legge 6 luglio 2012, n. 95, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge 7 agosto
2012, n. 135, novellato dalla legge n. 208
del 2015; infatti il contributo per i comuni
istituiti tramite fusione è aumentato dal 20
al 40 per cento dei trasferimenti erariali
(attribuiti per l’anno 2010) nel limite degli
stanziamenti finanziari previsti e in misura
non superiore a 2 milioni di euro.

La legge n. 232 del 2016 (legge di bilan-
cio 2017) ha inoltre aumentato ancora gli
incentivi a beneficio dei comuni che si
fondono.

Infatti, l’articolo 1, comma 447, della
legge prevede che: « All’articolo 20, comma
1-bis, primo periodo, del decreto-legge 6
luglio 2012, n. 95, convertito, con modifi-
cazioni, dalla legge 7 agosto 202, n. 135,
dopo le parole: “commisurato al 40 per
cento dei trasferimenti erariali attribuiti
per l’anno 2010”, sono inserite le seguenti:
“elevato al 50 per cento a decorrere dal-
l’anno 2007” ».

Le modalità di riparto del contributo
sono demandate all’approvazione di un de-
creto del Ministro dell’interno, sentita la
Conferenza Statocittà ed autonomie locali.

In particolare, in caso di fabbisogno
eccedente le disponibilità, è stabilito che sia
data priorità alle fusioni o alle incorpora-
zioni aventi maggiori anzianità.

Tale priorità è assicurata anche ai fini
del riparto delle eventuali disponibilità ec-
cedenti il fabbisogno, nel qual caso occor-
rerà tenere conto della popolazione e del
numero dei comuni oggetto della fusione o
dell’incorporazione.
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Per il 2016 erano state confermate le
risorse statali stanziate per le fusioni di
comuni, pari a 30 milioni di euro annui.

È stato previsto lo sblocco del turn over

al 100 per cento dal 2016 (articolo 1, comma
229, della legge n. 208 del 2015), vale a dire
che i comuni istituiti da fusione (a decor-
rere dall’anno 2011), così come le unioni,
possono procedere ad assunzioni di perso-
nale a tempo indeterminato nel limite del
100 per cento della spesa relativa al per-
sonale di ruolo cessato dal servizio nel-
l’anno precedente, fermi restando i vincoli
generali sulla spesa di personale; beneficio
confermato dalla legge di bilancio 2017.

La stessa legge di bilancio 2017 non
prevede più il beneficio stabilito dall’arti-
colo 31, comma 23, della legge n. 183 del
2011, consistente nell’esenzione (seppure
temporanea) dal patto di stabilità interno
in favore dei comuni fusi.

Infatti nel 2014 era previsto che i vincoli
di bilancio inerenti il patto di stabilità
interno si applicassero al nuovo comune
nato dal processo di fusione a decorrere
dal terzo anno successivo alla conclusione
del procedimento di fusione, con l’aggiunta
che la legge n. 190 del 2014 (legge di sta-
bilità 2015) aveva prolungato il suddetto
periodo temporale fino al quinto anno suc-
cessivo.

Il patto di stabilità interno è stato su-
perato con l’introduzione del pareggio di
bilancio da parte della legge 24 dicembre
2012, n. 243, con la quale sono stati disci-
plinati il contenuto della legge di bilancio,
le norme fondamentali e i criteri volti ad
assicurare l’equilibrio tra le entrate e le
spese dei bilanci pubblici e la sostenibilità
del debito del complesso delle pubbliche
amministrazioni, nonché altri aspetti trat-
tati dalla legge costituzionale n. 1 del 2012.

Se i benefìci diretti concernenti il patto
di stabilità interno non esistono più è da
evidenziare che è stata approvata una mi-
sura compensativa.

Infatti, la legge n. 208 del 2015, all’ar-
ticolo 1, comma 729, ha assegnato ai co-
muni istituiti attraverso il processo di fu-
sione a decorrere dal 2011 la priorità nel-
l’attribuzione degli spazi finanziari regio-
nali.

In linea con quanto legiferato nel pas-
sato anche la legge di bilancio 2017, dopo
aver disciplinato il pareggio di bilancio
degli enti locali territoriali all’articolo 1,
commi 463-484, prevedendo nello specifico
che: « A decorrere dall’anno 2017 [gli enti
locali territoriali] devono conseguire il saldo
non negativo, in termini di competenza, tra
le entrate finali e le spese finali, ai sensi
dell’articolo 9, comma 1, della legge 24
dicembre 2012, n. 243. (...) Per gli anni
2017-2019, nelle entrate e nelle spese finali
in termini di competenza è considerato il
fondo pluriennale vincolato, di entrata e di
spesa, al netto della quota rinveniente dal
ricorso all’indebitamento. A decorrere dal-
l’esercizio 2020, tra le entrate e le spese
finali è incluso il fondo pluriennale vinco-
lato di entrata e di spesa, finanziato dalle
entrate finali. Non rileva la quota del fondo
pluriennale vincolato di entrata che finan-
zia gli impegni cancellati definitivamente
dopo l’approvazione del rendiconto del-
l’anno precedente » (comma 466).

Anche per il 2017 nei confronti dei
comuni istituiti per fusione c’è una prima-
zia nell’assegnazione dei 700 milioni di
euro di spazi finanziari, in deroga al prin-
cipio del pareggio di bilancio per il triennio
2017-2019.

Infatti la legge di bilancio 2017, all’ar-
ticolo 1, comma 485, prevede che: « Al fine
di favorire gli investimenti, da realizzare
attraverso l’utilizzo dei risultati di ammi-
nistrazione degli esercizi precedenti e il
ricorso al debito, per gli anni 2017, 2018 e
2019, sono assegnati agli enti locali spazi
finanziari nell’ambito dei patti nazionali, di
cui all’articolo 10, comma 4, della legge 24
dicembre 2012, n. 243, nel limite comples-
sivo di 700 milioni di euro annui, di cui 300
milioni di euro destinati a interventi di
edilizia scolastica ».

Il successivo comma 492 dispone che:
« L’ammontare dello spazio finanziario at-
tribuito a ciascun ente locale è determi-
nato, entro il 15 febbraio di ciascun anno,
con decreto del Ministero dell’economia e
delle finanze – Dipartimento della Ragio-
neria generale dello Stato, tenendo conto
del seguente ordine prioritario: (...) a) in-
vestimenti finanziati con avanzo di ammi-
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nistrazione o mediante operazioni di inde-
bitamento: 1) dei comuni istituiti, nel quin-
quennio precedente all’anno di riferimento,
a seguito dei processi di fusione previsti
dalla legislazione vigente; per ciascun eser-
cizio del triennio 2017-2019, sono conside-
rati esclusivamente i comuni per i quali i
processi di fusione si sono conclusi entro il
1° gennaio dell’esercizio di riferimento (...) ».

Inoltre, la citata legge n. 56 del 2014,
all’articolo 1, comma 119, prevede che « I
comuni istituiti a seguito di fusione pos-
sono utilizzare i margini di indebitamento
consentiti dalle norme vincolistiche in ma-
teria a uno o più dei comuni originari e nei
limiti degli stessi, anche nel caso in cui
dall’unificazione dei bilanci non risultino
ulteriori possibili spazi di indebitamento
per il nuovo ente ».

L’istituzione del nuovo comune non priva
i territori dei comuni estinti dei benefìci
che a essi si riferiscono, stabiliti in loro
favore dall’Unione europea e dalle leggi
statali. Il trasferimento della proprietà dei
beni mobili e immobili dai comuni estinti
al nuovo comune è esente da oneri fiscali.

È previsto altresì che le regioni, nella
definizione del patto di stabilità verticale,
possano individuare idonee misure volte a
incentivare le unioni e le fusioni di comuni,
fermo restando l’obiettivo di finanza pub-
blica attribuito alla medesima regione e
che i comuni risultanti da una fusione, ove
istituiscano municipi, possono mantenere
tributi e tariffe differenziati per ciascuno
dei territori degli enti preesistenti alla fu-
sione, non oltre l’ultimo esercizio finanzia-
rio del primo mandato amministrativo del
nuovo comune.

Dopo quanto è stato esposto, ferme re-
stando l’importanza dell’istituto della fu-
sione di comuni e l’esigenza, per le evidenti
ragioni espresse, di giungere a una ridu-
zione del numero dei comuni del nostro
Paese, quale via legislativa ulteriore, dun-
que, seguire per realizzare un consistente
sistema di fusioni comunali ?

Quale idoneo percorso legislativo è da
perseguire, al fine di consentire che i co-
muni abbiano dimensioni adeguate ai com-
piti e alle funzioni propri o trasferiti e
possano operare, nell’erogazione dei servizi

a cittadini e al sistema delle imprese, con
logiche di efficienza, efficacia ed economi-
cità ?

La via legislativa sulla quale incammi-
narsi per produrre un’efficace azione di
rilancio del processo di ammodernamento
del Paese rifugge dall’imposizione dall’alto
della fusione di comuni, confermando l’ob-
bligatorietà di uno strumento democratico,
il referendum consultivo, allo scopo di ot-
tenere una legittimazione popolare preven-
tiva all’attivazione del procedimento con-
cernente la fusione tra comuni, confer-
mando quanto previsto dall’articolo 8,
comma 2, del TUEL, il quale dispone che:
« Nel procedimento relativo all’adozione di
atti che incidono su situazioni giuridiche
soggettive devono essere previste forme di
partecipazione degli interessati secondo le
modalità stabilite dallo statuto, nell’osser-
vanza dei princìpi stabiliti dalla legge 7
agosto 1990, n. 241 ».

L’altro fattore su cui la presente propo-
sta di legge incentra la sua attenzione è la
regione, la quale svolge un’opera di pro-
grammazione delle modificazioni territo-
riali necessarie alla fusione di comuni, an-
che in attuazione dell’articolo 118 della
Costituzione, il quale prevede che lo Stato
attribuisce alle regioni le funzioni ammi-
nistrative quando si tratti di assicurare il
loro esercizio unitario.

La stessa regione, ai sensi dell’articolo 5,
comma 1, del TUEL, « (...) indica gli obiet-
tivi generali della programmazione (...) ter-
ritoriale »; ragione in più perché l’ente re-
gionale assuma un ruolo di rilievo del pro-
cesso programmatorio della fusione di co-
muni a livello regionale.

Regione che ha una funzione impor-
tante nel processo di fusione poiché l’arti-
colo 15 del TUEL assegna a essa il compito
di modificare le circoscrizioni territoriali
dei comuni, sentite le popolazioni interes-
sate, nelle forme previste dalla legge regio-
nale.

La presente proposta di legge si com-
pone di cinque articoli.

L’articolo 1 si riferisce alla finalità della
proposta di legge, che mira alla fusione di
comuni allo scopo di consentire agli enti
locali territoriali l’esercizio delle funzioni
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fondamentali con criteri di efficienza, effi-
cacia, economicità, adeguatezza e differen-
ziazione.

L’articolo 2 riguarda le modifiche terri-
toriali, la fusione e l’istituzione di comuni
e interviene sul fondamentale articolo 15
del TUEL, assicurando comunque che nel
caso di fusione debbano essere sentite le
popolazioni interessate attraverso il refe-
rendum organizzato dalla regione secondo
le norme che si è data, impedendo che
possa essere ripresentata la medesima ri-
chiesta di referendum se non sono trascorsi
almeno cinque anni dalla data di pubbli-
cazione nel Bollettino Ufficiale della re-
gione dei risultati del precedente referen-
dum.

L’articolo 3 riguarda l’obbligatorietà del-
l’istituzione dei municipi e la possibilità

che siano istituiti consigli municipali senza
oneri per la finanza pubblica.

L’articolo 4 riguarda l’esercizio coordi-
nato di funzioni, mentre l’articolo 5 con-
cerne l’esercizio associato di funzioni e di
servizi da parte dei comuni.

In definitiva, la presente proposta di
legge rivisita gli articoli 15, 16, 24 e 33 del
TUEL conferendo maggiore organicità alla
disciplina della fusione di comuni e inglo-
bando in essa alcune disposizioni già vi-
genti.

È del tutto evidente che la presente
proposta di legge implica di per sé il ri-
chiamo della rilevante e ulteriore norma-
tiva contenuta in numerose leggi già vigenti
nell’ordinamento giuridico del nostro Pa-
ese.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

ART. 1.

(Finalità).

1. La presente legge promuove la fu-
sione di comuni, allo scopo di assicurare ai
medesimi comuni livelli ottimali per l’eser-
cizio delle funzioni proprie, trasferite o
delegate, di ottimizzare l’erogazione dei ser-
vizi pubblici locali ai cittadini e di soste-
nere lo sviluppo locale, sulla base dei prin-
cìpi di efficienza, efficacia, economicità,
adeguatezza e differenziazione.

ART. 2.

(Modifiche territoriali, fusione e istituzione
di comuni).

1. L’articolo 15 del testo unico delle leggi
sull’ordinamento degli enti locali, di cui al
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è
sostituito dal seguente:

« ART. 15. – (Modifiche territoriali, fu-
sione ed istituzione di comuni). – 1. A
norma degli articoli 117 e 133 della Costi-
tuzione, le regioni, al fine di costituire
comuni con popolazione pari almeno a
10.000 abitanti, possono con propria legge
modificare le circoscrizioni territoriali co-
munali, sentite obbligatoriamente le popo-
lazioni interessate, attraverso referendum
consultivo disciplinato dalle stesse regioni
con proprie norme.

2. La proposta sottoposta a referendum
consultivo è approvata se la risposta affer-
mativa raggiunge la maggioranza dei voti
validamente espressi, conteggiati con scru-
tini separati per ciascun comune.

3. Non può essere ripresentata la me-
desima richiesta di referendum consultivo
se non sono trascorsi almeno cinque anni
dalla data di pubblicazione nel Bollettino
Ufficiale della regione dei risultati del pre-
cedente referendum.
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4. Non possono essere istituiti nuovi
comuni con popolazione inferiore a 10.000
abitanti o la cui costituzione comporti che
altri comuni scendano sotto tale limite an-
che nel caso di distacco di una o di più
frazioni da un comune, con contestuale
aggregazione a un altro comune conter-
mine, ovvero nel caso vi sia un amplia-
mento territoriale di un comune, a danno
del territorio di un altro comune conter-
mine.

5. La giunta regionale, previo parere dei
consigli comunali interessati, approva an-
nualmente il programma delle fusioni di
comuni, contenente i singoli progetti di
fusione relativi alle modificazioni delle cir-
coscrizioni comunali e all’istituzione di nuovi
comuni, corredati di una relazione sulla
sussistenza dei seguenti presupposti:

a) i progetti possono riguardare esclu-
sivamente territori contigui di comuni;

b) i progetti devono rispondere a esi-
genze di organizzazione e di gestione dei
servizi e delle funzioni amministrativi e
individuare ambiti territoriali che, per am-
piezza, entità demografica e attività pro-
duttive, consentano un equilibrato sviluppo
economico, sociale e culturale del territo-
rio.

6. Il programma annuale delle fusioni di
comuni è redatto anche sulla base delle
proposte provenienti da istituzioni e da
comitati espressione del territorio.

7. A seguito dell’approvazione del pro-
gramma annuale delle fusioni di comuni, la
giunta regionale assume l’iniziativa legisla-
tiva volta alla fusione dei comuni.

8. Ai fini dell’approvazione del pro-
gramma annuale delle fusioni di comuni da
parte della giunta regionale, la regione tra-
smette le proposte dei singoli progetti di
fusione ai comuni interessati per l’acquisi-
zione del parere motivato dei consigli co-
munali.

9. In caso di fusione da parte dei co-
muni interessati si prescinde dal numero
minimo obbligatorio di abitanti.

10. I comuni che hanno dato avvio al
procedimento di fusione ai sensi delle ri-
spettive leggi regionali possono adottare lo
statuto, nelle more dell’approvazione della

Atti Parlamentari — 14 — Camera dei Deputati

XVII LEGISLATURA A.C. 4229



legge regionale istitutiva del nuovo ente,
mediante approvazione di un testo con-
forme da parte di tutti i consigli comunali,
il quale entra in vigore alla data di appro-
vazione della legge regionale istitutiva del
nuovo comune e rimane vigente fino alle
eventuali modifiche dello stesso da parte
degli organi del nuovo comune istituito. Lo
statuto del nuovo comune deve prevedere
che alle comunità dei comuni oggetto della
fusione siano assicurate adeguate forme di
partecipazione e di decentramento dei ser-
vizi e può disporre anche forme particolari
di collegamento tra il nuovo comune e le
comunità che appartenevano ai comuni og-
getto della fusione.

11. Al fine di favorire la fusione dei
comuni, oltre ai contributi obbligatori della
regione, lo Stato eroga, per i quindici anni
decorrenti dalla fusione stessa, appositi con-
tributi straordinari previsti nella legge di
bilancio, commisurati a una quota dei tra-
sferimenti spettanti ai singoli comuni che si
fondono.

12. La denominazione delle borgate e
delle frazioni è attribuita ai comuni ai sensi
dell’articolo 118 della Costituzione.

13. Le regioni procedono all’attuazione
dei singoli progetti di fusione sui quali la
popolazione interessata si è espressa favo-
revolmente approvando la legge regionale
istitutiva del nuovo comune entro dodici
mesi dalla data di effettuazione del refe-
rendum consultivo.

14. I comuni sorti dal processo di fu-
sione beneficiano, con priorità sugli altri
enti locali territoriali, dei finanziamenti
dell’Unione europea, statali e regionali ».

ART. 3.

(Municipi).

1. L’articolo 16 del testo unico di cui al
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è
sostituito dal seguente:

« ART. 16. – (Municipi). – 1. Nei comuni
istituiti mediante fusione di due o più co-
muni contigui lo statuto comunale prevede
l’istituzione di municipi nei territori delle
comunità di origine o di alcune di esse.
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2. Lo statuto e il regolamento discipli-
nano l’organizzazione e le funzioni dei mu-
nicipi e possono prevedere anche organi
eletti a suffragio universale diretto senza
nuovi o maggiori oneri per la finanza pub-
blica. Si applicano agli amministratori dei
municipi le norme previste per gli ammi-
nistratori dei comuni con pari popola-
zione ».

ART. 4.

(Esercizio coordinato di funzioni).

1. L’articolo 24 del testo unico di cui al
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è
sostituito dal seguente:

« ART. 24. – (Esercizio coordinato di fun-
zioni). – 1. La regione, previa proposta
avanzata al consiglio delle autonomie lo-
cali, definisce ambiti sovracomunali per
l’esercizio coordinato delle funzioni degli
enti locali, attraverso fusioni di comuni,
forme associative e di cooperazione e co-
stituzione di città metropolitane, nelle se-
guenti materie:

a) pianificazione territoriale;

b) reti infrastrutturali e servizi a rete;

c) piani di traffico intercomunali;

d) tutela e valorizzazione dell’am-
biente e rilevamento dell’inquinamento at-
mosferico;

e) interventi di difesa del suolo e di
tutela idrogeologica;

f) raccolta, distribuzione e depura-
zione delle acque;

g) smaltimento dei rifiuti;

h) grande distribuzione commerciale;

i) attività culturali;

l) funzioni dei sindaci ai sensi dell’ar-
ticolo 50, comma 7 ».

ART. 5.

(Esercizio associato di funzioni e di servizi
da parte dei comuni).

1. L’articolo 33 del testo unico di cui al
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è
sostituito dal seguente:

« ART. 33. – (Esercizio associato di fun-
zioni e di servizi da parte dei comuni). – 1.
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Le regioni, nell’emanazione delle leggi di
conferimento delle funzioni ai comuni, at-
tuano il trasferimento delle funzioni nei
confronti della generalità dei comuni.

2. Al fine di favorire l’esercizio associato
delle funzioni dei comuni di minore dimen-
sione demografica, le regioni individuano
livelli ottimali di esercizio delle stesse, pro-
ponendoli nelle sedi concertative di cui
all’articolo 4. Nell’ambito della previsione
regionale, i comuni esercitano le funzioni
in forma associata, individuando autono-
mamente i soggetti, le forme e le metodo-
logie, entro il termine indicato dalla legi-
slazione regionale. Decorso inutilmente il
termine di cui al periodo precedente, la
regione esercita il potere sostitutivo nelle
forme stabilite dalla legge emanata ai sensi
del comma 1.

3. Le regioni predispongono, proponen-
dolo ai comuni nelle apposite sedi concer-
tative, un programma di individuazione de-
gli ambiti per la gestione associata sovra-
comunale di funzioni e di servizi, realizzato
anche attraverso le fusioni e le unioni, che
può prevedere altresì la modifica di circo-
scrizioni comunali e i criteri per la corre-
sponsione di contributi e di incentivi alla
progressiva unificazione. Il programma è
aggiornato ogni tre anni, tenendo anche
conto delle unioni di comuni regolarmente
costituite.

4. In caso di inosservanza di quanto
previsto dai commi 2 e 3, alla regione è
applicata una riduzione di una quota pari
al 30 per cento dei trasferimenti erariali in
suo favore, diversi da quelli destinati al
finanziamento del Servizio sanitario nazio-
nale e del trasporto pubblico locale, a de-
correre dall’anno successivo a quello del-
l’inadempimento.

5. Al fine di favorire il processo di
riorganizzazione sovracomunale dei ser-
vizi, delle funzioni e delle strutture, le
regioni provvedono a disciplinare, con pro-
prie leggi, nell’ambito del programma ter-
ritoriale di cui al comma 3, le forme di
incentivazione per le fusioni di comuni e
per le unioni di comuni al fine dell’eserci-
zio associato delle funzioni da parte dei
comuni, con la previsione nel proprio bi-
lancio di un apposito fondo. A tale fine,
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oltre a quanto stabilito dal citato comma 3
e dagli articoli 30 e 32, le regioni si atten-
gono ai seguenti princìpi fondamentali:

a) nella disciplina delle incentivazioni:

1) favoriscono il massimo grado di
integrazione tra i comuni, graduando la
corresponsione dei benefìci in relazione al
livello di unificazione, rilevato mediante
specifici indicatori con riferimento alla ti-
pologia e alle caratteristiche delle funzioni
e dei servizi associati o trasferiti in modo
da erogare il massimo dei contributi nelle
ipotesi di massima integrazione;

2) prevedono in ogni caso una mag-
giorazione dei contributi nelle ipotesi di
fusione e di unione, rispetto alle altre forme
di gestione sovracomunale;

b) promuovono le unioni di comuni,
senza alcun vincolo alla successiva fusione,
prevedendo comunque ulteriori benefìci da
corrispondere alle unioni che autonoma-
mente deliberino, su conforme proposta
dei consigli comunali interessati, di proce-
dere alla fusione ».
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