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IL CONTESTO IN CUI CI TROVIAMO 



70 % dei 
Comuni 
italiani 



“COMUNI 
POLVERE”


5.532 Comuni su 7.904 
hanno una popolazione 

inferiore a 5.000 abitanti 
e quindi non sono in grado di 
organizzare i loro servizi nel 
rispetto di standard ottimali 

di efficacia ed efficienza

(DATI ANCI-IFEL 2022)



“COMUNI 
POLVERE”


5.532 Comuni su 7.904 
stentano, 

per esempio, a gestire i 
loro appalti secondo il 
nuovo CODICE o a 

spendere correttamente i 
fondi PNRR



E’ questa 
la 

soluzione?



Di fronte ad un problema cronico come questo, 
è buona regola guardarsi attorno e chiedersi: 
come hanno fatto negli altri Paesi?!?



11.054
Comuni in Germania 

(già dimezzati a seguito 
delle fusioni)

35.287
Comuni in Francia

10.679
Parrocchie civili nel 

Regno Unito

8.124
Comuni in Spagna

7.904 
Comuni in Italia



Come si vede, la soluzione del problema 
della frammentazione amministrativa 
non passa necessariamente attraverso la 
riduzione del numero degli enti locali.



FUSIONE 
(modello tedesco)


Massima sintesi
Cancella l’identità locale

MODELLI DI 
RAZIONALIZZAZIONE

UNIONE 
(modello francese)


Benefici graduali
Preserva l’identità locale



Da diversi decenni ci chiediamo se sia più 
vantaggioso il modello tedesco o quello francese.
In realtà, la cosa più importante è capire:

che dobbiamo riorganizzare la PA per 
ambiti gestionali adeguati;

che l’unica scelta palesemente sbagliata 
è quella… di non fare nulla!



Sul piano teorico abbiamo recepito il 
principio di adeguatezza nella nostra 
Carta costituzionale (art. 118). 
Se non che la traduzione concreta di tale 
principio è stata finora assai deludente 
(cfr. decreto legge 78/2010).



Una lodevole eccezione è quella 
costituita dalla L.R. 21/2012 approvata 
in Emilia Romagna.
Il modello di riferimento è l’Unione di 
Comuni, ispirata all ’Établissement public 
de coopération intercommunale (EPCI) 
a cui aderiscono tutti i Comuni francesi.



Nella nostra Regione le Unioni hanno 
raggiunto risultati apprezzabili, 
come si evince dagli indicatori 
pubblicati sul portale delle Unioni:
https://autonomie.regione.emilia-
romagna.it/unioni-di-comuni/
osservatorio-unioni

https://autonomie.regione.emilia-romagna.it/unioni-di-comuni/osservatorio-unioni
https://autonomie.regione.emilia-romagna.it/unioni-di-comuni/osservatorio-unioni
https://autonomie.regione.emilia-romagna.it/unioni-di-comuni/osservatorio-unioni


43 Unioni 
in E. Romagna

84 % Comuni 
E. Romagna 
in Unione



Tuttavia, la perdurante assenza di una seria 
politica nazionale in materia si riverbera 
negativamente anche sulla nostra Regione.
Le Unioni, infatti, sono oggetto di frequenti 
dimenticanze o di scelte al ribasso da parte 
del Legislatore…



A livello istituzionale sono vietati i compensi per gli 
amministratori dell’Unione, a cominciare dal Presidente che 
svolge tale ruolo gratuitamente;
Le Unioni hanno capacità assunzionali più ridotte di quelle dei 
Comuni “virtuosi” fatte salve le eventuali quote aggiuntive cedute 
volontariamente dai Comuni aderenti (art. 32, comma 5, TUEL);
A volte le Unioni sono dimenticate nelle disposizioni sul 
personale (cfr. stabilizzazione degli incaricati ex art. 110 TUEL) o 
in quelle sui finanziamenti agli enti locali (cfr. rimborso dello 
Stato sui maggiori costi delle utenze: 1,17 Mld nel 2022);
Persino nei bandi PNRR le Unioni non sono sempre riconosciute 
(per esempio i Comuni hanno dovuto rinunciare in parte ai fondi 
per la trasformazione digitale con riferimento alle funzioni 
conferite in Unione);
Infine, non è riconosciuto in alcun modo neppure il ruolo del 
segretario dell’Unione.



Eppure i Comuni in Unione dovrebbero 
avere quantomeno le stesse occasioni 
date ai Comuni fuori Unione 
(anzi, logica vorrebbe che avessero occasioni 
aggiuntive come premio per aver intrapreso 
il percorso di razionalizzazione…)



LA PROPOSTA DI RIFORMA



La proposta che presentiamo intende rafforzare l’impianto 
contenuto nel DDL adottato dal Consiglio dei Ministri il 
7 agosto 2023 secondo le seguenti linee direttrici:

Il testo unico deve promuovere una gestione per 
“ambiti territoriali ottimali” in ossequio al 
principio di adeguatezza;

Al tempo stesso, va salvaguardato il diritto di scelta da 
parte del singolo Comune tra le diverse opzioni 
disponibili (convenzione; unione; fusione) 
in applicazione del principio autonomistico;

Per contemperare il principio di adeguatezza con il 
principio autonomistico occorre prevedere 
un mix equilibrato di obblighi e incentivi…



Obblighi e incentivi contenuti nella proposta:
ciascuna Regione promuove la definizione dei cosiddetti 
“ambiti gestionali adeguati”;
i Comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti devono gestire in 
forma associata, mediante unione o convenzione, un nucleo minimo 
di funzioni (pianificazione urbanistica; protezione civile; servizi sociali; 
polizia locale; servizi generali: personale, informatica, ragioneria, tributi, 
controllo di gestione, economato, acquisti generali e appalti*)
le richieste di esenzione sono accoglibili dalla Regione solo in casi 
eccezionali, in considerazione della complessità della dimostrazione 
da fornire (la gestione associata può essere non conveniente?);
la Regione può estendere le stesse regole a tutti i Comuni, 
esclusi i capoluoghi di Provincia;
le funzioni conferite sono oggetto di rilevanti incentivi.

* Per quanto riguarda gli appalti, la scelta associativa è intesa come 
obbligo alternativo alle altre opzioni consentite dall’ordinamento 
(province e città metropolitane; comuni capoluogo).



In sostanza, rispetto al DL 78/2010 
gli obblighi associativi verrebbero circoscritti 
ad una serie limitata di funzioni che devono 
coinvolgere però auspicabilmente la generalità 
degli enti locali appartenenti a un dato 
ambito territoriale, nella consapevolezza che 
senza tale estensione i Comuni non 
farebbero massa critica e il percorso 
risulterebbe privo di effetti favorevoli.



In questo modo l’obiezione fondamentale 
contenuta nella sentenza della Corte costituzionale 
33/2019, che ritiene derogabili gli obblighi del 2010 
in quanto previsti "a macchia di leopardo” , viene 
superata con un approccio non rinunciatario: 
più che esentare i piccoli Comuni, si punta a 
coinvolgere gli altri Comuni dell’ambito.



In conclusione, si propone di inserire nel DDL 
del 7 agosto una sorta di delega alle Regioni 
della facoltà di estendere gli obblighi 
associativi alla generalità dei Comuni.

In tale contesto diventa essenziale l’azione 
assertiva della Regione, che deve orientare 
i comportamenti dei singoli enti locali 
grazie anche a corposi incentivi finanziari

(così come è avvenuto nella esperienza francese 
mutuata dalla Regione Emilia Romagna).



ASSOCIAZIONISMO VOLONTARIO
(Tuel)

ASSOCIAZIONISMO OBBLIGATORIO 
(dl 78/2010)

ASSOCIAZIONISMO INCENTIVATO?
(riforma Tuel)



Non solo. La riforma del Testo unico rappresenta la sede ideale 
per dare soluzione anche alle amnesie sopra segnalate:

attribuzione di uno specifico trattamento economico al 
Presidente dell’Unione, per ragioni di equità e al fine di non 
escludere a priori nessun candidato alla presidenza (analogamente 
a quanto già disposto a favore del presidente della Provincia);
attribuzione di quote assunzionali aggiuntive alle Unioni 
“virtuose” analogamente a quanto già previsto per i Comuni, 
ferma restando la facoltà per i singoli Comuni di condividere 
quote ulteriori in Unione;
estensione alle Unioni di Comuni di tutte le disposizioni 
che riconoscono diritti o facoltà ai Comuni;
in particolare, riconoscimento alle Unioni dei 
finanziamenti regionali, statali, europei previsti per i 
Comuni, compresi i fondi PNRR;
infine, riconoscimento del ruolo del segretario delle unioni…



Unioni di Comuni, PNRR, assunzioni, segretari. 
E’ del tutto evidente la necessità di definire 
un quadro ordinamentale finalmente maturo, 
in grado di premiare le Amministrazioni 
che investono sui processi associativi.



Nella consapevolezza che questo percorso potrà 
produrre, a maggior ragione, gli effetti desiderati 
se adottato da tutto il sistema Italia 
- e non soltanto in un’area limitata.



Un’ultima annotazione.
La nostra proposta, finalizzata a dare ampia 
diffusione ai processi associativi, è coerente con il 
ruolo che viene “recuperato” dagli enti 
intermedi (province/città metropolitane) 
nell’ambito dello schema di DDL approvato 
dalla prima Commissione del Senato dopo il 
vaglio del Comitato ristretto del 1.6.2023 
(schema a prima vista condivisibile…).



In tale ottica occorre evidenziare con chiarezza 
la diversa missione assegnata a tali enti:

alle Unioni di Comuni, da intendere come forme di 
cooperazione a disposizione di quei Comuni che 
intendono migliorare gli standard di efficacia e di 
efficienza dei loro servizi;
alle Province/Città metropolitane, da rilanciare come 
enti intermedi tra i Comuni e la Regione e solo in 
via subordinata come enti a cui i Comuni possono 
delegare alcune funzioni anzichè conferirle in Unione.



A tale impianto complessivo potrebbe 
ispirarsi il Legislatore regionale in fase di 
adeguamento delle leggi in materia di 
riordino istituzionale, all’interno di un nuovo 
TESTO UNICO REGIONALE. 



Grazie per l’attenzione!



Prendo tre caffè alla volta 
per risparmiare due mance


(Totò)


