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PREFAZIONE

La questione dell’accorpamento dei comuni diverge, da sempre, tra
I’opinione di chi non la vuole perché “il piccolo, ¢ sempre piu bello”
e chi, rievocando i federalisti, la raccomanda all’insegna del detto che
I”’unione fa la forza”. Luigino Sergio ripropone questa dicotomia con
una ricerca non solo approfondita, ma anche originale per gli spunti di
riflessione che offre al lettore.

La questione dell’accorpamento dei comuni in Italia, infatti, ha
attraversato diverse fasi storiche: ad un’operazione di accorpamento
avvenuta d’imperio durante il ventennio fascista, ¢ seguito, dopo la
caduta del regime, I’intervento del legislatore repubblicano (L. 15 feb-
braio 1953, n. 71) finalizzato alla ricostituzione dei comuni soppressi
dopo il 28 ottobre 1922. Nei decenni successivi, poi, I’istituzione di
nuovi comuni ¢ diventato un fenomeno sempre piu frequente, tanto
da arrivare a superare nel nuovo millennio le ottomila unita, in netta
controtendenza al dato europeo. Ad un certo punto, pero, benché la
Costituzione avesse dato loro la stessa dignita degli altri Enti terri-
toriali, non distinguendo, fatta eccezione per le Citta metropolitane,
tra un comune di centinaia di migliaia di abitanti ed uno di poche
centinaia (art.114 Cost.), il legislatore ha dovuto fare i conti con le
urgenti problematiche imposte dalla razionalizzazione amministrativa
e, a partire dalla legge Delrio, ha tentato di favorire le unioni e fusio-
ni di comuni, ponendosi finalmente il problema della maggiore effi-
cienza, efficacia ed economicita dell’azione politico-amministrativa.
A quel punto, pero, si ¢ dovuto fare i conti con la volonta degli Enti
locali in ragione di un mai sopito campanilismo tra le popolazioni
limitrofe. La Costituzione, all’art. 133, comma 2, Cost. richiede due
requisiti: 1’adozione di una legge regionale e 1’obbligo di acquisire il
parere delle popolazioni coinvolte. Anche in Assemblea costituente,
come ci ricorda Luigino Sergio, non vi era unanimita di vedute su piu
di una questione: a partire dal potere delle Regioni di modificare le
circoscrizioni comunali (Nobile), alla necessita o meno di sottoporre il
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quesito alle popolazioni interessate (Leone) ed a quella di finalizzare
la fusione in una legge statale, ovvero, di limitarsi a richiedere la libe-
ra determinazione dei comuni interessati (Zuccarini). I compromessi
raggiunti nel 1948, duole rilevare, non hanno sopito quelle “storiche”
divergenze, tant’¢ che ancora oggi le leggi regionali che disciplinano
la materia sono molto diverse le une dalle altre, soprattutto in ordine
alla partecipazione popolare, divergendo tra chi ritiene di imporre un
quorum di votanti e chi lo esclude.

Come si diceva, a sollecitare le fusioni sono, soprattutto, le esigen-
ze di riorganizzazione dei governi locali ed una migliore razionalizza-
zione dei servizi pubblici che, se garantiti a pit comuni, dovrebbero
migliorare il servizio sotto il profilo dell’efficacia ed efficienza, assi-
curando benefici anche in termini di costi alle rispettive popolazioni.
Per corroborare questo dato, Luigino Sergio, compie un encomiabile
sforzo approfondendo le soluzioni adottate in altri ordinamenti euro-
pei (Spagna, Regno Unito, Danimarca, Belgio) nei quali la riduzione
del numero dei piccoli comuni ¢ stata compiuta addirittura attraverso
procedure di fusione coatta, ritenendo non piu rinviabile la citata ra-
zionalizzazione amministrativa anche per effetto delle crisi finanzia-
rie, delle emergenze naturali e delle instabilita economico-politiche
degli ultimi anni. Al contrario, il trend italiano si allontana da questa
tendenza: non solo, infatti, non ¢ stata considerata la prospettiva della
fusione coatta, ma accanto alla tendenza a realizzare le fusioni ¢/o la
costituzione di unioni di comuni, si registra, negli ultimi tempi, la ten-
denza opposta, finalizzata ad ottenere la reversibilita della fusione e
la ri-istituzione di comuni con poche migliaia (o addirittura centinaia)
di abitanti. Attualmente, come ci ricorda Luigino Sergio, la maggior
parte (70%) degli enti locali italiani risulta costituito da piccoli comu-
ni con popolazione inferiore a Smila abitanti, di cui il 23% addirittura
inferiore a mille.

In questo contesto, il presente lavoro ha 1’indubbio merito di porre
sotto 1 riflettori una questione che — ben lontana dall’essere risolta —
continua a oscillare negli stessi termini, sostanzialmente, del dibattito
avvenuto in Assemblea Costituente. La questione, come conclude op-
portunamente I’ Autore, deve essere, certamente, affrontata in termini
giuridici, ma senza dimenticare, dal punto di vista politico, che 1’Italia
deve competere economicamente con gli altri Stati europei e la que-
stione dell’efficienza, efficacia ed economicita dell’azione politico —
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amministrativa ¢ un tassello fondamentale della strategia adottata da
ciascun Paese.

Luigi Melica
Professore ordinario di Diritto Costituzionale Comparato ed Europeo
Universita del Salento



INTRODUZIONE

Listituto della fusione di comuni consente 1’aggregazione di due o
piu comuni territorialmente contigui ed ha, tra 1 suoi diversi fini, quello
di consentire I’istituzione di un nuovo comune, piu grande demografi-
camente e territorialmente, nel quale il governo locale puo erogare al
cittadino e al sistema delle imprese servizi piu efficienti ed economici,
dovuti, quantomeno, all’economie di scala e di scopo che si produrreb-
bero; al netto della fusione “per incorporazione” che non determina 1’i-
stituzione di un nuovo comune, ma «solo» 1’ingresso nel comune incor-
porante del comune incorporato; fusione prevista dalla L. n. 56/2014,!
all’art. 1, comma 118-bis che modifica I’articolo 20 del D.L. 6 luglio
2012, n. 95 e dal comma 130, con cui si dispone che «i comuni posso-
no promuovere il procedimento di incorporazione in un comune con-
tiguo. In tal caso, fermo restando il procedimento previsto dal comma
1 dell’articolo 15 del TUEL, di cui al D.Lgs. n. 267/2000%, il comune
incorporante conserva la propria personalita succede in tutti i rapporti
giuridici al comune incorporato e gli organi di quest’ultimo decadono
alla data di entrata in vigore della legge regionale di incorporazione.

Da decenni, si dibatte in merito all’utilita o meno della fusione di
comuni, sensu latu e ovviamente spesso gli stakeholder si dividono sul
punto, a volte in modo del tutto pregiudiziale, prescindendo dalla do-
verosa analisi delle singole situazioni nelle quali essa va calata, perché
anche di questo si tratta; senza studiare la specificita di ogni fusione di
comuni, per verificare se essa abbia o meno reale utilita, ad esempio
redigendo ex ante un idoneo studio di fattibilita, dal quale potrebbe
emergere anche 1’assenza di convenienza del percorso aggregativo sug-
gerendo di perseguire, magari in alternativa alla fusione, 1’opportunita

' L. 7 aprile 2014, n. 56, Disposizioni sule citta metropolitane, sulle provin-

ce, sulle unioni e fusioni di comuni, in G.U. 7 aprile 2014, n. 81.
2 D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, Testo unico delle leggi sull ’ordinamento
degli enti locali, in G.U. 28 settembre 2000, n. 227, S.O.
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del processo associativo, ad esempio dell’unione di comuni che 1’art.
32, comma 1, del TUEL definisce quale «ente locale costituito da due o
piu comuni, di norma contermini, finalizzato all’esercizio associato di
funzioni e servizi».

La differenza tra unione di comuni e fusione di comuni non ¢ di
poco conto, in quanto 1’'unione di comuni ¢ un ente locale territoriale
di secondo livello che consente il mantenimento in vita dei comuni ad
essa associati, a differenza della fusione di comuni che fa venire meno
la soggettivita giuridica dei comuni ad essa preesistenti, ponendola in
capo al comune di nuova istituzione, specificando che nel caso di fu-
sione “per incorporazione”, la personalita giuridica viene meno solo
nei confronti del comune incorporato, mentre essa continua ad essere
presente nell’ente locale incorporante.

Ci0 detto, partendo dal dato generale, scopo del presente lavoro ¢
quello di esaminare se dal punto di vista giuridico esista o meno la pos-
sibilita da parte del legislatore regionale, una volta istituito il comune a
seguito di fusione, di ritornare allo status quo ante, vale a dire pervenire
alla ricostituzione dei comuni previamente estinti a seguito dell’aggre-
gazione comunale; esame che prende le mosse dalla discussione atti-
vata in alcuni territori di volgere lo sguardo al passato, piuttosto che
guardare al futuro dell’ente locale territoriale neo istituito.

In definitiva, si tratta di verificare la reversibilita della fusione e i
limiti alla scissione dei comuni; vale a dire se sia legittimamente possi-
bile ritornare allo status quo ante, dopo che sia stato istituito un nuovo
comune a seguito di fusione tra enti locali territoriali contigui, al fine
di concorrere con il contributo di idee e riflessioni al dibattito su di un
tema importante, come quello del riordino e del governo del territorio
e di conseguenza di un pit moderno ed efficace modello organizzativo
degli enti locali, in primis dei comuni.

Il presente lavoro si articola in piu punti.

Il capitolo 1, affronta le modifiche del territorio nel diritto interna-
zionale con riferimento alla fusione, all’incorporazione, allo smembra-
mento, alla cessione del territorio degli Stati, per evidenziare, anche
per cenni, che il territorio nella sua generalita non ¢ qualcosa di statico,
di immutabile, ma ¢ soggetto alle scelte, alle iniziative, alle decisioni
dell’uomo (rectius della politica), in base a differenti presupposti di ca-
rattere storico-politico che ne suggeriscono o ne impongono la trasfor-
mazione, come del resto accade per la fusione di comuni.

Si sofferma inoltre, sulla remota questione dell’aggregazione del ter-
ritorio comunale nel sistema giuridico italiano ad iniziare dagli accadi-
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menti del passato remoto del nostro Paese con lo Statuto Albertino del
1848, alla decretazione concernente 1’attivita dell’amministrazione dei
comuni, delle province e delle divisioni amministrative; alla normazio-
ne degli anni 1859-1860 riguardante le importanti modificazioni terri-
toriali attraverso le quali entrarono a prendere parte del nuovo Regno
d’Italia nuove porzioni di territorio, attraverso I’istituto del plebiscito
referendario, alla legislazione post unitaria sul nuovo ordinamento co-
munale e provinciale.

11 capitolo 2, dopo avere preliminarmente rivolto lo sguardo al siste-
ma territoriale locale europeo, per consentire, seppure per cenni, una
riflessione € una comparazione tra cio che avviene in altri Paesi e in
Italia sul versante della semplificazione organizzativa del livello comu-
nale, tratta della fusione di comuni “ordinaria”, o, detto in altri termini,
“classica”, avuto riguardo all’art. 11 della L. n. 142/1990, al vigente art.
15 del TUEL, alla normativa costituzionale, a quella ordinaria e alla le-
gislazione regionale e sulla fusione “per incorporazione” di un comune
in un altro contiguo, prevista dalla L. n. 56/2014, all’art. 1, comma 130,
per la quale il deus ex machina ¢ rappresentato sempre dalle regioni,
le quali «possono modificare le circoscrizioni territoriali dei comuni
[...], nelle forme previste dalla legge regionale», dopo avere «sentite le
popolazioni interessate».

11 capitolo 3, tocca la questione del referendum consultivo, obbliga-
toriamente previsto per gli enti locali territoriali nella fusione di comu-
ni, cosi come previsto dall’art. 15 del TUEL, comma 1, il quale prevede
che siano sentite le «popolazioni interessate» all’interno del procedi-
mento istitutivo di un nuovo comune a seguito di fusione e come re-
cita la Costituzione all’art. 133, comma 2, laddove ¢ disposto che «la
regione, sentite le popolazioni interessate, pud con sue leggi istituire
nel proprio territorio nuovi comuni e modificare le loro circoscrizioni e
denominazioni».

A sua volta, la questione referendaria apre la riflessione sul tema
del gquorum strutturale nel referendum consultivo, la cui presenza viene
esaminata, tanto negli statuti comunali, quanto nella legislazione regio-
nale, assieme a quali sono le cosiddette «popolazioni interessate» che
vanno previamente sentite nel referendum consultivo.

11 capitolo 4, si sofferma sui contributi finanziari statali e regionali
per la fusione di comuni ovvero sui contributi erogati annualmente dal-
lo Stato per dieci anni e che sono commisurati ad una predeterminata
quota dei trasferimenti ordinari a beneficio dei comuni che si fondono
oltre ai contributi della regione stabiliti con legge regionale e sull’e-



same del decreto di natura non regolamentare, con il quale vengono
emanate le modalita di riparto dei suddetti apporti finanziari.

I capitolo 5, affronta il tema centrale del presente lavoro, vale a
dire quello della reversibilita della fusione e dei limiti alla scissione dei
comuni, cercando di comprendere se due o piu comuni che si sono fusi
tra di loro possano ritornare o meno allo status quo ante e rivivere nella
loro singolarita di enti locali autonomi e indipendenti I’'uno dall’altro,
partendo dall’esame di un caso particolare (quello del comune piemon-
tese di Mappano, in provincia di Torino), attraverso cui si possa traccia-
re un percorso di natura generale, utile a quanti, interessati alla materia
della fusione di comuni, si siano posti il medesimo quesito, esaminando
la giurisprudenza sottostante, sia amministrativa, sia contabile e sia co-
stituzionale.

Chiude il presente lavoro 1’analisi delle leggi regionali del Piemonte
n. 51/1992, Disposizioni in materia di circoscrizioni comunali, unio-
ne, incorporazione e fusione di comuni, circoscrizioni provinciali e n.
25/2013, Istituzione del comune di Mappano.



