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La fusione ¢ il risultato dell’aggregazione di almeno due comuni contermini, con l'istituzione
di un nuovo ente locale territoriale a seguito di legge regionale e rappresenta la forma piu
efficace di semplificazione e di ottimizzazione dell’agire ({t‘l comuni, soprattutto di quelli di
piccola dimensione.

La legge Delrio, n. 56/2014, all’art. 1, comma 130, ha previsto che la fusione possa aversi
anche attraverso «procedimento d’incorporazione» in un comune contiguo, nel quale caso
non si ha l'istituzione di un nuovo comune, atteso che «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 dlln((n})01d7unle»
La fusione di comuni continua ad essere da un 1(110 un istituto in continua evoluzione anche dal
punto di vista giuridico e dall’altro una categoria costantemente oggetto di discussione, tra chi ¢
contrario, accampando soprattutto questioni legate alla presunta perdita d’identita dei territori
oggetto di fusione e chi si dimostra ad essa favorevole, soprattutto, ma non solo, sostenendo,
con una visione di stampo aziendale che la frammentazione del governo locale sconti spese assai
elevate, con un’incidenza abbastanza sostenuta dei costi fissi di funzionamento delle strutture
dell’ente locale territoriale rispetto al complesso totale delle risorse finanziarie disponibili.

Pur ritenendo il nostro lavoro non del tutto esaustivo, si ¢ voluto argomentare sull’istituto della
fusione di comuni, prendendo spunto dall’esame di un caso concreto, vale a dire quello dei dodici
enti locali territoriali associati nell'unione di comuni della Grecia Salentina, per analizzarne,
partendo dai tagli dei trasferimenti erariali, i costi di funzionamento e passare ad esaminare i
riflessi sul piano finanziario dell’eventuale aggregazione dei suddetti comuni in un unico ente
locale territoriale di oltre cinquantamila abitanti.

Si e indagata anche la questione dei contributi straordinari per la fusione di comuni, sia di
parte statale e sia di parte regionale che sicuramente debbono essere oggetto di valutazione
nell’esprimere un giudizio di merito sulla convenienza o meno dello strumento aggregativo
comunale, al netto delle valutazioni anche d’ordine politico che i policy makers non possono
esimersi di considerare e si ¢ analizzata anche la riduzione della rappresentanza istituzionale
nei comuni oggetto di fusione, in uno con la conseguente diminuzione dei costi della politica.
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INTRODUZIONE

La fusione ¢ il risultato dell’aggregazione di almeno due comu-
ni contermini, con 1’istituzione di un nuovo ente locale territoriale a
seguito di legge regionale e rappresenta la forma piu efficace di sem-
plificazione e di ottimizzazione dell’agire dei comuni, soprattutto di
quelli di piccola dimensione.

La legge Delrio!, n. 56/2014, all’art. 1, comma 130, ha previsto che
la fusione possa aversi anche attraverso «procedimento d’incorpora-
zione» in un comune contiguo, nel quale caso non si ha I’istituzione
di un nuovo comune, atteso che «il comune incorporante conserva la
propria personalita, succede in tutti i rapporti giuridici al comune in-
corporato e gli organi di quest’ultimo decadono alla data di entrata
in vigore della legge regionale di incorporazione» sulla quale forma
aggregativa comunale ¢ intervenuta la Corte costituzionale che ha ri-
condotto tale fattispecie alla competenza legislativa esclusiva stata-
le, creando in questo modo una sostanziale differenza tra la fusione
“ordinaria”, di cui all’art. 15 del TUEL, di competenza regionale e la
fusione “per incorporazione’.

U L. 7 aprile 2014, n. 56, Disposizioni sulle citta metropolitane sulle province, sulle unioni e
fusioni di comuni, in G.U. 7 aprile 2014, n. 81.

2 Vedi Sentenza della Corte costituzionale, 24 marzo 2015, n. 50, con la quale, in disparte di
altre questioni, alcune regioni (Puglia e Calabria) avevano lamentato che il comma 130 avrebbe
violato I’art. 117, comma 2, lett. p) Cost. e comma 4 nonché gli artt. 123 e 133, comma 2 Cost.,
atteso che la disposizione controversa avrebbe inciso in modo del tutto illegittimo sulla competenza
legislativa delle regioni oltre che sulla riserva statutaria regionale a regolare con propria disciplina
I’attivita referendaria, sia sulle leggi regionali e sia sui provvedimenti amministrativi della regione.
Di differente avviso, la Corte costituzionale ha affermato che: « «6.2.2.— Allo stesso modo la
disposizione (sub comma 130) relativa alla fusione di comuni di competenza regionale non ha
ad oggetto I’istituzione di un nuovo ente territoriale (che sarebbe senza dubbio di competenza
regionale) bensi I’ incorporazione in un comune esistente di un altro comune, e cioe una vicenda (per
un verso aggregativa e, per altro verso, estintiva) relativa, comunque, all’ente territoriale comune,



10 La fusione di comuni tra risparmi di spesa pubblica e incentivi finanziari

Purtroppo, quando si discorre di fusione di comuni gli amministra-
tori locali e di sovente le comunita, spesso, si dividono sull’istituto
aggregativo dando luogo ad una discussione senza fine; vale a dire tra
sostenitori e detrattori della fusione tra enti locali territoriali, spesso a
prescindere da ogni valutazione sottostante, fatta di dati, comparazio-
ne tra modelli organizzatori, esame del contesto geopolitico, opportu-
nita che la fusione offre in termini di incentivi, esame dei suoi punti
di debolezza.

Certo ¢ che la grande frammentazione del governo del territorio per
il nostro Paese ¢ stato un problema da sempre.

Si pensi che il Titolo I e il Capo I del Regio Editto del 1847 rivolto
all’amministrazione dei comuni, disponeva che essi dovevano avere
«un’amministrazione propria ed uniforme che ne regge e rappresenta
gli interessi»; mentre il ministro dell’interno del terzo governo Ca-
vour, Luigi Carlo Farini?® presento al Parlamento un disegno di legge,
con |’obiettivo di istituire una commissione legislativa che studiasse
e proponesse una riforma dell’ordinamento amministrativo che pre-
vedesse anche un progetto d’accorpamento dei comuni che avessero
meno di mille abitanti*.

A sua volta, la L. n. 2248/1865, Allegato A%, riguardava anche le
ipotesi di variazione territoriale, atteso che I’art. 13 prevedeva che il
Re potesse decretare I’unione di pit comuni quando 1’avessero richie-
sta 1 consigli comunali e qualunque fosse stata la popolazione comu-
nale, potendo i comuni che avessero voluto riunirsi, tenere separate
le loro rendite patrimoniali, le loro passivita e le spese obbligatorie
necessarie al mantenimento delle vie interne e delle piazze pubbliche,
prevedendo la possibilita della «riunione» dei comuni qualora essi
avessero avuto una popolazione inferiore ai millecinquecento abitanti,

e come tale, quindi, ricompresa nella competenza statale nella materia «ordinamento degli enti
locali», di cui all’art. 117, secondo comma, lettera p), Cost. Ed infatti, I’estinzione di un comune e
la sua incorporazione in un altro comune incidono sia sull’ordinamento del primo, sia del secondo,
oltre che sulle funzioni fondamentali e sulla legislazione elettorale applicabile. Dal che la non
fondatezza, anche in questo caso, della censura di violazione del titolo di competenza fatto valere
dalle ricorrenti, in prospettiva applicativa del criterio residuale, di cui al quarto comma dell’art. 117
Cost.». La Sentenza della Corte costituzionale n. 50/2015 & consultabile all’URL:

https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do ?param_ecli=ECLI:IT: COST:2015:50.

3 Luigi Carlo Farini, ministro dell’interno dal 24 marzo 1860 al 31 dicembre 1860, nel terzo
governo Cavour (21 gennaio 1860-23 marzo 1861).

4 Commissione legislativa temporanea per lo studio e la compilazione di progetti di legge sulla
riforma dell’ordinamento amministrativo del nuovo Regno, presentata dal ministro dell’interno
Farini alla Camera il 16 maggio 1860, al Senato il 12 giugno 1860 e istituita presso il Consiglio di
Stato con L. 24 giugno 1860. I lavori della commissione si protrassero sino al 4 marzo 1861.

> L. 20 marzo 1865, n. 2248, in G.U. 27 aprile 1865. Tale legge conteneva diversi allegati: «A»,
Organizzazione amministrativa dello Stato; «B», pubblica sicurezza; «C», Sanita pubblica; «D»,
Istituzione del Consiglio di Stato; «E», Contenzioso amministrativo; «F», opere pubbliche.
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mancassero dei mezzi sufficienti per sostenere le spese comunali e
si trovassero in «condizioni topografiche da rendere comoda la loro
riunione» e oltre a quando «il consiglio provinciale abbia riconosciuto
che concorrono tutte queste condizioni» (art. 14).

Dello stesso tenore ¢ il R.D. n. 164/18986, con il quale venne ema-
nato il nuovo testo della legge comunale e provinciale, il quale all’art.
113 disponeva la possibilita che i comuni fossero riuniti a prescindere
dalla loro dimensione demografica, «quando i consigli comunali ne
facciano domanda e ne fissino di accordo le condizioni»; a sua volta
I’art. 114 si rivolgeva ai comuni con popolazione inferiore a millecin-
quecento abitanti, i quali «potranno per decreto reale essere riuniti,
quando il consiglio provinciale abbia riconosciuto che [...] manchino
di mezzi sufficienti per sostenere le spese comunali [e] che si trovino
in condizioni topografiche da rendere comoda la loro riunione».

Successivamente, tanto il R.D. n. 269/1908,” quanto il R.D. n.
148/19158, a dimostrazione dell’importanza che anche a quei tempi
aveva lo studio della maglia territoriale, reiterarono la possibilita della
riunione dei comuni aventi popolazione inferiore a 1.500 abitanti, al
pari di quanto avvenne in epoca fascista allorquando, con I’art. 8 del
R.D. n. 2839/1923° si confermo I’eventualita dell’ampliamento terri-
toriale quando era dimostrata I’insufficienza territoriale, fattore d’im-
pedimento allo sviluppo economico del comune, al pari di quanto si
determino con il R.D. n. 383/1927!° che opero una revisione genera-
lizzata delle circoscrizioni comunali, attraverso il loro «ampliamento
o la riunione o comunque la modificazione» e che comportd una con-
sistente riduzione del numero dei comuni.

Piu tardi fu la volta dell’emanazione del R.D. n. 383/1943!!, con
il quale veniva approvato il nuovo testo unico della legge comunale e
provinciale.

Importante per I’economia di questo lavoro ¢ senza dubbio I’art.
30, comma 1 dell’anzidetto R.D. n. 383/1943, con il quale si dispo-

6 R.D. 4 maggio 1898, n. 164, Nuovo testo della legge comunale e provinciale, in G.U. 23
maggio 1898.

7 R.D. n. 269, del 21 maggio 1908, Nuovo testo unico della legge comunale provinciale, in G.U.
4 luglio 1908.

8 R.D. 4 febbraio 1915, n. 148, Approvazione del nuovo testo unico della legge comunale e
provinciale, in G.U. 8§ marzo 1015, n. 59.

% R.D. 30 dicembre 1923, n. 2839, Riforma della legge comunale e provinciale, in G.U. 8
gennaio 1924, n. 6.

10 R.D. 17 marzo 1927, n. 383, Facolta al Governo del Re di provvedere ad una revisione
generale delle circoscrizioni comunali, in G.U. 31 marzo 1927, n. 75.

11 R.D. 3 marzo 1943, n 383, Approvazione del testo unico della legge comunale e provinciale,
in G.U. 17 marzo 1934, S.O. n. 65.
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neva che: «i comuni con popolazione inferiore ai 2.000 abitanti, che
manchino di mezzi per provvedere adeguatamente ai pubblici servizi,
possono, quando le condizioni topografiche lo consentano, essere riu-
niti fra loro o aggregati ad altro comune».

E ancora, poteva essere disposta la riunione di due o pitl comuni
qualunque sia la loro popolazione, quando i podesta ne facciano do-
manda e ne fissino d’accordo le condizioni»!?; mentre I’art. 31 preve-
deva che: «i comuni, il cui territorio risulti insufficiente in rapporto
all’impianto, all’incremento o al miglioramento dei servizi pubblici,
all’espansione degli abitati o alle esigenze dello sviluppo economico,
possono ottenere I’ampliamento della loro circoscrizione [e] I’amplia-
mento puo effettuarsi mediante 1’aggregazione dell’intero territorio di
comuni contermini, ovvero di quella sola parte di esso che sia ricono-
sciuta sufficiente allo scopo».

Con la L. n. 142/1990" I’istituto della fusione di comuni approda
ai giorni nostri, disponendosi con ’art. 11 che nel rispetto degli artt.
117 e 133 Cost. fossero le regioni a modificare le circoscrizioni ter-
ritoriali dei comuni, «sentite le popolazioni interessate, nelle forme
previste dalla legge regionale», attesa la centralita della questione tesa
al superamento dell’iperframmentazione del livello locale di governo
del territorio.

Per questo, le regioni dovevano predisporre «un programma di mo-
difica delle circoscrizioni comunali e di fusione dei piccoli comuni
e lo aggiornano ogni cinque anni, tenendo anche conto delle unioni
costituite ai sensi dell’articolo 26», assicurando ai comuni di nuova
istituzione mediante fusione che «alle comunita di origine o ad alcune
di esse siano assicurate adeguate forme di partecipazione e di decen-
tramento dei servizi».

Dopo la L. n. 142/1990, modificata dalla L. n. 265/1990'4, cd. legge
Napolitano-Vigneri, viene emanato I’odierno Testo Unico degli enti
locali (D.Lgs. n. 267/2000) che disciplina I'istituto della fusione di
comuni all’art. 15.

Cio detto, la fusione di comuni continua ad essere da un lato un
istituto in continua evoluzione anche dal punto di vista giuridico e

12 Con il R.D. n. 383/1943 si tengono distinti i concetti di riunione di comuni e di aggregazione
di comuni, nel senso che la categoria della riunione di comuni afferisce all’odierna fusione, ex art.
15 del TUEL, mentre ’aggregazione di comuni pud essere assimilabile all’odierna fusione per
incorporazione, ex lege n. 56/2014, art. 1 comma 130.

13 L. 8 giugno 1990, n. 142, Ordinamento delle autonomie locali, in G.U. n. 15 novembre 1990,
n. 267.si riferisce

14 L. 3 agosto 1999, n. 265, Disposizioni in materia di autonomia e ordinamento degli enti localli,
nonché modifiche alla L. 8 giugno 1990, n. 142, in G.U. 6 agosto 1999, n. 183, S.O.
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dall’altro una categoria costantemente oggetto di discussione, tra chi
¢ contrario, accampando soprattutto questioni legate alla presunta per-
dita d’identita dei territori oggetto di fusione e chi si dimostra ad essa
favorevole, soprattutto, ma non solo, sostenendo, con una visione di
stampo aziendale che la frammentazione del governo locale sconti
spese assai elevate, con un incidenza abbastanza sostenuta dei costi
fissi di funzionamento delle strutture dell’ente locale territoriale ri-
spetto al complesso totale delle risorse finanziarie disponibili.

Per questo, pur ritenendo il nostro lavoro non del tutto esaustivo, si
¢ voluto argomentare sull’istituto della fusione di comuni, prendendo
spunto dall’esame di un caso concreto, vale a dire quello dei dodici
enti locali territoriali associati nell’unione di comuni della Grecia Sa-
lentina, per analizzarne, partendo dai tagli dei trasferimenti erariali, i
costi di funzionamento e passare ad esaminare i riflessi sul piano fi-
nanziario dell’eventuale aggregazione dei suddetti comuni in un unico
ente locale territoriale di oltre cinquantamila abitanti.

Il case study si riferisce a dodici comuni del Salento leccese, acco-
munati da una storia riveniente da medesime origini culturali che par-
tono dall’antica colonizzazione greca della penisola salentina sin dagli
antichi tempi della Magna Grecia (VIII sec. a.C.) oppure a partire dal
periodo bizantino (VI sec. a.C.) allorquando i greci giunsero in massa
sulle coste dell’attuale provincia di Lecce.

I suddetti comuni da molti decenni collaborano tra di loro, prima
in via di fatto e successivamente anche in via di diritto, avendo istitu-
ito diversi soggetti giuridici a carattere associativo; precedentemen-
te un’associazione e poi un consorzio e successivamente, I’unione di
comuni, costituita ai sensi dell’art. 32 del testo unico degli enti locali
(successivamente TUEL), il quale, tra I’altro, dispone che essa € «[...]
I’ente locale costituito da due o pitt comuni, di norma contermini, fina-
lizzato all’esercizio associato di funzioni e servizi [...]».

Ci0 detto, ¢ sembrato del tutto consequenziale, esaminare 1’esi-
stenza delle condizioni, soprattutto economico-finanziarie associati in
unione comunale dalle quali partire per intraprendere la strada della
fusione di comuni, verificando, attraverso tutta una serie di indicatori,
la fattibilita o meno del percorso aggregativo tra enti locali territoriali.

Questo, pertanto, ¢ I’obiettivo del presente lavoro; la verifica della
convenienza della fusione dei comuni nei dodici comuni oggetto d’e-
same, attesa la rilevanza in molti Paesi europeli, tra cui I’Italia, della
species “fusione di comuni”, inserita nel genus New Public Manage-
ment, consentendo piu facilmente all’interno del sistema degli enti lo-
cali, I'ingresso di strumenti manageriali rivenienti dal settore privato,
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come, solo a titolo d’esempio, il controllo di gestione, attraverso il
quale & possibile verificare «[...]I’efficacia, I’efficienza e 1’economi-
cita dell’azione amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante
tempestivi interventi correttivi, il rapporto tra obiettivi e azioni realiz-
zate, nonché tra risorse impiegate e risultati[...]'> e di attivare il pro-
cesso d’aziendalizzazione della P.A.

Nel presente volume il tema della fusione di enti locali territoriali
prende inizio dall’esame del comune come categoria giuridica e come
organizzazione, vale a dire come insieme di persone e di gruppi che
vengono chiamati allo svolgimento di attivita interdipendenti per il
conseguimento degli obiettivi programmati e poi come soggetto bu-
rocratico, idealtipo del potere legale, cosi come rappresentato da Max
Weber; ma il comune ¢ stato considerato soprattutto come azienda,
della species azienda pubblica di erogazione, nella quale trovano citta-
dinanza i principi tipici del settore privato, come efficienza, efficacia,
economicita, a cui si aggiungono quelli di legalita ed equita nell’ac-
cesso ai servizi e nel grado di soddisfazione dei bisogni.

L’ente locale territoriale € stato analizzato in quanto persona giuri-
dica oggetto di cambiamento organizzativo, all’interno della quale ca-
tegoria, quella del cambiamento, la fusione di comuni trova la propria
ragione d’esistere come possibile modello innovativo previsto dall’or-
dinamento da piu di trenta anni che pud consentire lo svolgimento, in
forma aziendale delle funzioni fondamentali comunali nonché I’ero-
gazione di servizi pubblici in modo meno difficoltoso, rispetto a quan-
to puo fare un comune soprattutto se di piccole dimensioni.

Il nucleo centrale del lavoro riguarda le due fattispecie di fusione
esistenti nel nostro ordinamento, quella “ordinaria” prevista dall’art.
15 del TUEL e quella “per incorporazione” contenuta nella legge
“Delrio”, L. 7 aprile 2014, n. 56, Disposizioni sulle citta metropolita-
ne, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni e prevista all’art.
1, comma 130 e comprende lo studio dei riflessi nonché i riflessi in
termini di risparmio sui costi che il comune oggetto di fusione realiz-
za a valere sul management, sul middle management, sugli organi di
controllo e sugli organi politici.

Si ¢ indagata anche la questione dei contributi straordinari per la
fusione di comuni, sia di parte statale e sia di parte regionale che si-
curamente debbono essere oggetto di valutazione nell’esprimere un
giudizio di merito sulla convenienza o meno dello strumento aggrega-

15 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., art. 147, comma 2, lett. a).
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tivo comunale, al netto delle valutazioni anche d’ordine politico che
i policy makers non possono esimersi di considerare e si ¢ analizzata
anche la riduzione della rappresentanza istituzionale nei comuni og-
getto di fusione, in uno con la conseguente diminuzione dei costi della
politica.

Il lavoro, infine, ha riguardato anche la posizione di SOSE (Solu-
zione per il sistema economico) e di altra parte della dottrina sul tema
delle aggregazioni comunali

Quanto esposto, in parte presentato come estratto di un mio recente
lavoro!® e per altro verso come ulteriore e nuova attivita di ricerca, mi
auguro che possa essere oggetto di riflessione da parte dei decisori
politici e di stimolo nei confronti di quanti sono avvezzi al tema del
cambiamento organizzativo della P.A.

16 SERGIO L., Reversibilita della fusione e limiti alla scissione dei comuni, Bari, Cacucci, 2021.



