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Le “nuove” Unioni di comuni dopo la c.d. “legge Del Rio” 

 
 

di Giovanni Luchena 
 
 
La disciplina concernente le Unioni di comuni è stata oggetto, a partire dal 2010, di 

continue, spesso affrettate, modifiche e integrazioni, per lo più indotte dalla crisi economica 
che ha imposto l’adozione di provvedimenti principalmente, se non esclusivamente, volti a 
ridurre o razionalizzare la spesa pubblica sotto l’«ombrello» del coordinamento della finanza 
pubblica, materia a trasversalità atipica, dato che non trova riscontro nel principio 
costituzionale della esclusività delle materie attribuite allo Stato (art. 117, c. 2) ma in quello del 

riparto delle materie di competenza concorrente tra Stato e Regioni (art. 117, c. 3). Un principio, 
quello da ultimo citato, che, a più riprese, anche recentemente, la Corte costituzionale ha 
consolidato quale strumento ritenuto necessario al fine di assicurare il contributo fattivo degli 
enti territoriali alla riduzione della spesa pubblica allargata.  

Il più volte annunciato progetto di riordino complessivo della “materia” si è 
concretizzato per effetto della recente approvazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (nota 
come “legge Del Rio”), che si propone di “ristrutturare”, in generale, il sistema degli enti 
locali e integra la disciplina, già corposa ed articolata, della cooperazione stabilizzata fra 
Comuni. 

Nel complesso, e in sintesi, si può evidenziare come la legge in commento abbia 
accentuato un processo di “ritorno al centro” della legislazione in materia di enti locali e, 
particolarmente, nel caso delle Unioni di comuni.  

Tale “rigurgito” neocentralista (anche, in parte, sostenuto dalle stesse associazioni 
rappresentative degli enti locali), per la verità, dovrebbe anche indurre il sistema delle 
autonomie a riflettere sulle cause di tale “avocazione” statale, che, certamente risponde ad 
esigenze di carattere unitario e di coordinamento della finanza pubblica, ma può anche essere 
individuata nell’immobilismo da parte degli enti territoriali più volte “chiamati”, invano, a 
ridurre autonomamente la spesa corrente (sono note alla cronaca nazionale le vicende che 
hanno caratterizzato gli ultimi anni per quanto concerne fenomeni di dubbia moralità). 

Le politiche di promozione delle forme associative fra enti locali, da un punto di vista 
funzionale e organizzativo, sono ritenute uno dei metodi più efficaci al fine di consentire ai 
Comuni di gestire al meglio le funzioni loro affidate e di svolgere, quindi, il ruolo di 
principale soggetto nell’amministrazione generale, così come del resto prescrive la 
Costituzione (art. 118, c. 1, Cost.), in particolare in quelle realtà ove si registra una forte 
interdipendenza sociale, economica e spaziale (basti osservare il grande successo che, in molti 
Paesi europei, ha riscosso la “pratica”, cioè la tecnica, delle aggregazioni fra Comuni).  

In breve, per quanto concerne le Unioni di comuni, può segnalarsi che tale ente locale, 
nelle sue caratterizzazioni previste dalla legge, diviene uno dei perni attorno a cui ruota 
l’impianto di riordino delle autonomie anche alla luce dello “svuotamento” delle funzioni 
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delle Province e della loro “sostituzione” con le Città metropolitane (sulle cui “dimensioni” e 
sovrapposizioni, soprattutto nella fase del regime transitorio il dibattito è svolto con toni 
molto critici) nel rispetto degli articoli 114 e 117, c. 2, lett. p), della Costituzione.  

In particolare, il comma 104 dell’art. 1 della legge n. 46 del 2014, abroga la 
disposizione sulle unioni dei piccoli comuni per l’esercizio facoltativo di tutte le funzioni e 
servizi comunali (le cosiddette unioni speciali). Per quanto concerne i Comuni al di sotto di 
5.000 abitanti o 3.000 se appartenenti a Comunità montane, le Unioni continuano ad 
esercitare obbligatoriamente in forma associata le funzioni fondamentali dei Comuni (ad 
eccezione di quelle relative all’anagrafe), previste dall’art. 14, c. 28 del D.L. n. 78 del 2010.  

Viene opportunamente previsto il limite minimo di 10.000 abitanti per la costituzione di 
un’Unione (e delle convenzioni) e di 3.000 per i Comuni appartenenti o appartenuti alle 
Comunità montane con l’obbligo della presenza di almeno tre Comuni. Tale limite non si 
applica alle Unioni precedentemente costituite.  

All’ente locale Unione di comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti si applicano 
le disposizioni concernenti i piccoli Comuni (riprendendo la qualificazione di piccolo 
Comune come individuata nella mai approvata Carta delle autonomie locali). 

Oltre alla gestione di funzioni e servizi, possono essere svolte altre “attività” 
nell’ambito delle Unioni di comuni, per chiare esigenze di natura organizzativa, come, ad 
esempio, le funzioni di responsabile anticorruzione e di quello per la trasparenza, i cui 
funzionari sono nominati dal Presidente dell’Unione.  

Nella direzione dell’accorpamento delle funzioni è indirizzata la disposizione che 
prevede la figura del revisore unico per le Unioni che non superano i 10.000 abitanti, mentre 
si fa ricorso al collegio quando la popolazione ecceda tale limite. Infine, le funzioni di 
competenza dell’organo di valutazione e di controllo di gestione sono attribuite dal Presidente 
sulla base di un regolamento approvato dall’ente medesimo. 

Come si diceva, le Regioni possono svolgere un ruolo fondamentale nella 
implementazione delle politiche per favorire l’aggregazione fra Comuni. Molte in effetti, 
soprattutto quelle con una “tradizione” cooperativa risalente nel tempo, hanno operato in 
questo senso, evidenziandosi segnali apprezzabili soprattutto per quanto concerne l’esercizio 
associato delle funzioni dei piccoli Comuni, optando, ad esempio, per la giustapposizione di 
taluni ambiti ottimali con la forma associativa dell’Unione di comuni (ad esempio la Regione 
Abruzzo). 

Sono state, in passato, attribuite all’Unione di comuni funzioni in materia di industria e 
artigianato (Calabria, Abruzzo), di sportelli unici (Lazio), fiere, scuola dell’infanzia (Emilia-
Romagna) e polizia municipale (Campania, Sardegna, Friuli Venezia-Giulia e molte altre). 
Talune leggi regionali, inoltre, avevano previsto l’affidamento alle Unioni delle funzioni in 
materia di protezione civile (Lombardia, Toscana), previsione ora espressamente contemplata 
dalla legge “Del Rio”. Qualora i Comuni aggregati conferiscano alle Unioni le richiamate 
funzioni, le medesime sono tenute ad approvare i piani d’emergenza e a predisporne 
l’aggiornamento.  

La legge in esame prevede la gratuità di tutte le cariche, antecedentemente prevista 
dall’art. 14, c. 7, del D. L. n. 78 del 2010. Nell’ambito del processo di riduzione dei cosiddetti 
costi della politica, il legislatore aveva già avuto modo di stabilire che le cariche attribuite ai 
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componenti degli enti di secondo livello fossero da considerarsi a titolo gratuito. Si tratta di 
una normativa ripresa anche dall’ l’art. 23, c. 22 del decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, 
convertito nella legge n. 241 del 2011.  

Il progetto di favorire la fusione fra Comuni è sempre stato un obiettivo perseguito dal 
legislatore anche se, in concreto, ben poche volte realizzato, nel senso che, nel nostro Paese, è 
stato un fenomeno marginale. Anche la c.d. “legge Del Rio” affida l’iniziativa della fusione ai 
Comuni medesimi, secondo cioè un approccio di tipo volontaristico, confermando una linea di 
tendenza consolidata.  

Infatti, già la legge n. 142 del 1990 ne prevedeva l’incentivazione, anzi, la costituzione 
di un’Unione di comuni era considerata il presupposto per procedere alla fusione. In quella 
fase storica le Regioni avrebbero potuto svolgere un ruolo significativo che, invece, salvo rare 
eccezioni, hanno mancato di realizzare.  

La novella del 2014, nel confermare il metodo sopra indicato, prevede che permangano 
forme di collegamento fra il Comune, come risultante dalla fusione, e le comunità locali che 
appartenevano al Comune originario, anche al fine sia di favorire la migliore “integrazione” 
fra enti locali sia di conservare le singole identità municipali.  

Per non perdere i vantaggi previsti per i piccoli comuni, qualora la fusione avvenga fra 
enti al di sotto dei 5.000 abitanti potranno essere applicate le norme di maggior favore, quelle 
di semplificazione e soprattutto quelle relative alle forme di incentivazione stabilite per i 
Comuni de quibus. 

Le Regioni, infine, sono chiamate ad attivare politiche di incentivazione alla fusione fra 
Comuni nel rispetto del patto di stabilità verticale e ad apportare modifiche alla loro 
legislazione entro un anno dall’approvazione della legge, comprese le Regioni a statuto 
speciale della Sardegna e della Regione Siciliana e, compatibilmente con i loro statuti e le 
relative norme di attuazione, la Valle d’Aosta e il Trentino Alto-Adige. 
 


