
 
  

 

 
Dalle Unioni alle Fusioni di Comuni.  

 
Ultimi sviluppi dell’associazionismo 
intercomunale in Emilia-Romagna 

  
 

Assessorato Bilancio, Risorse Umane, Riordino Istituzionale e Pari Opportunità,  

 

        



AMBITI, UNIONI E FUSIONI 

 Ambiti territoriali sovracomunali   
  Forme associative tra comuni, tra cui le Unioni 
 Fusioni 

PICCOLI COMUNI 

 
 
 Ricerca di ADEGUATEZZA DIMENSIONALE 

SU SCALA SOVRACOMUNALE  
 
 



La geografia dei piccoli comuni in Italia  
(Immagine tratta da report finale 2011 della ricerca sul “Fenomeno e forme dell’intercomunalità in 
Europa tra piccoli Comuni”, Scuola Superiode Pubblica Amministrazione Locale e LUISS)  
Comuni fino a 5000 abitanti  



EMILIA ROMAGNA E PIEMONTE 
grandi numeri e differenze principali  

% Piemonte
< 1000 abitanti 605 18 50,33% 5,39%

Da 1000 a 5000 abitanti 459 123 38,19% 36,83%
> 5000 abitanti 138 193 11,48% 57,78%

totali 1202 334 100,00% 100,00%

fascia demografiche 
Comuni

N° Comuni 
Piemonte 

N° Comuni 
Emilia 

Romagna
% Emilia 
Romagna



Ambiti ottimali e funzioni fondamentali 
nella legge statale 

D. lgs. 112/1998 – livelli ottimali art. 3 comma 2  

 Dl 78/2010, ART. 14 COMMMI DA 27 A 31 (modificati da l. 56/2014): 

-    OBBLIGO ESERCIZIO ASSOCIATO FUNZIONI FONDAMENTALI per 
COMUNI < 3.000/5.000  abitanti entro 31 dicembre 2016;   

- ELENCO 11 FUNZIONI FONDAMENTALI COMUNALI comma 27 

-     AMBITI OTTIMALI: la legge regionale individua “la dimensione 
territoriale ottimale e omogenea per area geografica per lo 
svolgimento, in forma obbligatoriamente associata delle funzioni 
fondamentali;   

-  FORME ASSOCIATIVE: UNIONE O CONVENZIONE (favor legislativo 
per l’Unione) minimo 10.000 abitanti o 3.000 in montagna,  salvo 
diverso limite demografico e deroghe ..individuati da legge 
regionale; 

  



Ambiti territoriali ottimali nella legge 
regionale n. 21/2012:  individuazione 2013 

l’ambito non è una soglia minima ma un dimensionamento territoriale specifico  

Proposte dei Comuni  -  Decisione finale della Regione . CRITERI: 

 

 

 

 

 

 

 

Ambito unico plurifunzionale, supera le logiche settoriali, semplifica e  
riduce i costi, è coerente/coincidente coi distretti sanitari e con le 
forme associative preesistenti (DGR n. 286 del 18/03/2013) 

Obbligo x  tutti i Comuni non capoluogo di provincia 
Minimo  30.000 abitanti  o 15.000 abitanti se montani 

Coincidenza con eventuali Comunità Montane /Unioni preesistenti 

per i Comuni appartenenti a Comunità montane obbligo di  costituire, in 
coincidenza con l'ambito,un'Unione ovvero di aderire ad una Unione già esistente 

Coincidenza o coerenza con i distretti sanitari 

medesima Provincia e contiguità territoriale 



Confini provinciali, ambiti territoriali 
ottimali e  distretti socio-sanitari (2014) 



Ambiti ottimali nella  
legge regionale n. 21/2013: effetti 

  Obbligo per i Comuni   < 3/5000 abitanti di svolgervi in forma associata  
tutte le funzioni fondamentali; 

 Obbligo per tutti i comuni inclusi (anche > 5000) di associare servizi 
informatici e almeno altre 3 funzioni  fondamentali tra PM, protezione 
civile, SUAP, servizi sociali, pianificazione territoriale, gestione del 
personale e gestione dei tributi.  

 Divieto di pluralità di Unione nell’ambito (minimo 10/8.000 abitanti):  per 
le  Unioni inadempienti  agli obblighi esclusione dagli incentivi. 

 Obbligo di ACCORPAMENTO SE LE UNIONI nell’ambito erano 2 

 

  

  

PRINCIPIO DELLA LEGGE E’ PROMUOVERE  
UNIONI COINCIDENTI CON AMBITI OTTIMALI   

E CON DISTRETTI SANITARI 



LO SVILUPPO DELLE UNIONI: TRA 
OBBLIGATORIETA' E INCENTIVI  

- Contributi statali e regionali alle Unioni (in ER 
negli ultimi anni circa  16 milioni di euro); 

- risparmi e ottimizzazione delle (poche) risorse; 
- possibilità di conservare o migliorare servizi ai 

cittadini; 
- Altri vantaggi offerti alle Unioni (priorità bandi 

settoriali, pieno turn over del personale,  no 
obbligo equilibrio di bilancio);  

- maggiore visibilità e peso politico; 
- capacità di progettazione strategica di sviluppo 

dei territori   
 



Fattori di contesto condizionanti 

 - Omogeneità politico amministrativa dei Comuni 
-  Ridotto numero di Comuni polvere (solo 18 

Comuni < 1000 abitanti) 
- Discipline settoriali di incentivazione coerenti 

(altrimenti sono deterrenti) 
- Diffusa prassi preesistente di collaborazione tra 

Comuni anche con convenzioni; associazioni intercomunali; 

-  Attitudine a collaborare tra Comuni grandi e piccoli  
-  Infrastrutturazione telematica (rete Lepida).  
 



EVOLUZIONE DEL FENOMENO 
NEL TEMPO IN EMILIA ROMAGNA 
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I numeri attuali  
Ad oggi in Regione sono presenti 334 COMUNI 44 Unioni  

32 Unioni coincidono con gli  ATO,   
di cui 18 Unioni coincidono  con ATO e con Distretto socio sanitario. 



I numeri delle Unioni 

In Italia al 2014 (dati SIOPE) 410 Unioni di Comuni  alle quali partecipano 
2.246 Comuni, il  28 % del totale di 8.047 di Comuni in Italia al 2014. 

 
In Regione Emilia Romagna al 1.1.2016 ci sono 44 Unioni conformi alla 

L.R.21/2012. I Comuni che aderiscono a Unioni sono 289, l'87% del totale 
di 334 comuni della Regione. 

28,00%

72,00%

ITALIA        N° COMUNI IN UNIONE

Totale Comuni 8.047 al 2014 - dati SIOPE

N° 2.246 Comuni IN 
UNIONE

N° 5.801 Comuni NON IN 
UNIONE

87,00%

13,00%

Regione Emilia-Romagna        N° COMUNI IN UNIONE

Totale Comuni 334 al gennaio 2016

N° 289 Comuni IN UNIONE 

N° 45 comuni NON in UNIONE



 
In Regione il 59% della popolazione è in UNIONI DI COMUNI.  

 
Il 33 % è negli 8 Comuni NON IN UNIONE Capoluogo di Città 

Metropolitana o di Provincia.  
 

L'8 % è in Comuni NON IN UNIONE 
 
 
 

I numeri delle Unioni 

58,91%

33,15%

7,94%

Regione Emilia-Romagna    POPOLAZIONE IN UNIONE

Totale Regione 4.457.116  Popolazione al 1/1/2015

Popolazione residente IN UNIONE  
2.625.727
Popolazione residente in capoluogo 
Provincia NON in UNIONE  1.477.496
Popolazione residente NON in 
capoluogo Provincia e NON in UNIONE 
 353.892
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Ultimi sviluppi e prospettive  
per le unioni  

 EFFICIENZA/EFFICACIA DELLE GESTIONI sovra-comunali:  
 INDICATORI PER MISURARE I RISULTATI - MONITORAGGIO 

 LA REGIONE INCENTIVA: 
• Controllo di gestione e unificazione SERVIZI FINANZIARI  
• Devoluzione a Unione delle FUNZIONI DI GOVERNO 

SOVRACOMUNALE: progetti, programmi e regolamenti 
• PIANIFICAZIONE STRATEGICA promozione e coordinamento di 

iniziative pubbliche e private valorizzazione economica, sociale, 
ambientale del proprio territorio 

   La visione unitaria delle linee di sviluppo strategiche potrà 
garantire l'accesso e l’utilizzo mirato dei fondi europei 



LE FUSIONI  
DI COMUNI 

- Fenomeno  più limitato ma in rapido sviluppo; 
- Si fa con legge regionale: solo 17 procedimenti 

legislativi dal 2012 a oggi, 8 fusioni realizzate, 3 
decadute e 6 procedimenti in corso 
   NEL CONTESTO DEGLI AMBITI OTTIMALI 

DELLA  L.R.21/2012 LA FUSIONE E’ 
COMPLEMENTARE E NON ALTERNATIVA 

ALL’UNIONE  
 



Sinergia Unioni e fusioni 
-  Gli ambiti ottimali hanno “dimensione” di popolazione 

(spesso > 50.000 abitanti) o numero Comuni (fino15) 
potenzialmente incompatibile con  fusione d’ambito; 

- Obiettivo l.r. 21/2012 è l’Unione d’ambito; la fusione 
di alcuni dei Comuni dell’ambito e dell’Unione 
semplifica la governance, crea EFFICIENZA 

- La fusione elimina l’obbligo per i piccoli di GA di tutte le 
funzioni fondamentali MA non gli obblighi di GA 
nell’Unione d’ambito (anche per Comuni >) 

- Dove si realizzi la fusione d’ambito gli incentivi 
regionali la premiano  



Perché i nuovi Sindaci  
guardano alle fusioni 

Meno campanilismi nell’era della telematica; 
Gradimento dei cittadini: spesso le fusioni sono  

previste già nei programmi di mandato;  
Benefici economici  
Volontà di conservare o migliorare il livello di 

servizi per i cittadini approfittando dei vantaggi 
offerti dalle fusioni; 

Consapevolezza della maggiore incidenza 
strategica del Comune “fuso” 

 



Principali riferimenti legislativi 
 

 COSTITUZIONE ART. 133 CO. 2 “La Regione, sentite le popolazioni 
interessate, può con sue leggi istituire nel proprio territorio nuovi 
Comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni”, 

 D.LGS 267/2000 articoli 14 e 15 e legge Delrio - MUNICIPI  

 Leggi di INCENTIVAZIONE: stabilità 2016 lo Stato ha raddoppiato il 
contributo, PARI AL 40% dei TRASFERIMENTI ERARIALI 2010  

 Legge regionale Emilia-Romagna, n.24/1996 di sostegno a unioni e 
fusioni di Comuni più volte modificata e integrata 

 Programma di riordino territoriale  CONTRIBUTI REGIONALI PER 
10 ANNI 

 Art.9 L.R.13/2015 norme di semplificazione procedimentale e  
incentivazione finanziaria per stimolare fusioni più popolose e 
coinvolgenti il maggior numero di comuni 



Iter legislativo e avvio nuovo 
Comune: cronoprogramma 

 Delibere dei Consigli Comunali a maggioranza qualificata approvano 
istanza alla Regione per presentazione Progetto di Legge di Fusione 

 Progetto di legge della Giunta entro max 60 giorni 

 Commissione e Assemblea Legislativa per delibera su PdL e 
decisione indizione referendum (15 gg. – 1 mese) 

 Referendum regionale consultivo senza quorum partecipativo 
cui partecipano gli elettori dei Comuni (minimo 90 giorni). 

 Commissione e Assemblea legislativa per decisione finale su PdL  

 Solitamente  1 gennaio dell'anno successivo: decorrenza  istituzione 
e  avvio del Nuovo Comune 

DURATA COMPLESSIVA: DA 6 MESI A 1 ANNO 

 



Esperienze fatte e in iter 



4 Comuni istituiti il 1/1/2014 – Valsamoggia (Bo), Fiscaglia 
(Fe), Poggio Torriana (Rn), Sissa Trecasali (Pr) con un totale di 
cittadini interessati pari a 52.800 e con 12 Comuni soppressi. 
4 Comuni istituiti il 1/1/2016 – Ventasso (Re), Alto Reno Terme 
(Bo), Polesine Zibello (Pr), Montescudo-Monte Colombo (Rn) -  
totale di cittadini  pari a 21.400 e  10 Comuni soppressi. 

Per gli 8 Comuni già nati da fusione, sono previsti in 
15 anni contributi statali e regionali per circa  

€ 89.088.276 
3 iter conclusi senza approvazione legge di fusione: ESITO DEL 
REFERENDUM NEGATIVO IN TUTTI I Comuni o nel 50% di essi 

Esperienze fatte e iter in corso 



La fase piu’ delicata:  
il referendum consultivo 

Votano gli elettori dei Comuni  
Assenza di quorum partecipativo  
Assenza di quorum deliberativo 

Valutazione degli esiti sia complessiva sia 
distintamente per ogni Comune interessato 

Referendum  anche sul nome del nuovo Comune 
 
Importanza di percorsi informativi e partecipativi;  

supporto della Regione ai Comuni 
 
 



Fusioni di Comuni 
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Promozione e sostegno alle Fusioni di Comuni  
Studi preliminari i fattibilità  

 

Per gli Studi di fattibilità  i Comuni possono scegliere 2 
percorsi per la collaborazione con la Regione: 

A) Contributo per incarico conferito a 
professionisti esterni. Contributo della Regione per il 
70% dei costi, da un minimo di 8.000 a max Euro 16.000 (a 
seconda del numero di Comuni),  tempo da 4 mesi a 1 anno 

B) Redazione dello studio di Fattibilità a cura di 
Gruppo di lavoro interno ai Comuni con 
collaborazione dei Servizi della Regione valorizzando i data 
base regionali esistenti. Costo 0.  Tempi: entro 6 mesi 

 



STUDI DI FATTIBILITA' E COMUNI NATI DA FUSIONE 



La Regione supporta  i Comuni anche nei 
progetti di coinvolgimento e partecipazione 
dei cittadini nell'iter di fusione.  
A tal fine (entro i limiti delle disponibilità): 
- mette a disposizione un sito web nel portale Iopartecipo 

 - affianca, anche con professionisti facilitatori, i Comuni nella 
progettazione e gestione di incontri con i cittadini; 

- eroga ai comuni contributi regionali per i loro progetti 
partecipativi in base al bando regionale. 

Percorsi partecipativi 



Le opportunità offerte dalla Fusione 
Principali agevolazioni di legge 

 Oltre ai contributi statali e regionali per 10 anni  
 

Esenzione dalle regole del PAREGGIO DI BILANCIO PER IL 
2016 (l. n. 21/2016, art. 4 comma 4) 

Lo Statuto del nuovo Comune può essere approvato prima dai 
Comuni che si fondono (art. 15 co. 2 TUEL). 

Possibilità di assumere personale con  turn over al 100%  
anziché al 25% (art. 1 comma 229 l. 208 del 2015) 

Priorità nell’accesso ai contributi regionali di settore; 

Esenzione dall’obbligo di gestione associata delle funzioni 
fondamentali anche se l’aggregazione non raggiunge i 5000 
abitanti (per un mandato) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  



 
Monitoraggio ed esplorazione dei 

risparmi attesi 
  

Nei 4 nuovi  COMUNI nati da fusione l'1/1/2014  
3 INDICATORI DI BILANCIO MIGLIORANO: 
• SPESA DI PERSONALE PER ABITANTE 
• SPESA SERVIZI GENERALI PER ABITANTE  
• SPESA TOTALE CORRENTE PER ABITANTE 



Consapevolezza dei falsi problemi 
Si dovranno cambiare i codici fiscali, le carte d'identità, le patenti e gli altri 

documenti? 

No, restano validi fino alla loro naturale scadenza tutti gli attuali documenti ad 
uso dei cittadini 

Cosa cambia per gli indirizzi? I cittadini potranno utilizzare i precedenti codici 
di avviamento postale (CAP);  un nuovo CAP  verrà comunque  assegnato 
dalle Poste 

Cosa cambia per le caserme dei Carabinieri, le filiali delle Camere di 
commercio, delle Banche  e delle Poste, gli Istituti Scolastici, etc.? 

La fusione non incide nella gestione dei servizi e sportelli di altre 
Amministrazioni, che non sono di competenza comunale 

 

ECCETERA..  ECCETERA… 



Supporto e collaborazione costante anche 
nel post fusione: Osservatorio regionale 

e sia il concreto impatto sui cittadini, enti pubblici e imprese, 
promuovendo, qualora necessario, azioni di miglioramento, 
semplificazione e accompagnamento. 
Attraverso l'Osservatorio si vogliono concretamente valorizzare le 
potenzialità derivanti dai processi di fusione e, al contempo, prevenire 
o affrontare le possibili difficoltà che, nei diversi settori dell'azione 
amministrativa, possono manifestarsi a fronte dell'istituzione di un 
Comune nuovo e della contestuale soppressione dei preesistenti 
Comuni in esso confluiti. 
L’Osservatorio è composto da funzionari della Regione, dei Comuni e 
delle Prefetture e vi possono partecipare anche tecnici ed esperti di 
enti terzi in ragione delle materie trattate e delle specifiche competenze 
richieste. 

Monitorare: 

- effetti sul Comune in tutti i settori amministrativi; 

- impatto su cittadini, enti pubblici e imprese.,  

Promuovere: 

  azioni di miglioramento, semplificazione e accompagnamento. 

Valorizzare: 

 potenzialità e prevenire o affrontare difficoltà, nei diversi settori 
dell'azione amministrativa,  

L’Osservatorio è composto da funzionari della Regione, dei 
Comuni e delle Prefetture e vi partecipano tecnici e esperti di 
altri enti per materie e competenze richieste 



 
Se desiderate approfondire: 

   
   Sito della Giunta regionale dedicato alle Unioni:  

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

 Sito della Giunta regionale dedicato alle 
 Fusioni: 
http://autonomie.regione.emilia-
romagna.it/fusioni-di-comuni 

   Grazie per l’attenzione  
 

 

Grazie per l’attenzione  

http://autonomie.regione.emilia-romagna.it/unioni-di-comuni
http://autonomie.regione.emilia-romagna.it/unioni-di-comuni
http://autonomie.regione.emilia-romagna.it/fusioni-di-comuni
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