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Premessa



Nel corso degli ultimi anni, in
        particolare dall’approvazione della legge 56/2014, abbiamo ricevuto numerose richieste da
        parte di sindaci, amministratori locali e regionali di ogni parte d’Italia, di partecipare a
        conferenze e di tenere seminari per spiegare lo stato del riordino territoriale nel nostro
        paese e in alcuni altri, e per chiarire le opzioni, i pro e i contro delle varie ipotesi di
        ridefinizione funzionale e territoriale e in particolare delle ipotesi di accorpamenti
        tramite unione e fusione di comuni. Abbiamo dunque constatato un forte bisogno di
        informazione da parte di quegli attori che in prima persona vivono le riforme di riordino e
        il governo del territorio. 
Da qui l’idea di proporre una serie di
        «appunti» che possano essere utili in primis a loro, agli
        amministratori locali, per poter affrontare i cambiamenti e le sfide in atto con un bagaglio
        di conoscenze ulteriori. L’idea di questo libro è partita anche con un’esperienza di
        formazione per la pubblica amministrazione che abbiamo fatto alla Scuola di specializzazione
        in studi sull’Amministrazione pubblica (SPISA) di Bologna, con un progetto diretto da Silvia
        Bolgherini e Cristina Dallara e finanziato da Accademia per l’autonomia (APA), ministero
        dell’Interno, Unione delle province italiane (UPI) e Associazione nazionale dei comuni
        italiani (ANCI). 
Inoltre, sempre negli ultimi anni, ci è
        capitato spesso di partecipare a convegni scientifici, nazionali e internazionali, in cui
        erano presenti sezioni sul governo locale e sulle sue riforme. Non era così fino anche a
        solo pochi anni fa: l’interesse per questo tema è dunque molto alto in questo periodo e
        impone agli studiosi di questi temi un impegno ancora maggiore. 
Proprio in questa fase storica in cui
        vincoli esterni (da parte dell’Unione europea e del contesto internazionale) e
        processi interni (alcune riforme compiute e altre fallite) hanno
        riportato gli strumenti di accorpamento (o upscaling), in particolare
        le unioni e le fusioni di comuni, di nuovo al centro dell’attenzione, siamo convinti che il
        riordino territoriale meriti di essere studiato con particolare attenzione e con il rigore
        che la ricerca empirica impone agli scienziati sociali. 

Introduzione 

Comuni italiani e riordino: strumenti e dilemmi



1. Il disegno
            di riordino territoriale e il limbo attuale 



Nel biennio 2014-2016 il tema del
            riordino territoriale ha riempito le pagine dei giornali, ha occupato molta parte
            dell’attività degli amministratori locali ed ha avuto spazio nel dibattito pubblico. In
            questi anni era stato infatti avviato – con il governo Letta prima e soprattutto con il
            governo Renzi poi – un disegno di riforma del governo locale che interessava il riordino
            territoriale in modo diretto e importante. Il disegno complessivo, che in realtà aveva
            un’ambizione ancora maggiore e guardava a una revisione organica del sistema politico
            italiano, spaziava dalla riforma elettorale alla riforma costituzionale, dalle relazioni
            intergovernative alla riforma, appunto, dei governi locali. 
La legge n. 56 del 2014, la
            cosiddetta legge Delrio, che ha introdotto le maggiori innovazioni dell’ultimo
            quindicennio rispetto al governo locale italiano, era divenuta argomento diffuso di
            discussione anche nell’opinione pubblica, fatto abbastanza inusuale per una legge con
            una natura così tecnica. Vero è che al centro di tutta la legge era stata messa la
            riforma (o meglio l’annunciata abolizione) delle province e questo aveva fatto sì che,
            appunto, il tema diventasse popolare e finisse per costituire uno dei più sventagliati
            slogan sulla riduzione dei costi della politica. In realtà la questione delle province è
            solo uno dei tre pilastri su cui tutto il provvedimento verte, e che comprende anche
            l’attivazione, dopo 25 anni di dilazioni, delle città metropolitane e una serie di
            novità sulla cooperazione intercomunale e sulle fusioni tra comuni. 
La riforma costituzionale, la
            cosiddetta Renzi-Boschi, approvata dal Parlamento nella primavera del 2016 dopo
            una gestazione di circa due anni, era stata pensata come
            complementare alla legge Delrio e parte dello stesso disegno di riforma a cui si è
            accennato poc’anzi. Poi, col fallimento della riforma costituzionale, bocciata a seguito
            del referendum popolare il 4 dicembre del 2016, anche il tema del riordino territoriale
            che doveva completarsi, è stato relegato in soffitta[1]. 
Ma se l’attenzione è scesa dal
            palcoscenico della politica nazionale e quindi dall’attenzione dei media e dei
            cittadini, probabilmente così non è per gli amministratori locali che con la riforma di
            riordino, o con quello che di essa rimane e di essa è stato confermato, devono
            continuare a fare i conti. In un clima di ancor maggiore incertezza perché, a differenza
            di qualche tempo fa, adesso le probabilità che un disegno di riforma organico sia
            portato a compimento sono molto basse. La legge Delrio è dunque destinata probabilmente
            a restare per lungo tempo una legge organica, invece che una legge di passaggio come era
            stata inizialmente concepita. 
Ciononostante, alcune delle novità
            introdotte da questa legge, sono andate a incidere in modo sostanziale sui livelli
            locale e intermedio di governo e indirettamente anche su quello regionale e quindi, più
            in generale, sulle relazioni intergovernative. Si è trattato tutto sommato di una
            riforma importante, anche solo considerando il fatto che è stata l’unica legge di
            impianto complessivo che ha riguardato quest’area di policy da
            molti anni. 
        
Ma il limbo attuale, dopo il
            fallimento della riforma costituzionale, è un fatto. Se dunque la situazione è
            claudicante [Di Giulio e Profeti 2016] e differenziata da una
            regione all’altra [Bolgherini, Lippi e Maset 2016], anche per quanto riguarda le città
            metropolitane [Citroni, Falcone e Galanti 2016], quali sono allora le prospettive per
            gli enti locali e per i processi che essi avevano avviato? Siamo di fronte a un fiume
            carsico che si è inabissato e chissà per quanto tempo rimarrà tale, o invece il tema del
            riordino territoriale riemergerà presto? E, se riaffiorerà, lo farà rispetto a quale dei
            tre pilastri su cui è incentrata la legge Delrio del 2014? 
Questo volume parte proprio dalle
            novità che la legge Delrio ha introdotto, concentrandosi su quella parte di
            provvedimenti che riguardano il livello comunale, in particolare le unioni di comuni e
            le fusioni. 

2. Unioni e
            fusioni di comuni: contingenza, moda o soluzione? 



Unioni e fusioni sono due tra i
            possibili strumenti di riassetto del territorio, due opzioni che si possono valutare
            quando si affronta una politica pubblica di riordino territoriale. La scelta di centrare
            l’attenzione su unioni di comuni e fusioni è dovuta a due fattori: uno prettamente
            legato al contesto italiano e uno di carattere invece internazionale. 
In Italia, la questione delle unioni
            di comuni e delle fusioni si inserisce nel contesto più ampio del riordino territoriale
            e nel dibattito sulle riforme istituzionali che non è certo partito con gli avvenimenti
            degli anni recenti, ma ha accompagnato tutte le fasi della Repubblica italiana e del suo
            sistema politico. Tuttavia, come si è appena detto, sia le unioni che le fusioni sono
            divenute tema di discussione anche nell’opinione pubblica a partire dagli anni in cui
            stava prendendo avvio la legge Delrio e, come vedremo successivamente, hanno fatto
            contestualmente registrare un deciso aumento dei loro numeri. Si tratta quindi di una
            vecchia questione tornata però alla ribalta di recente e in modo prepotente ma che, dopo
            il fallimento del progetto complessivo di riforma, è ora dominata da una grande
            indeterminatezza. Viste le condizioni già difficili dei governi
            locali, lo stallo attuale rende l’osservazione del fenomeno di unioni e fusioni di
            comuni ancor più interessante. 
Al pari dell’Italia, anche in molti
            altri paesi, europei e non, si registra un analogo interesse per intercomunalità e
            fusioni intese come strumenti di upscaling, ovvero di aumento della
            taglia dimensionale degli enti territoriali. Questa è la seconda ragione per studiarle:
            sono infatti gli strumenti certamente più utilizzati e la soluzione più frequentemente
            adottata in moltissimi paesi in tutto il mondo e sembrano «andare di moda» quando si
            vogliono fare riforme istituzionali di riordino territoriale. Nelle varie ondate di
            riforme territoriali che si sono susseguite in Europa e non solo – e che per la
            frequenza con cui si sono manifestate, nel loro complesso hanno dato luogo a un flusso
            continuo di riforme – la tendenza prevalente è stata infatti (quasi) sempre la stessa in
            tutti i paesi: aumento delle dimensioni degli enti territoriali oggetto di riordino
            attraverso forme di intermunicipalità come le unioni o, ancor più frequentemente,
            fusioni più o meno volontarie. 
Ma unioni e fusioni sono davvero la
            soluzione per i problemi dei governi locali? Come cercheremo di argomentare in questo
            libro, dipende da cosa si vuole ottenere. 
La letteratura internazionale sul
            governo locale che si è occupata di riordino, e in particolare di
                upscaling e accorpamenti, è molto ricca e copre moltissimi
            paesi sia europei che non. Alcuni fenomeni specifici legati alle dimensioni degli enti
            coinvolti sono stati particolarmente approfonditi: è il caso, ad esempio, della
            questione del raggiungimento delle economie di scala. Ma le evidenze empiriche sulle
            relazioni tra gli elementi che intervengono nei processi di riordino sono sempre molto
            contraddittorie e i risultati di tali processi si presentano sempre a luci e ombre.
            Eppure alcune relazioni causa-effetto sembrano essere date per scontate mentre invece,
            come vedremo, scontate non sono. 
Il volume si basa sull’idea che,
            quando si vogliono fare interventi di riordino territoriale, è bene considerare in modo
            approfondito un insieme di dimensioni, di variabili e di
            fattori, che possano dare conto della complessità e della multidimensionalità del
            fenomeno. 

3. Il
            dilemma del riordino 



Gli studi sul governo locale,
            soprattutto quelli che hanno una prospettiva istituzionale e di pubblica
            amministrazione, affrontano spesso la questione della capacità degli enti locali di far
            fronte alle competenze loro assegnate e di fornire i servizi fondamentali ai propri
            cittadini. Questo tema va di pari passo con quello del rapporto tra un ente locale di
            governo e la popolazione che risiede in quel territorio, incardinato sul principio di
            prossimità e sulla necessaria (cor)rispondenza che dovrebbe instaurarsi tra domande del
            territorio e dei cittadini e risposte e prestazioni offerte dalle istituzioni. Proprio
            la relazione tra capacità sistemica (capacity) e prossimità ai
            cittadini (proximity) è una relazione complessa e costituisce uno
            dei cardini dell’essenza e del funzionamento dei governi locali. Stabilire un equilibrio
            tra questi due principi è quindi assai complesso anche perché, come avremo modo di
            indagare, dietro a essi si sviluppano questioni ancor più ampie che attengono
            rispettivamente ai principi stessi di efficienza dell’amministrazione e di democrazia in
            senso lato. Questi due principi – capacità e prossimità – sono spesso concepiti come una
            dicotomia. Di conseguenza sono intesi come inconciliabili e tali per cui, tanto più si
            persegue l’uno, tanto più ci si allontana dall’altro. 
E tuttavia le esperienze locali
            mostrano come sia importante cercare di conciliare il più possibile i due aspetti, pur
            nella duplice consapevolezza di non poter ottenere una loro perfetta sintesi, da un
            lato, e di non poter attendersi un equilibrio valido stabilmente nel tempo, dall’altro
            lato. Negli ultimi anni l’attenzione degli studiosi pare essersi riaccesa in questa
            direzione, forse complice la crisi globale che sembra aver penalizzato l’aspetto della
            prossimità a favore di quello dell’efficienza e della performance sotto i dettami delle
            politiche di austerity. È infatti un dato ormai
            consolidato che negli anni della crisi, molte tra le misure
            intraprese nei vari paesi – in primis negli stati membri
            dell’Unione europea particolarmente colpiti dalla recessione globale – siano state
            orientate a tagli lineari della spesa e a principi di contenimento dei costi [Kickert,
            Randma-Liiv e Savi 2015; Randma-Liiv e Kickert 2016] che però hanno sovente penalizzato
            il lato delle richieste dei cittadini. 
Allo stesso tempo si è assistito
            quasi ovunque a processi di accorpamento che hanno riguardato molti settori di
                policy e non soltanto gli enti locali [Bolgherini e Dallara
            2016; 2018]. Dal punto di vista delle politiche istituzionali e territoriali di
            riordino, questi processi sono quelli che hanno portato a un rinnovato slancio nei
            confronti di strumenti quali la cooperazione intermunicipale e le fusioni di comuni.
            Strumenti che, come vedremo, fanno parte di quelle misure cosiddette di
                consolidation, ovvero di accorpamento, e di
                upscaling, ovvero di aumento delle dimensioni territoriali
            degli enti coinvolti. 
Ecco allora che entra in scena il
            fattore latente, ma cruciale, sotteso a tutto questo discorso sulla capacità/prossimità:
            la taglia dimensionale. La modifica dei confini degli enti locali è infatti da sempre
            attuata con il fine di ottenere una dimensione che possa far raggiungere migliori
            livelli di efficienza e capacità sistemica, o di prossimità e attenzione alle questioni
            di democrazia locale. 
Come avremo modo di approfondire,
            questo tema ha dato vita a un intenso dibattito, caratterizzato anche da alcuni
            contributi scientifici fondamentali. In un recente volume collettaneo, Denters e alcuni
            altri studiosi del Nord Europa [2014] si sono interrogati sul rapporto tra taglia
            dimensionale degli enti locali e qualità della democrazia locale, intesa non solo come
            capacità sistemica ma anche come efficacia dei cittadini nei confronti del governo
            locale, anche a seguito di una partecipazione e un rapporto diretto con gli enti locali
            stessi. Questo approccio ci pare particolarmente promettente, dal momento che permette
            di guardare in modo diverso a quello che chiameremo, di qui in avanti, il dilemma del
            riordino, ovvero il dilemma tra capacità e prossimità.
        

4. Obiettivi
            del volume e interrogativi di ricerca 



Senza avere la pretesa di fornire la
            soluzione per uscire dal dilemma capacità/prossimità, in questo volume si intende
            seguire l’idea, proposta da Denters e colleghi [2014], della necessità di un approccio
            multidimensionale allo studio del rapporto tra taglia dimensionale degli enti locali e i
            suoi effetti sul sistema di governo e sulla democrazia locali. 
L’obiettivo è quello di dare un
            contributo sia teorico che pratico in questo ambito di ricerca. Dal punto di vista
            teorico si intende inserirsi nel dibattito internazionale sulle questioni legate, da un
            lato, alla dimensione degli enti locali e dei servizi forniti e, dall’altro lato, a
            capacità e prossimità, nonché, e soprattutto, si intende fornire una lettura che cerchi
            di conciliare questi due aspetti. 
Dal punto di vista pratico e più
            applicato, si intende fornire ai policy makers e agli
            amministratori, nazionali ma anche locali, alcune conoscenze e alcuni spunti pratici
            attraverso l’individuazione di un insieme di dimensioni analitiche che possano essere
            utilizzate come elementi descrittivi e conoscitivi, ma anche come criteri guida al
            momento di affrontare decisioni di riordino. 
Per fare questo, a partire dalle
            considerazioni esposte in precedenza, il volume sviluppa l’argomentazione per cui il
            superamento del dilemma del riordino può aversi solo con un’attenzione congiunta a
            entrambi i poli di tale dilemma: quello della capacità sistemica e quindi
            dell’efficienza dei servizi forniti ai cittadini e quello della prossimità attraverso
            servizi che tengano anche conto delle necessità e delle domande dei cittadini stessi. 
In questo senso si cerca di
            rispondere ai seguenti interrogativi: quali sono gli aspetti chiave del riordino? Qual è
            la situazione delle unioni e delle fusioni di comuni in Italia rispetto a essi? Quali
            elementi dovrebbero essere valutati nell’avviare processi di riforme di riordino
            territoriale? 
Da una disamina in profondità degli
            studi internazionali su questi temi, verranno quindi discussi alcuni aspetti chiave del
            riordino: quelli funzionali-normativi, quelli statistico-demografici e quelli identitari
            e politico-culturali. Per alcuni di essi – quello funzionale e
            quello statistico-demografico – verranno poi individuate variabili e indicatori a
            partire da queste variabili. Indicatori che ci aiuteranno a illustrare il rapporto tra
            riordino territoriale (e questione dimensionale) e compendio del dilemma tra qualità dei
            servizi ed efficacia gestionale (capacità sistemica) versus
            attenzione alle preferenze dei cittadini (prossimità). 
Tenendo fede all’approccio
            multidimensionale, alcuni tra gli indicatori proposti sono più orientati al punto di
            vista di chi costruisce il riordino dal basso, hanno una logica più operativa e stanno
            al livello di chi mette in pratica e non di chi coordina; altri invece rispecchiano più
            il punto di vista top-down, hanno una logica più organizzativa e
            servono a capire le condizioni rilevanti nel fare politiche di riordino complessive. Non
            solo, ma una parte degli indicatori proposti sono stati raccolti e analizzati a livello
            di unioni e di fusioni realizzate in Italia e danno quindi indicazioni già a livello
            degli accorpamenti, mentre altri si riferiscono al livello comunale, dando così
            materiale di riflessione per i singoli enti che devono o vogliono intraprendere percorsi
            di upscaling. Infine, gli aspetti chiave, le variabili e gli
            indicatori che le rappresentano, cercano di coprire, come spiegheremo, sia il lato della
            capacità e dell’efficienza, sia quello della prossimità e dell’attenzione alle domande
            del territorio. Alla luce di questi elementi, si discuteranno alcune possibili
            implicazioni e alcuni tra gli aspetti più salienti quando si affrontano questioni di
            riordino territoriale e accorpamenti. Queste considerazioni potranno essere utili sia
            per i policy makers nazionali, al momento di progettare leggi di
            carattere generale e organico su questi temi, sia per gli amministratori locali
            interessati a soluzioni di upscaling via unione o fusione per i
            propri territori. 
L’analisi si svolgerà per il caso
            italiano, ma è evidente che anche altri casi di riordino territoriale, di riforme
            attraverso unioni e fusioni in altri paesi, possono avvalersi della stessa chiave di
            lettura. 
Questo approccio ha, come è ovvio,
            dei limiti. Il maggiore è forse quello di non tenere esplicitamente in considerazione
            variabili di politics, tra cui l’orientamento
            politico degli attori locali possibili protagonisti del riordino sul territorio, le loro
            preferenze e interessi, le possibili dimensioni di conflitto che
            da questi potrebbero derivare, nonché i rapporti tra burocrazia e politica. 
Pur riconoscendo l’importanza dei
            vari fattori politici e il ruolo talvolta determinante che possono giocare nelle
            dinamiche e nelle scelte di riordino, si è però optato per cercare di dare uno sguardo
            di insieme che coprisse anche altri elementi, da quelli più tecnico-funzionali, a quelli
            socio-economici, a quelli normativi e giuridici e che restituissero un quadro d’insieme
            più completo e variegato. Peraltro, sia rispetto alle unioni di comuni [Fedele e Moini
            2007; Teles 2016] che rispetto alle fusioni [Hanes, Wikström e Wångmar 2012], il ruolo
            dell’orientamento politico degli amministratori locali è già stato considerato, così
            come la questione dell’accountability democratica all’interno dei
            nuovi enti associati [Denters et al. 2016]. Inoltre, anche altri
            elementi più legati alla prossimità restano insondati con questa scelta: il rapporto tra
            efficienza dei servizi erogati ed effettività della democrazia locale attraverso
            rappresentanza e partecipazione, che pure dipendono molto anche da fattori immateriali
            che hanno a che fare con la cultura politica e con la dotazione e qualità del capitale
            sociale di un determinato territorio; così come il ruolo degli aspetti identitari che
            tanta parte giocano nelle dinamiche dei processi di accorpamento, rimangono in ombra. 
Un secondo limite riguarda il modo
            in cui si è deciso di presentare e interpretare i dati raccolti, ossia a livello
            aggregato per regione. Questa scelta è stata frutto di un compromesso tra reperibilità
            dei dati (quasi sempre disponibili a livello comunale e/o di accorpamento) e necessità
            espositive. L’obiettivo del volume, essendo quello di fornire strumenti di riflessione
            per un riordino consapevole, era quello di presentare una panoramica che riuscisse a
            coprire l’intero territorio nazionale e tutte le esperienze di
                upscaling via unione e fusione finora compiute. Non potendo
            fornire un quadro sintetico complessivo scendendo al livello anche solo provinciale, la
            scelta quasi obbligata è ricaduta sul livello regionale. Questa scelta è comunque
            ragionevole anche tenendo conto del ruolo rilevante, di cui diremo nel secondo
            capitolo, assunto dal governo regionale su questi strumenti di
            accorpamento. Tuttavia, come diremo in più occasioni anche nel corso dell’esposizione,
            il dato aggregato a livello regionale non dà conto delle differenze, talvolta anche
            molto rilevanti, tra comuni e unioni all’interno di una stessa realtà regionale.
            Differenze e specificità per le quali sono necessari ulteriori e successivi studi di
            caso e analisi di fattibilità ad hoc. 

5. Dati e
            fonti 



Il libro affronta la questione del
            riordino territoriale in Italia con un approccio di tipo descrittivo, che consente di
            fornire una serie di informazioni utili, non solo sullo stato dell’arte degli
            accorpamenti via unioni e fusioni di comuni (in termini numerici, ma soprattutto in
            relazione alle variabili proposte), ma anche su quali criteri gli amministratori locali
            potrebbero (e dovrebbero) prendere in considerazione al fine di avviare processi di
            riordino. L’uso di specifici indicatori per ciascuna delle dimensioni da noi ritenuta
            importante in tali processi è stato preceduto dalla costruzione di due distinti
            database, uno per ciascuno dei due strumenti di riordino (unioni e fusioni appunto)
            analizzati. 
La costruzione di tali database è
            stata svolta contestualmente, dal momento che le variabili in essi contenute, sia per i
            comuni coinvolti nelle unioni che per i nuovi comuni creati da fusioni, sono le
            medesime. Nel corso del 2015 è stato chiesto alle competenti direzioni regionali di
            fornire l’elenco delle unioni di comuni presenti nelle rispettive regioni, oltre che i
            relativi comuni associati e, se disponibili, gli anni di costituzione delle stesse
            unioni e le eventuali modifiche alla composizione (recessi e successive adesioni di
            comuni con relativi anni). Il dato complessivo reperito e riferito alle singole regioni
            è stato aggiornato con gli altri enti costituiti nel corso dell’anno, attingendo alla
            banca dati Ancitel e, per il dettaglio dei comuni aderenti, alle stesse delibere di
            costituzione delle unioni. Alcuni dati sono stati integrati attraverso contatti diretti
            con i responsabili regionali, sia via mail che via telefono e con ricerche sul web.
            Per quanto riguarda le unioni di comuni, quindi, il database
            contiene tutti gli enti risultanti al dicembre 2015[2]. 
Il database relativo alle fusioni,
            invece, ha censito tutti i nuovi comuni unici sorti in Italia dagli anni Novanta a oggi
            a seguito del processo di accorpamento di due o più comuni. Anche in questo caso è stato
            chiesto nel corso del 2015 alle medesime direzioni regionali il dato relativo ai nuovi
            comuni sorti sino allora in ciascuna regione a seguito di fusione. Questo dato è stato
            poi aggiornato fino a marzo 2017, avvalendosi dei Bollettini ufficiali regionali e,
            laddove presente, dei siti web regionali dedicati alle fusioni. Il database sulle
            fusioni, quindi, contiene tutte le fusioni avvenute in Italia dal 1990 al 2017 (marzo). 
I dati contenuti nei due database
            possono essere suddivisi secondo tre gruppi di variabili, su cui torneremo nel dettaglio
            nel corso dell’esposizione. Parte di queste variabili e indicatori sono utilizzati
            comunemente in studi e analisi sul governo locale e sul rescaling;
            altre invece sono state proposte da chi scrive e costituiscono così un contributo
            originale al dibattito sugli strumenti e sui processi di riordino che questo volume
            vuole offrire. 
Un primo gruppo di variabili
            riguarda le principali caratteristiche geografiche (regione e provincia di appartenenza,
            zona altimetrica, litoraneità) e dimensionali (numero di abitanti, superficie, densità
            abitativa, fasce d’età della popolazione) dei comuni fusi e associati e delle unioni e
            fusioni da essi derivanti. Le fonti di riferimento sono state la banca dati ISTAT
            relativa al Censimento generale della popolazione e delle abitazioni e gli archivi
            digitali dell’Ancitel. Rientrano in questo gruppo anche i dati relativi alle distanze
            (sia in termini spaziali che temporali) tra i comuni aggregati (in unione o fusione).
            Tali dati sono stati ricavati a partire dal servizio Maps di Google: le distanze
            spaziali, utilizzate in metri o km, misurano la distanza tra le sedi dei palazzi
            municipali dei comuni interessati, mentre le distanze temporali,
            utilizzate in minuti, tengono conto degli Estimated Time of Arrival (ETA)[3]. Un secondo gruppo di variabili concerne alcuni aspetti di natura
            funzionale. Sono stati mappati i distretti socio-sanitari (DSS) e i sistemi locali del
            lavoro (SLL) di appartenenza per ciascuno dei comuni italiani. I dati relativi ai DSS
            sono stati ricavati a partire dai siti web delle Aziende sanitarie locali (ASL) o dal
            portale della regione di appartenenza nella sezione dedicata alla sanità; nei casi in
            cui queste fonti non fossero disponibili, si è proceduto a contattare le ASL interessate. Per gli SLL, invece, è stata utilizzata
            la specifica banca dati dell’ISTAT. Infine è stata inclusa anche l’informazione relativa
            alla perifericità dei comuni, intesa come distanza da alcuni servizi essenziali e per la
            quale ci si è avvalsi di un indice calcolato dall’ex Dipartimento per lo Sviluppo e la
            Coesione economica (DPS) del ministero dell’Economia e delle Finanze e relativo alla
            programmazione per lo sviluppo delle cosiddette Aree interne. Un terzo gruppo di
            variabili, infine, riunisce dati di tipo economico e finanziario dei comuni. I dati
            relativi a questi indicatori sono stati estratti dalla banca dati del Dipartimento per
            gli Affari interni e territoriali del ministero dell’Interno e sono relativi ai bilanci
            consuntivi dei comuni italiani al 31 dicembre 2014. 
In virtù della disponibilità
            complessiva dei dati raccolti nei due database da noi costruiti, i dati presentati nel
            volume si riferiscono sempre, salvo diversamente specificato, al 1° gennaio 2015 per
            quanto riguarda gli indicatori relativi ai singoli comuni, al 31 dicembre 2015 per
            quanto riguarda le unioni di comuni e, infine, per quanto attiene ai nuovi comuni unici
            istituiti a seguito di fusione, al periodo che va dal 1o
            gennaio 2013 al 31 marzo 2017. 
        

6. Struttura
            del volume 



Il volume si articola in cinque
            capitoli. Il primo capitolo inquadra il tema del riordino territoriale anche dal punto
            di vista teorico, soffermandosi sui maggiori studi internazionali sul governo locale che
            hanno analizzato i vari strumenti di upscaling. Dopo aver discusso
            le principali ragioni per le quali si avviano processi di riordino e
                rescaling, vengono presentati alcuni dei concetti più
            importanti che ricorrono quando si parla di unioni e di fusioni comunali e individuati i
            principali aspetti chiave sui quali verrà svolta l’analisi successiva. 
Il secondo capitolo illustra la
            situazione degli accorpamenti in Italia, sia in forma di unioni che di fusioni di
            comuni, sottolineando le diverse fasi dell’evoluzione di entrambi gli strumenti di
                upscaling dai primi anni Novanta a oggi. 
Nei seguenti due capitoli sono
            presentati gli indicatori utilizzati per illustrare i diversi aspetti chiave del
            riordino, in particolare quelli funzionale e statistico-demografico. Nel terzo capitolo
            gli indicatori sono relativi agli accorpamenti sovracomunali e riguarderanno, quindi,
            unioni e fusioni. Quattro sono gli indicatori proposti, relativi all’erogazione e alla
            fruizione dei servizi, alla raggiungibilità reciproca e all’equilibrio demografico
            all’interno delle unità territoriali aggregate. Nel quarto capitolo invece gli
            indicatori si riferiscono al livello del singolo comune e coprono dimensioni quali la
            distanza dai servizi, la richiesta di servizi e la robustezza economica. L’obiettivo di
            entrambi questi capitoli è quello di fornire agli amministratori locali alcuni elementi
            da tenere in conto al momento di valutare possibili processi di accorpamento. Gli stessi
            elementi possono essere utili anche agli studiosi di governo locale e ai cittadini
            interessati, quali spunti per ulteriori riflessioni sul tema del riordino. 
Infine il quinto capitolo cerca di
            ricapitolare le evidenze raccolte e di fare qualche riflessione conclusiva sullo stato
            del riordino territoriale in Italia e sul ruolo degli enti locali nelle attuali
            dinamiche inerenti gli assetti della Repubblica e, appunto, sui potenziali elementi
            utili a un riordino consapevole.



[1]  L’approvazione nell’ottobre 2017 della legge
                    158/2017 sui piccoli comuni sembrerebbe, almeno a una prima lettura, confermare
                    tale tendenza. L’obiettivo di questa legge è infatti quello di promuovere uno
                    sviluppo economico sostenibile e la crescita sociale, ambientale e culturale dei
                    piccoli comuni, valorizzando e tutelando le peculiarità di ogni singolo centro.
                    Questa legge si muove solo apparentemente in direzione opposta rispetto a quella
                    perseguita dai provvedimenti degli ultimi anni, dal momento che non solo il
                    coordinamento di ciascun piccolo comune con quelli limitrofi rimane essenziale,
                    ma anche la necessità di affrontare le questioni legate alle dimensioni
                    municipali ridotte viene ulteriormente ribadita.

[2]  Il database è aggiornato fino al 2017 ma,
                    come si dirà, per ragioni di reperibilità di dati ufficiali per tutti gli
                    indicatori a livello nazionale, i dati presentati per le unioni in questo lavoro
                    sono quelli relativi al 2015. 

[3]  Gli ETA sono calcolati a partire da una
                    molteplicità di fattori. Essi comprendono i limiti di velocità ufficiali e
                    quelli raccomandati, la velocità possibile a seconda del tipo di strada, i dati
                    della media storica di percorrenza del medesimo percorso, il tempo di viaggio
                    effettivo di utenti precedenti e le informazioni sul traffico in tempo reale.
                    Per una descrizione più puntuale si veda:
                    developers.google.com/maps/documentation/distance-matrix/.



Capitolo primo 

Il riordino territoriale tra capacità e
            prossimità

Questo primo capitolo inquadra il tema del riordino territoriale anche dal
                punto di vista teorico, soffermandosi sui maggiori studi internazionali sul governo
                locale che hanno analizzato i vari strumenti di upscaling. Dopo aver discusso le
                principali ragioni per le quali si avviano processi di riordino e rescaling, vengono
                presentati alcuni dei concetti più importanti che ricorrono quando si parla di
                unioni e di fusioni comunali e individuati i principali aspetti chiave sui quali
                verrà svolta l’analisi successiva.





1. La
            politica di riordino territoriale 



Il riordino territoriale riguarda in
            primo luogo confini e territori. Ma riguarda anche le comunità, le istituzioni e i
            cittadini che in quei territori vivono e da quei confini sono interessati. E riguarda
            anche, di conseguenza, il funzionamento e le identità di quelle comunità e di quelle
            istituzioni. 
Il riordino è dunque, anzitutto, una
                policy costituente (o costitutiva), ovvero quel tipo di
            politica pubblica che, secondo la tipologia di Theodore Lowi [1972], ha per oggetto la
            definizione delle regole del gioco e degli assetti istituzionali entro i cui confini
            possono essere create le politiche governative. Queste politiche stabiliscono quindi le
            «regole sulle regole» (o metaregole) e le «regole sui poteri»: in altre parole sono
            politiche che incidono sulla distribuzione dell’autorità, stabilendo
                chi, in ultima istanza, ha diritto di decidere
                cosa. In questo tipo di politiche, i policy
                makers, ovvero coloro che fanno le politiche pubbliche, coincidono di
            solito con i policy takers, ovvero coloro che le ricevono, che sono
            cioè i destinatari delle politiche stesse. Leggi elettorali, riforme costituzionali,
            riforme delle istituzioni sono gli esempi migliori di questo tipo di politiche. Ma anche
            il riordino territoriale è una politica costituente: stabilire infatti i confini e i
            poteri di una certa categoria di enti locali rientra certamente nel novero delle
            politiche che intervengono sulle sfere di autorità. 
Più nello specifico, il riordino
            territoriale è una politica costituente di carattere istituzionale. Le politiche
            istituzionali sono cioè politiche pubbliche che hanno come oggetto assetti di regole e
            istituzioni [Lanzalaco 2005] e che riguardano quindi, accanto alle regole e alle
            istituzioni di livello nazionale (ad esempio il governo, il parlamento, la corte
            costituzionale), anche quelle di livello regionale e locale.
            Comuni, province e regioni, il loro funzionamento e l’allocazione di potere a essi
            connessi sono dunque oggetto legittimo di questo tipo di politiche. In altre parole il
            riordino territoriale è una politica che va a incidere sugli aspetti di
                polity del sistema politico, locale e complessivo, ovvero su
            tutti quegli elementi che attengono all’organizzazione e al funzionamento di un sistema,
            alle sue istituzioni e alle sue regole. 
I livelli territoriali coinvolti nel
            riordino possono naturalmente essere vari: dall’intero spettro degli enti territoriali
            locali a una parte di essi (i soli comuni, le regioni, il livello sovramunicipale o
            intermedio come le unioni di comuni e le province). Ciò implica che le politiche di
            riordino interessano sempre, anche se più o meno direttamente, le relazioni
            intergovernative, ovvero le interazioni tra unità di governo di vario tipo e livello. Le
            relazioni intergovernative individuano un insieme di istituzioni che interagiscono tra
            loro in base a rapporti sostanzialmente gerarchici [Peters e Pierre 2001]. L’Italia ha
            sempre avuto, tradizionalmente, rapporti fortemente gerarchici tra le proprie
            istituzioni territoriali [Bobbio 2002; Dente 1997]. Ma con il tempo – e anche con le
            trasformazioni di tali relazioni a favore di rapporti negoziali, più informali e aperti
            (ovvero con l’avvento della governance) – anche in Italia i livelli
            territoriali substatali hanno conquistato ruoli sempre più rilevanti. La trasformazione
            verso un assetto più federalista almeno negli intenti [Lippi 2011; Baldini e Baldi 2014]
            è stato decisivo, anche se gli aggiustamenti sono stati progressivi e continui [Lippi
            2015; Bolgherini, Lippi e Di Giulio 2016]. Le relazioni intergovernative interessate nel
            caso del riordino territoriale riguardano ovviamente i rapporti tra lo Stato centrale,
            le regioni e gli enti locali propriamente detti (province, comuni, unioni di comuni,
            città metropolitane). 
Una volta chiarito il significato di
            politica di riordino territoriale è ora necessaria una precisazione legata al concetto
            stesso di riordino. A prima vista tale termine è ambiguo e
            discutibile. Esso, infatti, non solo presuppone che l’oggetto su cui si va a intervenire
            sia disordinato, ma anche che l’effetto dell’azione intrapresa sia quello di
            ottenere l’ordine. Entrambi questi presupposti non è detto che
            ci siano. Tuttavia, poiché nel dibattito scientifico oltre che pubblicistico e pubblico,
            il termine è ampiamente utilizzato, lo adotteremo anche qui, intendendolo in senso
            neutro, senza alcuna accezione valoriale e senza sottintendere i due presupposti di cui
            sopra. È inoltre evidente che, come tutte le politiche pubbliche, anche la politica
            istituzionale e il riordino non hanno – e non possono avere – caratteristiche statiche e
            connotazioni (anche definitorie) univoche. Nel caso italiano, inoltre, il riordino
            territoriale è inestricabilmente legato ad altri fenomeni (in particolare, come vedremo,
            alle riforme orientate al New Public Management e all’aumento dimensionale attraverso il
                rescaling) che altrove hanno avuto percorsi anche diversi e non
            necessariamente inscindibili. Date queste premesse, in questa sede si intenderà il
            termine riordino nel senso di riassetto, di nuova
                configurazione delle preesistenti regole e dinamiche nelle relazioni tra istituzioni
                e attori territoriali. 

2. Perché si
            arriva al riordino territoriale 



Ma come e perché si arriva ad
            affrontare il tema del riordino territoriale? Le ragioni sono naturalmente molteplici,
            diverse per ogni paese e per ogni periodo storico. Gli studi sul tema suggeriscono però
            che alcuni fattori, più di altri, di natura sia strutturale che contingente, possano
            indurre i governi a scegliere di «riordinare l’esistente». Qui ci limitiamo a presentare
            alcuni dei più rilevanti tra questi fattori, senza alcuna pretesa di esaustività e
            partendo dall’assunto che nella realtà sono spesso più concause a determinare l’avvio di
            questi processi e non un fattore soltanto. 
Riprendendo la questione delle
            relazioni tra livelli di governo, quelle che si instaurano a livello comunitario hanno
            un ruolo assolutamente centrale. Come è noto, il processo di integrazione europea ha
            modificato il ruolo degli enti locali nel policy making comunitario
            (coinvolgendoli sia nella fase ascendente che in quella discendente del processo di
            formazione delle politiche comunitarie) [Marks, Hooghe e Blank
            1996; Hooghe 1996; Jeffery 2000]. Negli anni Ottanta l’emergere dei
                meso-governments [Sharpe 1993] – ovvero del livello di governo
            tra il nazionale e il locale che in quasi tutti gli Stati membri trovava la sua
            traduzione nelle regioni – ha portato, ad esempio, al fenomeno della cosiddetta
            paradiplomazia [Paquin 2004], ovvero di tutte quelle attività svolte da livelli
            istituzionali che non sono (e spesso bypassano) lo Stato centrale nei rapporti diretti
            internazionali e con l’Unione europea. Negli anni Novanta è stata invece la governance
            multi-livello a costituire la dinamica preminente [Marks 1992; 1993; Hooghe e Marks
            2001] e il paradigma interpretativo più importante delle relazioni interistituzionali a
            livello comunitario [Piattoni 2009; 2010]. Ciò ha portato a modificare le relazioni
            preesistenti [Hulst e van Montfort 2007, 4] e a rendere necessario il ripensare tali
            relazioni su basi rinnovate. Non solo, ma tra gli anni Settanta e il primo decennio
            degli anni Duemila il paradigma del decentramento ha dominato il discorso e gli
            interventi sui governi locali in Europa [Bolgherini 2015]. Se da un lato le pressioni
            sui governi locali sono provenute dall’alto, sulla spinta dell’Unione europea che li
            voleva rafforzare e valorizzare, dall’altro lato, pari spinte verso un ruolo maggiore
            del livello locale sono venute anche dal basso. L’azione congiunta di queste pressioni
            ha fatto sì che i governi locali in Europa si siano trovati a dover far fronte a sempre
            maggiori competenze, funzioni, legittimazione. In altre parole il livello locale si è
            riposizionato, rafforzandosi, nelle relazioni con il proprio Stato centrale [Bobbio
            2002; Dente 1997]. In anni più recenti, e in particolare in concomitanza con la crisi
            globale iniziata ormai da un decennio, il paradigma del decentramento pare invece essere
            giunto ai suoi limiti e tendenze alla ri-centralizzazione sono ormai rintracciabili
            quasi ovunque [Bolgherini 2015]. Questo spostamento verso il centro ha portato come
            conseguenza il dover ripensare e «riordinare» le relazioni esistenti tra livelli di
            governo, in un processo di continuo e fisiologico adattamento. 
Un secondo fattore strutturale che
            può indurre a politiche di riordino è quello che riguarda gli approcci alla
            gestione della cosa pubblica. Come è noto, negli stessi anni in
            cui imperava il paradigma del decentramento, l’approccio del New Public Management (NPM)
            con le sue «componenti dottrinali» [Hood 1991, 4-5] dominava la scena della gestione
            amministrativa. In anni recenti anche questo paradigma si è affievolito e sono emersi
            molti dei suoi limiti, al punto che si parla da tempo di post-NPM [Christensen 2012].
            Anche se il dibattito è ancora molto aperto su quale sia la tendenza che ha sostituito
            (se lo ha fatto) il NPM nell’ambito della riforma del settore pubblico [Christensen e
            Lægreid 2007; De Vries e Nemec 2013], è pur vero che dalla dipartimentalizzazione e
            dalla frammentazione nella gestione dei servizi pubblici tipici del NPM, si è passati a
            modelli di ri-centralizzazione e di joined-up government [Pollitt
            2003] ovvero di condivisione e accorpamento delle funzioni amministrative e di governo
            [Filmreite, Christensen e Lægreid 2013]. E questo spostamento, ancora una volta, è
            avvenuto negli anni della crisi globale: accanto quindi a una ripresa di un ruolo
            preminente nelle relazioni centro-periferia, i governi centrali sono stati spinti dalla
            crisi anche a varare una serie di provvedimenti orientati fortemente alla riduzione
            della spesa pubblica. Ricentralizzazione ed economicità sembrano dunque prevalere negli
            approcci recenti di riforma del settore pubblico, ed entrambi questi principi hanno
            imposto di ripensare le relazioni tra enti e poteri. Non a caso in questo ambito,
            provvedimenti volti ad accorpare le unità territoriali nei vari settori della pubblica
            amministrazione sono ormai assai diffusi, sia in Italia [Bolgherini e Dallara 2016;
            2018] che all’estero [Peters 2015; Kuhlmann e Bouckaert 2016; Kickert, Randma-Liiv e
            Savi 2015]. 
Infine, un terzo fattore strutturale
            che può favorire politiche di riordino, è un fattore di natura relazionale, che riguarda
            i rapporti che intercorrono tra cittadini e istituzioni. Nell’ambito delle
            trasformazioni a cui abbiamo sinora accennato, anche la questione della qualità e della
            quantità dei servizi erogati dagli enti pubblici e dalle istituzioni locali, diventa
            centrale per valutare quando e come ripensare gli assetti esistenti di relazione e di
            potere tra livelli di governo. In epoca di sovraccarico delle
            democrazie [Flinders 2012] in cui le aspettative nei confronti della politica sono
            aumentate parallelamente alla sempre maggiore interdipendenza di politiche, persone,
            livelli di amministrazione e di governo e sfere di attività, e allo stesso tempo, in
            epoca di crisi di bilancio, iniziata da alcuni decenni [Batley e Stoker 1991], ma
            acuitasi con la recente crisi globale e in cui si assiste al progressivo
            ridimensionamento delle risorse a disposizione degli enti pubblici, la questione di chi
            ha il potere su che cosa – il cuore delle politiche costituenti come quella di riordino
            territoriale – diventa dirimente proprio per poter rispondere alle domande dei cittadini
            rispetto ai servizi pubblici e alla qualità degli stessi. 
Se questi discussi sin qui sono tra
            i maggiori fattori di carattere strutturale, anche fattori contingenti possono
            contribuire a portare l’esigenza del riordino territoriale nell’agenda dei governi. 
Negli ultimi anni è indubbio che la
            crisi globale abbia giocato un ruolo decisivo in questo. Gli stessi fattori strutturali
            (la fine del paradigma del decentramento, le tendenze alla ri-centralizzazione nel
            post-NPM fino alla crisi di sovraccarico e di bilancio delle democrazie contemporanee)
            hanno certamente avuto una portata intensificata a causa della crisi. A questo ha
            corrisposto un’accelerazione delle misure di riforma, ivi comprese quelle riguardanti il
            riordino territoriale [Bolgherini 2015]. 
Infine, non vanno sottostimati tutti
            quei fattori più prettamente politici, che caratterizzano un sistema politico in un
            determinato momento storico. Fattori strettamente di politics –
            quali ad esempio esigenze elettorali, coalizioni di
                policy dominanti e finestre di opportunità, volontà di
            (ri)allocazione del potere tra gli attori coinvolti o tra i livelli istituzionali e
            territoriali, ruolo dei partiti – possono fungere, di volta in volta e da paese a paese,
            da stimolo per processi di riforma che abbiano a oggetto la policy
            di riordino. E infatti il ruolo dei partiti rispetto alle scelte di tipo territoriale è
            stato ampiamente studiato a livello comparato [Massetti e Toubeau 2014] e italiano
            [Massetti 2012; Massetti e Toubeau 2013], così come quello dell’orientamento
            politico-partitico degli amministratori, della burocrazia a
            livello locale, ad esempio rispetto all’intermunicipalità e alle fusioni, sia in Italia
            [Fedele e Moini 2007; Baldini et al. 2009] che all’estero [Teles
            2016; Hanes, Wikström e Wångmar 2012]. 

3. Quanto
            grandi? La questione dimensionale 



Per la sua natura estremamente
            complessa, la politica di riordino territoriale va a incidere su una gamma di questioni
            altrettanto ampie e articolate, che investono i sistemi politici e le democrazie
            contemporanee nel loro complesso. Una delle questioni più rilevanti è quella legata alle
            dimensioni che gli enti locali oggetto di riordino devono o dovrebbero raggiungere. Il
            tema è estremamente ampio, coinvolge da decenni studiosi di tutto il mondo e di varie
            discipline e ovviamente non può essere circoscritto al solo ambito del riordino e delle
            politiche territoriali. È indubbio però che molto spesso l’aspetto dimensionale
            costituisce – più o meno direttamente, più o meno esplicitamente – uno dei concetti di
            riferimento delle policies di riordino, in particolare di quelle
            italiane. 
Per dimensioni degli enti locali si
            possono ovviamente intendere molte cose [Denters et al. 2014, 7].
            Al fine di valutarle si può infatti ragionare in termini di superficie
                (km2 di estensione), di densità abitativa
                (abitanti/km2), di distribuzione della popolazione (ad
            es. tra zone urbane e zone rurali, tra zone costiere e zone di montagna, ...), ma anche
            attraverso indicatori socioeconomici come il PIL pro capite [Dahl e Tufte 1973, 17-20],
            o con indicatori del mercato del lavoro, di industrializzazione, di scambi commerciali o
            infine di capacità funzionale (considerando ad esempio i servizi presenti e i flussi di
            pendolari). Ma certamente l’unità di misura più utilizzata è la popolazione, ovvero il
            numero di abitanti che risiede nel territorio su cui insiste l’ente locale. Ed è su
            questa che la maggior parte degli studi si concentra e che utilizza per sostenere la
            propria posizione rispetto al riordino territoriale.
        
In particolare l’attenzione è
            rivolta alla questione della dimensione «ottimale» di popolazione da raggiungere
            attraverso gli interventi di riordino. La ricerca dell’ottimalità
            delle dimensioni è aspirazione antica e, come segnalano molti studi su questo tema, le
            prime allusioni a questo concetto si trovano nell’antica Grecia, nei lavori di Platone e
            Aristotele [Baldersheim e Rose 2010; Denters et al. 2014], e nella
            Francia del XVIII secolo, ad esempio con Condorcet [De Sio e Vezzoni 2013]. In epoca
            contemporanea, parallelamente alle ondate di riforme territoriali, la questione delle
            dimensioni ottimali ritorna puntualmente e spesso diventa oggetto, se non fine ultimo,
            di misure e riforme. Non a caso anche il dibattito sul rescaling
            istituzionale, di cui parleremo in seguito, si intreccia con quello sulle
            dimensioni ottimali degli spazi di governo e dei relativi organi [Alesina e Spolaore
            2003; Hooghe e Marks 2009; Baldersheim e Rose 2010]. È evidente però che, sia in
            letteratura, sia nelle principali leggi di riordino varate nei vari paesi, non c’è
            accordo rispetto a quale sia tale soglia demografica ottimale da raggiungere. Le ragioni
            di questo disaccordo sono legate alle differenze di contesto, ad altre ragioni derivanti
            da opinioni e convinzioni politico-partitiche, socio-economiche, ma anche a differenze
            di oggetto di analisi, ad esempio rispetto al tipo di servizio erogato e alle sue
            caratteristiche. 
Come obiettivi da raggiungere
            parlando di riordino territoriale, anche i principi di efficacia, efficienza ed
            economicità sono spesso tirati in ballo. Questi tre principi – denominati anche le «3 E»
            – sono, come è noto, le nozioni base dell’economia aziendale che, negli anni della
            «svolta aziendalista» del settore pubblico orientata ai canoni del New Public
            Management, hanno fatto ingresso anche nelle amministrazioni e nelle organizzazioni
            pubbliche. Se in un primo momento erano soprattutto l’efficacia (ad es. di una misura o
            anche di una istituzione, ovvero la sua capacità di raggiungere gli obiettivi
            prefissati) e l’efficienza (la capacità di impiegare il minimo possibile, o in modo
            economico, le risorse a disposizione) ad essere perseguite, negli anni della crisi è
            stato invece il principio dell’economicità (ovvero la capacità
            di equilibrare efficacia ed efficienza contenendo al contempo l’utilizzo delle risorse
            stesse, in particolare la spesa) a essere perseguito con particolare attenzione
            [Bolgherini e Dallara 2016]. In questa fase di crisi, infatti, l’economicità è stata
            spesso sintetizzata con il concetto di contenimento della spesa e concretizzata, di
            conseguenza, in tagli lineari alla spesa medesima sotto il concetto più ampio di
                austerity. Così, il principio di economicità è spesso divenuto
            l’indicatore, il concetto operativo principale (se non il solo) della razionalizzazione
            e delle riforme che nei vari settori di policy hanno avuto luogo
                [ibidem]. 
In un periodo in cui l’approccio
            dominante, in Italia [Di Mascio e Natalini 2015] come in altri paesi europei [Bezes e Le
            Lidec 2015; Randma-Liiv e Kickert 2016; Hardiman e McCartaigh 2016], è appunto quello
                dell’austerity e delle misure di razionalizzazione che ne
            conseguono, anche il tema delle economie di scala è tra quelli che
            salgono prepotentemente alla ribalta. Dimensioni «ottimali» ed economicità come
            risparmio hanno il loro punto di congiunzione proprio in questo concetto, secondo il
            quale maggiori dimensioni implicherebbero risparmi complessivi per
            l’ente/organizzazione/impresa che ha aumentato tali dimensioni. I molti studi sul
            governo locale che si sono occupati di questa questione tuttavia rilevano molte
            criticità, tali da rendere l’applicazione di tale concetto agli enti locali
            particolarmente complessa e dagli esiti, come vedremo, tutt’altro che scontati.
        

4. Tra
            capacità e prossimità 



Il fatto che la dimensione,
            territoriale e istituzionale, sia di cruciale importanza [Kettunen e Teles 2016, 142]
            nello studio del governo locale, in specie quando si tratta di come riformarlo, è ormai
            ampiamente condiviso. E questo spiega perché, come detto, la questione dimensionale sia
            spesso orientata (e talvolta distorta) dall’idea del raggiungimento di dimensioni
            variamente definite come ottimali, adeguate, ideali, ecc...
        
Dahl e Tufte [1973] riflettevano,
            nel loro Size and Democracy, sul legame possibile tra sistemi
            politici di dimensione diversa e grado di democrazia, intesa come capacità dei sistemi
            stessi di rispondere ai cittadini (responsiveness) e come capacità
            dei cittadini di controllare le decisioni e quindi di poter concretizzare il principio
            di prossimità. L’anno precedente Wallace E. Oates [1972] nel suo Fiscal
                federalism, pur con un approccio prettamente da economista, nel cercare
            la dimensione ottimale individuava due trade-off al momento di
            modificare la taglia degli enti locali: quello tra guadagni di benessere
                (welfare gains) ed economie di scala, e quello tra render conto
            ai cittadini (accountability) e costi nella
            fornitura dei servizi. I contributi seminali di questi studiosi hanno avuto un enorme
            impatto su tutta la letteratura centrata su questi temi e infatti molti degli aspetti
            del rapporto tra dimensioni e democrazia sollevati da questi autori vari decenni fa,
            hanno continuato a interessare gli studiosi di governo locale fino ai nostri giorni. 
Soprattutto perché la questione al
            centro del dibattito, a ben vedere, è la dicotomia già evidenziata da Dahl e Tufte
            [1973] tra i principi di prossimità (e quindi di partecipazione e controllo da parte dei
            cittadini) e di capacità (del sistema di rispondere alle domande dei propri cittadini in
            termini performativi e gestionali). Detto altrimenti, tale dicotomia si estende, più in
            generale, ai principi di democrazia, da un lato, e di efficacia ed efficienza dall’altro
            lato [Larsen 2002], andando a rappresentare un vero e proprio dilemma tra capacità e
            prossimità [Dahl 1994]. 
La questione dimensionale può
            difatti essere letta variamente in funzione di una serie di relazioni inverse. Ad
            esempio il trade-off che lega dimensioni e partecipazione politica:
            enti più piccoli darebbero maggiori opportunità di partecipare ai propri cittadini e
            quindi il grado di mobilitazione e partecipazione sarebbe maggiore in contesti più
            piccoli. A ciò si accompagnerebbero maggior responsiveness e
                accountability dei rappresentanti locali e quindi un maggior
            grado di consenso diffuso. Anche studi più recenti confermerebbero infatti che la
            partecipazione politica tende a diminuire all’aumentare delle dimensioni dell’ente
            in oggetto e che i cittadini di enti più grandi sono meno
            interessati alle questioni di governo locale e si mobilitano meno [Lewis 2011; Oliver
            2000]. Non solo, ma anche l’efficacia politica percepita, ovvero la sensazione dei
            cittadini di poter incidere sulla democrazia locale e nel territorio di prossimità,
            diminuirebbe con l’aumentare delle dimensioni dell’ente locale [Lassen e Serritzlew
            2011]. Infine, dal punto di vista della partecipazione al policy
                making, le realtà più piccole consentirebbero ai cittadini di partecipare
            a decisioni riguardanti questioni specifiche, mentre in quelle più grandi la discussione
            politica riguarderebbe inevitabilmente temi e decisioni di carattere più generale
                [ibidem], ma anche di portata e importanza maggiori. 
Se queste sono le argomentazioni che
            attengono più propriamente ai caratteri della democrazia, altre riguardano invece
            aspetti più legati alla gestione e all’economia degli enti e delle loro dimensioni. La
            differenza di taglia comporterebbe infatti differenze anche nelle possibilità dei comuni
            di gestire compiti, funzioni, decisioni. Dal punto di vista tecnico-amministrativo, ad
            esempio, enti locali più grandi si presumono maggiormente in grado di fornire personale
            più qualificato e specializzato, nonché di disporre di strutture più complesse, in grado
            di fornire servizi a spettro più ampio [Allers e Geertsema 2016; Blom-Hansen, Houlberg e
            Serritzlew 2014]. Viceversa gli enti piccoli disporrebbero di personale
                factotum e con meno competenze specifiche e, in assenza di
            strutture articolate, potrebbero fornire un numero ridotto di servizi alla propria
            popolazione. 
Infine dal punto di vista economico,
            se da un lato le piccole dimensioni favorirebbero servizi maggiormente ritagliati sulle
            esigenze della popolazione e del territorio di riferimento, e consentirebbero quindi ai
            cittadini di scegliere anche il comune di residenza confrontando appunto le condizioni
            dei servizi offerti [Fraschini e Osculati 2006], dall’altro lato le grandi dimensioni
            consentirebbero servizi meno cari, per via della ripartizione su un numero maggiore di
            utenti, in ragione delle economie di scala di cui abbiamo già detto e che riprenderemo
            anche nel prosieguo.
        

5. Bigger is
            really better? 



Pareri discordanti non ci sono
            soltanto su quale sia il fine da perseguire nel dilemma tra capacità e prossimità. Non
            c’è accordo neppure sul fatto stesso che l’aumento delle dimensioni comporti
            necessariamente un miglioramento delle condizioni di partenza, in particolare in termini
            di risparmi (grazie appunto alle economie di scala) o di quantità e qualità dei servizi.
            In altre parole sull’assunto che bigger sia davvero
                better [Denters et al. 2014]. Per tutti
            gli obiettivi che di solito si perseguono con l’aumento delle dimensioni, infatti, le
            evidenze empiriche sono controverse e spesso contraddittorie. 
Le ricerche che puntano a
            individuare la soglia demografica ottimale che consenta il raggiungimento e lo
            sfruttamento delle economie di scala sono molte. L’assunto di partenza di solito è la
            curva a U dei costi medi dei servizi pubblici [Fraschini e Osculati 2006; Allers e
            Geertsema 2016] – ovvero costi molto alti per i comuni molto piccoli, decrescenti man
            mano che aumentano le dimensioni, per poi risalire per i comuni molto grandi.
            L’andamento di questa curva determinerebbe anche quello dei risparmi e quindi
            dell’efficienza dei servizi, che aumenterebbero a fronte di dimensioni maggiori [Holzer
                et al. 2009; Capello e Camagni 2000]. 
Tuttavia, come abbiamo avuto modo di
            anticipare, i problemi con il concetto di economie di scala quando si parla di
            istituzioni sono plurimi. In primo luogo c’è la questione della difficile misurazione di
            queste economie di scala [Haug e Illy 2011; Fraschini e Osculati 2006]; in secondo
            luogo, parte della letteratura empirica non conferma che queste ci siano quando si parla
            di enti pubblici e istituzioni [Drechsler 2013; Aulich et al. 2011;
            Allers e Geertsema 2016]. Questo è tanto più vero quanto più il riordino e le dimensioni
            interessano il livello comunale. L’entità dimensionale coinvolta nelle fusioni o nelle
            unioni di comuni, non è infatti tale da consentire l’ottenimento di vere economie di
            scala. Secondo alcuni, solo quando le dimensioni aumentano al punto che i costi di
            coordinamento e di congestione per l’eccessiva domanda sono
            superati dai risparmi [Alesina e Spolaore 1997, 1029; 2003], allora il raggiungimento
            delle economie di scala è più probabile, ma non altrimenti. In terzo luogo tali economie
            sarebbero raggiungibili solo o principalmente con certi tipi di servizi (come
            l’amministrazione generale, lo smaltimento dei rifiuti o la depurazione delle acque) a
            elevati costi fissi [Fraschini e Osculati 2006], ma non con altri [Dollery e Fleming
            2006]. 
Le economie di scala hanno poi come
            concetto, per così dire antagonista, quello delle preferenze
                multiple, concetto che non è molto noto al di fuori dell’ambito tecnico e
            della letteratura scientifica. Si tratta in realtà soltanto del
            fatto che, in contesti di dimensioni maggiori, «una popolazione più numerosa è probabile
            sia meno omogenea: la distanza culturale media, o quella delle preferenze, tra gli
            individui è probabile sia positivamente correlata con le dimensioni» dell’ente
            considerato [Alesina e Spolaore 1997, 1029]. Più grande è l’ente locale, più grandi
            saranno le differenze tra le preferenze (politiche, sociali, economiche, di
                policy) dei cittadini che vi abitano. Il
                trade-off tra economie di scala e preferenze multiple, o
            eterogeneità delle preferenze [Hanes 2015; Oates 1972], è allora evidente: entità più
            grandi consentono sì minori costi (ad esempio per la fornitura dei servizi pubblici) –
            anche una volta superati i costi di coordinamento e di congestione – ma devono
            affrontare la questione dei costi politici, dovuti appunto al fatto che la distanza tra
            le preferenze dei cittadini è a sua volta maggiore. Tra i costi politici ci sono
            naturalmente quelli legati alla comunicazione, al raggiungimento di compromessi, alla
            competizione elettorale, all’accettazione e implementazione delle
                policies, al consenso e al gradimento popolari, ecc. Questo
            mette già in evidenza quello che è il nodo cruciale dell’intero dibattito sul riordino
            di cui abbiamo detto: il dilemma tra efficienza dei servizi erogati dagli enti locali e
            principi quali rappresentanza e partecipazione che attengono alla sfera della
            democrazia. 
È evidente infatti che le preferenze
            multiple, più presenti in enti di maggiori dimensioni, riconducono alla questione della
            rappresentanza di tali preferenze. Sia nel loro spettro più
            ampio, sia in quello più specifico delle minoranze: da quelle etnico-razziali a quelle
            politico-partitiche (ad es. nelle giunte dei comuni, delle regioni o di altri enti),
            fino a quelle costituite dai cittadini-abitanti dei comuni più piccoli (ad es. negli
            organi delle unioni di comuni o nelle fusioni). Non solo. Il legame tra rappresentanza e
                responsiveness – ovvero la capacità delle istituzioni e dei
            rappresentanti politici di rispondere alle domande popolari [Dahl 1971] – da un lato, e
            quello tra rappresentanza e accountability – ovvero il dover
            rendere conto, da parte dei rappresentanti, ai propri rappresentati e quindi essere
            responsabili nei loro confronti [Bessette 2001] – dall’altro, costituiscono alcuni dei
            fondamenti generali dei regimi liberal-democratici e quindi, come tali, non sono
            estranei neanche ai governi locali ed emergono quando si affronta la questione del loro
            riordino. I governi locali, negli anni del paradigma del decentramento, erano
            considerati in grado di essere rappresentativi (representative),
            rispondenti (responsive) e responsabili
                (accountable) [Goldsmith 1992, 394], ma anche efficienti ed
            efficaci nel fornire servizi in risposta ai bisogni locali [Sharpe 1970]. In epoca più
            recente questa visione positiva ha perso un po’ di smalto e, come ha osservato Mair
            [2009] in un noto saggio, la nozione di governo responsabile contrasta con quella di
            governo rappresentativo, dal momento che nelle società contemporanee i vincoli esterni e
            internazionali e le pressioni interne dell’opinione pubblica sempre più esigente e
            articolata, rendono sempre più incompatibili queste due caratteristiche. 
Tornando alle economie di scala, una
            volta preso l’andamento a U dei costi come un assunto, quando poi si vanno a considerare
            i singoli servizi e la loro diversa natura, e non il complesso dei servizi erogati dagli
            enti locali, la correlazione positiva tra dimensioni e risparmi si perde e le evidenze
            cominciano a essere meno univoche [Holzer et al. 2009]. Negli studi
            sul governo locale, la distinzione che di solito viene fatta è quella tra servizi ad
            alta intensità di capitale (capital-intensive) e servizi ad alta
            intensità di manodopera (labor-intensive). I primi hanno
            effettivamente possibilità di ottenere economie di scala in quanto hanno importanti
            costi fissi e sono facilmente misurabili, oltre a poter essere
            forniti in modo più efficiente quanto maggiore è la popolazione interessata poiché sono
            richiesti meno frequentemente. Tra questi si annoverano di solito i servizi idrici, la
            raccolta e lo smaltimento dei rifiuti, il mantenimento delle strade, ma non di rado
            anche tutti quelli che attengono ad amministrazione generale, contabilità e servizi
            informatici, personale, ecc. I servizi labor-intensive, al
            contrario, non solo non è detto che ottengano economie di scala, ma possono soffrire di
            diseconomie di scala all’aumentare delle dimensioni e quindi dell’ampiezza della
            popolazione servita; sono inoltre difficili da misurare e sono richiesti frequentemente
            e regolarmente. Gli esempi che vengono solitamente addotti per questa seconda categoria
            sono quelli della polizia, dei vigili del fuoco (in alcuni paesi), delle scuole e
            dell’educazione in generale, dei servizi sociali e dei servizi di cura in senso più
            esteso. 
Non tutti i tipi di servizi dunque
            rispondono allo stesso modo all’effetto della taglia dimensionale. Da questa
            prospettiva, aumentare la popolazione non è detto che comporti sempre risultati migliori
            qualunque sia il tipo di servizio considerato [Bish 2001; Dollery e Fleming 2006;
            Lago-Peñas e Martinez-Vazquez 2013]. Anzi, è probabile proprio il contrario. Non solo.
            Secondo altri autori è proprio la correlazione tra piccola taglia e maggiori spese per
            l’erogazione dei servizi pubblici (o minor efficienza) a essere errata, dal momento che
            l’efficienza dipende appunto dal tipo di servizio (task-dependent)
            e non dalle dimensioni [Drechsler 2013]. Le evidenze empiriche non sono sufficienti a
            giustificare le economie di scala (legate al criterio demografico) quale indicatore alla
            base degli accorpamenti di comuni e delle fusioni [Bel e Warner 2015; Byrnes e Dollery
            2002], anche se alcuni altri autori sostengono il contrario [Reingewertz 2012]. Inoltre,
            come è stato già accennato in precedenza, le economie di scala possono causare altri
            tipi di costi, in particolare quelli legati ad aspetti di democrazia locale
            [Blom-Hansen, Houlberg e Serritzlew 2014; Lassen e Serritzlew 2011]. Ancora: potrebbero
            esserci anche dei risparmi, ma potrebbero provenire da una riduzione dei servizi, che
            non è esattamente quello che ci si attende dai processi di
            riordino territoriale o di accorpamento in generale [Allers e Geertsema 2016]. Inoltre
            gli effetti, in termini economici ma non solo, del cambiamento dimensionale degli enti
            locali si manifestano dopo molti anni [ibidem] e quindi una
            valutazione ex ante di quale sia la taglia dimensionale migliore è
            assai difficile da fare. La letteratura internazionale sul governo locale presenta
            quindi esperienze dagli esiti molto discordanti, così come molte argomentazioni pro e
            contro entrambe le taglie, sia quelle piccole che quelle grandi. E tali argomentazioni
            sono avanzate con riferimento non solo all’Europa occidentale, ma anche a quella
            dell’Est [Soukopová et al. 2014], a paesi oltreoceano come
            l’Australia [Byrnes e Dollery 2002; Aulich, Sansom e McKinlay 2014] o a livello
            comparato tra molti paesi [Lago-Peñas e Martinez-Vazquez 2013]. 
Stando così le cose, ci si
            aspetterebbe un’ampia varietà empirica nelle scelte di riordino dei vari paesi
            [Blom-Hansen et al. 2014, 791]. Invece, quello che emerge dal
            panorama in Europa e non solo, è che dappertutto si è avuto un rescaling
            verso un aumento delle dimensioni, ovvero un upscaling.
        

6. Come si
            affronta il riordino 



6.1. Il
                rescaling 



Nuove configurazioni
                territoriali, assetti e confini possono determinarsi dunque attraverso quello che si
                definisce rescaling, ovvero un cambiamento di scala degli enti
                locali coinvolti. Il concetto, nato nell’ambito delle scienze geografiche,
                urbanistiche e dello spatial planning, e dell’economia
                politica, è poi approdato alla scienza politica, da un lato, attraverso gli studi
                sul federalismo e sui rapporti tra centro e periferia [Brenner 2009] e, dall’altro
                lato, attraverso la letteratura sul neo-regionalismo [Keating 1998], che
                sottolineava il crescente ruolo dei nuovi livelli territoriali e delle relative
                forme di accountability istituzionale. Più recentemente si è
                parlato di processi di rescaling anche al livello di Unione
                europea [Gualini 2006], per i quali è stata adottata una
                prospettiva spaziale e sistemica per spiegare, rispettivamente, il cambiamento
                istituzionale e quello del sistema degli interessi [Keating 2013; 2014]. Inoltre,
                mentre il rescaling in generale si riferisce alla migrazione di
                sistemi economici, sociali, politici e di regolazione a nuovi livelli spaziali,
                sopra, sotto e traversali allo Stato-nazione [Swyngedouw 2004], il
                    rescaling istituzionale si riferisce invece, in
                particolare, ai cambiamenti che avvengono nelle strutture territoriali di governo. 
Il cambiamento di scala può
                avvenire verso l’alto (upscaling), aumentando la scala, o verso
                il basso (downscaling), diminuendola, e può interessare sia le
                dimensioni (e quindi il territorio) che le funzioni che questi enti svolgono. Il
                concetto di rescaling funzionale di solito si riferisce
                all’ambito economico, a quello del welfare state o del mercato
                e viene adoperato in una prospettiva di sviluppo economico e geopolitico oppure in
                una di studi urbani e regionali [Brenner 2009]. Spesso i due aspetti (territoriale e
                funzionale) vanno di pari passo e si intrecciano [Keating 2013], al punto che si
                parla anche di transcaling [Kuhlmann e Wollmann 2014], inteso
                come aggregazione territoriale trasversale che interessa il livello
                    intermedio e che spesso porta a intersezioni territoriali a
                base funzionale con ricadute istituzionali. In caso di
                    rescaling solo funzionale, infatti, non è detto che i
                confini degli enti interessati vengano toccati. È questo il caso della creazione di
                enti intermedi funzionali come le aree vaste in Italia [Bolgherini, Lippi e Maset
                2016, 345] e, per certi versi, come vedremo dopo, anche delle unioni di comuni. Si
                aumentano quindi, o si diminuiscono, le dimensioni o le funzioni (o entrambe) degli
                enti interessati. 

6.2.
                Upscaling e accorpamenti: unioni e fusioni di comuni 



In periodi di crisi possono aver
                luogo importanti processi di rescaling
                    sia territoriale che funzionale. Questo è ciò
                che sicuramente è accaduto con la crisi globale attuale [Bolgherini, Lippi e Maset
                2016; Bolgherini, Lippi e Di Giulio 2016], quando si sono avuti in tutta Europa
                importanti processi di riforma che hanno riguardato molti
                settori di policy e hanno interessato anche la questione
                territoriale e dimensionale. E, come si accennava in precedenza, queste riforme sono
                state quasi sempre guidate da criteri di risparmio e di economicità. 
In questo clima, sono state le
                soluzioni di riordino territoriale tendenti all’upscaling a
                prevalere. Per tre ragioni, a cui abbiamo accennato anche in precedenza. In primo
                luogo, in tempo di crisi le soluzioni che portano, almeno teoricamente, economie di
                scala e risparmi sono ovviamente preferite – senza contare che le politiche di
                    austerity varate dall’Unione europea e dai singoli stati
                membri hanno spesso imposto misure in questo senso [Davey 2011; Kickert, Randma-Liiv
                e Savi 2015]. In secondo luogo, in questi stessi anni, e per ragioni in parte sempre
                legate alla crisi, il paradigma del decentramento è stato sempre più rimpiazzato da
                tendenze alla ricentralizzazione [Göymen e Sazak 2014; Bolgherini 2015; Ruano e
                Profiroiu 2017]. Infine, in anni di crisi economica gli enti locali, soprattutto
                quelli di piccole dimensioni, hanno risentito molto dei vincoli di bilancio, dei
                tagli lineari e della diminuzione dei trasferimenti dal centro alla periferia,
                misure messe in atto quasi dappertutto [Randma-Liiv e
                    Kickert 2016] e che hanno spesso fortemente minato la
                capacità degli enti locali di fornire servizi ai propri cittadini e di svolgere
                pienamente le funzioni alle quali sono preposti. 
L’obiettivo di permettere di
                adempiere a compiti e funzioni è una delle ragioni per le quali si tende a riscalare
                verso l’alto le dimensioni degli enti locali, soprattutto quelle degli enti locali
                più vicini ai cittadini, ovvero i comuni. Il cambiamento di scala verso l’alto
                    (upscaling), nei termini istituzionali e territoriali, è
                definito anche come accorpamento (consolidation, nei termini
                della letteratura internazionale). 
Politiche e riforme di
                accorpamento territoriale si sono dunque moltiplicate in quest’ultimo decennio
                [Swianiewicz 2010], anche se ondate di upscaling ci sono state
                anche in passato, soprattutto, ma non solo, nel Nord Europa (paesi scandinavi,
                Germania, Regno Unito) [Council of Europe 1995; Swianiewicz 2002]. L’obiettivo
                dell’aumento di scala è stato perseguito quasi sempre attraverso misure di riordino
                che implicavano l’utilizzo, più o meno volontario, di forme
                di cooperazione e di fusioni di comuni. Unioni e fusioni di
                comuni sono in altre parole due classici strumenti di upscaling
                territoriale tramite accorpamento. 
Come è noto, le unioni di
                comuni, nelle diverse denominazioni e caratteristiche che queste assumono nei vari
                paesi europei, sono forme di intermunicipalità, ovvero di cooperazione tra due o più
                comuni, dotate di un certo grado di istituzionalizzazione e quindi abbastanza rigide
                e formali e piuttosto vincolanti per i comuni membri. Le fusioni sono invece
                l’unirsi in un unico ente locale di due o più comuni in precedenza indipendenti. Le
                fusioni possono avvenire o per via ordinaria (tramite lo scioglimento simultaneo di
                tutti i precedenti comuni e l’istituzione di un nuovo comune unico) oppure tramite incorporazione[1] in uno dei comuni (di solito il più grande) degli altri partecipanti
                alla fusione. 
A ben vedere quindi le unioni,
                in quanto forme di intermunicipalità, possono essere interpretate come strumenti di
                    upscaling funzionale (o di
                transcaling) [Baldersheim e Rose 2010; Kuhlmann e Bouckaert
                2016]: non si vanno infatti a modificare direttamente i confini degli enti locali
                che le compongono (che rimangono gli stessi), ma piuttosto quelli dell’area
                funzionale all’interno della quale i servizi e le funzioni vengono svolte (che si
                allarga e va a corrispondere ai confini dell’unione di comuni rispetto alle funzioni
                gestite in cooperazione). Le fusioni invece possono essere considerate
                    upscaling territoriali veri e propri, dal momento che si
                aumentano anche le dimensioni degli enti di governo e delle entità territoriali,
                attraverso la fusione dei confini di più comuni in un comune unico più grande. 
Nella storia delle riforme
                avvenute nei vari paesi europei degli ultimi decenni, i due strumenti – unioni e
                fusioni di comuni – sono spesso stati visti come alternativi [Hulst e van Montfort
                2007; Swianiewicz 2010; Teles 2016], spesso le prime utilizzate come
                    escamotage per evitare le seconde. Nell’ondata di riforme
                territoriali che ha investito i paesi europei negli anni della crisi globale,
                invece, le due soluzioni hanno cominciato a essere sovente
                perseguite in parallelo, e a essere percepite entrambe come opzioni comunque
                migliori rispetto allo status quo, ovvero quello di una
                frammentazione municipale considerata, per varie ragioni, eccessiva. 
Il numero di comuni e
                l’adeguatezza di questi rispetto ai servizi erogati – e più in generale rispetto al
                rapporto tra dimensioni e democrazia – è sempre stato un tema assai dibattuto; a più
                riprese nel corso dei decenni ci sono stati tentativi in direzione di una
                diminuzione di tale numero. Negli anni Cinquanta furono i paesi scandinavi a
                introdurre riforme di accorpamento di comuni tramite fusione, poi, negli anni
                Sessanta e Settanta e in seguito Ottanta, riforme di riordino territoriale tese a
                diminuire la frammentazione municipale si ebbero in quasi tutti i paesi europei
                [Spalla 2006; Council of Europe 1995], con poche eccezioni ma con risultati diversi. 
La questione della cosiddetta
                frammentazione municipale[2] non è dunque nuova. Tuttavia, in epoca di crisi, riforme tendenti
                all’accorpamento degli enti locali sono state (ri)avviate in molti paesi europei,
                Italia compresa, per le ragioni di contenimento dei costi di cui si è detto. 
Se allora è vero che
                    l’upscaling è la tendenza dominante, è anche vero che con
                l’aumento delle dimensioni rientrano in campo quei cortocircuiti teorici che
                riguardano i vantaggi ottenibili con tale aumento; vantaggi che però abbiamo visto
                non essere scontati e che quindi vanno valutati caso per caso. 
In questa sede non si vuole né
                dare una indicazione su quali siano le dimensioni ottimali di un ente locale, né
                tanto meno prendere posizione a sostegno dell’una o
                dell’altra taglia dimensionale. Si vogliono invece sottoporre a disamina alcuni tra
                gli elementi più importanti da considerare quando si affrontano questioni di
                riordino territoriale e di eventuale accorpamento, per poter fornire ai
                    policy makers, agli amministratori locali e ai cittadini
                interessati, alcuni strumenti cognitivi per poter prendere decisioni di (e posizioni
                sul) riordino. 


7. Come si
            riordina: gli aspetti chiave da considerare 



L’impossibilità di conciliare i due
            principi della prossimità e della capacità era tra le conclusioni a cui giungevano gli
            stessi Dahl e Tufte negli anni Settanta e che studi più recenti hanno continuato a
            confermare [Kersting e Vetter 2003]. È allora davvero impossibile stabilire la
            dimensione ottimale di un ente locale? A nostro avviso sì, poiché il concetto e la
            definizione di ottimalità dipendono troppo, come si è cercato di mostrare, sia dallo
            spazio-tempo che dall’oggetto/servizio/obiettivo di cui stiamo parlando e che si vuole
            raggiungere. Quello che invece non è impossibile è, appunto, fornire una serie di
            criteri con cui decidere, volta per volta e per ogni situazione specifica, quale
                rescaling perseguire, come farlo, per raggiungere quali scopi e
            tenendo conto di quali fattori e variabili. 
Un ottimo punto di partenza potrebbe
            essere quello di concentrare l’attenzione sulla qualità della democrazia e del governo
            locale. In un volume recente che raccoglie il lavoro congiunto di alcuni tra i maggiori
            studiosi europei su questi temi [Denters et al. 2014], e che
            utilizza pressoché lo stesso titolo di Dahl e Tufte, ovvero Size and Local
                Democracy, si cerca infatti di capire quali dimensioni incidano nello
            specifico sulla qualità della democrazia locale, in particolare su quella dei comuni, e
            come. Il lavoro di Denters e colleghi tenta di tenere insieme proprio gli aspetti di
                performance (erogazione di servizi), con quelli di prossimità
            (partecipazione, efficacia e controllo da parte dei cittadini) e arriva a due
            conclusioni importanti. La prima è che si conferma che il trade-off
            tra prossimità/democrazia e capacità/efficacia di performance
            dipende molto dalla specifica variabile che stiamo analizzando: il punto in cui
            l’aumento dimensionale comporta vantaggi sistemici e trascurabili svantaggi democratici
            varia in funzione dell’aspetto che stiamo considerando (può essere molto netto in alcuni
            casi, ma in altri essere quasi inesistente per cui l’effetto dimensionale sarebbe
            nullo). La seconda conclusione è che, tuttavia, dal momento che le evidenze empiriche –
            di questo come di quasi tutti i lavori sul tema – non permettono di concludere che
            l’aumento delle dimensioni porti necessariamente a un miglioramento della capacità
            sistemica, il ruolo della questione dimensionale sulla qualità della democrazia (intesa
            appunto come equilibrio tra prossimità e capacità) deve essere necessariamente rilevato
            attraverso una molteplicità di indicatori [ibidem, 335]. 
Il presente volume ha
            un’impostazione che condivide quest’ottica e intende infatti cogliere lo spunto proposto
            da Denters e colleghi. Nel corso della trattazione si cercherà infatti di individuare
            una serie di variabili e di indicatori che fanno luce sulla relazione tra questione
            dimensionale e qualità della democrazia locale – intesa appunto sia come qualità dei
            servizi ed efficacia gestionale (capacità sistemica), sia come attenzione alle
            preferenze dei cittadini (prossimità) [Dahl 1994]– e che possono quindi contribuire a
            comprendere, nei processi di riordino, le possibili implicazioni di soluzioni di
            accorpamento tramite unioni e fusioni di comuni. 
Per arrivare a questi indicatori è
            però necessario analizzare gli aspetti che maggiormente contano nei processi di riordino
            e possono quindi determinarne gli esiti. Tre sono, ad avviso di chi scrive, tali
            aspetti: quelli di tipo funzionale-normativo, quelli di tipo statistico-demografico e
            quelli di tipo identitario e politico-culturale. 
7.1.
                Aspetti funzionali e normativi 



Gli aspetti funzionali e
                normativi che appaiono più importanti nell’ambito dei processi di riordino sono due.
                Il primo è di tipo funzionale ed è certamente quello
                relativo al fenomeno (o al rischio) dello
                    spillover (tracimazione o traboccamento), ovvero al fatto
                che i servizi pubblici erogati da un ente locale non sono necessariamente legati ai
                confini politico-amministrativi dell’ente stesso: di alcuni servizi pubblici forniti
                da un comune possono infatti essere beneficiari anche i cittadini di un comune
                limitrofo [Hanes 2015, 64; Lago-Peñas e Martinez-Vazquez 2013]. Questo effetto di
                    spillover può naturalmente indurre comportamenti di
                    free riding, che si verifica come è noto quando un soggetto
                beneficia di risorse, servizi, informazioni, ecc. senza contribuire ai costi degli
                stessi, di cui si fanno invece carico altri individui o collettività. Ciò implica
                un’offerta di servizi che può essere definita sub-ottimale, dal momento che non c’è
                corrispondenza tra numero presunto e numero reale di beneficiari. La stessa
                letteratura sostiene che gli effetti dello spillover possono
                essere internalizzati attraverso gli accorpamenti [Fraschini e Osculati 2006], siano
                essi sotto forma di unioni o fusioni di comuni. Vale però la pena porre l’attenzione
                sul fatto che in questi casi l’aspettativa è quella che, a causa di un’offerta del
                servizio potenzialmente più vicina all’ottimo, si verifichi un aumento dei costi di
                tale servizio dopo l’accorpamento (e non una diminuzione). Qui torna di nuovo la
                questione delle economie di scala, ma con una probabilità in senso opposto (a
                riprova della loro difficile misurazione in senso preciso o univoco): l’aumento
                delle dimensioni (dell’ente e del numero di abitanti beneficiari del servizio) e la
                conseguente internalizzazione dell’effetto spillover possono
                addirittura far aumentare i costi dei servizi erogati e non diminuirli. 
Un secondo aspetto di
                significativa importanza, questo di carattere più normativo, è quello della
                volontarietà o invece dell’obbligatorietà che i processi di riordino possono
                assumere. Negli ultimi decenni in molti paesi gli accorpamenti degli enti locali
                sono stati appunto perseguiti o attraverso processi volontari (detti anche
                    bottom-up) o con processi obbligati
                    (top-down) o, molto più spesso, con un insieme dei due, in
                particolare nel caso di fusioni [Steiner, Kaiser ed Eythórsson 2016]. Si tratta
                infatti di una questione di grado di volontarismo o di coercizione più che di
                soluzioni alternative: approcci più volontaristici sono
                stati messi in atto ad esempio in Spagna [Almeida 2015], Finlandia [Sandberg 2010],
                Norvegia [Lesjo e Pedersen 2014], Polonia [Swianiewicz e Lackowska 2007]; mentre
                scelte che possono essere considerate più coercitive sono state compiute in
                Danimarca [Mouritzen 2010; Blom-Hansen, Houlberg e Serritzlew 2014] e Francia [West
                2007]. In altri paesi, invece, si è optato fin dall’inizio per un approccio misto.
                In Germania ad esempio – durante gli anni Sessanta e Settanta nell’ex Germania Ovest
                e poi negli anni Novanta nell’ex Germania Est – in una prima fase è stato adottato
                un approccio volontario, in cui i comuni potevano scegliere con chi accorparsi e
                poi, in una seconda fase, un approccio coercitivo, in cui era lo stato regionale (il
                    Land) che interveniva a imporre le proprie soluzioni dove
                erano state fatte scelte di accorpamenti ritenute non sufficienti o non conformi
                alle linee regionali [Wollmann 2004; Bolgherini 2011]. Ancora, in Svezia negli anni
                Cinquanta, si scelse una soluzione coercitiva, lasciando però ai comuni la
                possibilità di commentare ed esporre proteste e dubbi sulle soluzioni proposte
                dall’alto; in seguito, negli anni Sessanta si optò per un approccio totalmente
                volontaristico, poi abbandonato perché i risultati in termini di accorpamenti furono
                considerati troppo scarsi [Hanes, Wikström e Wångmar 2012]. In Italia infine, come
                vedremo nel prossimo capitolo, si è sempre optato per un approccio volontaristico, a
                eccezione della recente introduzione della gestione associata obbligatoria delle
                funzioni fondamentali, di cui parleremo appunto in seguito. In generale, comunque,
                una distinzione netta tra volontarismo e coercizione è difficile da impiegare e,
                appunto, si tratta soprattutto di una questione di «grado» e di prospettiva.
                Inoltre, come nota Swianiewicz [2010], visto il ruolo giocato dagli incentivi
                soprattutto finanziari, il volontarismo di certi processi di
                    upscaling può essere messo in discussione in quanto
                processo spontaneo e veramente bottom-up. 
Rispetto all’effetto dell’uno o
                dell’altro approccio sui processi di accorpamento, alcuni studi [Hanes e Wikström
                2010] sostengono che gli accorpamenti avrebbero effetti
                positivi significativamente maggiori sui territori
                interessati laddove i comuni si sono accorpati in modo volontario. Secondo questa
                interpretazione, infatti, gli accorpamenti volontari sarebbero più efficienti nella
                prospettiva secondo la quale un governo locale sensibile ai bisogni e alle
                inclinazioni del territorio è più probabile che inneschi crescita economica. In
                questo senso gli accorpamenti volontari avrebbero effetti positivi sulla crescita
                economica e su quella della popolazione [ibidem]. Ma è anche
                vero che la maggior parte degli accorpamenti fatti nei vari paesi hanno natura
                coercitiva o almeno mista. 

7.2.
                Aspetti statistico-demografici 



Altri due aspetti, di carattere
                stavolta statistico-demografico, hanno un ruolo importante nei processi di riordino.
                Si tratta, da un lato, della dimensione demografica e, dall’altro lato, del livello
                di reddito che caratterizza ciascun comune coinvolto nel processo di riordino
                territoriale tramite accorpamento. 
Le dimensioni, sia in termini di
                popolazione che di estensione [Hanes, Wikström e Wångmar 2012] dei comuni coinvolti
                possono infatti influire sul grado di propensione degli stessi ad accorparsi.
                Secondo alcuni studi [Steiner 2003], meno popolosi sono i comuni, maggiore
                diffusione avrebbero gli accorpamenti, sia come unioni che come fusioni, dal momento
                che i piccoli comuni potrebbero realizzare significative economie di scala
                accorpandosi a comuni più grandi che invece, tendenzialmente, sarebbero meno
                propensi a unirsi. Altri studi sostengono invece che i piccoli comuni sarebbero meno
                propensi di quelli più grandi a unirsi perché, rimanendo indipendenti, potrebbero
                sfruttare i vantaggi dello spillover dei servizi dai comuni
                maggiori vicini e quindi fare free riding [Hanes, Wikström e
                Wångmar 2012], secondo il principio descritto in precedenza. Ancora, gli equilibri
                dimensionali tra i comuni coinvolti nei processi di riordino possono essere
                possibili spiegazioni della maggiore o minore propensione all’accorpamento
                    [ibidem]. Secondo questa lettura i
                comuni più grandi sarebbero maggiormente propensi agli accorpamenti dal momento che
                avrebbero un impatto ridotto sulle proprie economie di scala e allo stesso tempo
                manterrebbero, grazie al loro vantaggio dimensionale, il controllo sull’erogazione
                dei servizi. I comuni di medie dimensioni invece sarebbero quelli meno propensi dal
                momento che i vantaggi derivati dalle economie di scala non compenserebbero la
                perdita di controllo sui servizi, ma anche – più in generale – sul territorio.
                Infine, e soprattutto, grandi differenze di popolazione tra i comuni coinvolti
                favorirebbero gli accorpamenti perché il centro maggiore sarebbe quello in cui
                appunto si concentrerebbe il controllo dei servizi; viceversa situazioni di
                equilibrio dimensionale tra i comuni coinvolti sarebbero un ostacolo al riordino
                tramite accorpamenti, dal momento che non sarebbe chiaro in quale dei comuni
                coinvolti ricadrebbe il controllo del servizio in comune
                    [ibidem, 2748]. 
Il livello di reddito è a sua
                volta un aspetto da considerare, soprattutto nel suo ruolo di fattore facilitante
                    (push factor) [Sørensen 2006; Dur e Staal 2008; Blom-Hansen
                2010; Jordahl e Liang 2010]. I comuni con alti livelli di reddito pro capite tra i
                propri residenti si opporrebbero più spesso agli accorpamenti, soprattutto se con
                comuni con livello di reddito inferiori, dal momento che sarebbero penalizzati da un
                effetto redistributivo negativo [Hanes, Wikström e Wångmar 2012]. Questo avverrebbe
                anche tra quartieri di uno stesso comune: quelli con reddito pro capite più alto
                rispetto alle altre zone, sarebbero infatti più propensi a distaccarsi dal comune di
                appartenenza e diventare comuni indipendenti [Brink 2004]. Infine, sempre gli studi
                internazionali osservano come sia lo stato di salute delle finanze comunali, più che
                il livello di reddito in assoluto, a essere dirimente nell’atteggiamento più o meno
                favorevole all’accorpamento. Comuni con problemi finanziari o con problemi di
                performance dei servizi sarebbero infatti più favorevoli ad accorpamenti sia via
                unione che via fusione [Steiner 2003; Strebel 2014, 13], anche se spesso accade che
                questo favore si manifesti più al momento del progetto che non in quello
                dell’implementazione.
            

7.3.
                Aspetti identitari e politico-culturali 



Gli aspetti identitari e
                culturali hanno un ruolo molto importante quando si affrontano i temi del riordino,
                proprio perché esso, come si è detto, in quanto politica istituzionale costituente,
                va a incidere sui confini dei territori e sulle attribuzioni di potere dei relativi
                enti, ma anche sulle comunità che in tali territori vivono e a cui sono legate. Il
                fatto che un forte senso di attaccamento al territorio di residenza possa essere uno
                dei maggiori ostacoli a qualsiasi operazione imposta di riordino territoriale, sia
                essa un’unione o più ancora una fusione, è considerazione condivisa oltre che
                esperienza concreta e oggetto di molte riflessioni scientifiche. 
Si considera infatti che,
                maggiore è il senso di identità della popolazione con il proprio comune, meno
                probabile sia il favore nei confronti degli accorpamenti. L’identità sarebbe quindi
                un fattore frenante (pull factor) [Strebel 2014; Silberstein e
                Soguel 2012; Zimmerbauer e Paasi 2013]. Questa propensione tuttavia, al pari di
                quelle osservate sugli aspetti demografico-statistici (popolazione/estensione e
                livello di reddito), varia a seconda che si tratti di un progetto/proposta di
                accorpamento o invece di una sua realizzazione concreta da implementare a seguito di
                una decisione di policy già presa. La propensione negativa agli
                accorpamenti dovuta a questioni identitarie non sembrerebbe essere confermata da
                ricerche quantitative [Strebel 2014, 21], mentre invece lo sarebbe da studi che
                applicano tecniche qualitative e si concentrano soprattutto sui processi di
                consultazione della popolazione coinvolta (es. referendum per approvazione delle
                fusioni, previsti in molti paesi europei) e sulle fasi di implementazione del
                progetto di accorpamento [Louvin 2012]. È evidente che l’aspetto identitario
                meriterebbe una trattazione più ampia e articolata per la sua pregnanza quando si
                affrontano questioni di riordino, in particolare attraverso
                    upscaling e accorpamenti. In questa sede ci limiteremo a
                segnalarne la rilevanza e a sottolineare l’importanza di prendere in considerazione
                anche questo aspetto al momento di avviare un qualsiasi processo di
                riordino.
            
Infine, gli accorpamenti, in
                particolare nella forma di unioni di comuni, intersecano anche le questioni che
                riguardano la rappresentanza politica e, più in generale, la democrazia locale
                [Kettunen e Teles 2016], dal momento che le unioni prevedono, in quasi tutti i
                paesi, organi di secondo grado non eletti direttamente e quindi una legittimazione
                politica solo indiretta. Questo ci riporta alle questioni di rappresentanza,
                    accountability e responsiveness
                accennate in precedenza. 
In ultimo, va menzionato un
                fattore di natura politico-culturale, ovvero quello che riguarda l’orientamento
                politico dei comuni interessati dai processi di accorpamento. Il colore politico
                della giunta comunale è stato a lungo considerato un elemento dirimente
                nell’instaurare rapporti di cooperazione intermunicipale con comuni limitrofi, sia
                in Italia [Baldini et al. 2009] che in altri paesi [Bolgherini
                2014; Teles 2016], anche se spesso le differenze che si riscontrano sono tra le
                visioni del riordino che i vari schieramenti politici hanno, più che tra i comuni
                con maggioranze politiche diverse coinvolte negli accorpamenti [Hanes, Wikström e
                Wångmar 2012; Zimmerbauer e Paasi 2013]. Più recentemente, in particolare nella fase
                di riforme indotte dalla crisi globale e ispirate a principi di
                    austerity, alcune ricerche qualitative sembrano evidenziare
                un attenuarsi dell’orientamento politico come fattore dirimente nella costituzione e
                nella durata di una intercomunalità [Baldini et al. 2009;
                Bolgherini 2015] o di una fusione [Bolgherini, Casula e Marotta 2018]. 
I tre aspetti chiave appena
                trattati (funzionale-normativo, statistico-demografico e identitario-culturale) del
                riordino verranno ripresi nel terzo e nel quarto capitolo e analizzati uno per uno,
                applicandoli alle unioni e alle fusioni già realizzate, ma anche alla totalità dei
                comuni italiani. Come vedremo, per l’aspetto funzionale e per quello
                statistico-demografico ci sono rilevazioni sistematiche di tipo quantitativo che
                permettono di coprire l’intero panorama nazionale, mentre per l’aspetto identitario
                e politico-culturale sono necessarie analisi qualitative in profondità, molto più
                difficili da avere sulla totalità dei casi. 
            
Prima di arrivare a questa
                analisi, è però opportuno mostrare la situazione del riordino territoriale in Italia
                attraverso gli strumenti delle unioni e delle fusioni di comuni e fornire dati
                sull’evoluzione di tali forme di accorpamento, nel corso del tempo e nelle varie
                zone del paese.




[1]  In Italia, ad esempio, la fusione detta
                        per incorporazione è stata introdotta dalla legge Delrio, n.
                        56/2014.

[2]  Con l’espressione frammentazione comunale
                        (o municipale) si intende la conformazione istituzionale caratterizzata
                        dalla presenza di molti piccoli e piccolissimi comuni che l’Italia condivide
                        con molti altri paesi europei [Bobbio 2002; Vandelli 2015]. L’uso di tale
                        espressione nel caso italiano è stato criticato – su tutti Rotelli [2009] –
                        poiché sottintenderebbe un processo, mai avvenuto, a seguito del quale da
                        comuni di grandi dimensioni si sarebbe passati a comuni di più piccole
                        dimensioni. Tuttavia la locuzione è ormai entrata nella letteratura
                        scientifica e nella pubblicistica sul tema, e inoltre fa riferimento
                        all’efficace etichetta «comuni polvere» introdotta da Massimo Severo
                        Giannini [1967] per indicare i comuni con popolazione inferiore ai 1.000
                        abitanti. In questo senso verrà utilizzata anche in questa sede.



Capitolo secondo
            

Unioni e fusioni di comuni in Italia

Questo secondo capitolo illustra la situazione degli accorpamenti in Italia,
                sia in forma di unioni che di fusioni di comuni, sottolineando le diverse fasi
                dell’evoluzione di entrambi gli strumenti di upscaling dai primi anni Novanta a
                oggi.





I processi di riordino territoriale
        possono essere di molti tipi e riguardare vari livelli territoriali. La nostra attenzione è
        però esclusivamente rivolta alle dinamiche di accorpamento (upscaling)
        che interessano il livello comunale. Al fine di rendere conto di questo fenomeno prenderemo
        in considerazione le unioni e le fusioni di comuni realizzate in Italia dal 1990, ovvero
        dalla loro previsione nell’ordinamento giuridico nazionale, a oggi. 
Dopo aver brevemente tracciato le
        principali tappe legislative che hanno segnato l’evoluzione di questi strumenti di riordino,
        verranno proposti i dati relativi alla loro diffusione nel corso degli anni, per cercare di
        comprendere quali e quanti siano i nuovi enti costituiti e i comuni che hanno deciso di
        intraprendere percorsi di accorpamento. 
1. Dal 1990 a
            oggi: il quadro di riferimento 



La norma che ha introdotto unioni e
            fusioni di comuni nell’ordinamento giuridico italiano è stata la legge 8 giugno 1990, n.
            142. Fino a quel momento, l’unica vera e propria forma di associazionismo intercomunale
            era rappresentata dal consorzio, introdotta e disciplinata già dagli articoli 156 e 172
            del regio decreto 383 del 1934. Solo nel 1977, in piena fase di avvio della c.d.
            regionalizzazione, un’ulteriore norma – il d.p.r. n. 616 – aveva demandato alle regioni
            l’individuazione di ambiti territoriali sovracomunali, all’interno dei quali promuovere
            la cooperazione tra comuni, nell’ambito della gestione dei servizi sociali e sanitari.
            Dunque, fino al 1990, l’associazionismo intercomunale, pur largamente diffuso su tutto
            il territorio nazionale con forme e intensità di utilizzo differenti [Dente 1997; Fedele
            e Moini 2006], era stato disciplinato o da alcune leggi di
            settore o da singole normative regionali. Il ricorso a forme associative intermunicipali
            era quindi prevalentemente appannaggio di scelte volontarie da parte di singoli comuni
            che volevano gestire in modo associato una o più funzioni di loro competenza. Queste
            prime esperienze associative non sono tuttavia inquadrabili all’interno di un generale
            progetto di riordino territoriale, ma rappresentano meri strumenti a disposizione dei
            comuni interessati [Pototschnig 1985]. Le uniche forme di associazionismo tra comuni
            rientranti in un progetto esteso a livello nazionale erano intese come un modo per
            favorire lo sviluppo socio-economico di alcuni territori, piuttosto che come strumenti
            per perseguire una nuova strategia di policy volta al riordino
            degli enti locali. Stiamo parlando delle comunità montane, introdotte dalla legge 3
            dicembre 1971 n. 1102, proprio in previsione dello sviluppo dei territori montani[1]. 
La legge 142/1990 ha ufficialmente
            sancito quattro diversi tipi di forme associative che i comuni avrebbero potuto
            utilizzare per la gestione in forma congiunta di una o più funzioni di competenza
            municipale. Accanto ai consorzi (art. 25), già presenti nell’ordinamento giuridico
            italiano, sono state introdotte: le convenzioni (art. 24), le unioni di comuni (art. 26)
            e gli accordi di programma (art. 27). Limitatamente alle unioni di comuni (UC), il
            legislatore nazionale le aveva individuate come prodromiche a successive fusioni.
            Infatti, due o più comuni contermini con meno di 5 mila abitanti e appartenenti alla
            stessa provincia avrebbero potuto costituire una UC salvo
            procedere, entro dieci anni dalla formale costituzione di quest’ultima, a una fusione
            obbligatoria. In caso contrario, l’unione sarebbe stata sciolta. Il carattere
            chiaramente coercitivo di questa prima previsione [Bobbio 2005; Rotelli 1991] ha
            limitato l’utilizzo delle UC e ha reso di fatto inattuata la via delle fusioni durante
            tutti gli anni Novanta nella quasi totalità delle regioni italiane, come vedremo in
            dettaglio in seguito. 
Dopo un decennio, invece, qualcosa è
            mutato, peraltro in un contesto di grande cambiamento per gli enti locali italiani, dal
            punto di vista sia politico-istituzionale che amministrativo. L’introduzione
            dell’elezione diretta del sindaco (legge 25 marzo 1993, n. 81), ad esempio, oltre ad
            avere riformato il sistema elettorale locale verso una nuova forma di governo in grado
            di garantire maggiore stabilità del governo municipale e maggiore autonomia degli organi
            esecutivi [Di Virgilio 2005], ha anche accresciuto il ruolo strategico del sindaco nelle
            scelte gestionali inerenti l’erogazione dei servizi pubblici locali. Parallelamente, i
            diversi tentativi di apportare riforme di stampo federale già a partire dai primi anni
            Novanta, hanno posto le basi per un complessivo ripensamento del governo locale italiano
            e, in particolare, per un rafforzamento del ruolo dell’ente municipale. Infine, al pari
            di quanto avvenuto anche in altri paesi [Gualmini 2008], le amministrazioni pubbliche
            periferiche italiane sono divenute il laboratorio privilegiato per l’introduzione di
            nuove misure di stampo aziendalista seguendo i ben noti precetti del New Public
            Management [Hood 1991]. Questo contesto ha portato un mutamento di atteggiamento nei
            confronti di unioni e fusioni che si è concretizzato alla fine del decennio. Se infatti
            per tutti gli anni Novanta il legislatore nazionale aveva inteso le UC come uno
            strumento di upscaling «puro», attraverso il quale perseguire una
            riduzione del numero di comuni (essendo preliminari alle fusioni), a seguito
            dell’emanazione della legge 3 agosto 1999, n. 265, le UC sono divenute a tutti gli
            effetti uno strumento di cooperazione intercomunale [Casula e Marotta 2016; Bolgherini,
            Casula e Marotta 2017], guadagnando anche il rango di ente locale. Sono stati pertanto
            eliminati tutti i vincoli precedentemente previsti dalla legge
            142/1990 e, in particolare, il vincolo della fusione obbligatoria dei comuni della UC
            trascorsi dieci anni. 
Durante tutto il decennio seguente,
            il primo degli anni Duemila, il legislatore nazionale non è più intervenuto direttamente
            in materia di unioni e fusioni di comuni. Ciononostante, in quegli anni, tre diverse
            disposizioni normative ne hanno disciplinato alcune questioni strettamente connesse. La
            prima è stata il decreto legge 267/2000, ovvero il Testo unico degli enti locali (TUEL),
            che ha riordinato tutte le norme in materia di enti locali fino a quel momento
            approvate, confermando le forme associative precedentemente previste dalla legge
            142/1990 (ossia convenzioni, consorzi e unioni di comuni) e dalle altre norme in materia
            (comunità montane/isolane). Le due successive previsioni normative hanno riguardato due
            di queste forme di intercomunalità precedentemente menzionate (le comunità montane e i
            consorzi). La legge 24 dicembre 2007 n. 244 (legge finanziaria 2008) ha affidato alle
            regioni il compito di avviare una sostanziale riorganizzazione delle comunità montane
            presenti nei propri territori, diminuendo contestualmente di circa un terzo i
            finanziamenti nazionali previsti per queste forme associative. Due anni più tardi, la
            legge 23 dicembre 2009 n. 191 (legge finanziaria 2010), ha definitivamente soppresso
            tali fondi statali, prevedendo che le comunità montane potessero continuare a essere
            finanziate solo mediante finanziamenti regionali, qualora le regioni avessero
            autonomamente deciso di intervenire in tal senso. Inoltre, la stessa legge 191/2009 ha
            previsto la soppressione dei consorzi municipali. 
È a partire dal 2010 che il tema
            degli accorpamenti a livello comunale è tornato nell’agenda politica nazionale, segnando
            una nuova svolta in materia. Infatti, se fino a quel momento la scelta di dare vita ad
            accorpamenti era sempre stata volontaria da parte dei comuni italiani che, in totale
            autonomia, erano liberi di scegliere se e con chi associarsi, a partire dal 2010 la
            strategia di policy del legislatore nazionale è cambiata [Casula e
            Marotta 2016; Bolgherini, Casula e Marotta 2017] e l’upscaling ha
            iniziato a essere considerato come un nuovo, diretto strumento
            di policy per affrontare sia l’annosa questione della
            frammentazione municipale, ovvero dell’alto numero di comuni sul territorio nazionale,
            sia le possibili disfunzionalità legate alle piccole dimensioni di cui abbiamo parlato
            nel capitolo precedente. Probabilmente nella consapevolezza che un accorpamento forzato
            dei comuni tramite fusione non sarebbe stato praticabile a causa della consolidata
            tradizione municipale italiana, la strada imboccata è stata quella di obbligare i
            piccoli comuni (ossia quelli con meno di 5 mila abitanti, o 3 mila se appartenenti o
            appartenuti a comunità montane) a gestire in forma associata, per mezzo delle UC o, in
            alternativa, delle convenzioni, tutte le loro funzioni fondamentali[2]. 
Questa previsione, detta gestione
            associata obbligatoria (GAO), è stata inserita all’interno del decreto legge 78/2010,
            poi modificato e convertito nella legge 122/2010, che ha
            introdotto misure d’urgenza per la stabilizzazione finanziaria e
            la competitività economica del paese. La GAO, varata in un periodo in cui la crisi
            economica globale stava già avendo profondi effetti negativi anche in Italia, ha trovato
            spazio dentro a un pacchetto di riforme finanziarie d’urgenza volte a ridurre i costi
            delle amministrazioni statali e, in particolare, di quelle periferiche. La GAO è stata
            poi riconfermata dal decreto legge 138/2011, convertito con modifiche nella legge
            148/2011. Nel tentativo di introdurre ulteriori misure per la stabilizzazione
            finanziaria e lo sviluppo del paese, tale decreto legge ha inoltre previsto che i comuni
            con meno di 1.000 abitanti dovessero obbligatoriamente gestire tutte le funzioni
            amministrative e i servizi pubblici attraverso una speciale unione municipale.
            Quest’ultima, oltre a essere disciplinata in maniera differente rispetto alle classiche
            UC, avrebbe dovuto avere una popolazione minima di almeno 5 mila abitanti. Tale
            previsione ha però suscitato alcune perplessità, anche a livello governativo [Vandelli
            2014], ed è quindi stata presto modificata. Il legislatore nazionale ha infatti deciso,
            con il decreto legge 95/2012 (poi modificato e convertito nella legge 135/2012), di
            rendere solo eventuale, anche se fortemente raccomandabile, l’utilizzo di questo tipo di
            unione. 
Quest’ultimo atto normativo, nel più
            generale tentativo di introdurre misure d’urgenza per la revisione della spesa, ha
            inoltre previsto tre ulteriori interventi di particolare interesse per le unioni e le
            fusioni di comuni. In primo luogo ha fornito una più chiara specificazione delle
            funzioni fondamentali dei comuni italiani e le ha rese oggetto della GAO per quelli
            piccoli. In secondo luogo, ha previsto numerose misure agevolative di tipo finanziario
            per la fusione di due o più comuni. Infine, ha previsto che l’implementazione della GAO
            rispettasse due diverse scadenze: entro il gennaio 2013 i comuni interessati da questa
            misura (i cosiddetti comuni sotto-soglia) avrebbero dovuto obbligatoriamente gestire in
            forma associata almeno tre funzioni fondamentali, tutte le restanti entro gennaio 2014.
            La gestione associata obbligatoria è stata però percepita, nel suo complesso, come
            eccessivamente verticistica da parte dei numerosi comuni italiani soggetti a tale
            vincolo, i quali hanno a più riprese esercitato una forte azione
            di lobbying nei confronti del governo centrale al fine di rivedere
            i termini del vincolo stesso [Bolgherini, Casula e Marotta 2018]. Tale azione di
                lobbying è stata svolta sia in maniera diretta che indiretta:
            nel primo caso, la strategia adottata è stata in numerosi casi quella di non adempiere
            al vincolo associativo [Marotta 2015]; nel secondo caso, invece, l’Associazione
            nazionale dei comuni italiani (ANCI) ha presentato numerose formali richieste di
            revisione della stessa GAO, alcune delle quali anche in sede parlamentare [Bolgherini,
            Casula e Marotta 2017]. Come risultato di una simile persistente e continuativa azione
            da parte dei comuni, la GAO è stata oggetto di una lunga serie di proroghe (quattro)
            fino al più recente decreto legge 244/2016, il c.d. Milleproroghe 2017, che ha
            posticipato di un ulteriore anno il termine ultimo per la definitiva implementazione del
            vincolo, attualmente fissato al 31 dicembre 2017. 
Da ultimo, il processo di revisione
            della geografia amministrativa italiana, e quindi degli strumenti di riordino e di
                upscaling come unioni e fusioni, è giunto a un ulteriore passo
            avanti con l’approvazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (la c.d. legge Delrio).
            Quest’ultima legge, pur non avendo modificato l’impianto normativo in materia di unioni
            e fusioni di comuni, ha introdotto numerose misure al fine di agevolare la diffusione di
            questi due istituti sul territorio nazionale. Per quanto riguarda le unioni di comuni,
            le principali misure introdotte sono state quattro e hanno riguardato [Casula e Marotta
            2016, 33-35]: il sistema di incentivazione, le caratteristiche dimensionali, gli organi
            e la struttura amministrativa. La legge Delrio ha anzitutto affidato alle regioni il
            compito di individuare misure idonee per il finanziamento delle UC sul loro territorio,
            incrementando in questo modo le risorse finanziarie disponibili per incentivare i comuni
            a dare vita a questi nuovi enti. Contestualmente, è stata individuata una dimensione
            minima (pari a 10 mila abitanti) per la creazione di nuove UC, salvo affidare alle
            regioni la possibilità di poter intervenire in deroga a questo limite sulla base di
            specifiche caratteristiche culturali o geo-morfologiche dei propri territori. In terzo
            luogo, è stata sensibilmente rivista la normativa relativa agli
            organi delle UC, non solo non prevedendo alcun tipo di compenso economico per i membri
            dei consigli e delle giunte, ma anche introducendo una serie di regole che
            contribuiscono sempre più a configurarle come un ente sostitutivo dei comuni[3]. L’iter di creazione delle UC è stato infine semplificato prevedendo che
            l’unico modello organizzativo da adottare al fine di dare vita a questi enti debba
            essere quello previsto dall’art. 32 del TUEL, facendo pertanto venir definitivamente
            meno il modello di unione speciale, precedentemente ideata per i comuni con una
            popolazione inferiore ai 1.000 abitanti e a cui abbiamo fatto cenno in precedenza. 
Analogamente con quanto fatto per le
            unioni di comuni, la legge Delrio ha introdotto una nuova e importante misura al fine di
            agevolare anche il complesso iter delle fusioni: la cosiddetta fusione per
            incorporazione. Si tratta di un nuovo tipo di fusione che comporta la decadenza dei soli
            organi tecnici e politici dei comuni incorporati e, viceversa, il mantenimento della
            personalità giuridica e degli organi del comune che incorpora gli altri. La fusione per
            incorporazione non era stata esplicitamente prevista dalla legge 142/1990 e per lungo
            tempo è rimasta una mera scelta da parte delle singole regioni che, in totale autonomia,
            avevano deciso di contemplarla o meno all’interno della rispettiva legislazione. Infine
            la legge Delrio ha previsto l’attribuzione di ulteriori incentivi finanziari, nazionali
            e decennali, per ogni processo di fusione portato a compimento, che si vanno così a
            sommare alle forme di finanziamento regionale eventualmente previste. 
Ricapitolando, la normativa italiana
            in materia di intercomunalità e di fusione di comuni ha conosciuto diverse fasi dagli
            anni Novanta a oggi. Ciascuna fase ha coinciso con momenti di particolare cambiamento
            all’interno del sistema politico italiano, causati sia da trasformazioni di natura
            endogena (come le riforme dei primi anni Novanta) che esogena
            (come la crisi globale della seconda metà degli anni Duemila). In ciascuna di queste
            fasi il dibattito in materia di unioni e fusioni non ha riguardato solo la natura
            giuridica di questi strumenti. Al contrario, frequente oggetto di discussione è stato il
            ruolo politico e istituzionale che questi enti, in particolare le unioni di comuni,
            avrebbero dovuto avere all’interno dell’ordinamento nazionale. Infatti, se in un primo
            momento esse sono state intese solo come uno strumento tecnico di supporto ai comuni,
            negli ultimi anni il dibattito sul loro futuro è proseguito di pari passo con quello
            relativo alla possibile soppressione delle province. Le unioni infatti, lo ricordiamo,
            sono l’unica forma associativa tra comuni a cui in Italia è stato attribuito il rango di
            ente locale. Di conseguenza esse avrebbero potuto fungere da enti di area vasta e
            svolgere il ruolo assegnato alle province stesse. Il risultato negativo del referendum
            costituzionale svoltosi a dicembre 2016 che doveva, tra le altre cose, integrare la
            legge Delrio con la soppressione delle province, ha fatto venir meno questa possibilità.
            I prossimi anni saranno dunque fondamentali per comprendere il ruolo effettivo di tali
            enti per il governo del territorio. L’analisi empirica da noi svolta su unioni e fusioni
            di comuni rappresenta pertanto un valore aggiunto anche per il dibattito tuttora in
            corso, sia in sede accademica che istituzionale, sul futuro effettivo di questi due
            strumenti di riordino all’interno del nostro ordinamento. 

2.
            Fotografia di un fenomeno in evoluzione 



Fin dal loro inserimento nel sistema
            giuridico italiano, unioni e fusioni di comuni hanno rappresentato un importante
            tassello del riordino territoriale. Mediante il ricorso a questi due strumenti, infatti,
            nel corso degli anni è stato possibile perseguire sia la riduzione del numero dei comuni
            (fusione) che la riduzione dei centri di spesa (unioni) [Ferlaino e Molinari 2009].
            Naturalmente, tra le due forme esistono differenze sostanziali, riconducibili
            essenzialmente al carattere definitivo degli enti nati da
            fusioni (i cui confini potranno ulteriormente espandersi, ma più difficilmente ridursi)
            e a quello invece potenzialmente temporaneo delle unioni (che sono enti a geometria
            variabile, i cui confini possono mutare nel tempo per l’adesione di altri comuni e/o il
            recesso di comuni membri). Analoga distinzione si riscontra anche nelle funzioni e nei
            servizi svolti. Mentre, infatti, il comune nato da fusione subentra ai precedenti enti
            in tutti i rapporti e le situazioni giuridiche e amministrative, le unioni sono
            depositarie delle sole competenze a esse delegate dai comuni membri e, al contempo, tali
            competenze possono essere aumentate o diminuite negli anni. 
Questo diverso regime giuridico
            concorre probabilmente a spiegare, almeno in parte, la diversa diffusione dei due
            strumenti, dal momento che, mentre continuano a essere presenti numerose resistenze di
            tipo culturale e organizzativo nei confronti delle fusioni [Fedele e Moini 2007; Casula
            2015b], si riscontra una maggiore disponibilità da parte degli stessi attori locali a
            gestire in unione di comuni parte delle funzioni municipali. Alcune ulteriori differenze
            saranno poi rilevate anche in relazione alle variabili che impiegheremo in questo lavoro
            e su cui torneremo nei vari capitoli e in sede conclusiva. 
La figura 1 mostra la diversa
            diffusione in termini numerici (al 2017, 534 esperienze di unioni contro gli 84 casi di
            fusione). Dalla stessa figura, però, è possibile constatare come entrambi gli strumenti,
            e quindi per estensione il fenomeno generale dell’accorpamento tra comuni, siano in
            costante crescita. Nelle prossime pagine si cercherà di dar conto delle caratteristiche
            delle unioni e delle fusioni di comuni risultanti a oggi in Italia, in relazione appunto
            alla loro diversa diffusione sul territorio nazionale e ai loro connotati dimensionali.
        

3. Le unioni
            di comuni: da bruchi a farfalle 



Dopo un avvio incerto, anche a causa
            di una normativa di riferimento in qualche modo penalizzante, le unioni di
            comuni sono progressivamente diventate una realtà
            quantitativamente significativa nella cooperazione intercomunale e, più in generale,
            nella strategia di accorpamento perseguita a livello nazionale. Se nel 1999 – a nove
            anni dall’entrata in vigore della legge 142/1990 che le istituiva – si contavano appena
            16 unioni, a marzo 2017 se ne contavano 535, accorpanti 3.096 dei 7.998 comuni italiani
            risultanti alla medesima data[4]. 
[image: FIG. 1. Numero di unioni di comuni e fusioni in Italia (1995-2017).]
FIG. 1. Numero di unioni di
                    comuni e fusioni in Italia (1995-2017). 
Fonte: Elaborazione propria da dati ANCI e nostro database (cfr.
                        Introduzione, par. 5).


La figura 1 mostra appunto il
            costante aumento, con le sole eccezioni del 2009 e del 2017, del numero delle unioni
            registrato a livello nazionale nel corso degli anni. Si osservano anche due impennate:
            la prima subito dopo l’approvazione della legge 265/1999; la seconda negli ultimi anni,
            a partire dal 2010, e in particolare nel biennio 2015-2016. Tra il 1999
            e il 2003 si è registrata una variazione che da 16 unioni ha
            fatto salire il loro numero totale a 222; mentre nel 2015 e nel 2016 si sono registrate,
            rispettivamente, 81 e 74 unioni in più. Nel 2017 (fino a novembre), al contrario, si è
            registrata un’UC in meno rispetto all’anno precedente. Questo dato parziale dovrà essere
            monitorato per capire se si confermerà la tendenza in crescita finora avutasi o se
            invece si avrà un arresto (o addirittura un calo) delle UC e, in questo caso, di quale
            natura – temporaneo e contingente o invece più strutturale, magari legato allo stallo
            complessivo del riordino territoriale a seguito del fallito referendum costituzionale. 
La tabella 1 mostra invece
            l’evoluzione delle unioni di comuni a livello regionale, nell’arco temporale 2008-2017
            per il quale sono disponibili dati dettagliati regione per regione. Come si può notare,
            il numero delle unioni nei 10 anni di rilevazione è aumentato in quasi tutte le regioni
            e in maniera pressoché progressiva. Con qualche differenza: fanno infatti eccezione
            Campania, Lazio, Molise e Trentino-Alto Adige che nel 2017 hanno un numero di unioni
            inferiore rispetto al 2008, anche se di poche unità soltanto. 
L’analisi dei dati relativi alla
            popolazione e ai comuni facenti parte delle unioni (tab. 2) suggerisce che anche la
            «taglia media» di tali enti è cresciuta significativamente nel corso degli anni. Se nel
            2007 le UC in Italia contavano mediamente poco meno di 14 mila abitanti ed erano formate
            da poco meno di quattro comuni, nel 2015 il numero medio di abitanti per unione sale a
            oltre 24 mila e il numero medio di comuni membri a oltre sei. Siamo dinanzi, dunque, a
            un numero sempre maggiore di UC le quali, a loro volta, sono sempre più grandi, sia se
            si considera il numero di enti associati, che la popolazione complessiva coinvolta. Il
            dettaglio per regione mostra inoltre che nel periodo 2012-2015 tale aumento dimensionale
            è diffuso su tutto il territorio nazionale. Fanno eccezione l’Abruzzo (che oltre alla
            popolazione media per UC ha visto diminuire di circa due unità anche il numero medio di
            comuni aderenti), Campania, Liguria, Sicilia e Umbria (che hanno visto diminuire solo la
            popolazione media) e Toscana (che ha fatto registrare mediamente un comune in meno in
            UC).
        
TAB. 1.
                Andamento del numero di unioni di comuni per regione e variazione sull’intero
                periodo (2008-2017) 
	Regione 	2008 	2009 	2010 	2011 	2012 	2013 	2014 	2015 	2016 	2017 	Δ08-17 
	Abruzzo 
	7
	6
	6
	6
	7
	7
	7
	12
	12
	12
	5

	Basilicata 
	0
	0
	0
	0
	0
	1
	1
	1
	2
	2
	2

	Calabria 
	9
	9
	9
	11
	12
	10
	10
	10
	10
	10
	1

	Campania 
	16
	12
	9
	10
	12
	10
	11
	10
	15
	15
	−1

	Emilia-Romagna 
	12
	17
	24
	30
	30
	31
	39
	46
	42
	42
	30

	Friuli-V.G.
	4
	6
	5
	4
	4
	3
	2
	18
	18
	18
	14

	Lazio 
	26
	25
	22
	22
	21
	20
	20
	18
	20
	20
	−6

	Liguria 
	0
	0
	0
	0
	1
	1
	2
	21
	24
	23
	23

	Lombardia
                            
	61
	57
	53
	55
	57
	61
	62
	60
	77
	77
	16

	Marche
                            
	12
	13
	11
	11
	11
	11
	10
	21
	20
	19
	7

	Molise
                            
	11
	10
	8
	8
	8
	8
	8
	8
	8
	8
	−3

	Piemonte
                            
	48
	48
	51
	50
	50
	49
	52
	75
	106
	109
	61

	Puglia
                            
	20
	21
	22
	22
	22
	21
	22
	23
	23
	23
	3

	Sardegna
                            
	5
	6
	30
	30
	30
	35
	35
	35
	35
	35
	30

	Sicilia
                            
	26
	26
	35
	44
	48
	49
	48
	44
	47
	47
	21

	Toscana
                            
	0
	1
	1
	1
	2
	24
	23
	24
	24
	22
	22

	Trentino-A.A.
	2
	2
	1
	1
	1
	1
	1
	2
	0
	0
	−2

	Umbria
                            
	1
	1
	1
	1
	1
	1
	1
	1
	1
	1
	0

	Valle d’Aosta
                            
	0
	0
	0
	0
	0
	0
	0
	8
	8
	8
	8

	Veneto
                            
	32
	30
	28
	27
	26
	27
	27
	25
	44
	43
	11

	Totale
	292
	290
	316
	333
	343
	370
	381
	462
	536
	534
	241

	Fonte: Elaborazione dati ANCI
                        (2007-2014) e ANCI-Comuniverso (2016); nostro database (cfr.
                            Introduzione, par. 5) (2015).




Le unioni mediamente più popolose
            si registrano in Friuli-Venezia Giulia (circa 68 mila abitanti per ente) dove, però, i
            confini delle stesse sono stati stabiliti dalla normativa regionale e imposti (salvo
            deroghe) alla totalità dei comuni friulani[5]. Di contro, quelle meno popolose si
            avevano, al 2015, in Trentino-Alto Adige
            (con circa 3 mila abitanti in media)[6]. 
TAB. 2.
                Andamento del numero medio di abitanti (primo rigo) e del numero medio di comuni in
                UC (secondo rigo) in vari anni e variazioni 2012-2015
	Regione 	2007 	2012 	2015 	Δ12-15 
	Abruzzo 
	29.667,29 
6,29
	40.436,71 
7,43
	18.640,75 
5,50
	−21.795,96 
−1,93

	Basilicata 
	0,00 
0,00
	10.234,00 
4,00
	21.590,00 
7,00
	11.356,00 
3,00

	Calabria 
	10.002,22 
4,11
	13.381,75 
4,58
	15.932,00 
5,20
	2.550,25 
0,62

	Campania 
	33.715,44 
4,50
	34.868,33 
5,08
	29.545,80 
6,00
	−5.322,53 
0,92

	Emilia-Romagna
	35.063,92 
4,75
	43.645,27 
5,17
	57.096,33 
6,42
	22.032,41 
1,67

	Friuli-Venezia
                            Giulia
	3.554,00 
2,75
	6.239,25 
2,50
	68.297,94 
12,00
	62.058,69 
9,50

	Lazio 
	9.609,73 
4,50
	10.697,62 
5,14
	11.612,72 
5,44
	915,10 
0,30

	Liguria 
	0,00 
0,00
	13.120,00 
5,00
	8.020,15 
5,25
	−5.099,85 
0,25

	Lombardia 
	5.870,46 
3,30
	5.820,88 
3,44
	9.025,92 
3,72
	3.205,04 
0,28

	Marche 
	12.658,25 
4,00
	15.596,00 
4,36
	20.338,05 
5,86
	4.742,05 
1,50

	Molise 
	8.956,73 
5,27
	10.758,38 
6,00
	11.740,63 
6,50
	982,25 
0,50

	Piemonte 
	9.873,60 
6,63
	11.602,36 
6,28
	11.943,80 
8,17
	341,44 
1,89

	Puglia 
	32.333,75 
5,50
	37.574,73 
4,77
	46.574,83 
5,04
	9.000,10 
0,27

	Sardegna 
	12.657,60 
4,60
	19.580,69 
7,91
	19.873,69 
8,14
	293,00 
0,23

	Sicilia 
	19.582,31 
4,31
	16.374,96 
3,58
	15.184,52 
3,82
	−1.190,44 
0,24

	Toscana 
	0,00 
0,00
	37.030,55 
7,00
	39.349,75 
6,21
	2.319,20 
−0,79

	Trentino-Alto
                            Adige
	3.959,00 
4,50
	2.958,00 
3,00
	3.527,00 
4,00
	569,00 
1,00

	Umbria 
	34.400,00 
8,00
	39.461,00 
8,00
	39.119,00 
8,00
	−342,00 
0,00

	Valle d’Aosta
	0,00 
0,00
	0,00 
0,00
	11.711,25 
9,13
	11.711,25 
9,13

	Veneto 
	14.701,91 
3,31
	18.539,35 
3,62
	23.807,28 
3,84
	5.267,93 
0,22

	Media nazionale
	13.930,66 
3,82
	19.395,99 
4,84
	24.146,57 
6,26
	4.750,58 
1,42

	Fonte: Elaborazione propria
                        da dati ANCI (per il 2007 e 2012) e nostro database (cfr.
                            Introduzione, par. 5) (per il 2015).




Per quanto riguarda il numero medio
            di comuni associati, al 2015 la regione con le unioni mediamente più grandi è sempre il
            Friuli-Venezia Giulia (in media 12 comuni per unione), seguita dalla Valle d’Aosta (con
            una media di 9,13 comuni). In entrambe le regioni però – come parzialmente anticipato –
            è stato il legislatore regionale a definire i confini istituzionali delle stesse unioni[7]. Diverso, invece, è il caso del Piemonte. Infatti, pur avendo una media di
            comuni per unione abbastanza elevata (pari a 8,17), non vi è stata alcuna azione di
            guida da parte dell’attore regionale: le caratteristiche delle attuali unioni di questa
            regione rispecchiano quindi una scelta autonoma da parte degli amministratori locali.
            Infine Veneto, Lombardia e Sicilia sono le regioni le cui unioni raggruppano, in media,
            il numero minore di comuni (poco meno di quattro). 

4. Le
            fusioni di comuni: un fenomeno in crescita 



Dal 1995 a oggi si sono avute in
            Italia 84 fusioni. Considerando l’anno di creazione dei nuovi comuni (i «comuni unici»)
            sorti a seguito di fusioni, si osserva che ben 75 sono stati istituiti negli ultimi 5
            anni (ossia dal 1o gennaio 2013 a oggi, si veda ancora la
            fig. 1), con un picco nel 2014 (24 comuni unici) e nel 2016 (29). Prima del 2013 i
            processi di fusione portati a compimento erano stati solo nove, con un
            andamento variabile nell’arco dei due decenni precedenti.
            Durante gli anni Novanta si contavano infatti soltanto quattro casi di fusione: tre di
            essi si erano avuti prima dell’approvazione della legge 265/1999 che, come detto in
            precedenza, ha eliminato l’obbligo per il quale le UC dovessero essere prodromiche a una
            successiva fusione tra i comuni associati. Il ricorso alle fusioni non è aumentato
            neanche nel primo decennio degli anni Duemila: tra il 1999 e il 2009 si sono registrati
            soltanto altri tre casi di fusione, avvenuti rispettivamente nel 1999, nel 2003 e nel
            2009. Invece, a partire dall’inizio dell’attuale decennio, si è osservata una nuova
            attenzione a questo strumento, più precisamente a partire dal biennio 2010-2011. Le
            politiche di austerità imposte in quegli anni dal legislatore nazionale, orientate ai
            tagli alla spesa e alla razionalizzazione anche organizzativa in tutti i settori di
                policy, da un lato, e i primi tentativi avviati di apportare
            modifiche alla tradizionale organizzazione del governo locale italiano, dall’altro lato,
            hanno avuto come effetto indiretto anche quello di ridurre, anche se solo di otto unità,
            il numero complessivo di comuni presenti sul territorio nazionale. Questo biennio ha
            fatto da preludio a quanto realizzato a partire dal 2012. Infatti, a fronte di una
            generalizzata difficoltà riscontrata nell’implementazione della gestione associata
            obbligatoria, di cui si è parlato in precedenza, numerosi amministratori locali hanno
            scelto di dare avvio a iter di fusione. 
Da segnalare, infine, che a partire
            dal 2015, quindi a seguito dell’approvazione della legge Delrio, il ricorso a fusioni
            per incorporazione è divenuto sempre più frequente: nell’ultimo triennio si sono
            registrati sette casi di fusione di questo tipo (di cui uno nel 2015, due nel 2016 e
            quattro nel 2017) su un totale di 48 fusioni. 
Rispetto alla distribuzione
            geografica delle 84 fusioni, occorre anzitutto segnalare che queste sono state
            realizzate soltanto in nove delle 20 regioni italiane, come mostrato in tabella 3: un
            solo caso in Campania, tre in Friuli-Venezia Giulia, sette in Veneto, sei nelle Marche e
            in Piemonte, nove in Emilia-Romagna, 11 in Toscana, 18 in Lombardia e ben 23 in
            Trentino-Alto Adige. Se ne deduce, anzitutto, che le fusioni sono state realizzate
            prevalentemente nelle regioni del Nord Italia – che peraltro
            sono quelle che presentano una frammentazione municipale maggiore, dal momento che in
            esse sono presenti ben il 58,1% dei comuni italiani con meno di 5 mila abitanti.
            Viceversa, fatta eccezione per l’unico caso campano, il fenomeno è pressoché assente tra
            le regioni del Sud Italia. 
TAB. 3.
                Numero di fusioni realizzate per regione (1995-2017). Dati relativi ai nuovi comuni
                unici
	Regione 	Totale
                            fusioni 	Numero medio comuni
                                soppressi 	Estensione media
                                    km2 	Numero medio abitanti al
                                momento della fusione 	Numero medio abitanti al
                                2017 	Densità abitativa media
                                al 2017 
	Campania
	 1
	2,00
	 39,93
	19.607,00
	19.607,00a
	491,03

	Emilia-Rom.
	 9
	2,67
	 96,03
	 8.974,00
	 9.391,22
	122,22

	Friuli-V.G.
	 3
	2,00
	 29,42
	 3.848,00
	 3.855,33
	126,27

	Lombardia
	18
	2,17
	 30,35
	 4.563,22
	
                                4.648,00
	266,68

	Marche
	
                            6
	2,50
	
                            54,47
	
                                6.572,17
	
                                7.039,83
	160,33

	Piemonte
	
                            6
	2,17
	
                            20,10
	
                                1.529,00
	
                                1.433,50
	
                            85,64

	Toscana
	11
	2,00
	107,32
	
                                7.999,64
	
                                8.007,09
	
                            88,81

	Trentino-A.A.
	23
	2,00
	
                            59,12
	
                                1.141,00
	
                                    1.141,00a
	
                            14,07

	Veneto
	
                            7
	2,14
	
                            82,56
	
                                6.259,71
	
                                6.597,00
	113,69

	Italia
	84
	2,43
	
                            61,92
	
                                5.178,70
	
                                5.351,83
	134,80

	a Il dato non è
                        variato perché per i processi di fusione realizzati in Campania e
                        Trentino-Alto Adige non sono state rilevate differenze tra il numero medio
                        di abitanti al momento della fusione e all’ultima rilevazione ISTAT
                        disponibile (2017).
Fonte: Elaborazione propria
                        da nostro database (cfr. Introduzione, par.
                        5).




In secondo luogo, è possibile
            individuare una diversa distribuzione temporale delle fusioni all’interno delle singole
            regioni. Ad esempio, se due delle sei fusioni piemontesi e delle sette venete sono state
            realizzate negli anni Novanta (rispettivamente nel 1998 e nel 1999 nella prima regione e
            nel 1995 nella seconda), in entrambe le regioni non si sono poi avuti ulteriori
            accorpamenti tra comuni fino, rispettivamente, al 2016 e al 2013. In altre regioni,
            invece, è possibile constatare che la gran parte delle fusioni sono state realizzate in
            un solo anno e molto più di recente. È questo, ad esempio, il caso del Trentino-Alto
            Adige (18 su 23 nel 2016), della Toscana (7 su 11 nel 2014) e della Lombardia (9 su 17
            nel 2014).
        
Limitando l’analisi alle
            caratteristiche dimensionali delle 84 fusioni e comparando i risultati medi per regione
            – pur nella consapevolezza che il dato medio regionale è stato calcolato considerando
            sia regioni con un ristretto numero di fusioni, come il caso di Campania e
            Friuli-Venezia Giulia, che regioni in cui il numero di processi di fusione portati a
            compimento è stato superiore alle venti unità, come il caso del Trentino-Alto Adige – è
            possibile fare alcune considerazioni in merito al numero di comuni soppressi, alle
            dimensioni dei nuovi enti e alla popolazione interessata da tali accorpamenti. 
Anzitutto, il dato più rilevante è
            che le fusioni hanno perlopiù coinvolto coppie di comuni. Sono infatti ben 56 su 84 i
            casi di fusione che hanno interessato soltanto due comuni, 18 quelli che ne hanno
            interessati quattro, sette quelli con tre, mentre i processi di accorpamento con cinque
            o sei comuni sono stati soltanto, rispettivamente, due e uno[8]. Il dato medio di comuni soppressi per regione risulta essere pari a circa
            due (2,43) in tutte e nove le regioni interessate da questo fenomeno. I valori più alti
            si riscontrano in Emilia-Romagna (2,67) e in Trentino-Alto Adige (2,96), dove però le
            ragioni per un numero maggiore di comuni che si fondono in un comune unico sono diverse
            nei due casi: mentre in Emilia-Romagna le fusioni hanno beneficiato della precedente
            esperienza associativa che ha storicamente caratterizzato questa regione fin dai primi
            anni Novanta [Baldini et al. 2009; Bolgherini 2009] e che ha quindi
            facilitato il radicamento di una maggiore cultura associativa tra i comuni, in Trentino
            il valore più alto è, con molta probabilità, condizionato dalla
                policy regionale che ha guidato il processo di
            razionalizzazione degli enti locali negli ultimi anni e che è stata orientata in via
            prioritaria alle fusioni piuttosto che alla cooperazione intercomunale [Messina
            2009].
        
Dall’analisi dell’estensione media
            dei comuni unici e del numero medio di abitanti coinvolti nelle fusioni si osserva,
            nella quasi totalità delle regioni interessate, la tendenza a dare vita a fusioni che
            coinvolgano, oltre a un ridotto numero di comuni, anche un ridotto numero di abitanti e
            una ridotta estensione territoriale, caratteristiche queste ultime legate anche, ma non
            solo, alla prima. Ben quattro regioni su nove presentano infatti fusioni in cui il
            numero medio di abitanti per fusione è inferiore rispetto alla media nazionale (pari a
            poco più di 5 mila abitanti). Escludendo il caso campano – un solo caso di fusione
            realizzato in questa regione con un numero di abitanti pari a quasi 20 mila – solo in
            Emilia-Romagna e in Toscana sono presenti casi di fusione con un numero medio di
            abitanti di circa 8 mila. 

5. Lo
            stallo attuale nel riordino territoriale italiano 



Dopo la breve rassegna della
            principale normativa italiana in materia di unioni e fusioni di comuni, i dati
            presentati in questo capitolo hanno mostrato che la diffusione di questi strumenti di
                upscaling ha avuto luogo soprattutto negli ultimi anni,
            probabilmente accelerata anche dal più generale progetto di razionalizzazione degli enti
            locali e di altri settori di policy avviato in Italia a partire dai
            primi anni di questo decennio [Bolgherini e Dallara 2016]. 
Il contesto normativo attuale vede
            la presenza di due recenti e importanti interventi: la legge Delrio, da un lato, e la
            gestione associata obbligatoria (GAO), dall’altro lato. Anche se in entrambi i casi, pur
            se per ragioni diverse, si tratta di provvedimenti passibili di riformulazioni, entrambe
            le norme stanno avendo un effetto, indiretto ma evidente, sullo sviluppo del
                rescaling in Italia. Come evidenziato nelle pagine precedenti,
            la legge Delrio ha introdotto una serie di misure agevolative di tipo organizzativo ed
            economico, al fine di consolidare la diffusione sia delle unioni che delle fusioni di
            comuni, sollecitando inoltre le amministrazioni regionali all’elaborazione di strumenti
            di supporto ai comuni per la creazione di questi istituti. Nel formulare prima, e
            rimodulare poi, la GAO, invece, il legislatore nazionale, pur
            lasciando i piccoli comuni liberi di scegliere lo strumento associativo da essi ritenuto
            migliore per l’implementazione del vincolo (unione o convenzione), ha in diverse
            occasioni confermato la sua preferenza nei confronti delle unioni, dando quindi un
            ulteriore sostegno a questo strumento. 
I dati sembrano mostrare questo
            effetto. Complessivamente si è registrato un aumento considerevole del numero totale
            delle unioni di comuni in Italia negli ultimi anni, nonché un aumento del numero medio
            di comuni membri e di abitanti coinvolti, sempre su tutto il territorio nazionale.
            Relativamente alle fusioni, invece, a un generalizzato maggior interesse anche per
            questo istituto, si accompagna la tendenza a dare vita a nuovi comuni unici con una
            popolazione complessiva ancora molto limitata, di solito non superiore ai 5 mila
            abitanti e in numerose occasioni addirittura inferiore ai 2 mila abitanti. 
Dopo questa panoramica su unioni e
            fusioni, occorre adesso andare a vedere, in funzione degli aspetti chiave del riordino
            da noi considerati in questo lavoro (ossia quello funzionale-normativo, quello
            statistico-demografico e quello identitario-culturale), come gli amministratori locali
            possono decidere di dare vita a questi strumenti e sulla base di quali criteri.
            Pertanto, nei prossimi capitoli, partendo dai suddetti aspetti chiave, si cercherà di
            capire quali informazioni in più possiamo avere del quadro italiano e quali strumenti
            concettuali ulteriori possiamo fornire al policy maker nazionale e
            regionale e agli amministratori locali per un riordino territoriale che voglia cercare
            di equilibrare capacità nelle scelte gestionali per l’erogazione
            dei servizi e prossimità verso le preferenze dei cittadini
            nell’elaborazione delle stesse. 



[1]  La legge 3 dicembre 1971, n. 1102
                        (Nuove norme per lo sviluppo della montagna), infatti,
                    aveva affidato alle comunità montane il compito di sostenere «la valorizzazione
                    delle zone montane favorendo la partecipazione delle popolazioni […] alla
                    predisposizione e alla attuazione dei programmi di sviluppo e dei piani
                    territoriali dei rispettivi comprensori montani» (art. 1). Le comunità montane
                    erano (e in parte ancora sono), in realtà, forme per così dire ibride di
                    associazionismo intercomunale. Da una parte, infatti, esse sono disciplinate dal
                    TUEL tra i «soggetti» e non tra le «forme associative»; dall’altra parte, però,
                    una sentenza della Corte costituzionale (la n. 229 del 2001), sancisce che «le
                    comunità montane […] rappresentano un caso speciale di “unioni di comuni”» e,
                    dunque, assimilabili alle stesse forme associative.

[2]  Le funzioni comunali possono essere
                    distinte in fondamentali e proprie [Vandelli 2015]. Le prime possono essere
                    definite come un «nucleo di funzioni caratterizzanti, essenziali e
                    imprescindibili» [Meloni 2012, 2]. In buona sostanza, possiamo dire che il
                    comune esiste perché e finché ha tali funzioni da gestire [Castronovo 2010]. Le
                    funzioni fondamentali sono state espressamente elencate dal legislatore statale
                    (nel d.l. 95/2012 e s.m.i.), in virtù di quanto disposto dall’art. 117, comma 2,
                    lettera p della Costituzione [Gambino 2008], e consistono
                    in: a) organizzazione generale dell’amministrazione,
                    gestione finanziaria e contabile e controllo; b)
                    organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comunale,
                    ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; c)
                    catasto, a eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa
                    vigente; d) pianificazione urbanistica ed edilizia di
                    ambito comunale nonché partecipazione alla pianificazione territoriale di
                    livello sovracomunale; e) attività, in ambito comunale, di
                    pianificazione di protezione civile e di coordinamento dei primi soccorsi;
                        f) organizzazione e gestione dei servizi di raccolta,
                    avvio e smaltimento e recupero dei rifiuti urbani e riscossione dei relativi
                    tributi; g) progettazione e gestione del sistema locale dei
                    servizi sociali ed erogazione delle relative prestazioni ai cittadini, secondo
                    quanto previsto dall’articolo 118, quarto comma, della Costituzione;
                        h) edilizia scolastica per la parte non attribuita alla
                    competenza delle province, organizzazione e gestione dei servizi scolastici;
                        i) polizia municipale e polizia amministrativa locale;
                        l) tenuta dei registri di stato civile e di popolazione
                    e compiti in materia di servizi anagrafici nonché in materia di servizi
                    elettorali, nell’esercizio delle funzioni di competenza statale;
                        l-bis) servizi in materia statistica.

[3]  La legge Delrio ha previsto, ad esempio,
                    che in caso di gestione in forma associata della funzione fondamentale della
                    polizia municipale, il presidente dell’UC svolga le medesime funzioni di norma
                    attribuite al sindaco su questa materia. 

[4]  Dati ANCI e ISTAT tratti, rispettivamente,
                    da Comuniverso.it e da http://www.istat.it/it/archivio/6789.

[5]  La l.r. n. 26/2014 stabilisce che tutti i
                    comuni della regione Friuli-Venezia Giulia, a seguito di adozione del Piano di
                    riordino territoriale, siano raggruppati in Unioni territoriali intercomunali
                    (UTI), individuate dalla Giunta regionale a partire da più criteri (come, ad
                    esempio, contiguità territoriale, limite demografico minimo per ciascuna unione
                    pari a 40 mila abitanti, omogeneità e altro ancora).

[6]  Nel 2017 invece, come mostrato in tabella
                    1, non ci sono UC in questa regione, per una scelta regionale che ha fortemente
                    puntato sulle fusioni, come si vede dai dati nella tabella 3 seguente.

[7]  Del Friuli si è detto sopra. In Valle
                    d’Aosta, la l.r. n. 6/2014 ha diviso il territorio regionale in nove aree e
                    ricompreso tutti i comuni (a eccezione del capoluogo Aosta) all’interno di
                    altrettante Unités des Communes (UdC). Queste ultime sono
                    state definite dalla Giunta a partire da una soglia demografica minima (10 mila
                    abitanti), con possibilità di deroga in quelle situazioni in cui si rendeva
                    necessario tutelare particolari caratteristiche linguistiche e territoriali. I
                    comuni interessati possono chiedere la modifica della rispettiva appartenenza
                    anche dopo la costituzione delle stesse UdC.

[8]  I due processi di fusione che hanno
                    coinvolto cinque comuni sono stati quello di Valsamoggia in Emilia-Romagna
                    (2010) e quello di Predaia in Trentino-Alto Adige (2015). Sempre in
                    Trentino-Alto Adige è stato realizzato l’unico processo di fusione che ha
                    coinvolto sei comuni e che ha portato alla creazione, nel 2010, del comune unico
                    di Ledro.



Capitolo terzo
            

Le variabili del riordino: il livello sovracomunale 

Nel presente e nel successivo capitolo sono presentati gli indicatori
                utilizzati per illustrare i diversi aspetti chiave del riordino, in particolare
                quelli funzionale e statistico-demografico. In particolare in questo terzo capitolo
                gli indicatori sono relativi agli accorpamenti sovracomunali e riguarderanno,
                quindi, unioni e fusioni. Quattro sono gli indicatori proposti, relativi
                all’erogazione e alla fruizione dei servizi, alla raggiungibilità reciproca e
                all’equilibrio demografico all’interno delle unità territoriali aggregate.





Gli aspetti chiave dei processi di
        riordino sui quali ci siamo soffermati alla fine del primo capitolo – vale a dire quelli
        funzionali e normativi, quelli statistico-demografici e quelli identitari e
        politico-culturali – sono di particolare importanza soprattutto quando si arriva a valutare
        l’opportunità di operare una riforma di riordino e di definirne le conseguenti modalità.
        Come è evidente, ciascun aspetto chiave assume intensità e impatto variabili a seconda dei
        contesti spazio-temporali entro cui viene considerato e pertanto la sua rilevanza e i suoi
        effetti devono essere valutati caso per caso, nella consapevolezza di un certo,
        ineliminabile, grado di incertezza. Ciononostante, questi aspetti chiave sono indispensabili
        per poter considerare ipotesi di riforme territoriali (nello specifico riguardanti unioni e
        fusioni di comuni, ma per estensione potenzialmente interessanti anche per province e aree
        vaste o addirittura per ipotesi di downscaling) in base a criteri meno
        semplicistici di quelli generalmente considerati (ad esempio la sola soglia demografica) e
        che quindi tengano conto della complessità stessa dei fenomeni di riordino. In buona
        sostanza, dunque, approfondire questi aspetti chiave può contribuire, oltre a fornire una
        visione più ampia delle problematiche connesse al riordino, anche a evitare cortocircuiti
        concettuali che possono portare ad assumere certi meccanismi di causa/effetto come
        eccessivamente scontati[1]. 
Applicata al fenomeno delle unioni e
        delle fusioni di comuni in Italia, questa impostazione ci permette, non solo
        di arricchire il quadro descrittivo già tracciato nel secondo
        capitolo, ma anche di cominciare a presentare una serie di spunti, teorici e operativi,
        utili a coloro i quali intendano progettare o debbano mettere in atto soluzioni di riordino. 
In tale ottica, di seguito riprenderemo
        gli aspetti chiave individuati in precedenza utilizzando variabili più specifiche, a loro
        volta operazionalizzate attraverso appositi indicatori. I dati che questi ultimi forniranno,
        saranno interpretati alla luce della nostra prospettiva, vale a dire quella che cerca di
        coniugare le dinamiche di riordino territoriale con la democrazia locale, intesa come
        equilibrio tra capacità e prossimità. 
1. Un
            approccio multidimensionale per superare il dilemma capacità/prossimità 



I processi di riordino territoriale
            portano con sé, lo si è visto, un dilemma all’apparenza irrisolvibile: quello tra
            capacità e prossimità. Nel momento in cui ci si appresta a individuare i confini del
            territorio aggregato, infatti, ci si interroga su quale debba essere il criterio di
            riferimento: il perseguimento di obiettivi e risultati di efficienza del sistema (la
            cosiddetta capacità) o la tutela delle istanze di partecipazione democratica e di
            controllo da parte dei cittadini (la cosiddetta prossimità)? I due poli del dilemma
            sembrano essere difficilmente raggiungibili contemporaneamente: in altre parole, e
            semplificando, riduzione dei costi ed efficacia gestionale sembrano scontrarsi con
            identità, rappresentanza e partecipazione. 
Sulla base dell’ipotesi
            interpretativa sulla qualità della democrazia a livello locale formulata da Denters e
            colleghi [2014], il presente lavoro è invece mosso dall’idea che non soltanto entrambi i
            criteri debbano essere presi in considerazione, ma che tale simultaneità debba essere
            perseguita mediante l’utilizzo di variabili multidimensionali che consentano di
            compendiare le istanze di prossimità con gli obiettivi di capacità. 
Anche altri lavori, in particolare
            nell’ambito della geografia economica, hanno utilizzato un approccio
            multidimensionale al riordino, cercando di individuare ambiti
            territoriali in grado di fornire risposte ai problemi gestionali degli enti locali, ma
            tenendo conto, al contempo, anche della complessiva qualità della democrazia locale. A
            livello internazionale, e soprattutto comunitario, sono certamente da segnalare gli
            studi dello European Spatial Planning Observation Network (ESPON) sulla
                polycentricity, intesa quale «concetto che incoraggia regioni e
            città a lavorare con i territori confinanti, al fine di esplorare punti di forza comuni
            e rivelare potenziali complementarietà, tali da generare un valore aggiunto non
            raggiungibile dalle singole regioni o dalle singole città» [ESPON 2016, 1]. Tali studi,
            rientranti nell’ambito delle programmazioni comunitarie legate allo sviluppo
            territoriale, hanno l’obiettivo di individuare spazi di interazione più grandi rispetto
            ai confini istituzionali e di aggregare funzionalmente territori potenzialmente
            complementari. Anche in questi studi si evidenzia quindi la necessità di considerare più
            dimensioni, nell’ottica della valorizzazione dello sviluppo territoriale. Questi lavori,
            tuttavia, pur estremamente articolati, non entrano nello specifico delle caratteristiche
            dei singoli paesi e operano comparazioni molto generali tra gli Stati membri. 
Allo stesso modo, particolarmente
            rilevanti e interessanti sono le teorie rientranti nel cosiddetto paradigma delle reti
            di città (city network paradigm) [Dematteis
            1985; 1990; Camagni 1993], tradizionalmente proprio della spatial
                analysis – ovvero lo studio del territorio a partire da variabili
            prevalentemente geografiche e topografiche – ma ormai diffuso anche in altre discipline
            scientifiche. In questo paradigma, concetti quali spazio dei flussi (space of
                flows) e dei luoghi (space of
                places) (usati tra l’altro proprio come sinonimi di
                polycentrism), rappresentano l’idea di un territorio fluido, in
            continuità spaziale e che prescinde dai confini istituzionali [Camagni 2007]. Le reti di
            città rappresentano, dunque, strumenti per la sostenibilità e la competitività e
            strumenti politici in una prospettiva di sviluppo dei territori [Messina 2008]. 
In questa sede, condividendo la
            prospettiva multidimensionale e la valorizzazione delle complementarità tra i
            livelli locali di governo che gli studi ESPON e quelli del
            paradigma del city network perseguono, si intende applicare questa
            stessa prospettiva alle specificità del caso italiano e del suo livello locale. 
Nel caso italiano, infatti, questo
            tipo di analisi non è particolarmente frequente. Fa eccezione l’articolata ricerca della
            Società Geografica Italiana (SGI) che presenta una «proposta esplicita di riordino
            territoriale» [2013, 1]. A partire da più variabili, lo studio della SGI propone infatti
            una nuova perimetrazione di regioni e ambiti sovracomunali considerando elementi quali,
            ad esempio, lo «spazio di vita quotidiano» (rappresentato dagli spostamenti casa/lavoro
            dei cittadini), il perseguimento efficace degli interessi locali nel sistema di
            programmazione (misurato attraverso la soglia demografica e la conseguente massa critica
            in termini di potenziale economico urbano), nonché ulteriori aspetti inerenti il
            territorio. Meno recentemente, e relativamente a una sola regione italiana (il
            Piemonte), il modello di aggregazione territoriale basato sui «sistemi locali
            territoriali» (SLoT) [Dematteis 2003], è costruito a partire da elementi quali, tra gli
            altri, la «rete locale dei soggetti» (ovvero il complesso delle relazioni e delle
            interazioni tra soggetti attivi sul territorio) e il «milieu
            locale» (vale a dire l’insieme delle condizioni specifiche del contesto
            territoriale di riferimento e favorevoli allo sviluppo). Studi politologici con questo
            tipo di approccio sono invece, a conoscenza di chi scrive, completamente assenti. 
La necessità di un approccio
            multidimensionale (o multi-indicatore, nelle parole di Denters e colleghi) deriva
            inoltre da due ulteriori considerazioni. La prima è che la disamina degli studi sulle
            riforme territoriali e, più nello specifico, di quelli sulla ricerca della dimensione
            più adeguata per gli enti locali, ha mostrato come l’attenzione a uno soltanto dei due
            poli del dilemma (capacità o prossimità) non significhi necessariamente arrivare ai
            risultati voluti, ma può anche portare talvolta a conseguenze opposte a quelle volute.
            Un esempio classico è la riduzione dei costi dei servizi ottenuta non attraverso il
            contenimento delle spese a parità di servizi (come si presume fosse auspicato), ma
            determinata dalla riduzione del numero e del ventaglio dei
            servizi stessi. Nell’avviare un processo di riordino, quindi, è sì essenziale
            considerare un ente in base all’espletamento delle funzioni di cui esso è depositario,
            ma è altrettanto necessario andare oltre il mero lato operativo e assumere una
            prospettiva che consenta la tutela degli aspetti legati alla qualità della vita locale
            e, dunque, alla prossimità alla popolazione di riferimento dell’ente stesso. La seconda
            considerazione, strettamente legata al caso italiano e su cui torneremo in sede
            conclusiva, è che la normativa in materia di riordino ha sempre guardato più che altro
            ad accorpamenti «di gestione» [Pontrandolfi e Cartolano 2014], vale a dire funzionali
            all’attività per così dire pratica degli enti locali, dedicando poca attenzione agli
            aspetti di «progetto» [ibidem], relativi cioè alla programmazione
            dello sviluppo territoriale e, dunque, alla tutela della qualità della vita dei
            cittadini. 
Alla luce di queste riflessioni, e a
            partire dall’impostazione sopra delineata, nelle pagine che seguono si cercherà di
            individuare una serie di variabili che possano coprire, quanto più possibile, entrambi i
            criteri di capacità e prossimità, attraverso gli aspetti chiave del riordino sopra
            menzionati e con riferimento specifico ai processi di accorpamento (unioni e fusioni) in
            Italia. L’individuazione di tali variabili dovrà inoltre consentire la loro potenziale
            applicazione su tutto il territorio nazionale e per tutti i comuni. 
Per quest’ultima ragione, il
            presente lavoro non potrà tenere in considerazione il terzo degli aspetti chiave
            individuati, ovvero l’aspetto identitario e politico-culturale. Seppur estremamente
            rilevante, su questo aspetto non si hanno dati sistematici e completi tali da consentire
            un quadro esaustivo del fenomeno sull’intero territorio italiano. Da questo punto di
            vista, infatti, anche nella letteratura scientifica internazionale sul governo locale,
            tale aspetto viene solitamente, e per ovvie ragioni, trattato con analisi qualitative in
            profondità, spesso riferite a specifici studi di caso. L’identificazione dei cittadini
            con il proprio territorio e con l’ente di riferimento (in particolare il comune) sono
            rilevabili soprattutto, se non esclusivamente, attraverso analisi non statistiche,
            spesso basate su metodi quali, ad esempio, interviste,
            questionari e osservazione partecipante. A livello internazionale l’Eurobarometro rileva
            il grado di fiducia dei cittadini nelle autorità locali, ma l’indagine su tale
            questione, oltre ad essere condotta in modo saltuario e non sistematico, è svolta su
            base regionale e non permette quindi di avere dati a livello comunale. A livello
            nazionale italiano, invece, il livello di identificazione dei cittadini con l’ente
            comunale è oggetto di indagine in alcune inchieste campionarie ITANES e, più di recente, dell’Indagine annuale
            multiscopo sulle famiglie dell’ISTAT. Ma anche in queste indagini domestiche, pur avendo
            talvolta a disposizione rilevazioni a livello provinciale, non si dispone di dati a
            livello comunale. Allo stesso modo il ruolo dei fattori politici, quale il colore delle
            maggioranze di governo, data la loro possibile frequente alternanza, non è stato mai
            mappato in modo sistematico su tutti i comuni, né in Italia né, a conoscenza di chi
            scrive, all’estero (se non, appunto, per specifici casi studio). Per tutta questa serie
            di ragioni, dunque, e per gli scopi del presente lavoro (che intende coprire l’intero
            territorio nazionale), l’aspetto identitario e politico-culturale non sarà preso in
            considerazione. 
Anche per quanto riguarda l’aspetto
            funzionale e normativo c’è da fare una doverosa precisazione. Dal punto di vista
            normativo, la disciplina delle forme associative intercomunali è demandata dalla
            Costituzione alla potestà legislativa residuale (art. 117, comma 4) e, dunque, alla
            competenza delle regioni[2]. In virtù di ciò, il TUEL prevede sì gli istituti della fusione e delle
            unioni di comuni, ma ne demanda alla legislazione regionale i dettagli relativi a forme
            e modalità (nel caso delle fusioni), e ad ambiti territoriali e a specifici criteri di
            incentivazione (nel caso delle unioni) [Carpino 2016; Salerno 2015]. Nonostante, quindi,
            sia lecito aspettarsi una differenza proprio a partire dalla
            diversa disciplina regionale, studi recenti hanno mostrato che la normativa in materia
            non rappresenta un elemento particolarmente rilevante nella diffusione e nelle dinamiche
            retrostanti l’accorpamento tra comuni [Marotta 2017]. Tanto più che, a differenza di
            altri contesti europei, la legislazione italiana sulle unioni e sulle fusioni ha per lo
            più avuto un approccio complessivo di tipo volontaristico [Bolgherini, Casula e Marotta
            2017], confermando dunque che, in materia di accorpamenti, quanto avvenuto finora non è
            riconducibile all’azione del legislatore, se non nella fase più recente. Le uniche due
            eccezioni all’approccio normativo volontaristico – entrambe discusse nel secondo
            capitolo – sono infatti la gestione associata obbligatoria (GAO) delle funzioni
            fondamentali per i piccoli comuni introdotta nel 2010 e la delimitazione di unioni di
            comuni stabilite dalla giunta regionale in regioni a statuto speciale come il
            Friuli-Venezia Giulia e la Valle d’Aosta, entrambe introdotte nel 2014. La prima, il
            vincolo della GAO, sta avendo qualche difficoltà in fase di implementazione,
            innanzitutto per il continuo rinvio della scadenza all’adempimento, ma anche per
            un’azione di resistenza degli stessi amministratori locali [Bolgherini, Casula e Marotta
            2018; Marotta 2015]. La seconda eccezione riguarda due soli casi regionali sui venti
            totali. 
Alla luce di tutte queste
            considerazioni, due sono gli aspetti chiave su cui la nostra analisi finale si
            concentrerà: quello funzionale e quello statistico-demografico. Al fine di
            operazionalizzare questi due aspetti, sono state utilizzate sei variabili, di cui
            quattro relative all’aspetto funzionale e due relative all’aspetto
            statistico-demografico. Le prime sono l’erogazione/fruizione dei servizi,
            l’accessibilità territoriale, la distanza dai servizi e la potenziale richiesta di
            servizi, mentre le seconde sono l’equilibrio/squilibrio della popolazione e la
            robustezza economica. Di queste sei, come ricapitolato in tabella 1, tre sono state
            considerate a livello di accorpamento, ovvero di unioni e fusioni, mentre altre tre a
            livello dei singoli comuni. 
Anticipiamo rapidamente queste
            variabili, per poi tornare nel dettaglio su ciascuna di esse in questo e nel prossimo
            capitolo. La prima variabile (ovvero l’erogazione/fruizione dei
            servizi) guarda all’eventuale coincidenza territoriale dei confini degli accorpamenti
            (unioni e fusioni), da un lato, con quelli dell’erogazione di alcuni servizi essenziali
            per la cittadinanza (quali quelli socio-sanitari) e, dall’altro lato, con quelli di
            alcune aree funzionali (come ad esempio, i sistemi locali del lavoro). La seconda
            variabile (accessibilità territoriale) si concentra sugli spostamenti all’interno dei
            territori accorpati. La terza (distanza dai servizi) rimanda alla distanza dei comuni
            rispetto ad alcuni servizi essenziali come i trasporti, le scuole e le strutture
            ospedaliere, mentre la quarta (potenziale richiesta di servizi) tiene conto di alcune
            caratteristiche del territorio e della popolazione dei comuni che possono stimolare la
            richiesta di certi servizi pubblici legati alle funzioni fondamentali dei comuni. La
            distribuzione della popolazione restituisce il potenziale squilibrio demografico
            all’interno di un territorio, tale da poter condizionare i rapporti tra le
            amministrazioni e/o le comunità di riferimento. In ultimo, la robustezza finanziaria
            indica le condizioni economiche dei singoli comuni in termini di risorse proprie e spese
            da sostenere per le attività amministrative quotidiane. 
TAB. 1.
                Aspetti chiave del riordino, relative variabili e livello territoriale
                considerato
	Aspetto
                            chiave 	Variabile 	Livello
                                territoriale 
	Funzionale 
	Erogazione/fruizione dei servizi
                            
	Unioni e fusioni

	 	Accessibilità
                                territoriale
	Unioni e fusioni

	 	Distanza dai
                            servizi
	Comuni

	 	Potenziale richiesta di
                                servizi
	Comuni

	Statistico-demografico
	Equilibrio/squilibrio demografico
                            
	Unioni e fusioni

	 	Robustezza
                            economica
	Comuni

	Normativo 
	Non considerato
	–

	Identitario/politico-culturale
                            
	Non considerato
	–

	Fonte: Elaborazione
                        propria.




In questo capitolo ci concentreremo
            sulle variabili relative al livello territoriale sovracomunale, quindi a quello degli
            accorpamenti tramite unioni e fusioni di comuni.
        

2.
            L’erogazione/fruizione dei servizi: i distretti socio-sanitari 



Considerare un ambito sovracomunale
            nell’analisi di alcune variabili sugli aspetti chiave del riordino è utile per una
            doppia ragione. Da un lato, come evidenziato nel primo capitolo, l’aspetto funzionale
            impone di considerare l’effetto di spillover, ovvero il fatto che
            alcuni servizi erogati da un ente non necessariamente sono fruiti soltanto dalla
            popolazione legata al territorio del medesimo ente, ma che al contrario ci possa spesso
            essere un fenomeno di tracimazione (appunto di spillover) del
            servizio e conseguenti atteggiamenti di free-riding da parte di
            altri enti e utenti. Ricordiamo in proposito che la letteratura sul governo locale
            sostiene che in questi casi l’offerta di servizi sarebbe sub-ottimale e che processi di
            accorpamento e upscaling potrebbero contribuire a internalizzare i
            costi di tali fenomeni. Considerare quindi il livello di unione e fusione può quindi dar
            modo di tenere conto di queste dinamiche. 
Dall’altro lato, l’ambito
            sovracomunale permette di considerare territori tra loro (potenzialmente) collegati
            rispetto all’erogazione dei servizi e allo svolgimento delle funzioni. Con le dovute
            cautele. L’individuazione dello spazio sovracomunale non può infatti essere
            generalizzato alla totalità dei servizi e delle funzioni cui i comuni devono far fronte,
            ma è essenziale specificare quale sia il servizio/funzione che stiamo prendendo in
            considerazione, sia nel valutare i territori oggetto di analisi sia, soprattutto, le
            ipotesi di accorpamento. Infatti, l’individuazione dell’ambito di gestione associata è
            fortemente influenzata dallo specifico servizio/funzione che si intende accorpare o
            gestire in modo congiunto [Holzer et al. 2009]. È utile ricordare,
            a tal proposito, che se nel caso delle unioni può verificarsi una gestione associata di
            singoli servizi e/o funzioni, nelle fusioni il nuovo ente subentra in tutte le
            situazioni giuridiche ai precedenti comuni. Pertanto le variabili connesse all’aspetto
            funzionale dovrebbero essere quanto più possibile adattabili a settori e ambiti diversi.
            Naturalmente, questo tipo di operazione necessita di uno studio approfondito rispetto
            alle caratteristiche della funzione/servizio da erogare, del territorio sul quale porre
            in essere tale erogazione, della popolazione interessata, ecc.
            Tuttavia, nelle intenzioni di questo lavoro, qualche tentativo a livello più generale
            può e deve essere fatto. 
Sul filo di questo ragionamento è
            allora possibile ipotizzare che, in presenza di un accorpamento funzionale già
            esistente, possa essere ragionevole tentare di far coincidere anche altri processi di
                upscaling sullo stesso territorio, in modo da avere, da un
            lato, una potenziale internalizzazione dello spillover, e,
            dall’altro lato, minori costi sia di coordinamento sia di transazione [Ostrom 1990]. In
            questo senso la variabile erogazione/fruizione dei servizi può essere operazionalizzata
            attraverso un primo indicatore: quello del grado di sovrapposizione tra
                territorio degli accorpamenti (unioni o fusioni) e territorio del distretto
                socio-sanitario (DSS). 
Il DSS è composto da un insieme di
            comuni all’interno del territorio di competenza di una Azienda sanitaria, sul quale
            vengono erogate prestazioni di tipo socio-assistenziale e sanitario. I distretti
            socio-sanitari, infatti, sono pensati per essere «il punto di riferimento per tutti i
            cittadini, nello specifico ambito territoriale, per l’accesso a tutti i servizi
            dell’azienda unità sanitaria locale; il polo unificante di tutti i servizi sanitari e
            socio-assistenziali territoriali; nonché il luogo di integrazione sanitaria e sociosanitaria»[3]. Nel caso dei DSS siamo in presenza di delimitazioni territoriali
            consolidate nel tempo – l’articolazione in DSS per come li conosciamo oggi risale agli
            anni Novanta, con una serie di aggiustamenti successivi – basate su esperienze di
            successi e fallimenti e sulla necessità di produrre risultati aziendalistici [Pavolini e
            Taroni 2016; Casula e Marotta 2015; Mapelli 2012; Confindustria 2012]. Quanto finora
            detto lascia supporre che guardare alla configurazione territoriale dei distretti
            socio-sanitari al momento di progettare un accorpamento dei comuni, potrebbe restituire,
            pur con tutti i limiti del caso, un utile punto di partenza,
            posto che sul territorio in questione è già stata sperimentata una forma di accorpamento
            funzionale alla gestione di (alcuni) servizi. In questo senso la presenza di
            un’esperienza di accorpamento già realizzata, pur in uno specifico settore di
                policy, potrebbe contribuire a ridurre l’incertezza, i costi di
            coordinamento [Ostrom 1990] e la difficoltà di reperimento di informazioni [Arrighetti e
            Curatolo 2010], sempre nell’ottica di una possibile complementarità gestionale del
            territorio considerato. La riduzione dell’incertezza potrebbe valere inoltre anche per i
            cittadini-utenti i quali, a loro volta, potrebbero beneficiare di informazioni relative
            a possibili dinamiche all’interno di un territorio già aggregato. 
Con questo presupposto, di seguito
            verificheremo il grado di coincidenza territoriale tra upscaling
            territoriale e distretti socio-sanitari, ovvero se e quanto le unioni e le fusioni
            finora registratesi abbiano interessato comuni appartenenti, deliberatamente o
            casualmente, al medesimo DSS. 
Nella tabella 2, a tal fine, sono
            riportate le unioni e fusioni di comuni aventi il proprio territorio ricadente in un
            unico DSS. I dati mostrano alcune differenze tra i comuni in fusione e quelli che hanno
            scelto di aderire a un’unione di comuni. Infatti, mentre la quasi totalità delle fusioni
            realizzate in Italia a partire dal 2013 (ossia 70 su 75) hanno coinvolto comuni
            appartenenti al medesimo DSS, solo il 71% delle unioni al 2015 presenta questa
            sovrapposizione. A livello nazionale tuttavia si registra un’evidenza generalizzata (in
            alcuni casi voluta, più spesso solo casuale) di realizzazione di unioni e fusioni tra
            comuni che condividono già l’esperienza di accorpamento gestionale nel socio-sanitario. 
Differenze più significative sono
            riscontrabili invece spostando l’analisi dal livello nazionale a quello regionale. Nel
            caso delle fusioni – con la sola esclusione della Toscana, del Veneto e della Lombardia
            (con una percentuale di comuni appartenenti al medesimo DSS rispettivamente dell’80%,
            81,82% e 87,5%) – il grado di sovrapposizione è pari al 100% in ben sei regioni su nove.
            Nel caso delle UC, invece, questo dato è molto più variabile. In un primo gruppo di
            regioni (11 su 20) almeno i due terzi delle unioni presentano
            sovrapposizione con i DSS. In questo gruppo sono comprese quattro regioni a statuto
            speciale (Trentino-Alto Adige, Val d’Aosta, Friuli-Venezia Giulia e Sicilia), di cui
            negli ultimi anni almeno le prime due hanno avviato sostanziali processi di riordino
            territoriale caratterizzati da una forte regia regionale. Allo
            stesso gruppo appartengono anche Emilia-Romagna e Lombardia, i cui rispettivi
            legislatori regionali hanno negli anni posto grande enfasi affinché i comuni che
            intendessero procedere ad accorpamenti scegliessero i loro partner all’interno
            dell’ambito rappresentato proprio dai DSS [Casula 2015a; ANCI Lombardia e UPL 2016]. Un
            secondo gruppo comprende invece quelle regioni (5 su 20) le cui unioni che hanno comuni
            che appartengono al medesimo DSS sono circa la metà (tra il 50 e il 66%). Troviamo qui
            sia regioni del Sud, come la Calabria e la Campania (con gradi di sovrapposizione
            rispettivamente del 60% e del 50%), che del Nord Italia, come il Piemonte (64%). Tra
            esse si registra un solo caso di regione a statuto speciale (la Sardegna) con il 54,29%
            di sovrapposizione tra unioni e DSS. Infine, nell’ultimo gruppo, composto dalle restanti
            quattro regioni, un terzo soltanto delle unioni in Liguria e in Puglia (rispettivamente
            circa il 33% e il 35%) associa comuni appartenenti allo stesso DSS, mentre nella singola
            unione presente in Basilicata e in Umbria non c’è sovrapposizione posto che i rispettivi
            comuni appartengono a due o più distretti socio-sanitari. 
TAB. 2.
                Grado di sovrapposizione con i DSS: unioni di comuni (UC) (al 2015) e fusioni
                (2013-2017) i cui territori ricadono in un unico distretto socio-sanitario (DSS)
                (valori assoluti e percentuali) 
	Regione 	Numero
                            UC 	N. UC i cui comuni
                                rientrano in un unico DSS 	% 	Numero
                            fusioni 	N. fusioni i cui comuni
                                rientrano in un unico DSS  	% 
	Abruzzo
	
                            12
	
                            8
	
                            66,67
	
                            0
	–
	–

	Basilicata
	
                            1
	
                            0
	
                            0,00
	
                            0
	–
	–

	Calabria
	
                            10
	
                            6
	
                            60,00
	
                            0
	–
	–

	Campania
	
                            10
	
                            5
	
                            50,00
	
                            1
	
                            1
	100,00

	Emilia- 
Romagna
	
                            46
	
                            46
	100,00
	
                            9
	
                            9
	100,00

	Friuli-Venezia
                            Giulia
	
                            18
	
                            13
	
                            72,22
	
                            2
	
                            2
	100,00

	Lazio
	
                            18
	
                            12
	
                            66,67
	
                            0
	–
	–

	Liguria
	
                            21
	
                            7
	
                            33,33
	
                            0
	–
	–

	Lombardia
	
                            60
	
                            55
	
                            91,67
	16
	14
	
                            87,50

	Marche
	
                            21
	
                            16
	
                            76,19
	
                            6
	
                            6
	100,00

	Molise
	
                            8
	
                            5
	
                            62,50
	
                            0
	–
	–

	Piemonte
	
                            75
	
                            48
	
                            64,00
	
                            4
	
                            4
	100,00

	Puglia
	
                            23
	
                            8
	
                            34,78
	
                            0
	–
	–

	Sardegna
	
                            35
	
                            19
	
                            54,29
	
                            0
	–
	–

	Sicilia
	
                            44
	
                            31
	
                            70,45
	
                            0
	–
	–

	Toscana
	
                            24
	
                            19
	
                            79,17
	11
	
                            9
	
                            81,82

	Trentino-Alto
                                Adige 
	
                            2
	
                            2
	100,00
	21
	21
	100,00

	Umbria
	
                            1
	
                            0
	
                            0,00
	
                            0
	–
	–

	Valle
                                d’Aosta
	
                            8
	
                            8
	100,00
	
                            0
	–
	–

	Veneto
	
                            25
	
                            20
	
                            80,00
	
                            5
	
                            4
	
                            80,00

	Italia
	462
	328
	
                            71,00
	75
	70
	
                            93,33

	Minimo
	
                            1
	
                            0
	
                            0,00
	
                            0
	
                            1
	
                            80,00

	Massimo
	
                            75
	
                            55
	100,00
	21
	21
	100,00

	Variazione
	
                            74
	
                            55
	100,00
	21
	20
	
                            20,00

	Nota: Le percentuali sono
                        presentate per mere ragioni di efficacia espositiva, nonostante il numero
                        dei casi per regione sia inferiore a 100.
Fonte: Elaborazione propria
                        su dati delle Aziende sanitarie locali e nostro database (cfr.
                            Introduzione, par. 5).




I dati ci consentono quindi di
            affermare che, in linea di massima, le unioni e le fusioni italiane vedono aggregati
            comuni appartenenti al medesimo DSS: il grado di sovrapposizione, voluto o casuale, è
            quindi piuttosto alto e generalizzato. Le differenze regionali presenti sono spesso
            legate o al diverso status costituzionale delle regioni di
            riferimento (le regioni a statuto speciale), oppure alla presenza di un attore regionale
            particolarmente scrupoloso nel garantire una simile coincidenza, come nel caso, ad
            esempio, della Lombardia e dell’Emilia-Romagna [Casula 2014; Xilo e Ravaioli 2009].
        

3.
            L’erogazione/fruizione dei servizi: i sistemi locali del lavoro 



Se l’indicatore precedente della
            variabile erogazione/fruizione dei servizi – ovvero il grado di coincidenza tra
            territorio delle unioni o fusioni e quello dei distretti socio-sanitari – considerava
            prevalentemente il punto di vista gestionale, e quindi il lato
            della capacity, è necessario ora individuare un ulteriore
            indicatore che guardi sempre all’erogazione dei servizi, ma tenendo in maggior
            considerazione le preferenze dei cittadini, e quindi il lato della
                proximity. Oltre a essere uno degli obiettivi di questo lavoro,
            l’esigenza di guardare alle istanze di democrazia e prossimità trova ampio spazio in
            letteratura, dove il legame tra processi di upscaling e attenzione
            ai cittadini-utenti è un argomento ricorrente, soprattutto in termini di partecipazione
            e condivisione delle strategie di sviluppo (la c.d. governance
            orizzontale) [Ciapetti e Messina 2016; Iommi 2013b]. Gli amministratori locali hanno
            infatti talvolta criticato le politiche di accorpamento top-down
            proprio perché queste non terrebbero nella giusta considerazione le esigenze di chi
            quelle stesse politiche le riceve: i cittadini in quanto utenti, elettori, amministrati
            [Bianco 2000; Formiconi 2010]. 
Risulta evidente, però, che
            misurare le preferenze dei cittadini è un’operazione molto complessa, soprattutto se si
            considera un numero limitato di indicatori che, ovviamente, non può dar conto della
            molteplicità di tali preferenze. Dovendo quindi necessariamente operare una scelta, si è
            deciso di utilizzare, per l’aspetto della prossimità, le aree funzionali dei sistemi
            locali del lavoro (SLL) come indicatore delle principali propensioni dei cittadini
            rispetto all’area sovracomunale in cui fruire di una serie di servizi. Di conseguenza il
                grado di sovrapposizione tra territorio degli accorpamenti (unioni o
                fusioni) e territorio funzionale dei SLL costituisce il secondo
            indicatore della variabile erogazione/fruizione dei servizi. 
I sistemi locali del lavoro sono
            una classificazione operata dall’ISTAT su tutti i comuni italiani. Si tratta di «una
            griglia territoriale i cui confini, indipendentemente dall’articolazione amministrativa
            del territorio, sono definiti utilizzando i flussi degli spostamenti giornalieri di
            studenti e lavoratori (pendolarismo) rilevati in occasione dei censimenti generali della
            popolazione e delle abitazioni»[4]. Si tratta di un insieme di dati che individua
            raggruppamenti di comuni e territori in funzione di una delle possibili espressioni
            delle preferenze o delle abitudini, più o meno volontarie, dei cittadini: quella appunto
            legata agli spostamenti giornalieri. I SLL possono quindi essere indicativi, pur senza
            pretesa di esaustività, di quale sia il territorio all’interno del quale i cittadini
            (nel nostro caso quelli dei comuni in unione e fusione) scelgono di, o devono, muoversi
            per far fronte alle loro attività quotidiane principali. È plausibile infatti pensare
            che una serie di altri servizi possano/debbano essere usufruiti da questi stessi
            cittadini all’interno dello stesso territorio attraversato negli spostamenti quotidiani
            per ragioni di lavoro/scuola. 
Analogamente a quanto fatto in
            precedenza per i distretti socio-sanitari, quindi, nella tabella 3 verificheremo il
            grado di sovrapposizione tra territorio delle unioni e fusioni e territorio dei SLL.
            Tale grado è dato dalla percentuale di unioni e fusioni di comuni il cui territorio
            ricade interamente in un unico SLL. 
Il grado di sovrapposizione tra
            confini delle unioni e fusioni e confini dei SLL è inferiore rispetto a quello
            riscontrato con i DSS. Se in quel caso la sovrapposizione percentuale a livello
            nazionale era pari al 71% per le unioni e al 93,33% per le fusioni, nel caso dei SLL le
            percentuali scendono rispettivamente al 50,65% e all’86,67%. 
Le regioni che presentano almeno i
            due terzi di unioni che associano comuni tutti appartenenti al medesimo SLL sono solo
            quattro, ossia Lazio, Liguria, Lombardia e Valle d’Aosta – nel caso dei DSS erano ben
            11. In nove regioni, invece, sono circa la metà le unioni i cui territori appartengono
            al medesimo SLL: è questo il caso di regioni a statuto speciale come il Trentino-Alto
            Adige e la Sardegna, e di regioni a statuto ordinario sia del Centro-Nord
            (Emilia-Romagna e Veneto) che del Sud Italia (Calabria e Campania). Le regioni che non
            presentano alcuna unione sovrapposta ai SLL, o ne presentano meno di un terzo, sono
            invece in tutto sette, sia a statuto speciale (Friuli-Venezia Giulia) che a statuto
            ordinario, distribuite prevalentemente nel Centro-Sud. Nelle fusioni si passa invece dal
            minimo di sovrapposizione del caso emiliano-romagnolo, in cui solo circa il 78% delle
            fusioni (sette su nove) si estende sul medesimo SLL, ai casi di
            Campania, Friuli-Venezia Giulia e Piemonte, in cui tutte le fusioni realizzate hanno
            visto accorpare comuni appartenenti allo stesso SLL. La maggior parte delle nove regioni
            interessate dalle fusioni fa registrare un grado di sovrapposizione
            tra l’80% e il 90%. La variazione tra valore massimo e valore
            minimo ci mostra che se ampio è lo scarto nel caso delle unioni (75%), nel caso delle
            fusioni esso è di poco superiore a 20 punti percentuali. 
TAB. 3.
                Grado di sovrapposizione con gli SLL: unioni di comuni (UC) (al 2015) e fusioni
                (2013-2017) i cui territori ricadono in un unico sistema locale del lavoro (SLL)
                (valori assoluti e percentuali)
	Regione 	Numero
                            UC 	N. UC i cui comuni
                                rientrano in un unico SLL 	% 	Numero
                            fusioni 	N. fusioni i cui comuni
                                rientrano in un unico SLL 	% 
	Abruzzo
	
                            12
	
                            4
	33,33
	0
	–
	–

	Basilicata
	
                            1
	
                            0
	
                            0,00
	0
	–
	–

	Calabria
	
                            10
	
                            5
	50,00
	0
	–
	–

	Campania
	
                            10
	
                            5
	50,00
	1
	
                            1
	100,00

	Emilia-Romagna
                            
	
                            46
	
                            21
	45,65
	9
	
                            7
	
                            77,78

	Friuli-Venezia
                                Giulia 
	
                            18
	
                            3
	16,67
	2
	
                            2
	100,00

	Lazio
	
                            18
	
                            13
	72,22
	0
	–
	–

	Liguria
	
                            21
	
                            14
	66,67
	0
	–
	–

	Lombardia
	
                            60
	
                            43
	71,67
	16
	15
	
                            93,75

	Marche
	
                            21
	
                            7
	33,33
	6
	
                            5
	
                            83,33

	Molise
	
                            8
	
                            4
	50,00
	0
	–
	–

	Piemonte
	
                            75
	
                            46
	61,33
	4
	
                            4
	100,00

	Puglia
	
                            23
	
                            7
	30,43
	0
	–
	–

	Sardegna
	
                            35
	
                            17
	48,57
	0
	–
	–

	Sicilia
	
                            44
	
                            21
	47,73
	0
	–
	–

	Toscana
	
                            24
	
                            4
	16,67
	11
	
                            9
	
                            81,82

	Trentino-Alto
                                Adige 
	
                            2
	
                            1
	50,00
	21
	18
	
                            85,71

	Umbria
	
                            1
	
                            0
	
                            0,00
	0
	–
	–

	Valle
                                d’Aosta
	
                            8
	
                            6
	75,00
	0
	–
	–

	Veneto
	
                            25
	
                            13
	52,00
	5
	
                            4
	
                            80,00

	Italia
	462
	234
	50,65
	75
	65
	
                            86,67

	Minimo
	
                            1
	
                            0
	
                            0,00
	0
	
                            1
	
                            77,78

	Massimo
	
                            75
	
                            46
	75,00
	21
	18
	100,00

	Variazione
	
                            74
	
                            46
	75,00
	21
	17
	
                            22,22

	Nota: Le percentuali sono
                        presentate per mere ragioni di efficacia espositiva, nonostante il numero
                        dei casi per regione sia inferiore a 100.
Fonte: Elaborazioni proprie
                        su dati ISTAT 2011 e nostro database (cfr.
                        Introduzione, par. 5).




Tra fusioni e unioni di comuni si
            rileva dunque una significativa differenza, dal momento che solo le prime presentano un
            discreto grado di sovrapposizione con i SLL. Occorre comunque considerare che le fusioni
            accorpano mediamente al loro interno un numero inferiore di comuni rispetto alle unioni.
            Essendo meno i comuni interessati e meno esteso il territorio in questione, è evidente
            che aumenta nelle fusioni, rispetto alle unioni, la possibilità di aver a che fare con
            un unico sistema locale del lavoro e/o, nel caso dell’indicatore precedente, con un
            unico distretto socio-sanitario. 

4.
            L’accessibilità territoriale 



L’estensione territoriale è una
            variabile di sicuro rilievo per la gestione dei servizi pubblici [Fici 2010]. Per molti
            di questi servizi, in particolare per quelli che implicano spostamenti di uomini e mezzi
            sul territorio, è inoltre particolarmente importante considerare la rete
            infrastrutturale e viaria mediante la quale essi dovranno essere erogati. L’esempio
            migliore è quello del servizio di raccolta dei rifiuti solidi urbani, per il quale
            necessariamente un automezzo dovrà spostarsi, nel caso di accorpamento, tra più comuni.
            La distanza da percorrere, in termini chilometrici, è dunque una variabile che occorre
            considerare ragionando in termini di gestione, di potenziale efficienza ed economicità
            del servizio stesso. Ma lo stesso ragionamento vale anche per gli utenti che dovranno
            usufruire di servizi di questo tipo. Si pensi, in questo caso, all’istituzione di un
            ufficio unico in cui dovranno gravitare cittadini di più comuni. Dunque, la distanza da
            percorrere può giocare un peso significativo sia sulla fruibilità del servizio stesso,
            sia sul potenziale sostegno da parte dei cittadini a ipotesi di accorpamento che
            implichino variazioni nelle distanze da percorrere per poter usufruire dei servizi in
            questione.
        
Oltre alla distanza misurata in
            termini spaziali e chilometrici, occorre però anche considerare l’agibilità nel
            percorrere tale distanza attraverso la rete viaria. Infatti, a parità di distanza, è
            ovvio che percorrere una strada costiera, una strada di montagna o invece una strada di
            pianura, presenta condizioni molto diverse. Lo stesso vale se si tratta di percorrere
            una strada statale o provinciale o, invece, una strada a scorrimento veloce. 
Queste considerazioni ci hanno
            suggerito di utilizzare una variabile che desse conto dell’accessibilità territoriale di
            un determinato territorio (ad esempio di un’unione o di una fusione), considerando in
            modo congiunto sia la distanza che l’agibilità della rete infrastrutturale (nel nostro
            caso quella stradale) dello stesso territorio. 
L’indicatore utilizzato per
            l’accessibilità territoriale è il grado di raggiungibilità, che
            restituisce appunto la velocità media (in km al minuto) di un automezzo che percorre la
            strada che lo porta da un estremo all’altro di un dato territorio (nel nostro caso,
            quello di un’unione o di una fusione). Questo indicatore è stato ricavato dal rapporto
            tra la stima della distanza massima registrata tra i due estremi più lontani dell’unione
            o della fusione e la stima massima del tempo impiegato a percorrere tale distanza. I
            tempi di percorrenza sono stati estratti dal servizio Maps di Google, a loro volta
            ricavati dagli Estimated Time of Arrival (ETA). Gli ETA sono
            calcolati a partire da una serie di parametri: i limiti di velocità ufficiali e quelli
            raccomandati, la velocità possibile a seconda del tipo di strada, i dati della media
            storica di percorrenza del medesimo percorso, il tempo di viaggio effettivo di utenti
            precedenti e le informazioni sul traffico in tempo reale[5]. L’indicatore restituisce quindi una misura di velocità: maggiore il valore
            assunto dall’indicatore, più veloci risulteranno essere gli
            spostamenti all’interno di un territorio e dunque maggiore sarà il grado di
            raggiungibilità del territorio stesso. 
TAB. 4.
                Grado di raggiungibilità medio delle unioni e delle fusioni di comuni per regione.
                Unioni al 2015, fusioni 2013-2017
	Regione 	Numero
                            UC 	Indice di raggiungibilità
                                medio delle unioni 	Numero
                            fusioni 	Indice di raggiungibilità
                                medio delle fusioni  
	Abruzzo
	 12
	0,72
	 0
	–

	Basilicata
	 1
	0,74
	 0
	–

	Calabria
	 10
	0,66
	 0
	–

	Campania
	 10
	0,58
	 1
	0,62

	Emilia-Romagna
	 46
	0,82
	 9
	0,66

	Friuli-Venezia
                            Giulia
	 18
	0,92
	 2
	0,44

	Lazio
	 18
	0,66
	 0
	–

	Liguria
	 21
	0,64
	 0
	–

	Lombardia
	
                            60
	0,65
	16
	0,58

	Marche
	
                            21
	0,72
	
                            6
	0,63

	Molise
	
                            8
	0,75
	
                            0
	–

	Piemonte
	
                            75
	0,74
	
                            4
	0,47

	Puglia
	
                            23
	0,78
	
                            0
	–

	Sardegna
	
                            35
	0,88
	
                            0
	–

	Sicilia
	
                            44
	0,66
	
                            0
	–

	Toscana
	
                            24
	0,75
	11
	0,59

	Trentino-Alto
                            Adige
	
                            2
	0,60
	21
	0,53

	Umbria
	
                            1
	1,30
	
                            0
	–

	Valle d’Aosta
	
                            8
	0,66
	
                            0
	–

	Veneto
	
                            25
	0,76
	
                            5
	0,64

	Italia
	462
	0,73
	75
	0,58

	Minimo
	
                            1
	0,58
	
                            0
	0,44

	Massimo
	
                            75
	1,30
	21
	0,66

	Variazione
	
                            74
	0,72
	21
	0,23

	Fonte: Elaborazione propria
                        da nostro database (cfr. Introduzione, par.
                        5).




I dati in tabella 4 ci mostrano
            quale sia il grado di raggiungibilità medio delle unioni e delle fusioni sinora
            costituite in Italia. Per ogni unione e fusione è stato calcolato il rispettivo grado di
            raggiungibilità; il dato è stato poi aggregato sotto forma di medie regionali,
            analogamente a quanto fatto anche per gli indicatori precedenti. Va da sé, lo ribadiamo,
            che i singoli casi necessitano di studi e approfondimenti ad
                hoc, che tengano conto delle peculiarità di ogni
            contesto e di parametri specifici. Di conseguenza, il dato
            aggregato non necessariamente rispecchia ogni situazione. A livello generale tuttavia, i
            dati in tabella 4 ci mostrano che, considerando sia le unioni che le fusioni, i valori
            massimi registrati (relativamente alle medie regionali) non superano 0,92 km/minuto (fa
            eccezione l’Umbria dove però è presente una sola unione). Questo significa che la
            velocità massima che un automezzo può raggiungere per attraversare l’accorpamento
            «medio» sinora realizzato in Italia è di circa 55 km/h. Un valore che certo non
            stupisce, posto che la velocità massima consentita per le strade urbane è di 50 km/h,
            mentre quella sulle strade extraurbane statali o provinciali è 90 km/h[6] e posto che proprio questi sono i tipi di strada che, nella maggior parte
            dei casi, collegano i comuni interessati dagli accorpamenti in unioni o fusioni. 
Nello specifico, per quanto
            attiene alle unioni di comuni, il valore massimo si registra in Umbria (1,30 pari a
            circa 80 km/h) dove, come detto, è presente una sola unione. Valori alti si hanno in
            Friuli-Venezia Giulia (0,92, circa 55 km/h), Sardegna (0,88, pari a circa 53 km/h) ed
            Emilia-Romagna (0,82, circa 50 km/h). Di contro, i valori più bassi si registrano in
            Campania (0,58, circa 35 km/h) e Trentino-Alto Adige (0,60, pari a 36 km/h). In
            generale, il dato relativo alla velocità media di percorrenza del territorio delle
            unioni in Italia è di circa 44 km/h (pari a un indice di accessibilità di 0,73). Infine,
            a eccezione dell’Umbria, di cui abbiamo detto, tutti i valori regionali relativi alle
            velocità di percorrenza delle unioni sono compresi tra i 36 e i 54 km/h circa. 
Decisamente più bassi i dati
            relativi alle fusioni. La media nazionale scende (rispetto alle unioni) a 0,58 (quindi
            35 km/h circa). Il valore massimo registrato è quello dell’Emilia-Romagna, dove per
            percorrere il territorio delle fusioni realizzate si mantiene una velocità media di
            circa 40 km/h (indice 0,66); il valore minimo, invece, si ha in Friuli-Venezia Giulia,
            dove la velocità media di percorribilità delle fusioni è di circa 26 km/h (indice 0,44).
            Questa evidenza deriva con molta probabilità dal fatto che il territorio delle fusioni,
            almeno nella stragrande maggioranza dei casi italiani riguarda
            di solito comuni molto vicini tra loro, collegati quindi da strade quasi totalmente
            urbane e dove la velocità media di un automezzo è ovviamente più bassa rispetto ad
            ambiti (anche) extraurbani che possono più frequentemente esserci tra comuni in unione. 
È verosimile pensare che
            l’accessibilità territoriale non sia stata presa in considerazione nei processi di
            accorpamento avvenuti sinora. Tuttavia, a nostro avviso, i dati generali presentati su
            questa variabile e la possibilità di utilizzare il suo indicatore, possono fornire utili
            spunti di riflessione al momento di avviare futuri accorpamenti. L’accessibilità del
            territorio da aggregare, intesa nel senso qui esposto, può rappresentare infatti un
            elemento che incide molto sia sulla complessiva gestione del territorio, sia sulla
            qualità della vita dei cittadini ed è dunque di grande importanza al momento di valutare
            sia gli aspetti di capacità che quelli di prossimità. 

5.
            L’equilibrio/squilibrio demografico 



I tre indicatori proposti sin qui
            coprono principalmente l’aspetto funzionale del riordino. Passiamo ora invece al secondo
            aspetto chiave, quello statistico-demografico. Anche in questo caso, due saranno le
            variabili proposte, da cui cercheremo di ricavare indicatori appropriati. 
La prima è la variabile
            demografica che, lo ricordiamo, la letteratura sul governo locale ritiene importante
            nella propensione dei comuni ad accorparsi e, in particolar modo, nel decidere con chi.
            Nel primo capitolo, trattando di questo aspetto, si era visto che la taglia dimensionale
            poteva influire in una duplice, contraddittoria, direzione: da un lato, i comuni piccoli
            sarebbero più propensi a unirsi con comuni più grandi per poter beneficiare dei servizi
            di questi ultimi; dall’altro lato, i piccoli vedrebbero un accorpamento con comuni
            maggiori come una perdita di autonomia e identità e sarebbero quindi restii
                all’upscaling. Le evidenze empiriche in questo senso sono
            dunque discordanti e le conclusioni, necessariamente, non univoche. Ciò che invece
            sembra emergere abbastanza chiaramente dalla letteratura
            disponibile è che un eccessivo squilibrio, così come un eccessivo equilibrio demografico
            tra le popolazioni dei comuni coinvolti nei processi di accorpamento, gioca comunque in
            senso sfavorevole rispetto alla propensione ad accorparsi. Nel caso dello squilibrio
            perché l’accorpamento a un comune molto più grande degli altri potrebbe essere vissuto
            dai minori come un inglobamento (anche nel caso delle unioni); nel caso dell’equilibrio
            perché potrebbero innescarsi tra i comuni coinvolti conflitti per l’allocazione dei
            centri di potere e dell’erogazione dei servizi. 
Andiamo ora ad analizzare quale
            sia la situazione di eventuale equilibrio, o invece di squilibrio demografico tra i
            comuni italiani che fanno parte di unioni o che hanno dato vita a fusioni. Per ogni
            unione e fusione di comuni in Italia è stato calcolato un indicatore, definito
                grado di bilanciamento demografico, che misura appunto il grado
            di equilibrio tra le popolazioni dei comuni coinvolti negli accorpamenti. Basato
            sull’indice di Gini[7], il bilanciamento demografico è in grado di mostrare quanto gli accorpamenti
            in unioni e fusioni abbiano riguardato comuni con grandezza demografica simile o, al
            contrario (e in che misura), uno o più grandi comuni siano accorpati a centri di
            dimensioni minori. L’indicatore presenta valori compresi tra 0 e 1: più il valore tende
            allo 0, maggiore è lo squilibrio demografico; viceversa, più il valore tende a 1,
            maggiore è l’equilibrio e, quindi, siamo in presenza di comuni con taglia demografica
            simile. La figura 1 permette un confronto tra il grado di bilanciamento demografico
            delle unioni e quello delle fusioni italiane. 
Come si può osservare, più o meno
            la metà delle unioni di comuni (243 su 462, pari a circa il 52%) presenta un indice
            compreso tra 0,6 e 1. Solo 45 unioni (il 10%) hanno un indice al di sotto dello 0,35,
            ovvero con uno sbilanciamento importante; di contro, 174 su 462 (circa il 40%)
            presentano un indice compreso tra 0,35 e 0,6. Questo implica che i comuni membri di
            unioni hanno grandezza demografica in linea di massima non troppo sbilanciata, né in un
            senso né in un altro, pur con una leggera propensione al
            bilanciamento. Le situazioni di forte sbilanciamento, pur presenti, non rappresentano
            infatti la fattispecie prevalente. Analoghe considerazioni possono essere fatte per le
            fusioni. La gran parte di esse, infatti, presenta un grado di bilanciamento demografico
            con valori maggiori di 0,6 (42 casi su 75, il 56% circa); il 29% circa delle fusioni ha,
            invece, un valore compreso da 0,35 e 0,6 (22 casi) e solo circa il 15% (11 casi) un
            valore minore di 0,35, quindi corrispondente a un netto sbilanciamento. 
[image: FIG. 1. Grado di bilanciamento demografico delle unioni e fusioni di comuni. Valori percentuali (negli istogrammi anche il numero assoluto) in Italia (unioni al 2015, fusioni 2013-2017).]
FIG. 1. Grado di
                    bilanciamento demografico delle unioni e fusioni di comuni. Valori percentuali
                    (negli istogrammi anche il numero assoluto) in Italia (unioni al 2015, fusioni
                    2013-2017). 
Fonte: Elaborazione
                    propria su dati ISTAT e nostro database (cfr. Introduzione,
                    par. 5).


Rispetto alle considerazioni fatte
            poc’anzi, i dati appena presentati ci dicono che gli accorpamenti italiani confermano
            sostanzialmente ciò che la letteratura internazionale sottolinea: il numero degli
            abitanti dei comuni coinvolti in processi di upscaling non è né
            troppo simile né troppo diverso rispetto a quello degli altri
            «partner».
        
Scendendo al livello regionale, il
            dato sul bilanciamento demografico medio, presentato in tabella 5 (seconda e terza
            colonna), conferma quanto detto finora. Per quanto attiene alle unioni di comuni i
            valori medi di equilibrio/squilibrio demografico sono sostanzialmente simili tra le
            varie regioni italiane, con una media pari a 0,60. Il valore minimo – quindi il minimo
            equilibrio – si registra in Friuli-Venezia Giulia (0,49) dove, è opportuno ricordare, il
            legislatore regionale è intervenuto accorpando forzatamente tutti i comuni in Unioni
            territoriali intercomunali (UTI). In questo caso siamo in presenza di enti
            particolarmente grandi dal punto di vista demografico al cui interno, posto l’intento
            del legislatore regionale di accorpare la totalità dei comuni della regione, sono
            confluiti comuni piccoli, ma anche grandi città. Il valore massimo – quindi, secondo il
            nostro indicatore, il maggior equilibrio tra le popolazioni dei comuni coinvolti – si
            registra invece in Umbria dove, però, è presente una sola unione e quindi non possiamo
            considerare questo dato come rappresentativo della tendenza in questa regione. Se
            pertanto escludiamo questi due casi più estremi, i valori medi registrati vanno dallo
            0,53 del Piemonte allo 0,70 del Veneto, confermando appunto il sostanziale equilibrio
            solitamente rilevato anche dalla letteratura internazionale. 
Per le fusioni, invece, a
            eccezione del caso campano – dove si registra un grado di bilanciamento di 0,92
            risultante, però, dall’unica fusione della regione – i valori medi regionali vanno dallo
            0,61 del Trentino-Alto Adige allo 0,72 del Friuli-Venezia Giulia. La comparazione tra
            grado di bilanciamento demografico di unioni e fusioni nella medesima regione ci dice
            inoltre che i valori registrati sono in linea di massima gli stessi (le differenze non
            arrivano a 0,1), fatta eccezione per la Campania, di cui si è appena detto, e il
            Friuli-Venezia Giulia dove invece le differenze sono maggiori e verranno discusse di
            seguito. I valori massimi e minimi ci mostrano che anche il range
            di variazione del grado di bilanciamento delle unioni (0,28) e delle fusioni (0,31) è
            pressoché identico. 
Oltre al grado di bilanciamento
            demografico medio per regione, in tabella 5 è presentato anche il rapporto tra la
            dimensione demografica del comune più grande e quella del comune
            più piccolo di ogni accorpamento (unione o fusione). Questo rapporto (quarta e quinta
            colonna) ci dice che, a livello nazionale, in media, nelle unioni italiane il comune più
            grande è circa otto volte la dimensione demografica di quello più piccolo; nelle fusioni
            tale rapporto scende a circa quattro. Ciò suggerisce che i comuni si sono accorpati con
            altri molto più grandi dal punto di vista demografico
            soprattutto in forme di cooperazione (le unioni), piuttosto che in fusioni. 
TAB. 5.
                Grado di bilanciamento demografico medio e rapporto medio tra la popolazione
                maggiore e quella minore delle unioni e delle fusioni di comuni per regione. Unioni
                al 2015, fusioni 2013-2017
	Regione 	Bilanciamento demografico medio delle unioni 	Bilanciamento demografico medio delle fusioni 	Rapporto
                                pop. min/ pop. max medio delle unioni 	Rapporto
                                pop. min/ pop. max medio delle fusioni 
	Abruzzo
	0,60
	–
	
                            5,83
	–

	Basilicata
	0,66
	–
	
                            4,26
	–

	Calabria
	0,63
	–
	
                            6,47
	–

	Campania
	0,66
	0,92
	
                            7,26
	–

	Emilia-Romagna
	0,60
	0,69
	11,96
	3,16

	Friuli-Venezia
                            Giulia
	0,49
	0,72
	41,17
	1,75

	Lazio
	0,66
	–
	
                            7,47
	–

	Liguria
	0,63
	–
	16,09
	–

	Lombardia
	0,60
	0,62
	
                            5,65
	–

	Marche
	0,60
	0,67
	12,77
	2,85

	Molise
	0,63
	–
	
                            6,60
	–

	Piemonte
	0,53
	0,64
	28,44
	6,27

	Puglia
	0,68
	–
	
                            6,32
	–

	Sardegna
	0,56
	–
	14,91
	–

	Sicilia
	0,63
	–
	
                            5,74
	–

	Toscana
	0,58
	0,65
	
                            8,50
	2,55

	Trentino-Alto
                            Adige
	0,62
	0,61
	
                            5,59
	4,29

	Umbria
	0,77
	–
	
                            3,39
	–

	Valle d’Aosta
	0,57
	–
	19,53
	–

	Veneto
	0,70
	0,65
	
                            2,98
	2,20

	Media
                                Italia
	0,60
	0,62
	
                            8,37*
	4,31

	Minimo
	0,49
	0,61
	
                            2,98
	1,75

	Massimo
	0,77
	0,92
	41,17
	6,27

	Variazione
	0,28
	0,31
	38,19
	4,52

	* Media calcolata su
                        17 regioni (escluse Friuli-Venezia Giulia, Piemonte e Valle
                        d’Aosta).
Fonte: Elaborazione propria
                        da nostro database (cfr. Introduzione, par.
                        5).




Per quanto attiene invece sempre
            al rapporto tra popolazione del comune più grande e popolazione del comune più piccolo,
            ma all’interno delle unioni regione per regione, si passa dal caso del Veneto – in cui
            il comune più grande ha circa tre volte la popolazione di quello più piccolo – a quelli
            di Friuli-Venezia Giulia (41,17), Piemonte (28,44) e Valle d’Aosta (19,53) in cui tale
            rapporto presenta valori decisamente più significativi. In questi casi, però, la
            previsione del legislatore regionale di accorpare tutti i comuni della regione (inclusi
            i capoluoghi di provincia) in unioni (Friuli-Venezia Giulia), da un lato, e l’alta
            percentuale di piccoli e piccolissimi comuni in Piemonte e Valle d’Aosta (due delle
            regioni con le percentuali maggiori di piccoli comuni e comuni polvere[8]), dall’altro lato, incidono significativamente sul dato medio regionale[9]. 
Per le fusioni, invece, il dato
            medio più alto del rapporto tra popolazione massima e popolazione minima dei comuni
            coinvolti si registra in Piemonte (6,27), per il quale valgono le medesime
            considerazioni espresse poco sopra. Il dato più basso, di contro, si ha in
            Friuli-Venezia Giulia (1,75) in cui i tre casi di fusione sinora registratisi sono
            avvenuti tra comuni con un numero di abitanti abbastanza simile[10]. Quest’ultimo caso avvalora ancora di più l’idea avanzata in precedenza,
            vale a dire quella secondo cui, nel caso di accorpamenti definitivi (le fusioni), i
            comuni tendono ad avere una taglia demografica non troppo dissimile, mentre nel caso di
            accorpamenti non vincolanti (unioni), gli stessi collaborano anche con comuni molto più
            grandi. 
Le considerazioni a livello
            regionale confermano, in ogni caso, la tendenza complessiva evidenziata a livello
            nazionale: anche osservando i dati all’interno delle singole regioni, non si registrano
            né situazioni di eccessivo equilibrio, né di eccessivo squilibrio tra le popolazioni dei
            comuni coinvolti negli accorpamenti. 

6.
            Variabili a livello sovracomunale: un riepilogo 



Partendo dal concetto di qualità
            della democrazia locale proposto da Denters e colleghi [2014], nelle pagine precedenti
            si è iniziato a ragionare sugli aspetti e sulle variabili che, nei processi di
                upscaling, potrebbero contribuire a conciliare la necessaria
            efficienza dell’azione di governo dei comuni con la altrettanto necessaria tutela delle
            esigenze dei cittadini di riferimento. Tutte queste variabili possono infatti
            concorrere, a giudizio di chi scrive, a una più approfondita conoscenza del territorio
            che, in eventuali progetti di accorpamento, potrebbe essere utile prendere in
            considerazione. 
In prospettiva di un eventuale
            accorpamento, infatti, occorre non solo considerare le caratteristiche dei singoli
            comuni (che potrebbero fungere da stimolo iniziale per l’accorpamento), ma anche le
            caratteristiche complessive del territorio che risulterebbe dall’aggregazione. Questo
            impone non solo di conoscere le dinamiche già in essere nel medesimo territorio (legate,
            ad esempio, a pregresse esperienze di accorpamento in altri settori di
                policy), ma anche, a partire da
            ulteriori variabili (ad es. quella dell’accessibilità territoriale che concilia le
            dimensioni di spazio e tempo), di ragionare su quali potrebbero essere le possibili
            dinamiche che si andrebbero a instaurare nel territorio interessato dall’accorpamento.
            Questa analisi preliminare non deve considerare solo gli aspetti legati alla capacità
            (ovvero alla gestione, all’efficacia/efficienza/economicità dei servizi, ecc.), ma anche
            quelli legati alle esigenze della popolazione servita e, inoltre, non deve avere solo
            una prospettiva di breve periodo. 
Sulla base di questo ragionamento
            sono stati considerati in questo capitolo tre variabili e quattro indicatori, relativi a
            due tra gli aspetti chiave del riordino (tab. 6). L’analisi dei dati per l’applicazione
            di questi indicatori è stata condotta sugli accorpamenti territoriali, unioni e fusioni,
            già realizzati in Italia. Questo è stato fatto sia per dare una chiave di lettura più
            approfondita, anche se necessariamente «a volo d’uccello», sugli enti sinora costituiti,
            sia per fornire degli esempi concreti di utilizzazione degli indicatori proposti, in
            luogo di perimetrazioni fittizie o ragionamenti teorici senza applicazioni pratiche. 
Per quanto attiene l’aspetto
            funzionale, la suddivisione dei territori in distretti socio-sanitari e sistemi locali
            del lavoro ci ha permesso di considerare la variabile erogazione/fruizione dei servizi e
            di scendere nel dettaglio di alcune caratteristiche territoriali fortemente connesse
            all’organizzazione di funzioni e servizi e alla loro conseguente fruizione. Sempre in
            ottica funzionale, l’utilizzo della variabile accessibilità territoriale ci ha
            consentito (mediante il grado di raggiungibilità) di avere informazioni sulla situazione
            degli spostamenti all’interno di una determinata area. Infine, il grado di bilanciamento
            demografico ci ha permesso di coprire l’aspetto statistico-demografico e, più in
            particolare, di osservare l’eventuale equilibrio/squilibrio demografico tra i comuni
            aggregati in unione e fusione, in riferimento ai possibili rapporti di forza tra gli
            stessi. 
Come spiegato in apertura del
            volume, il criterio demografico e gli aspetti funzionali sono quelli maggiormente
            utilizzati per stabilire gli accorpamenti e per valutare gli
            effetti prodotti dalla gestione associata. Tuttavia, molto
            spesso vengono tralasciate importanti variabili che, al contrario, possono avere effetti
            significativi sia sul complessivo funzionamento dell’ente aggregato che sulla sua stessa
            sopravvivenza. 
TAB. 6.
                Riepilogo degli aspetti chiave, delle variabili e degli indicatori utilizzati a
                livello di accorpamento (unioni e fusioni)
	Aspetto
                            chiave 	Variabile 	Indicatore
                             
	Funzionale 
	Erogazione/fruizione dei servizi
                            
	Grado di sovrapposizione
                                UC-fusioni/DSS 

	 	 	Grado di sovrapposizione
                                UC-fusioni/SLL 

	Statistico-demografico
	Accessibilità
                                territoriale
	Grado di
                            raggiungibilità

	 	Equilibrio/squilibrio demografico
                            
	Grado di bilanciamento demografico
                            

	Fonte: Elaborazione
                        propria.




In questo capitolo abbiamo perciò
            fornito alcuni primi spunti di riflessione proprio in merito a queste variabili
            scarsamente considerate o assolutamente tralasciate nei processi di accorpamento,
            facendo così addentrare il lettore nell’ottica multidimensionale che rappresenta
            l’impianto metodologico dell’intero volume. Nel prossimo capitolo, proseguendo con tale
            impostazione, analizzeremo gli stessi due aspetti chiave del riordino (quello funzionale
            e quello statistico-demografico), ma utilizzando variabili e indicatori relativi al
            livello dei singoli comuni e non più al livello di accorpamenti. 



[1]  Ci riferiamo in particolare all’automatismo,
                discusso nel primo capitolo, per il quale a un aumento della taglia dimensionale
                degli enti locali ci si aspetta un aumento di efficienza nella gestione di funzioni
                e servizi secondo il principio delle economie di scala.

[2]  La complessiva disciplina normativa
                    riguardante gli enti locali deve, però, essere letta alla luce di una pluralità
                    di fonti del diritto: Costituzione, leggi (statale e regionale), Statuti. A loro
                    volta, tutte queste fonti devono essere ulteriormente lette con riferimento alla
                    giurisprudenza costituzionale, ordinaria e amministrativa.

[3]  Questa la definizione contenuta nella
                    deliberazione del direttore generale AUSL Romagna n. 978/2015, richiamando i
                    principi di cui al d.lgs. 229/1999, Norme per la razionalizzazione del
                        Servizio sanitario nazionale, con i quali sono stati disciplinati
                    i criteri per la definizione e l’attivazione dei distretti
                    socio-sanitari.

[4]  Definizione ISTAT (https://www.istat.it/it/informazioni-territoriali-e-cartografiche/sistemi-locali-del-lavoro).

[5]  Una spiegazione dettagliata del calcolo
                    degli ETA è visionabile su: developers.google.com/maps/documentation/
                    distance-matrix/. Lo stesso applicativo di google è stato utilizzato, sempre per
                    misurare i tempi di percorrenza, dall’ex Dipartimento per la Coesione del
                    ministero dell’Economia e delle Finanze nella classificazione delle aree interne
                    che vedremo nel prossimo capitolo.

[6]  Art. 142 del codice della strada.

[7]  Per ragioni espositive abbiamo preferito
                    utilizzare il complemento a 1 dell’indice di Gini.

[8]  Al 2015, infatti, in Italia la percentuale
                    di piccoli comuni (ovvero quelli con popolazione inferiore ai 5 mila abitanti)
                    era circa il 70%, mentre quella dei comuni polvere (ossia con popolazione
                    inferiore ai 1.000 abitanti) circa il 24%. Nello stesso anno, le percentuali di
                    piccoli comuni in Piemonte e Valle d’Aosta erano, rispettivamente, circa l’89% e
                    circa il 99% del totale regionale; mentre le percentuali di comuni polvere delle
                    due regioni erano, rispettivamente, circa il 50% e circa il 55%.

[9]  Per il calcolo della media nazionale (8,37)
                    sono stati pertanto tolti i dati relativi a Friuli-Venezia Giulia, Piemonte e
                    Valle d’Aosta. Nel caso del Friuli-Venezia Giulia anche i capoluoghi sono stati
                    accorpati nelle UTI, concorrendo a sbilanciare il dato. Nel caso di Piemonte e
                    Valle d’Aosta, invece, la presenza di comuni di piccolissime dimensioni (anche
                    poche decine o centinaia di abitanti) fa sì che un accorpamento con altri
                    comuni, pur anch’essi di piccole dimensioni ma con poche migliaia di abitanti
                    (invece che decine), produca un rapporto tra popolazione massima e popolazione
                    minima particolarmente alto. 

[10]  Nel concreto: Campolongo al Torre e
                    Tapogliano (rispettivamente 716 e 456 abitanti), Arzene e Valvasone (1.608 e
                    1.936 abitanti), Rivignano e Teor (4.015 e 1.996)



Capitolo quarto
            

Le variabili del riordino: partire dai comuni

In questo quarto capitolo gli indicatori utilizzati per specificare i diversi
                aspetti chiave del riordino si riferiscono al livello del singolo comune e coprono
                dimensioni quali la distanza dai servizi, la richiesta di servizi e la robustezza
                economica. L’obiettivo di questo intervento e del precedente è quello di fornire
                agli amministratori locali alcuni elementi da tenere in conto al momento di valutare
                possibili processi di accorpamento. Gli stessi elementi possono essere utili anche
                agli studiosi di governo locale e ai cittadini interessati, quali spunti per
                ulteriori riflessioni sul tema del riordino.





L’analisi svolta fin qui ha considerato
        gli aspetti chiave del riordino a un livello sovracomunale. Sono stati infatti utilizzati
        indicatori riferiti agli enti derivanti dall’accorpamento di comuni (quindi unioni e
        fusioni), con l’obiettivo di ragionare sul complesso del territorio relativo all’unione o al
        nuovo comune unico. Come anticipato, in questo capitolo saranno invece presi in
        considerazione variabili e indicatori relativi ai singoli comuni e alle loro caratteristiche
        più specifiche, considerando quindi il momento precedente all’accorpamento, quando gli
        amministratori dei singoli comuni devono o vogliono ragionare su quali possono essere i
        partner con i quali intraprendere il percorso di riordino. 
Anche in questo caso i due aspetti chiave
        su cui concentreremo l’attenzione sono quello funzionale e quello statistico-demografico e
        ognuno di essi sarà operazionalizzato mediante una o più variabili. 
Per l’aspetto funzionale saranno prese in
        considerazione la distanza del comune da alcuni tra i servizi maggiormente essenziali per i
        cittadini e la potenziale richiesta di determinati servizi in relazione alle caratteristiche
        del territorio e della popolazione di riferimento. Per l’aspetto demografico-statistico
        verrà invece utilizzata la robustezza economico-finanziaria dei singoli comuni, che
        restituisce la condizione degli stessi in relazione alle risorse proprie e alle spese da
        sostenere. 
1. La
            distanza dai servizi 



Nel precedente capitolo, per
            analizzare le unioni e le fusioni già realizzate in Italia con riferimento all’aspetto
            funzionale, abbiamo considerato l’erogazione/fruizione dei
            servizi e l’accessibilità territoriale. Si è trattato di due
            indicatori che, oltre a fornire spunti di ragionamento rispetto alle dinamiche (non solo
            economiche e non solo gestionali) innescate dagli accorpamenti, hanno fotografato questi
            ultimi con riferimento alla loro capacità di garantire l’erogazione di servizi e
            funzioni e di ascoltare le preferenze/richieste dei cittadini di riferimento. 
Passando ora, come anticipato in
            precedenza, al momento precedente all’accorpamento – quando cioè il policy
                maker (nazionale o regionale) e/o gli amministratori comunali si stanno
            interrogando sul se e come procedere al riordino – risulta importante comprendere quale
            sia la condizione di partenza degli stessi comuni rispetto all’accesso ai servizi. In
            questo paragrafo procederemo pertanto a trattare la distanza dei singoli comuni da
            alcuni tra i più importanti servizi. 
La variabile distanza dai servizi è
            mutuata dal ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF) e, in particolar modo, dal
            Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione economica (DPS) dello stesso ministero[1]. Tale variabile indica la lontananza di un comune da alcuni servizi legati a
            settori di policy quali la sanità, l’istruzione e i trasporti,
            particolarmente importanti perché connessi all’erogazione/fruizione di servizi
            essenziali per la cittadinanza di riferimento. 
In base alla distanza di ciascun
            comune italiano da ospedali sede di determinati tipi di prestazioni[2], da comuni provvisti dell’offerta completa di scuole secondarie superiori e
            da stazioni ferroviarie di una determinata categoria[3], tutti i comuni italiani sono stati classificati
            dal DPS in sei livelli di perifericità, da quelli più centrali alle aree cosiddette
            interne [DPS 2013a; 2013b]. I comuni «polo» sono allora quelli in cui si registra la
            presenza dei servizi dei tre settori di policy al livello
            quali-quantitativo indicato dal documento richiamato in precedenza; vi sono poi i comuni
            «polo intercomunale» e «cintura» (la cui distanza dal comune polo più vicino è inferiore
            ai 20 minuti); quelli «intermedi» (tra i 20 e i 40 minuti di distanza); quelli
            «periferici» (tra i 40 e i 75 minuti); infine, quelli «ultraperiferici» (oltre i 75
            minuti di distanza da un comune polo). 
Partendo da questa classificazione,
            l’indicatore che utilizzeremo è il grado di perifericità dei
            comuni. Tale indicatore è stato calcolato mediante la trasformazione della
            classificazione (categoriale) del DPS in una classificazione cardinale. A ogni comune
            italiano è stato quindi assegnato un grado di perifericità in una scala da uno a sei
            (dove uno è un comune polo e sei un comune ultraperiferico). 
La perifericità così intesa si
            riferisce appunto alla distanza da alcuni servizi e ha una connotazione, per così dire,
                function-oriented, ovvero che guarda al lato funzionale. In
            questo senso, dunque, non è sinonimo di area debole o marginale (ad esempio dal punto di
            vista socio-economico). Come ricordato nella stessa nota metodologica che accompagna la
            classificazione DPS, infatti, la lontananza dai servizi non è indice di debolezza delle
            aree identificate come interne. Esso «individua piuttosto una caratteristica di dette
            aree che peraltro si riferisce esclusivamente agli aspetti considerati (servizi
            scolastici, sanitari e di trasporto ferroviario)» [DPS 2013a, 2]. La difficile
            accessibilità – concorrendo ad assicurare la conservazione dei comuni interni stessi –
            potrebbe infatti rappresentare un asset per aree di grande valore
            ambientale, che potrebbero (ri)scoprire una forte vocazione turistica
                [ibidem]. 
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FIG. 1. Grado di perifericità
                    dei comuni italiani. Valori medi per regione, 2015. 
Nota: Per mere ragioni di
                    immediatezza espositiva, la media nazionale è rappresentata sia in istogramma
                    che con una linea orizzontale tratteggiata. 
Fonte: Elaborazione propria su dati Dipartimento per lo Sviluppo
                    economico e nostro database (cfr. Introduzione, par.
                    5).


Dal nostro punto di vista, la
            perifericità può essere un indicatore molto utile in ottica di riordino proprio perché
            copre sia il lato della prossimità che quello della capacità. Da un lato, infatti, essa
            induce a preservare le specificità dei territori che, magari, potrebbero tornare utili
            in vista di un accorpamento che punti allo sviluppo del territorio valorizzandone gli
            elementi di forza e tenendone in conto le esigenze; dall’altro lato, la stessa
            perifericità può far luce sulla necessità di migliorare le condizioni di fruibilità ed
            erogazione di certi servizi. 
La figura 1 mostra il grado medio di
            perifericità dei comuni italiani per regione. Pur trattandosi di dati aggregati, e
            quindi non necessariamente rappresentativi delle tendenze di alcune zone all’interno
            delle regioni stesse (e ancor meno di casi particolari), è però possibile fare alcune
            considerazioni preliminari in merito al grado di perifericità medio dei comuni italiani
            e alle possibili differenze presenti a livello regionale. 
Il dato medio nazionale, pari a
            3,71, suggerisce che i comuni italiani possono essere mediamente classificati come
            «comuni intermedi», il cui valore soglia è pari a 4. Fanno
            infatti eccezione pochi casi come la Basilicata e la Sardegna (con una media regionale
            significativamente superiore rispetto a quella nazionale, rispettivamente pari a 5,16 e
            4,58, ovvero con un grado di perifericità dei comuni di queste regioni mediamente più
            elevato) e il Veneto (che presenta invece la media regionale più bassa, pari a 3,32). 
Partire dall’analisi dei dati e
            dalle conseguenti considerazioni poco sopra riportate, consente di avere una fotografia
            dei comuni rispetto a una variabile generalmente scarsamente considerata in fase di
            accorpamento. Se la logica delle economie di scala porta spesso a ragionare quasi
            esclusivamente in termini di dimensioni demografiche, considerare la distanza da
            importanti servizi quali scuola, sanità e trasporti consente di comprendere di cosa i
            comuni già dispongono e in che modo. Si tratta, come è ovvio, di un elemento conoscitivo
            in più, a disposizione sia del policy maker che intendesse lavorare
            alla valorizzazione delle peculiarità di un dato territorio, sia degli amministratori
            locali alle prese con la scelta strategica dei partner con cui aggregarsi. 

2. La
            potenziale richiesta di servizi 



Le caratteristiche specifiche di
            ogni area e di ogni territorio comunale incidono anche sulle possibilità e le modalità
            di gestione, da parte dei comuni, di funzioni e servizi sul rispettivo territorio. Ma
            quali sono le caratteristiche che potenzialmente possono influire sulla gestione delle
            funzioni e sulle scelte (o le necessità) di un comune rispetto ai servizi? Per cercare
            di individuarle, siamo partiti dalle funzioni attribuite ai comuni stessi. 
Le funzioni comunali possono essere
            distinte in fondamentali e proprie [Vandelli 2015]. Le prime sono oggetto centrale nei
            fenomeni di riordino degli ultimi anni, dal momento che proprio alle funzioni
            fondamentali ci si riferisce quando si lamentano i problemi di sovraccarico e di
            difficoltà di gestione per i comuni, soprattutto per quelli di piccole dimensioni. Tra
            l’altro, nel caso italiano, le funzioni fondamentali hanno
            assunto un ruolo di primo piano con riferimento alla gestione associata obbligatoria
            (GAO), di cui abbiamo parlato nel secondo capitolo. Tale obbligo riguarda, lo
            ricordiamo, proprio le funzioni fondamentali e la loro gestione congiunta da parte di
            comuni sotto una certa soglia demografica, rendendole dunque un elemento chiave da
            considerare quando si affronta il tema dell’accorpamento tra comuni come strumento di
            riordino territoriale. 
Le funzioni proprie sono invece
            quelle che i comuni possono assumere spontaneamente, se non attribuite dalla legge ad
            altri enti e purché non implichino il ricorso a poteri autoritativi
                [ibidem]. Queste ultime, considerate ulteriori rispetto a
            quelle fondamentali, sono volte a soddisfare bisogni generali e durevoli della
            collettività amministrata. Il riferimento normativo è l’art. 13 del TUEL, che stabilisce
            che esse «riguardano la popolazione e il territorio comunale, precipuamente nei settori
            organici dei servizi alla persona e alla comunità, dell’assetto e utilizzazione del
            territorio e dello sviluppo economico». 
Se per le funzioni fondamentali
            disponiamo di un elenco preciso[4], lo stesso non accade per le funzioni proprie, poiché esse sono appunto
            lasciate al libero impulso del singolo comune. Quanto specificato dall’art. 13 TUEL può
            tuttavia rimandare a materie quali lo sviluppo economico, il turismo, l’ambiente, lo
            sport, i beni e le attività culturali, solo per citarne alcune. 
Considerare quindi le funzioni sia
            proprie che fondamentali significa guardare simultaneamente a capacità e
                prossimità delle attività comunali.
            Questo perché le funzioni non sono solo un «pacchetto» che il comune deve poter gestire
                (capacity), ma rappresentano anche gli strumenti attraverso i
            quali perseguire importanti diritti ed esigenze connesse alla cittadinanza
                (proximity). Il complesso delle funzioni rimanda, al contempo,
            sia alla dimensione prettamente gestionale (principalmente, ma non solo, mediante le
            funzioni fondamentali), sia a quella connessa allo sviluppo del territorio di
            riferimento (principalmente, ma non solo, mediante le funzioni proprie). 
Per cercare quindi di individuare
            quelle caratteristiche di un comune che maggiormente possono condizionare la gestione
            delle funzioni e dei servizi – e per poter quindi dare un’idea delle potenziali esigenze
            e richieste di un certo ente rispetto alle stesse funzioni – si è cercato di individuare
            indicatori a partire proprio dalle funzioni comunali, in particolare da quelle
            fondamentali, e dai servizi a esse di solito correlati. 
L’ampio spettro dei servizi
            ricompreso in ogni funzione fondamentale [Rossi 2014] è stato così ricondotto a uno o
            più indicatori prevalenti, che potessero rappresentare le variabili con cui ogni
            funzione fondamentale è ragionevole che sia connessa. Sono stati così selezionati,
            operando un’inevitabile semplificazione, tre indicatori a livello comunale della
            potenziale esigenza di servizi: la densità abitativa, l’incidenza di fasce deboli sul
            totale della popolazione e la zona altimetrica. La scelta degli indicatori è stata
            influenzata anche dai dati a disposizione i quali, ai fini dell’affresco generale che
            questo lavoro intende fornire, è necessario che siano disponibili per tutto il
            territorio nazionale. 
La densità abitativa, ovvero il
            numero di abitanti per km2, è un indicatore che può essere
            significativo, ad esempio, per l’organizzazione generale dell’amministrazione, per
            l’organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale (ad es. i trasporti
            pubblici), ma anche per l’organizzazione e la gestione dei rifiuti e per la polizia
            municipale. La concentrazione di abitanti nel territorio comunale è infatti un
            importante elemento allorquando occorre tenere conto delle principali dinamiche connesse
            all’urbanizzazione e allo sviluppo e utilizzo del territorio
            [De Rose 2000; Anania e Tenuta 2006; OECD 2006]. Ad esempio, più abitanti concentrati in
            alcune zone potrebbero richiedere un’organizzazione dei servizi più complessa, mentre
            una scarsa densità in altre zone potrebbe richiedere una riflessione sulle modalità di
            gestione. In entrambi i casi è probabile che il comune in questione possa avere
            un’attenzione particolare e una richiesta di servizi specifica rispetto a tutte quelle
            funzioni in cui la densità abitativa è centrale. 
L’incidenza di fasce deboli sul
            totale della popolazione, ovvero la percentuale di popolazione ricadente nelle due
            classi di età 0-14 e over 65, dà conto del peso sulla comunità locale delle categorie di
            persone, nello specifico bambini e anziani, che ragionevolmente sono le più bisognose di
            servizi [Landuzzi e Corazza 2005; Mazzoleni 2007; Longo, Del Vecchio e Lega 2010;
            Andreini e De Rita 2015; Gori et al. 2015]. Non a caso queste sono
            le fasce di popolazione su cui l’ISTAT costruisce anche l’indice di dipendenza
            strutturale, ossia il rapporto tra la popolazione in età non attiva (fino a 14 anni e di
            65 anni e più) e la popolazione in età attiva (tra 15 e 64 anni) moltiplicato per 100[5]. L’incidenza delle fasce deboli, dunque, rispecchia funzioni quali, ad
            esempio, la gestione dei servizi sociali e/o la gestione dei servizi scolastici. È
            ragionevole aspettarsi che più è alta l’incidenza delle fasce deboli, maggiore sarà
            l’attenzione che il comune dovrà prestare a queste funzioni e, dunque, potenzialmente
            maggiori le risorse impiegate, ma soprattutto potenzialmente maggiore la richiesta di
            servizi relativi alle medesime funzioni da parte dei cittadini. 
Infine la zona altimetrica –
            definita dall’ISTAT in cinque fasce, dalla pianura alla montagna interna[6] – dà conto delle
            peculiarità, e per estensione delle esigenze, dei comuni legate
            all’orografia del territorio [Ferlaino e Rota 2013; Rossi 2015; Cerea e Marcantoni
            2016]. Questo indicatore è legato alle funzioni e ai servizi, ad esempio, di interesse
            pubblico generale (in particolare, ma non solo, i trasporti locali) o alla
            pianificazione delle attività di protezione civile, che prevede scenari di rischio
            diversi, ad esempio, tra le zone di montagna e quelle di pianura. 
Gli indicatori appena menzionati
            (densità abitativa, percentuale di popolazione ricadente nelle fasce deboli e zona
            altimetrica) rappresentano, con maggiore o minore intensità[7], tutte le funzioni fondamentali, rispondendo dunque al criterio
            multidimensionale alla base dell’impostazione metodologica di questo lavoro. Inoltre
            coprono anche le funzioni ulteriori, cioè quelle proprie. Queste ultime, come si è
            detto, sono attivabili dai singoli comuni autonomamente, nell’interesse generale della
            collettività di riferimento: il comune cercherà dunque di
            attivare quelle funzioni che rispecchino le sue peculiarità e che possano rispondere
            alle richieste e alle necessità provenienti dallo specifico territorio e della
            popolazione di riferimento. 
La tabella 1 mostra i valori medi
            assunti da ciascun indicatore a livello comunale in ogni regione. Questi dati confermano
            la grande variabilità della realtà comunale italiana. In particolare, per il primo
            indicatore, si passa da regioni in cui la densità abitativa per comune è molto inferiore
            alla media nazionale (pari quest’ultima a circa 300 abitanti per
                km2), come ad esempio in Basilicata (meno di 53
                abitanti/km2) ad altre, peraltro confinanti, in cui il
            valore è quasi il triplo della media nazionale, come la Campania (oltre 800
                abitanti/km2). Alte densità si registrano in regioni,
            come ad esempio la già citata Campania e la Lombardia, molto diverse oltre che per
            collocazione geografica, anche per estensione territoriale (rispettivamente quasi 14
            mila e quasi 24 mila km2), numero di comuni (550 e
                1.530) e popolazione complessiva (circa 6 milioni e circa
            10 milioni di abitanti)[8]. Lo stesso vale per basse medie di densità abitativa comunale (inferiore a
            100 abitanti per km2), che si hanno in Molise, Sardegna,
            Umbria e Valle d’Aosta, dunque in regioni del Centro, del Nord e delle Isole,
            caratterizzate da superfici territoriali, numero di abitanti e numero di comuni
            particolarmente eterogenei. Stesse considerazioni possono essere avanzate per la zona
            altimetrica media dei comuni: le medie regionali dei comuni con zona altimetrica di tipo
            montano sono indistintamente al Nord (Trentino-Alto Adige e Valle d’Aosta) e al
            Centro-Sud (Basilicata e Molise). Infine, per quanto attiene alla percentuale di fasce
            deboli sul totale della popolazione comunale, le differenze sono meno nette: l’incidenza
            media delle fasce deboli sul totale della popolazione comunale è intorno al 35-40% in
            quasi tutte le regioni, con il massimo registrato in Liguria (dove mediamente in ogni
            comune il 40% della popolazione ricade in tali fasce) e il minimo in Campania (dove la
            stessa percentuale scende al 34,5%). 
        
TAB. 1.
                Densità abitativa, zona altimetrica e incidenza delle fasce deboli (0-14 e over 65).
                Valori medi a livello comunale, per regione, 2015. Media nazionale, valori minimo e
                massimo
	Regione 	Densità abitativa
                                    (abit./km2)  	Zona altimetrica (fasce
                                da 1 a 5)  	Incidenza fasce deboli
                                (%) 
	Abruzzo
	137,09
	2,15
	38,16

	Basilicata
	 52,91
	1,92
	36,10

	Calabria
	144,59
	2,82
	35,71

	Campania
	818,59
	3,08
	34,57

	Emilia-Romagna
	220,28
	3,57
	38,18

	Friuli-Venezia
                            Giulia
	188,06
	3,49
	38,32

	Lazio
	203,97
	2,54
	35,82

	Liguria
	255,68
	2,46
	40,64

	Lombardia
	565,31
	3,37
	35,87

	Marche
	195,67
	3,06
	37,60

	Molise
	 60,37
	1,85
	37,80

	Piemonte
	158,69
	2,89
	38,74

	Puglia
	282,97
	4,41
	35,62

	Sardegna
	 76,95
	3,47
	36,19

	Sicilia
	340,47
	3,12
	35,77

	Toscana
	224,68
	2,78
	38,34

	Trentino-Alto
                            Adige
	115,22
	1,00
	35,04

	Umbria
	 91,70
	2,48
	38,69

	Valle d’Aosta
	 76,83
	1,00
	36,14

	Veneto
	294,73
	3,79
	35,51

	Italia
	303,31
	3,00
	36,74

	Minimo
	 52,91
	1,00
	34,57

	Massimo
	818,59
	4,41
	40,64

	Fonte: Elaborazione propria
                        su dati ISTAT e nostro database (cfr. Introduzione,
                        par. 5).




I tre indicatori, insieme ad altri
            eventualmente da individuare, potrebbero essere utilizzati per ricavare un unico indice
            sintetico finale. A ogni comune italiano corrisponderebbe quindi un indice della propria
            potenziale richiesta di servizi e che potremmo appunto definire come una misura delle
            necessità legate all’erogazione delle funzioni fondamentali, tenendo conto delle
            caratteristiche del territorio, della popolazione e di altri elementi sui quali e per i
            quali occorre gestire tali funzioni. Tale indice potrebbe essere denominato
                richiesta di servizi di ogni comune.
        
I tre indicatori selezionati finora
            non sono risultati congruenti internamente [Marradi 1984], rendendo la creazione di un
            indice sintetico a partire da essi, metodologicamente discutibile. L’impiego dei tre
            indicatori proposti dovrà quindi essere oggetto di ulteriori integrazioni e raffinamenti
            che possano verificare, in funzione anche delle condizioni specifiche del contesto,
            quali altri elementi debbano o possano essere presi in considerazione, quale peso
            ciascun indicatore debba assumere nell’indice finale, ecc. La lettura del dato relativo
            ai tre indicatori preliminari deve, dunque, tener conto di questa ulteriore
            precisazione. 
Ricondurre al quantitativo è
            chiaramente un’operazione utile, ma estremamente complessa nel caso della variabile
            richiesta di servizi. Ai fini di questo contributo, e a titolo puramente
            esemplificativo, mostriamo in tabella 2 i dati relativi all’indice di richiesta dei
            servizi a livello regionale, calcolato con i soli tre indicatori suesposti e relativo,
            rispettivamente, ai comuni c.d. piccoli, ovvero con popolazione uguale o inferiore ai 5
            mila abitanti, e a quelli c.d. polvere, ovvero sotto i mille abitanti. 
Per la costruzione dell’indice, i
            valori relativi alla zona altimetrica sono stati invertiti (per cui a 5 corrisponde un
            comune montano e a 1 un comune di pianura) mentre, rispetto alla densità abitativa, è
            stato considerato lo scarto di ogni comune dalla media nazionale. Ricordiamo, infatti,
            che il fabbisogno di servizi si presume essere potenzialmente maggiore sia in presenza
            di un’alta concentrazione di abitanti sia di una bassa concentrazione. Per ovviare
            perciò alla curvilinearità di questo indicatore rispetto a ciò che stiamo analizzando
            (la richiesta di servizi), lo scarto dalla media è stato riportato in valore assoluto,
            in modo che ad alti valori dello scarto (sia positivi sia negativi) corrisponda un alto
            valore di richiesta di servizi. 
Allo scopo di ricavare un unico
            indice sintetico, infine, i valori dei tre indicatori sono stati standardizzati e di
            questi è stata poi calcolata la media[9]. A ciascun comune italiano corrisponde quindi un
            indice sintetico della potenziale richiesta di servizi, indice che potremmo considerare
            come una misura delle necessità legate all’erogazione delle funzioni fondamentali,
            tenendo conto delle caratteristiche del territorio e della popolazione, sui quali e per
            i quali occorre gestire tali funzioni. 
TAB. 2.
                Indice di richiesta di servizi dei comuni, per regione e fasce di popolazione
                (comuni piccoli e polvere), 2015
	Regione 	Totale 	Comuni <
                                5.000 	Comuni <
                                1.000 
	Abruzzo
	0,28
	0,38
	0,74

	Basilicata
	0,13
	0,27
	0,49

	Calabria
	−0,11
	−0,03
	0,15

	Campania
	0,05
	−0,02
	0,27

	Emilia-Romagna
	−0,05
	0,34
	1,19

	Friuli-Venezia
                            Giulia
	−0,03
	0,09
	0,59

	Lazio
	−0,03
	0,13
	0,42

	Liguria
	0,45
	0,50
	0,70

	Lombardia
	0,07
	−0,11
	0,15

	Marche
	0,01
	0,08
	0,32

	Molise
	0,31
	0,35
	0,58

	Piemonte
	0,16
	0,19
	0,35

	Puglia
	−0,48
	−0,28
	0,42

	Sardegna
	−0,19
	−0,10
	0,17

	Sicilia
	0,11
	0,03
	0,18

	Toscana
	0,16
	0,34
	0,53

	Trentino-Alto
                            Adige
	0,24
	0,24
	0,30

	Umbria
	0,24
	0,32
	0,72

	Valle d’Aosta
	0,35
	0,34
	0,41

	Veneto
	−0,35
	−0,21
	0,32

	Italia
	 	0,09
	0,36

	Fonte: Elaborazione propria
                        su dati ISTAT e nostro database (cfr. Introduzione,
                        par. 5).




In generale, la richiesta di
            servizi sembra essere inversamente proporzionale alla popolazione: più i comuni sono
            piccoli, maggiore è la richiesta di servizi. Come possiamo
            vedere dalla media nazionale, l’indice di fabbisogno è di 0,09 per i comuni con
            popolazione uguale o inferiore a 5 mila abitanti, ma passa a 0,36 se consideriamo i c.d.
            comuni polvere, ovvero quelli con popolazione uguale o inferiore ai 1.000 abitanti.
            Anche guardando i dati a livello regionale, i comuni polvere presentano sempre un indice
            di richiesta maggiore rispetto alla media di tutti i comuni della stessa regione, nonché
            rispetto a tutti quelli con popolazione uguale o inferiore ai 5 mila abitanti. Dalla
            presentazione di questi dati, pur preliminari, sembra quindi confermato l’accostamento
            tra la dimensione demografica e la condizione di difficoltà in cui i comuni si trovano a
            operare: l’indice di richiesta di servizi provvisoriamente elaborato finora, cresce al
            decrescere della popolazione, confermando che i piccoli centri, e ancora di più quelli
            polvere, si trovano in condizioni operative di partenza più difficili rispetto a quelli
            di dimensioni maggiori. 
Occorre ribadire ancora che quanto
            sopra presentato è un primo, impreciso e ancora grezzo, tentativo di quantificare il
            fabbisogno di servizi di un territorio e della collettività di riferimento a partire
            dalle funzioni di cui i comuni sono depositari. È evidente che tale concetto è molto
            complesso e pertanto la sua stessa definizione, e quella dei relativi indicatori,
            rappresenta una sfida particolarmente impegnativa. Partire, come abbiamo fatto, dalle
            funzioni di cui i comuni sono depositari è sicuramente ragionevole, ma queste ultime
            sono di per sé difficilmente individuabili in maniera puntuale (se si esclude l’elenco
            delle funzioni fondamentali operato per legge che, in ogni caso, lascia spazio a
            ulteriori elenchi di dettaglio). Gli indicatori da noi individuati in questa fase
            presentano inoltre scarsa congruenza interna e, di conseguenza, una copertura semantica
            del concetto discutibile. Si tratta quindi più di un punto di partenza che di un punto
            di arrivo. Tuttavia chi scrive è convinto che la strada intrapresa sia quella giusta e
            ritiene quindi utile proporre in questa sede i primi risultati di questa analisi, nuova
            e originale nello studio dei governi locali e delle politiche di riordino, lasciando a
            successivi approfondimenti, l’obiettivo ultimo di pervenire a
            un indice sintetico di richiesta di servizi, attraverso una combinazione di indicatori
            più raffinati e congruenti. 

3. La
            robustezza economica 



La terza variabile che prendiamo in
            considerazione per il livello comunale attiene all’aspetto statistico-demografico del
            riordino. Stiamo parlando della robustezza economica dei comuni, che riguarda
            direttamente la questione della capacità sistemica. 
Dal nostro punto di vista la
            robustezza economica è, come abbiamo visto nel primo capitolo, fortemente legata alla
            propensione al rescaling. Come sottolinea Strebel [2014], la
            situazione economica di un comune può essere un fattore importante per le politiche di
            accorpamento. Sulla stessa lunghezza d’onda è buona parte della letteratura specifica
            sulle fusioni, secondo cui, lo ricordiamo, i comuni con difficoltà economiche sarebbero
            maggiormente propensi a intraprendere processi di accorpamento [Ladner 2009; Calciolari,
            Cristofoli e Maccio 2013]. Per misurare la solidità economica delle autonomie
            territoriali viene sovente utilizzato il Financial Capacity Index.
            Tale indice è utilizzato, ad esempio, per calcolare il fondo perequativo che i cantoni
            svizzeri destinano ai rispettivi comuni [Strebel 2014; 2016; Dafflon e Toth 2003;
            Dafflon 2012; CDLR 1998] e la perequazione tra i Länder della Germania [Collignon ed
            Esposito 2014]. L’indice rappresenta «the “real” financial power» dell’ente di
            riferimento [ibidem, 172], ovvero la capacità finanziaria, e viene
            calcolato a partire dalle risorse fiscali locali (local fiscal
                resources) e dai bisogni finanziari locali (local financial
                needs) [Strebel 2014]. Le prime sono costituite
            dalle entrate proprie (date dalla differenza tra il totale delle entrate e i
            trasferimenti provenienti dagli enti sovraordinati), mentre i secondi sono l’insieme
            delle spese alle quali deve far fronte l’ente per il funzionamento e la gestione dei
            servizi e delle funzioni. Tale indice trova analogie nel Fondo di Solidarietà comunale,
            ovvero il fondo perequativo destinato ai comuni italiani ai
            sensi della normativa sul federalismo fiscale e basato sul calcolo della capacità
            fiscale dei comuni e dei fabbisogni standard [Aiello e Mercuri 2017]. La capacità
            fiscale corrisponde al valore di gettito fiscale generato da ciascun comune, mentre per
            fabbisogno standard si intende l’ammontare della spesa necessario a garantire un livello
            minimo di servizi essenziali. 
Entrate e spese rappresentano
            quindi due misure consolidate quando si tratta di definire la robustezza economica dei
            comuni, anche in contesti diversi e in paesi con caratteristiche istituzionali
            differenti. In questa sede utilizzeremo, quindi, per operazionalizzare la robustezza
            economica, due indicatori, ciascuno di essi collegato direttamente ai due aspetti appena
            menzionati, ovvero il grado di autonomia finanziaria dei comuni e
            il livello generale delle loro spese. Con la prima si intende la
            capacità del comune «di fare fronte autonomamente alle proprie necessità senza ricorrere
            ai trasferimenti dello Stato, della Regione e altri enti pubblici»[10]. L’indicatore considera quindi la quota di entrate proprie sul totale delle
            entrate correnti ed è calcolato in percentuale: maggiore è la percentuale, più elevata è
            l’autonomia di cui gode l’ente nelle sue scelte di bilancio. Il secondo indicatore, il
            livello generale delle spese, è invece l’ammontare complessivo delle spese sostenute dal
            comune, come risultante dai certificati consuntivi e registrate nei Titoli I (spese
            correnti), II (spese in conto capitale), III (spese per rimborso di prestiti) e IV
            (spese per servizi per conto di terzi) di ciascun bilancio comunale. Per evitare che
            quest’ultimo dato sia falsato dalla dimensione demografica dei comuni stessi (i comuni
            più piccoli hanno una spesa corrente bassa in termini complessivi, che però dipende
            anche dalla poca popolazione), verrà preso in considerazione il valore pro capite
            calcolato sulla popolazione residente. Ricapitolando, per identificare le
                local fiscal resources del Financial Capacity Index
            utilizzeremo il grado di autonomia finanziaria, che secondo la letteratura di
            riferimento è in grado di restituirci la solidità delle casse
            comunali prescindendo dall’apporto (trasferimenti) di altri enti[11]; per i local financial needs sarà invece preso in
            considerazione il totale delle spese generali pro capite, ovvero l’ammontare complessivo
            dello sforzo economico cui si è trovato a far fronte il comune nel corso dell’anno.
            Entrambi gli indicatori si riferiscono ai bilanci consuntivi dei comuni 2014, i cui
            valori sono stati estratti dalla banca dati del Dipartimento per gli Affari interni e
            territoriali del ministero dell’Interno. I dati, mostrati in tabella 3, si riferiscono
            ai 7.896 comuni che hanno trasmesso i rispettivi bilanci consuntivi al Dipartimento,
            sugli 8.057 comuni risultanti in Italia al 31 dicembre 2014. 
Per quanto riguarda l’autonomia
            finanziaria, ad eccezione dei comuni delle cinque regioni a statuto speciale
            (Friuli-Venezia Giulia, Sardegna, Sicilia, Trentino-Alto Adige e Valle d’Aosta) che
            presentano valori decisamente più bassi rispetto alla media nazionale[12], siamo in presenza di valori che oscillano tra un minimo di circa 63 punti
            percentuali (Basilicata) e un massimo di quasi 84 (Lombardia). La media nazionale
            relativa all’autonomia finanziaria dei comuni è del 70% circa, ma se escludiamo le
            regioni a statuto speciale, quella delle sole regioni a statuto ordinario (RSO) supera
            il 77,5%. 
Resta la consapevolezza che
            considerare le medie a livello regionale rischia di rendere una panoramica a maglie
            molto larghe e quindi di non dare conto del fatto che nei diversi contesti regionali
            esistono differenze (in alcuni casi anche piuttosto significative) tra comune e comune.
            Tuttavia uno sguardo d’insieme può comunque essere utile poiché ci dice che i comuni del
            Sud sono mediamente meno autonomi di quelli del Centro (fanno eccezione Abruzzo e Lazio
            che non confermano tale tendenza). A loro volta, i comuni del Centro sono meno autonomi
            finanziariamente rispetto a quelli del Nord.
        
TAB. 3.
                Grado di autonomia finanziaria e livello di spesa complessiva pro capite dei comuni.
                Valori medi per regione, 2014
	Regione 	Autonomia finanziaria
                                media (%) 	Spesa complessiva media
                                pro capite (euro) 
	Abruzzo
	75,29
	2.438,98

	Basilicata
	63,37
	1.859,75

	Calabria
	70,59
	1.673,41

	Campania
	70,82
	2.611,08

	Emilia-Romagna
	78,66
	1.305,11

	Friuli-Venezia
                                Giulia
	23,85
	1.772,94

	Lazio
	66,48
	1.658,39

	Liguria
	76,08
	1.801,56

	Lombardia
	83,97
	1.227,15

	Marche
	76,26
	1.605,51

	Molise
	77,36
	2.543,73

	Piemonte
	81,03
	1.545,34

	Puglia
	69,72
	1.209,90

	Sardegna
	20,41
	2.129,56

	Sicilia
	33,46
	1.860,69

	Toscana
	79,21
	1.575,53

	Trentino-Alto
                                Adige
	48,60
	3.010,25

	Umbria
	77,59
	1.711,00

	Valle
                                d’Aosta
	23,51
	4.644,94

	Veneto
	79,67
	1.098,24

	Italia
	69,83
	1.717,50

	Solo
                            RSO
	77,59
	1.590,91

	Minimo
	20,41
	1.098,24

	Massimo
	83,97
	4.644,94

	Fonte: Elaborazione propria
                        su dati Dipartimento per gli Affari interni e territoriali del ministero
                        dell’Interno e nostro database (cfr. Introduzione, par.
                        5).




Questa considerazione non vale,
            però, per l’altro indicatore: la spesa complessiva dei comuni (sempre in tab. 3). In
            questo caso, infatti, i valori medi più alti (4.644,94 euro per abitante) e quelli più
            bassi (1.098,24 euro per abitante) sono entrambi registrati al Nord (rispettivamente,
            Valle d’Aosta e Veneto). Anche in questo caso la media nazionale è sensibilmente diversa
            se si escludono le regioni a statuto speciale. Infatti, a fronte di una media nazionale
            di 1.717,50 euro pro capite, la media dei comuni ricadenti nelle sole regioni ordinarie
            scende a 1.590,91. Anche alcune regioni ordinarie, comunque,
            presentano medie alte di spesa complessiva pro capite dei propri comuni (vedi il caso di
            Abruzzo, Campania e Molise). A tal proposito, possiamo affermare che, in generale,
            l’analisi dei dati ci consente di escludere qualsiasi correlazione tra spesa complessiva
            e collocazione geografica e/o tra spesa complessiva e regime giuridico (regioni a
            statuto speciale o a statuto ordinario). 
L’analisi per fasce di popolazione
            (tab. 4) ci consente invece di appurare se vi siano delle differenze nella robustezza
            economica dei comuni rispetto alla taglia demografica dei comuni. Come per l’indice di
            richiesta dei servizi trattato nel paragrafo precedente, anche qui si presentano i
            valori relativi ai soli comuni polvere (sotto i 1.000 abitanti, prima macro-colonna) e
            poi a tutti quelli sotto (seconda macro-colonna) o sopra (terza macro-colonna) i 5 mila
            abitanti. 
Generalmente, la letteratura è
            concorde nel sostenere che la dimensione demografica sia collegata all’andamento degli
            indicatori attestanti lo stato di salute delle casse comunali, evidenziando come in
            particolare i comuni piccoli e quelli polvere presentino dati di bilancio mediamente
            peggiori rispetto agli enti più grandi [Iommi 2013a; IFEL 2016b; Sergio 2014; Ministero
            dell’Economia e delle Finanze 2007; Fraschini e Osculati 2006; Allers e Geertsema 2016].
            Sui piccoli comuni influirebbe quindi il «peso eccessivo dei costi fissi di
            funzionamento sui loro bilanci» [Iommi 2013b, 622]. Relativamente agli anni più recenti
            e al caso italiano, il saldo netto di bilancio[13] dei comuni, con riferimento ai bilanci consuntivi 2015 e 2014, restituisce
            valori mediamente negativi per gli enti fino ai 1.000 abitanti [IFEL 2016b] e
            tendenzialmente crescenti nelle fasce demografiche maggiori (anche se l’andamento
            crescente trova un freno nei comuni con popolazione superiore ai 100 mila abitanti).
            Questo mostrerebbe che i comuni polvere sarebbero poco robusti
            dal punto di vista economico-finanziario poiché le loro spese
            supererebbero le entrate e che, tendenzialmente, tale robustezza aumenterebbe
            all’aumentare della dimensione demografica. L’analisi dei bilanci comunali degli ultimi
            anni, tuttavia, evidenzia l’impossibilità di generalizzare le
            considerazioni sulla correlazione tra indicatori di bilancio e numerosità della
            popolazione dei comuni [IFEL 2016b]. È necessario,
            infatti, considerare l’anno di riferimento e le specifiche voci analizzate. Se in certi
            periodi l’andamento delle dinamiche relative a entrate e spese dei comuni confermerebbe
            quanto espresso dalla letteratura, lo stesso non può essere affermato in altri lassi
            temporali: ad esempio, il saldo di bilancio pro capite dei comuni con popolazione
            inferiore a 1.000 abitanti delle regioni a statuto ordinario nel 2013, è stato
            significativamente più alto di quello di tutte le altre fasce demografiche[14]. Allo stesso modo occorre considerare la tipologia della voce di bilancio
            considerata (conto corrente o conto capitale) e il dettaglio di spese ed entrate per
            singola funzione. Infine, non è da sottovalutare il contesto territoriale di
            riferimento. 
TAB. 4.
                Grado di autonomia finanziaria e livello di spesa complessiva pro capite dei comuni
                per fasce di popolazione. Valori medi per regione, 2014
	 	Comuni < 1.000 	 	Comuni < 5.000 	 	Comuni > 5.000 
	Regione 	Autonomia finanziaria media
                                (%)  	Spesa complessiva media pro
                                capite (euro) 	 	Autonomia finanziaria media
                                (%) 	Spesa complessiva media pro
                                capite (euro) 	 	Autonomia finanziaria media
                                (%) 	Spesa complessiva media pro
                                capite (euro) 
	Abruzzo
	74,04
	3.837,98
	 	75,95
	2.686,74
	 	72,39
	1.348,92

	Basilicata
	61,31
	3.160,42
	 	65,49
	2.022,10
	 	56,00
	1.294,30

	Calabria
	68,76
	2.377,99
	 	70,65
	1.750,94
	 	70,38
	1.385,19

	Campania
	66,97
	5.839,39
	 	69,42
	3.399,64
	 	73,06
	1.356,20

	Emilia-Romagna
                            
	78,08
	2.040,87
	 	78,91
	1.520,02
	 	78,47
	1.136,58

	Friuli-Venezia
                                Giulia 
	21,69
	3.104,64
	 	22,52
	1.940,65
	 	27,05
	1.370,97

	Lazio
	68,38
	2.887,98
	 	67,35
	1.902,76
	 	64,75
	1.177,54

	Liguria
	77,45
	2.078,27
	 	77,17
	1.856,19
	 	72,44
	1.617,70

	Lombardia
	79,37
	1.958,81
	 	83,83
	1.384,13
	 	84,28
	
                            874,19

	Marche
	75,36
	2.753,17
	 	77,44
	1.759,47
	 	73,17
	1.205,21

	Molise
	80,61
	3.407,87
	 	78,90
	2.650,08
	 	60,26
	1.364,23

	Piemonte
	80,03
	2.093,36
	 	80,97
	1.620,57
	 	81,55
	
                            966,06

	Puglia
	83,46
	5.532,31
	 	76,81
	1.721,48
	 	66,37
	
                            967,58

	Sardegna
	16,87
	3.311,30
	 	19,67
	2.297,95
	 	23,88
	1.341,08

	Sicilia
	28,68
	3.630,80
	 	31,34
	2.291,45
	 	36,13
	1.359,81

	Toscana
	79,03
	3.053,41
	 	78,94
	1.953,25
	 	79,44
	1.260,35

	Trentino-Alto
                                Adige 
	45,02
	3.615,38
	 	48,92
	3.107,55
	 	46,08
	2.242,94

	Umbria
	75,23
	3.262,41
	 	79,72
	1.888,09
	 	73,59
	1.378,97

	Valle
                                d’Aosta
	20,91
	6.284,35
	 	23,44
	4.678,42
	 	28,40
	2.201,00

	Veneto
	81,56
	3.109,79
	 	78,86
	1.370,27
	 	80,58
	
                            790,56

	Italia
	68,37
	2.771,56
	 	69,52
	1.970,53
	 	70,54
	1.130,36

	Minimo
	16,87
	1.958,81
	 	19,67
	1.370,27
	 	8,28
	
                            790,56

	Massimo
	83,46
	6.284,35
	 	83,83
	4.678,42
	 	81,55
	2.242,94

	Variazione
	66,59
	4.325,54
	 	64,16
	3.308,15
	 	73,27
	1.452,38

	Fonte: Elaborazione propria
                        su dati Dipartimento per gli Affari interni e territoriali del ministero
                        dell’Interno e nostro database (cfr. Introduzione, par.
                        5).




Tale ultima considerazione,
            secondo la quale non si può arrivare a valutazioni valide per tutti i comuni rispetto
            alla loro robustezza economica senza specificare quantomeno l’indicatore analizzato, e
            magari anche la regione di appartenenza, risulta confermato anche dai dati da noi
            proposti (relativi ad autonomia finanziaria e spesa complessiva pro capite) rispetto
            alle fasce di popolazione considerate. Infatti, come si vede sempre dalla tabella 4, la
            media complessiva dei comuni italiani relativa all’autonomia finanziaria cresce al
            crescere della popolazione: 68,37% nei comuni polvere, 69,52% se si considerano tutti i
            piccoli comuni sotto i 5 mila abitanti, oltre il 70% nei comuni con più di 5 mila
            abitanti. Questi dati, riferiti al livello nazionale, sembrerebbero confermare a prima
            vista quanto presentato dalla letteratura e dai dati ministeriali, ovvero un aumento
            della robustezza economica al crescere della popolazione. 
Tuttavia un focus specifico sul
            livello regionale restituisce un quadro diverso. Infatti, in alcune regioni (Abruzzo,
            Basilicata, Calabria, Emilia-Romagna, Marche, Trentino-Alto Adige e Umbria) si
            registrano andamenti diversi, ovvero con valori bassi (bassa
            autonomia) nei comuni polvere (con popolazione inferiore a 1.000 abitanti), più alti se
            si considerano tutti i comuni con popolazione fino a 5 mila abitanti, e decrescenti dopo
            tale soglia[15]. In Veneto e Toscana si registra, invece, la tendenza opposta: l’autonomia
            finanziaria è tendenzialmente alta nei comuni polvere, è più bassa se si considerano
            tutti i comuni nella fascia fino a 5 mila abitanti[16], per poi riprendere a crescere. In altre regioni (Lazio, Liguria, Molise e
            Puglia) registriamo un andamento decrescente, ovvero l’autonomia finanziaria diminuisce
            all’aumentare della popolazione. Infine, in Campania, Friuli-Venezia Giulia, Lombardia,
            Piemonte, Sardegna, Sicilia e Valle d’Aosta, al contrario, l’andamento dell’autonomia
            finanziaria è crescente. 
Se il dato relativo all’autonomia
            finanziaria si presenta in maniera eterogenea, diverso è il caso del secondo indicatore
            considerato: la spesa complessiva pro capite dei comuni. Per quest’ultimo, infatti, si
            registra sempre un andamento decrescente a prescindere dalla regione di appartenenza: la
            spesa complessiva pro capite diminuisce all’aumentare della popolazione. 
In conclusione, quindi, nessuna
            relazione è stata individuata tra robustezza economica e collocazione geografica e/o
            regime giuridico della regione di appartenenza, ma limitatamente all’indicatore spesa
            complessiva. Infatti, come abbiamo visto, l’autonomia finanziaria è al contrario
            influenzata sia dalla prima condizione (le regioni a statuto speciale sono meno autonome
            di quelle ordinarie) che dalla seconda (le regioni del Sud sono meno autonome rispetto
            a quelle del Centro e, a loro volta, queste ultime sono meno
            autonome di quelle del Nord). Per quanto attiene all’aspetto demografico, invece, sia le
            spese complessive che l’autonomia finanziaria sono collegate alla dimensione dei comuni.
            Nel primo caso la spesa diminuisce al crescere della popolazione; nel secondo caso,
            l’autonomia finanziaria cresce al crescere della popolazione (anche se in alcune regioni
            questa tendenza non è sempre confermata). 
Questo rafforza quanto
            sottolineato in precedenza, vale a dire che se alcuni indicatori possono confermare la
            letteratura di riferimento (secondo la quale esisterebbe una generale correlazione
            positiva tra bilanci comunali e popolazione residente: più cresce la popolazione, più
            cresce la robustezza economica), è sempre opportuno specificare a quale indicatore ci si
            riferisce e, magari, a quale contesto regionale. Nel nostro caso, lo ripetiamo, non è
            emersa una relazione tra autonomia finanziaria e popolazione residente dei comuni; al
            contrario, essa si è riscontrata solo con riferimento alla spesa complessiva pro capite,
            confermando quindi solo parzialmente le considerazioni generali della letteratura sul
            tema ed evidenziando ancora una volta la necessità di studi specifici per i singoli
            casi. 

4. Comuni
            accorpati e non. Quali differenze? 



Gli indicatori finora proposti
            sono in grado di restituire una fotografia abbastanza dettagliata dei comuni italiani,
            soprattutto riguardo a variabili che abbiamo visto essere particolarmente importanti
            rispetto al riordino territoriale. È interessante ora interrogarsi su quale tipo di
            comuni abbiano proceduto agli accorpamenti (mediante unioni o fusioni), sempre rispetto
            alle variabili considerate sin qui. 
A tal fine, in questo paragrafo
            utilizzeremo tre degli indicatori discussi in precedenza – ovvero il grado di
            perifericità, che misura la distanza dai servizi, il grado di autonomia finanziaria dei
            comuni e il livello generale delle loro spese, che misurano la robustezza economica –
            per cercare di dare un quadro di quali siano rispetto a essi le
            caratteristiche dei comuni che hanno dato vita ad accorpamenti, confrontandole con
            quelle dei comuni che invece non si sono aggregati, né tramite unione né tramite
            fusione. Queste ulteriori panoramiche hanno l’obiettivo di fornire altri tasselli e
            altri spunti di riflessione al momento di considerare aspetti e variabili cruciali per
            affrontare i processi di riordino territoriale. 
4.1.
                La distanza dai servizi di unioni e fusioni 



La distanza dai servizi,
                misurata con il grado di perifericità, come abbiamo visto, fornisce una misura della
                lontananza di ciascun comune dai cosiddetti comuni polo, ovvero quelli provvisti di
                una determinata dotazione di servizi sanitari, scolastici e infrastrutturali. 
Nella figura 2 è riportata
                nuovamente la media nazionale del grado di perifericità dei comuni italiani (pari a
                3,71) messa a confronto con tre coppie di istogrammi. Nella prima coppia è riportato
                il grado medio di perifericità dei comuni italiani che si sono aggregati in unione,
                comparato con quello di tutti i comuni che invece non si sono uniti; nella seconda
                coppia è invece mostrato il grado medio di perifericità dei comuni che si sono fusi,
                comparato con quello di tutti gli altri comuni italiani che invece non hanno dato
                vita a fusioni. Infine, nella terza e ultima coppia, abbiamo il grado medio di
                perifericità dei comuni italiani che hanno dato vita a una qualche esperienza di
                accorpamento sovracomunale (in forma di unione o di fusione), comparato con quello
                dei comuni che, al contrario non hanno avviato nessun tipo di accorpamento. I dati
                presi in considerazione si riferiscono, al solito, ai comuni italiani che fanno
                parte di unioni di comuni attive al 2017 e/o che hanno dato vita a fusioni a partire
                dal 2013. 
Questi dati sono utili per
                capire, ad esempio, se gli accorpamenti realizzati in Italia (e di quale tipo) siano
                avvenuti soprattutto tra comuni periferici, se, al contrario, abbiano interessato
                soprattutto comuni meno periferici, o se invece non si rilevino differenze
                significative rispetto alla distanza dai servizi. 
            
[image: FIG. 2. Grado medio di perifericità: di tutti i comuni italiani; dei comuni in unione e non (2017); dei comuni che hanno proceduto a fusione e non (2013-2017); dei comuni accorpati (in unione e/o fusione) e non.]
FIG. 2. Grado medio di
                        perifericità: di tutti i comuni italiani; dei comuni in unione e non (2017);
                        dei comuni che hanno proceduto a fusione e non (2013-2017); dei comuni
                        accorpati (in unione e/o fusione) e non. 
Fonte: Elaborazione propria su dati Dipartimento per lo
                        Sviluppo e la Coesione economica e nostro database (cfr.
                            Introduzione, par. 5).


I dati riportati negli
                istogrammi indicano che i comuni che procedono a esperienze di accorpamento hanno
                tendenzialmente un grado di perifericità maggiore rispetto a quelli che decidono di
                non farlo. Ciò vale sia per i comuni in unione (grado di perifericità 3,83 contro il
                3,65 dei comuni non in UC), che per quelli che hanno deciso di fondersi (4,01 dei
                fusi contro il 3,73 dei non fusi). Se consideriamo simultaneamente entrambe le forme
                di accorpamento (unione e fusione, terza coppia di istogrammi) il dato sintetico
                mostra appunto come i comuni accorpati abbiano un grado medio di perifericità (3,80)
                maggiore di quello dei non accorpati (3,65). Occorre sottolineare il caso delle
                fusioni, evidenziando ancora una volta come i comuni che, tra il 2013 e il
                2017, hanno deciso di fondersi abbiano un grado medio di
                perifericità particolarmente alto (4,01 su un massimo di 6). 
Non si riscontra in
                letteratura (almeno a conoscenza di chi scrive) un’analisi che possa dare riscontro
                circa la possibile relazione tra perifericità ed esigenza di accorpamento, ovvero se
                sia proprio la condizione di perifericità a stimolare l’accorpamento. Di certo il
                dato qui emerso è senza dubbio meritevole di attenzione e potrebbe aprire spazio per
                ulteriori lavori sul tema. 

4.2.
                Il grado di autonomia finanziaria e di spesa complessiva di unioni e fusioni 



Analogamente a quanto fatto
                con l’indicatore precedente, anche per gli indicatori di robustezza finanziaria
                (ovvero, lo ripetiamo, il grado di autonomia finanziaria e quello di spesa
                complessiva pro capite), osserviamo la situazione dei comuni
                italiani che hanno avuto esperienze di upscaling tramite unione
                e fusione, confrontata con quella di comuni non coinvolti in queste due forme di
                accorpamento. 
I dati relativi ai due
                indicatori sono presentati rispettivamente nelle figure 3 e 4 e mostrano quale sia
                il grado di robustezza economica dei comuni membri che hanno avviato esperienze di
                accorpamento in Italia. 
Per quanto attiene
                all’autonomia finanziaria, ovvero la percentuale di entrate proprie sul totale delle
                entrate (al netto, dunque, dei trasferimenti statali e regionali), se nel complesso
                i comuni accorpati sono meno autonomi finanziariamente (terza coppia di istogrammi
                nella fig. 3: 64,06% contro 73,25%), possiamo constatare una significativa
                differenza tra i comuni che hanno proceduto ad accorparsi mediante unione e quelli
                che hanno proceduto a fondersi. Nel primo caso, infatti, i comuni in unione sono
                mediamente meno autonomi (64,27%) di quelli non in UC (72,98%); mentre nel caso
                delle fusioni si verifica il contrario, ovvero sono i comuni fusi quelli con
                maggiore autonomia finanziaria (69,92% contro il 63,71%). Questo significa, almeno a
                un livello di quadro generale come quello qui tracciato, che i
                comuni italiani che hanno contemplato ipotesi di fusione
                sono comuni con alte percentuali di autonomia finanziaria, in linea di massima più
                autonomi di quelli che hanno invece dato vita a unioni di comuni. 
[image: FIG. 3. Grado medio di autonomia finanziaria: di tutti i comuni italiani; dei comuni in unione e non (2017); dei comuni che hanno proceduto a fusione e non (2013-2017); dei comuni accorpati (in unione e/o fusione) e non. Valori percentuali.]
FIG. 3. Grado medio di
                        autonomia finanziaria: di tutti i comuni italiani; dei comuni in unione e
                        non (2017); dei comuni che hanno proceduto a fusione e non (2013-2017); dei
                        comuni accorpati (in unione e/o fusione) e non. Valori percentuali.
                        
Fonte: Elaborazione propria su
                        dati Dipartimento per gli Affari interni e territoriali del ministero
                        dell’Interno e nostro database (cfr. Introduzione, par.
                        5).


Lo stesso non può essere
                affermato quando si prendono in considerazione i dati relativi alla spesa
                complessiva media pro capite dei comuni (fig. 4). In questo caso, infatti, i comuni
                che si aggregano o in unione o in fusione (terza coppia di istogrammi) presentano
                una spesa complessiva media più alta (poco più di 1.800 euro pro capite) di quelli
                che non si accorpano affatto (poco più di 1.700 euro). In termini di
                    financial needs, che è ciò che la spesa complessiva misura,
                quindi, i comuni che si sono aggregati presentano una
                spesa, e quindi bisogni finanziari, maggiore rispetto a quelli che non lo hanno
                fatto. 
[image: FIG. 4. Livello di spesa complessiva media pro capite (euro) comuni al 2014; comuni in unione al 2017 e non; comuni che hanno proceduto a fusione 2013-2017 e non; comuni accorpati (in unione e/o fusione) e non.]
FIG. 4. Livello di spesa
                        complessiva media pro capite (euro) comuni al 2014; comuni in unione al 2017
                        e non; comuni che hanno proceduto a fusione 2013-2017 e non; comuni
                        accorpati (in unione e/o fusione) e non. 
Fonte: Elaborazione propria su dati Dipartimento per gli
                        Affari interni e territoriali del ministero dell’Interno e nostro database
                        (cfr. Introduzione, par. 5).


Distinguendo per tipo di
                accorpamento, questa evidenza vale sia per le esperienze di unione (1.800 euro la
                spesa media dei comuni in UC, contro i quasi 1.700 di quelli non uniti), che per i
                comuni che hanno intrapreso un progetto di fusione (circa 2.400 euro per abitante la
                spesa dei comuni che hanno dato vita a fusioni, contro i 1.700 circa dei comuni che
                non si sono fusi). 
Nel complesso quindi, i dati
                relativi ai due indicatori di robustezza economica sembrerebbero confermare quello
                che la letteratura sostiene a questo riguardo, ovvero che i comuni con minore
                solidità economica sono maggiormente propensi a intraprendere processi di
                accorpamento [Blom-Hansen 2010; Jordahl e Liang 2010; Steiner 2003; Strebel
                2014]. Fa eccezione, lo ribadiamo, il dato dell’autonomia
                finanziaria dei comuni che hanno deciso di fondersi che è invece superiore a quella
                delle altre categorie di comuni, sia accorpati che non. 


5.
            Variabili a livello comunale: un riepilogo 



Analogamente a quanto fatto nel
            capitolo precedente per il livello sovracomunale, ovvero per gli accorpamenti via unione
            e fusione, anche a livello comunale sono stati considerati tre variabili e quattro
            indicatori, relativi ai due aspetti chiave del riordino considerati, tutti riepilogati
            in tabella 5. E, sempre partendo dall’idea di compendiare capacità e prossimità,
            partendo dall’impostazione di qualità della democrazia locale di Denters e colleghi
            [2014], anche in questo capitolo sono state considerate quelle variabili che a nostro
            avviso possono contribuire a conciliare efficienza dell’azione di governo (capacità) e
            tutela delle esigenze dei cittadini (prossimità). 
Per quanto riguarda l’aspetto
            funzionale, l’analisi del grado di perifericità ci ha permesso di considerare la
            variabile distanza dai servizi e di scendere nel dettaglio delle caratteristiche dei
            comuni che hanno deciso di avviare un processo di accorpamento, sia in unione che in
            fusione, con riferimento alla loro vicinanza o meno ai principali servizi di pubblica
            utilità. Sempre in ottica funzionale, mediante la costruzione di un indice di richiesta
            di servizi è stato possibile comprendere la potenziale
            richiesta di servizi dei comuni e le loro necessità legate all’erogazione delle funzioni
            fondamentali. Per quanto riguarda l’aspetto statistico-demografico, invece, i due
            indicatori scelti, ossia il grado di autonomia finanziaria e il livello di spesa
            complessivo pro capite, ci hanno permesso di comprendere il grado di robustezza
            economica dei comuni italiani e di poter comparare quello dei comuni accorpati con
            quelli che hanno scelto di non avviare alcun processo di riordino. 
TAB. 5.
                Riepilogo degli aspetti chiave, delle variabili e degli indicatori utilizzati a
                livello comunale
	Aspetto
                            chiave 	Variabile 	Indicatore
                             
	Funzionale
	Distanza dai
                            servizi
	Grado di
                            perifericità

	 	Potenziale richiesta di
                                servizi
	Indice di richiesta di servizi
                            

	Statistico-demografico
	Robustezza economica
                            
	Grado di autonomia finanziaria
                            

	 	 	Livello di spesa
                                complessivo

	Fonte: Elaborazione
                        propria.




Per ciascun indicatore, chiunque
            intenderà avvalersi degli spunti forniti in questo volume, avrà quindi a disposizione
            almeno due chiavi di lettura: quella relativa alle caratteristiche di tutti i comuni
            italiani e quella relativa alle caratteristiche dei comuni che finora hanno dato vita a
            esperienze di accorpamento in Italia. La prima fornisce un punto di vista
            particolarmente utile soprattutto agli amministratori degli enti locali che intendano
            valutare l’ipotesi di un accorpamento e/o che sono chiamati alla scelta dei partner con
            i quali aggregarsi (e, dunque, alla scelta della taglia dimensionale dell’accorpamento).
            In questo caso, comprendere quali caratteristiche (del proprio comune e dei potenziali
            partner) possono avere un ruolo nell’eventuale accorpamento (e come), potrebbe tornare
            utile per valutare se l’unione o la fusione possa essere una soluzione o meno rispetto
            agli obiettivi perseguiti. La seconda chiave di lettura, invece, risulta essere utile
            principalmente per chi deve guidare il processo di riordino a un livello sovracomunale
            (i governi regionale e/o nazionale). In questo caso, infatti, avere informazioni
            rispetto a quali comuni hanno utilizzato sino a un dato momento le forme di accorpamento
            può far comprendere se il riordino sta andando nella direzione voluta o meno (ad es.,
            rispetto a un aumento della dimensione demografica dei comuni, alla riduzione del numero
            dei comuni, alla riduzione degli effetti della perifericità, all’aumento dell’efficienza
            gestionale, o ad altri scopi) ed, eventualmente, adottare gli opportuni correttivi per
            perseguire gli obiettivi fissati.



[1]  A seguito dei cambiamenti istituzionali
                    introdotti ex art. 10 del decreto legge 101/2013 convertito
                    con modificazioni dalla legge 125/2013, le materie di competenza di questo
                    Dipartimento sono state ora trasferite all’Agenzia per la coesione
                    territoriale.

[2]  In particolare ospedali sedi di
                    Dipartimenti di Emergenza e Accettazione (DEA) di primo livello ovvero: pronto
                    soccorso, funzioni di osservazione, breve degenza, rianimazione, medicina
                    generale, chirurgia generale, ortopedia e traumatologia, terapia intensiva di
                    cardiologia, laboratorio di analisi chimico-cliniche e microbiologiche, di
                    diagnostica per immagini e trasfusionali.

[3]  Nello specifico la presenza di stazioni
                    ferroviarie di livello Silver (impianti medio-piccoli) [DPS 2013a] secondo la
                    classificazione di Rete Ferroviaria Italiana (società che gestisce le
                    infrastrutture ferroviarie) e disponibile al sito internet: http://www.rfi.it/rfi/LINEE-STAZIONI-TERRITORIO/Le-stazioni/Vivibilit%C3%A0-e-fruibilit%C3%A0/La-classificazione-delle-stazioni-ferroviarie.
                

[4]  Le funzioni fondamentali comprendono, lo
                    ricordiamo: l’organizzazione generale dell’amministrazione; la gestione
                    finanziaria e contabile e il controllo; l’organizzazione dei servizi pubblici di
                    interesse generale di ambito comunale; il catasto; la pianificazione urbanistica
                    ed edilizia di ambito comunale; le attività, in ambito comunale, di
                    pianificazione di protezione civile e di coordinamento dei primi soccorsi;
                    l’organizzazione e la gestione dei servizi di raccolta, avvio e smaltimento e
                    recupero dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi; la
                    progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazione
                    delle relative prestazioni ai cittadini; l’edilizia scolastica e
                    l’organizzazione e gestione dei servizi scolastici; la polizia municipale e la
                    polizia amministrativa locale.

[5]  Per una definizione puntuale dell’indice si
                    rimanda alla spiegazione disponibile sul portale ISTAT, al seguente link: http://demo.istat.it/altridati/indicatori/.

[6]  Esistono due tipi di codifiche delle zone
                    altimetriche: una «ristretta» (1 = montagna; 2 = collina; 3 = pianura) e una
                    «allargata» (1 = montagna interna; 2 = montagna litoranea; 3 = collina interna;
                    4 = collina litoranea; 5 = pianura). I territori che definiscono la zona montana
                    di norma sono non inferiori ai 600 metri per l’Italia settentrionale e ai 700
                    metri per l’Italia centro-meridionale e insulare, mentre i territori collinari
                    sono inferiori alle suddette altitudini (https://www.istat.it/storage/cartografia/atlante_geografia_statistica_amministrativa/atlante_geografia_statistica_amministrativa_2009.pdf).
                    L’utilizzo della classificazione ISTAT è sembrato maggiormente opportuno
                    rispetto al valore altimetrico di ciascun comune. Infatti, molti comuni
                    presentano al loro interno altimetrie anche sensibilmente differenti a seconda
                    della zona considerata. Il dato altimetrico, misurato per convenzione al piano
                    terra della sede del municipio, potrebbe pertanto restituire un dato distorto.
                    La classificazione ISTAT, invece, che attribuisce la zona altimetrica sia
                    secondo le caratteristiche fisiche, ma anche rispetto all’utilizzazione agraria
                    prevalente, consente di pervenire a una classificazione altimetrica del
                    territorio multidimensionale, e dunque più vicina alla nostra impostazione. Tra
                    l’altro, l’utilizzo delle zone altimetriche è ormai consolidato e diffuso anche
                    nella letteratura scientifica. 

[7]  È evidente il rischio, di cui si è
                    consapevoli, per cui, operando semplificazioni di questa portata, la «dimensione
                    estranea» degli indicatori [Marradi 2007, 173] possa risultare rilevante
                    rispetto alla «dimensione indicante», anche se è inevitabile che qualsiasi
                    indicatore sia solo «una rappresentazione parziale del concetto» [Corbetta 2003,
                    54]. In questa sede presentiamo tuttavia un primo tentativo di
                    operazionalizzazione, consapevoli dei limiti attualmente presenti, ma convinti
                    che questa variabile debba essere esplorata e che, se opportunamente
                    approfondita, possa costituire un ulteriore passo avanti nella direzione di
                    integrare capacità e prossimità.

[8]  Dati al 2015. Fonte ANCI.

[9]  Si è trattato in questo caso di una media
                    aritmetica. Per le finalità di questo lavoro, ovvero quelle di fornire un
                    affresco sulla situazione italiana nel suo complesso e non di particolari realtà
                    specifiche, i tre indicatori assumono la medesima importanza e sono stati dunque
                    pesati in modo equivalente. Volendo applicare la stessa procedura nel caso di un
                    territorio specifico invece, è possibile applicare una media ponderata,
                    valutando opportunamente il peso di ciascun indicatore in funzione del contesto
                    di riferimento.

[10]  Si veda la definizione fornita da
                    Openbilanci (www.openbilanci.it/pages/indicatori).

[11] 
                    Gli indici di bilancio dei Comuni. Un approfondimento
                        metodologico, in «Le Istituzioni del Federalismo», XXVI, 3/4,
                    2005, pp. 575-646.

[12]  Nelle percentuali incidono sensibilmente,
                    più che quelli statali, i trasferimenti regionali [IFEL 2014, 2016a].

[13]  Il saldo netto di bilancio (al netto di
                    TARSU e TIA) corrisponde a: entrate correnti (accertamenti) + entrate c/cap
                    (cassa) − spese correnti (impegni) − spese c/cap (cassa) − riscossioni crediti
                    (cassa) + concessioni crediti (cassa). Esso misura sinteticamente la differenza
                    tra entrate e uscite di un comune.

[14]  Elaborazioni IFEL su dati del ministero
                    dell’Interno, disponibili su ﻿IFEL [2016b].

[15]  I dati riferiti ai comuni con popolazione
                    inferiore a 5 mila abitanti (seconda colonna della tab. 4) comprendono
                    ovviamente anche quelli dei comuni con popolazione inferiore a 1.000 abitanti
                    (prima colonna della tab. 4). In questi casi il valore più alto per tutti i
                    piccoli comuni rispetto ai soli comuni polvere evidenzia come proprio dopo i
                    1.000 abitanti si abbia l’aumento dei valori relativi all’indicatore considerato
                    (autonomia finanziaria).

[16]  Vale la stessa lettura interpretativa, ma
                    in senso inverso, di cui alla nota precedente: sono i comuni tra i 1.000 e i 5
                    mila abitanti ad abbassare la media complessiva dei piccoli comuni, posto che i
                    comuni polvere da soli avrebbero in queste regioni un’autonomia finanziaria
                    mediamente più alta.



Capitolo quinto
            

Appunti per il riordino del territorio

Questo ultimo capitolo cerca di ricapitolare le evidenze raccolte e di fare
                qualche riflessione conclusiva sullo stato del riordino territoriale in Italia e sul
                ruolo degli enti locali nelle attuali dinamiche inerenti gli assetti della
                Repubblica e sui potenziali elementi utili a un riordino consapevole.





1. Lo stallo
            del riordino italiano e il ruolo degli enti locali 



Il riordino territoriale italiano ha
            avuto un suo momento di svolta negli ultimi anni, con l’approvazione della legge Delrio
            nel 2014. La riforma costituzionale, elaborata quasi contestualmente a questa legge e
            approvata due anni dopo, nel 2016, doveva, tra le altre cose, integrare e portare a
            compimento la stessa riforma di riordino. La modifica costituzionale, come è noto, è
            invece fallita dopo l’esito negativo del referendum tenutosi nel dicembre dello stesso
            anno. 
Così l’architettura istituzionale
            degli enti locali italiani, che doveva essere profondamente modificata con l’abolizione
            del livello provinciale e l’introduzione di aree vaste funzionali, è rimasta
            sostanzialmente invariata. La questione del livello sovracomunale – sia esso
            rappresentato da intermunicipalità con un potenziamento di unioni e fusioni di comuni
            (come nello spirito della legge Delrio), da aree vaste (che sono state solo parzialmente
            avviate) o da province (che non sono scomparse, ma che sono state svuotate di gran parte
            delle loro competenze) – è probabilmente il nodo principale che resta tutt’oggi da
            sciogliere. A fronte di un disegno di policy non pienamente
            realizzato, molti restano infatti i dubbi sulla futura direzione che prenderà il governo
            locale. 
Una crescente attenzione è rivolta al
            livello comunale e riguarda il ruolo che i comuni avrebbero potuto avere nel futuro
            governo (e governance) del territorio secondo il progetto di
            riforma costituzionale e soprattutto, una volta fallito quest’ultimo, e in una
            situazione di stallo come quella attuale, rispetto al ruolo che avranno adesso. In
            un’ottica di upscaling, una delle questioni maggiormente spinose
            verte proprio su quale possa essere l’ente più adatto per una gestione di area vasta e
            quale dimensione debba avere il livello comunale, specie
            durante gli anni della perdurante crisi economica, per poter far fronte alle proprie
            funzioni e competenze. 
Il fenomeno delle unioni e delle
            fusioni di comuni è innegabile che abbia avuto uno slancio negli ultimi anni, come è
            stato ricostruito anche in questo volume, ma è altrettanto vero che la cooperazione
            intermunicipale e le fusioni sono presenti in Italia da vari decenni. Si tratta quindi
            di strumenti di riordino territoriale che sono riusciti a consolidarsi in maniera
            autonoma all’interno del sistema politico italiano nel corso del tempo, nonostante la
            recente policy di riordino abbia accelerato una loro diffusione su
            tutto il territorio nazionale. È probabile quindi che non si tratti di meteore o di
            fenomeni destinati a un inesorabile declino. Le riflessioni e i dati presentati in
            questo volume mostrano infatti che un processo di evoluzione e di consolidamento di tali
            strumenti è in atto ed è quindi probabile che nei prossimi anni queste realtà
            assumeranno un ruolo ancora più centrale all’interno del governo locale italiano,
            nonostante – o forse proprio in virtù – della presenza di una situazione di stallo e
            dell’incertezza che le avvolge. 
In virtù di ciò, ampliare le
            conoscenze sui fenomeni di riordino, sugli aspetti chiave maggiormente coinvolti e sulle
            implicazioni di alcune scelte, diventa a nostro avviso essenziale per poter affrontare
            in modo più consapevole dilemmi e decisioni, sia come policy makers
            (nazionali, regionali e/o locali) che come cittadini. 

2. Oltre il
            dilemma del riordino 



Nel primo capitolo è stato affrontato
            il fenomeno del riordino territoriale nei suoi aspetti più rilevanti e sono state
            descritte le sue principali implicazioni attraverso una rapida, ma sufficientemente
            ampia, panoramica dei temi più salienti. Questi ultimi ruotano intorno alle riforme di
            riordino territoriale che ricerche e letteratura del governo locale, sia in Italia che a
            livello internazionale, hanno ampiamente coperto. Da questa disamina sono emerse due
            evidenze. La prima è che la tendenza maggiormente diffusa a
            livello internazionale negli ultimi decenni è quella verso l’aumento delle dimensioni
            degli enti locali, quindi verso l’upscaling e verso soluzioni di
            accorpamento, sia territoriali (fusioni) che funzionali (unioni di comuni). La seconda
            evidenza è che al momento di imbastire riforme di riordino si impone sempre di
            affrontare quello che abbiamo definito il dilemma del riordino: quello tra il
            perseguimento dei principi della prossimità, della rappresentanza e della
            partecipazione, che tengano conto delle esigenze della cittadinanza, e quelli della
            capacità sistemica, della performance amministrativa e gestionale, che mirino invece a
            migliorare efficacia ed efficienza dei servizi pubblici erogati. Alcuni tentativi
            recenti di uscire dall’impasse di questo dilemma hanno posto
            l’accento su se e come le dimensioni degli enti locali possano incidere sulla qualità
            della democrazia locale [Denters et al. 2014]. Denters e colleghi
            indagano in modo particolare le forme di partecipazione dei cittadini a livello
            comunale, anche misurando, tra le altre cose, il grado di fiducia nelle istituzioni e
            quello di soddisfazione per le politiche e i servizi municipali. A prescindere però da
            quali siano gli aspetti privilegiati nell’analisi di Denters e collaboratori,
            l’approccio da loro adottato ci è sembrato particolarmente promettente, soprattutto
            perché tenta appunto di non separare i due poli del dilemma capacità/prossimità, ma anzi
            di compendiarli. Nelle loro conclusioni gli autori sottolineano come «ricerche future
            sugli effetti delle dimensioni debbano assolutamente guardare con maggior attenzione, in
            modo cross-nazionale e attraverso multi-indicatori, alla relazione tra dimensioni e
            capacità sistemica» [ibidem, 345]. 
L’intenzione di questo volume è stata
            appunto questa. Le variabili e gli indicatori proposti erano relativi proprio agli
            aspetti di prossimità e a quelli di capacità e alla volontà di tenerli insieme.
            Indicatori che puntassero a un equilibrio tra attenzione alle esigenze dei cittadini in
            un certo territorio, alla tutela delle istanze di partecipazione democratica e alle
            possibilità di accesso ai servizi stessi, e più in generale alle istituzioni degli enti
            locali, da un lato, e perseguimento di obiettivi e risultati di efficienza
            del sistema, dei servizi e delle istituzioni stesse, dall’altro
            lato. Per fare questo abbiamo esaminato alcune dimensioni che coprono quelli che a
            nostro avviso sono i principali aspetti della prossimità e della capacità. Attraverso
            tali dimensioni e relativi indicatori abbiamo voluto considerare i potenziali effetti
            che gli accorpamenti possono avere anche sulle funzioni di cui i comuni sono depositari
            e le conseguenti ricadute sui cittadini, guardando sia al punto di vista degli
            amministratori locali (che puntano prevalentemente a efficienza ed economicità della
            gestione), sia al punto di vista dei cittadini stessi (che, invece, considerano
            soprattutto l’output dell’azione amministrativa). 

3.
            «Conveniente rispetto a che cosa?». Studi di fattibilità e utilizzo degli indicatori 



Molto spesso la domanda che ci si
            sente rivolgere in quanto studiosi di questi temi dagli attori locali, amministratori o
            semplici cittadini, è se l’esperienza di accorpamento (realizzata o da realizzare o
            anche solo ipotizzata) sia «conveniente». La risposta che puntualmente ne segue è:
            «conveniente rispetto a che cosa?». 
Gli accorpamenti (siano essi tramite
            unione o tramite fusione) sono dei processi che implicano una contemporanea attenzione a
            più aspetti. Come si è ripetutamente evidenziato nel corso del volume, non è un solo
            aspetto, o una sola dimensione, a essere condizionato da eventuali
                upscaling, e plurime sono le dinamiche che interessano, nel
            breve e nel lungo periodo, sia i cittadini/utenti sia gli amministratori coinvolti nei
            processi di riordino. Questa considerazione ha guidato l’intero lavoro, che si è dunque
            fortemente orientato alla multidimensionalità quale prospettiva per stabilire se,
            quando, e in che condizioni, i processi di accorpamento possono portare a quali
            risultati. La suddivisione analitica in aspetti chiave, variabili e indicatori
            realizzata in questo volume ha cercato quindi, innanzitutto, di far comprendere la
            necessità della prospettiva multidimensionale e, in secondo luogo, di fornire
            alcuni possibili modi per affrontare il riordino, attraverso
            l’impiego di specifici indicatori. 
TAB. 1.
                Quadro sinottico degli aspetti chiave del riordino trattati, con relative variabili,
                rispettivi indicatori e corrispondente livello territoriale
	Aspetto
                                 chiave 	Variabile 	Indicatore
                             	Livello territoriale
                             
	Funzionale
                            
	Erogazione/fruizione dei servizi
                            
	Grado di sovrapposizione
                                UC-fusioni/DSS
	Unioni e fusioni

	 	Grado di sovrapposizione
                                UC-fusioni/SLL
	Unioni e fusioni

	Accessibilità
                                territoriale
	Grado di
                            raggiungibilità
	Unioni e fusioni

	Distanza dai
                            servizi
	Grado di
                            perifericità
	Comuni

	Potenziale richiesta di servizi
                            
	Indice di richiesta di servizi
                            
	Comuni

	Statistico-demografico 
	Equilibrio/squilibrio demografico
                            
	Grado di bilanciamento
                                demografico
	Unioni e fusioni

	Robustezza
                            economica
	Grado di autonomia finanziaria
                            
	Comuni

	 	Livello di spesa complessivo
                            
	Comuni

	Fonte: Elaborazione
                        propria.




Abbiamo pertanto considerato e
            discusso il riordino territoriale da varie prospettive, in particolare da quella
                dell’upscaling nella forma di unioni e fusioni di comuni, per
            poi concentrarci in modo particolare (anche per ragioni dettate dalla disponibilità di
            dati validi su tutto il territorio nazionale di cui abbiamo detto) su due tra quelli che
            abbiamo definito gli aspetti chiave del riordino, ovvero sull’aspetto funzionale e su
            quello statistico-demografico. Per essi abbiamo individuato una serie di variabili e di
            relativi indicatori (riportati di nuovo in modo riepilogativo in tab. 1) che possono a
            nostro avviso tornare utili in fase di definizione degli accorpamenti. Si è tentato
            infatti di coprire, per quanto possibile, i principali aspetti e alcune possibili
            dimensioni delle dinamiche connesse ai processi di upscaling.
            Aspetti e dimensioni che la letteratura internazionale sul governo locale evidenzia,
            insieme ad altri da noi proposti, e che è utile tenere presente sia in fase di
            progettazione della forma aggregativa, sia durante la sua
            operatività successiva. Per tale ragione la nostra analisi si è concentrata sia a
            livello comunale sia a livello di forme aggregate (unioni e fusioni). 
L’auspicio è evidentemente che
            questa impostazione possa tornare utile agli attori (comunali, regionali o nazionali)
            che debbano o vogliano lavorare su politiche di accorpamento territoriale. È infatti
            necessario conoscere più aspetti possibili del territorio interessato, al fine di
            comprenderne potenzialità e criticità. In questo modo sarà possibile perseguire un
            riordino teso a massimizzare le prime o a ridurre le seconde o, ancora, a realizzare
            entrambe le cose. 
È utile, nonché doveroso, ribadire
            che quelli forniti nel corso del volume possono essere solo dei punti di partenza e che
            tutte le possibili dinamiche, le possibili valutazioni e i possibili risultati connessi
            all’utilizzo di ciascuno degli elementi proposti, devono essere contestualizzati caso
            per caso e resi più specifici e puntuali, auspicabilmente mediante appropriati studi di
            fattibilità. Infatti, anche prendendo in considerazione singoli aspetti o combinazioni
            di questi, non esiste una risposta univoca o certa. Non esiste cioè una previsione
            affidabile rispetto a quelli che potranno essere i risultati effettivi dell’accorpamento
            e, soprattutto, una previsione che possa essere valida in tutti i contesti e in tutte le
            fasi storiche. 
Ribadito questo, riprendiamo ora le
            sei variabili e vediamo, per ciascuna di esse, rispetto a quale aspetto
                l’upscaling potrebbe o meno essere «conveniente» e, di
            conseguenza, perché e come utilizzare i rispettivi indicatori, ricapitolando anche le
            principali evidenze emerse nell’analisi condotta. Partiamo dall’aspetto funzionale. 
Per quanto attiene
            all’erogazione/fruizione dei servizi, nel capitolo terzo abbiamo proposto di tenere in
            considerazione la suddivisione del territorio delle aziende sanitarie in distretti
            socio-sanitari (DSS) e la classificazione in aree funzionali rappresentata dai sistemi
            locali del lavoro (SLL) calcolati dall’ISTAT sulla base degli spostamenti giornalieri di
            studenti e lavoratori in un dato territorio. Se con i primi abbiamo voluto inquadrare il
            polo della capacità, con gli SLL si è tenuta in considerazione la prospettiva del
            cittadino/utente e quindi il polo della prossimità. I DSS
            rappresentano infatti un’esperienza di accorpamento ideata per far fronte all’erogazione
            di servizi in ambito sanitario. Se guardiamo al solo aspetto gestionale degli
            accorpamenti, quello appunto legato all’erogazione di servizi e alla gestione delle
            funzioni, considerare un’esperienza di accorpamento già realizzata come quella dei DSS,
            pur in uno specifico settore di policy, nell’ipotesi di
                upscaling via unione o fusione di comuni, può contribuire a
            ridurre il grado di incertezza dell’intero processo, ad esempio per quanto riguarda le
            difficoltà di coordinamento e di reperimento di informazioni. Si è pertanto ipotizzato,
            da questo punto di vista, che se un territorio è stato già coinvolto nell’erogazione di
            alcuni servizi (quelli sanitari nella fattispecie), sarà potenzialmente in grado di far
            tesoro dell’esperienza nella gestione di altri servizi. Ricordiamo che tra le funzioni
            attribuite ai comuni rientra anche la progettazione e la gestione del sistema locale dei
            servizi sociali, una tipologia di servizi abbastanza simile a quelli gestiti dai DSS. 
Gli SLL, invece, rappresentano un
            territorio sovracomunale all’interno del quale i cittadini si spostano quotidianamente
            per esigenze lavorative e/o di studio. Dunque un’area in cui gli stessi cittadini sono
            in qualche modo abituati a spostarsi e, verosimilmente, a perseguire interessi e
            usufruire di servizi che, per ragioni pratiche, vanno oltre quelli lavorativi e/o di
            studio. Facciamo alcuni esempi semplici, ma quotidiani: un cittadino che utilizza,
            invece dell’ufficio postale del comune di residenza, quello del comune in cui lavora, in
            ragione del fatto che quest’ultimo si trova vicino alla sede lavorativa; o ancora, uno
            studente che, dopo l’orario scolastico, usufruisce della biblioteca nello stesso comune
            in cui studia. Possiamo quindi ragionevolmente supporre che per i cittadini-utenti
            un’ipotesi di accorpamento che coincida con i territori dei loro spostamenti quotidiani
            possa essere sensata. Si tratta di un punto di vista da poter tenere in considerazione,
            soprattutto quando occorre avere il consenso dei cittadini in ordine alla forma di
            accorpamento (si pensi al referendum per le fusioni, ad esempio). 
È evidente che l’appartenenza allo
            stesso DSS e/o allo stesso SLL non dà alcuna garanzia rispetto a livelli di
            efficienza ed economicità, da un lato, o di soddisfacimento
            delle preferenze/aspettative dei cittadini, dall’altro lato. Ma, allo stesso tempo, il
            grado di sovrapposizione può essere un indicatore utile come punto di partenza rispetto
            alle ipotesi di erogazione di altre funzioni e servizi sullo stesso territorio. In
            questo senso possiamo ragionevolmente assumere (pur con i limiti già evidenziati e con
            sicure eccezioni) che un territorio ricadente in un unico DSS e/o SLL possa presentare
            elementi di maggiore adattabilità alla cooperazione anche in altri ambiti, rispetto a
            quello di comuni appartenenti ad ambiti funzionali e intermunicipali differenti. 
L’accessibilità di un territorio,
            che in questo lavoro è stata rilevata con il grado di raggiungibilità, misura quanto
            rapidamente è possibile spostarsi all’interno di determinati confini – nello specifico
            di quelli di un’unione di comuni e/o di un comune unico nato da fusione di due o più
            comuni preesistenti. Questa variabile, a nostra conoscenza mai misurata prima in lavori
            con impostazione di scienza politica, è di estrema rilevanza, sia dal punto di vista
            della capacità che della prossimità. È evidente che spazio e tempo sono due dimensioni
            cruciali con riferimento alla gestione e all’erogazione dei servizi (capacità): ampiezze
            delle aree da servire, distanze da percorrere, tempo impiegato, fanno parte di complessi
            algoritmi gestionali. Ma costituiscono anche parte delle valutazioni che i cittadini
            fanno al momento di decidere se e dove avvalersi di un servizio (prossimità). Rispetto
            alla questione del riordino e degli accorpamenti è quindi evidente che, nella
            valutazione di un processo di accorpamento, la reciproca accessibilità territoriale dei
            comuni coinvolti (e quella del territorio dell’UC o della fusione nel suo complesso)
            diventano cruciali da entrambi i punti di vista. Si pensi ad esempio ai servizi di
            raccolta dei rifiuti solidi urbani o di trasporto scolastico. L’organizzazione di tali
            servizi non può che essere calibrata tenendo conto sia dell’estensione spaziale del
            territorio, sia del tempo impiegato per portare a termine il servizio in ogni parte del
            territorio considerato. Ciò comporta valutazioni che vanno al di là del mero
            perseguimento delle economie di scala. A parità di popolazione, infatti, è ragionevole
            ipotizzare che un territorio più esteso, o dai confini più
            frastagliati, presenti costi e necessità organizzative differenti, rispetto a un
            territorio più ridotto o più compatto. Lo stesso si può dire per un territorio
            caratterizzato da un’orografia particolare (montagne, fiumi, laghi) e/o da dotazioni
            viarie e infrastrutturali più ridotte o più disagiate. La scelta strategica che dovranno
            affrontare gli amministratori dei comuni interessati sarà allora legata
            all’individuazione del punto di equilibrio tra la dimensione spaziale e la dimensione
            temporale, a nostro avviso utilmente misurato dall’indice di accessibilità da noi
            proposto. 
A questa variabile è strettamente
            connessa la distanza dai servizi, misurata dal grado di perifericità. Entrambe sono, a
            giudizio di chi scrive, particolarmente importanti per un riordino territoriale che non
            punti soltanto a una mera aggregazione size-oriented (ovvero ad
            aumentare le dimensioni degli enti a tutti i costi), ma che consideri (anche) altri
            possibili elementi nel contesto locale considerato. 
La scelta di perseguire un
            accorpamento tra comuni con diverso grado di perifericità richiede una valutazione
            complessa. Accorpare tra loro comuni periferici potrebbe significare ridurne
            parzialmente tale condizione (ad esempio in casi di complementarità dei servizi offerti)
            o, al contrario, valorizzare la stessa perifericità quale punto di partenza per un
            potenziale sviluppo del territorio, ad esempio in senso di tutela ambientale, di slancio
            turistico, ecc. Di contro, accorpare solo «comuni polo» potrebbe implicare, tra le altre
            cose, un aumento del peso (sia politico che economico) di un dato territorio, con
            specifico riferimento a servizi primari (come sanità, scuole e trasporti). Una scelta
            intermedia tra queste due ipotesi, ovvero quella di accorpare enti più periferici a enti
            più centrali, potrebbe consentire ai primi di ridurre la loro perifericità e ai secondi
            di aumentare il potenziale di attrazione del territorio, in particolar modo rispetto al
            tessuto produttivo ed economico. È chiaro che ogni combinazione presenta risvolti o
            conseguenze sia positive che negative, dipendenti in larga parte dagli aspetti
            contingenti e dalle peculiarità specifiche del territorio di riferimento e che vanno
            quindi considerati caso per caso. Tuttavia le indicazioni fornite dalla variabile
            distanza e dall’indicatore di perifericità, contribuiscono a
            una riflessione da parte degli attori locali sulla posizione dei territori interessati
            (d)all’accorpamento rispetto ad alcuni principali servizi erogati. 
La potenziale richiesta di servizi
            (e il relativo preliminare indice) è stata introdotta per restituire una fotografia
            della popolazione e del territorio con riferimento proprio alla richiesta di servizi. È
            evidente che cittadini ricadenti nelle cosiddette fasce deboli, bambini e anziani,
            presentano necessità di servizi diverse rispetto alla popolazione ricadente nelle altre
            fasce. Questo comporta che, ad esempio, due comuni aventi percentuali simili di
            incidenza delle fasce deboli possano condividere la necessità di determinati servizi e
            abbiano probabilmente necessità di una concentrazione di risorse su di essi, mentre
            comuni che presentano percentuali di incidenza differenti potranno/dovranno dividere le
            risorse a loro disposizione, e le richieste da parte dei propri cittadini, su più gruppi
            di servizi. Analoghe considerazioni possono essere fatte per la zona altimetrica di
            appartenenza e la densità abitativa (gli ulteriori indicatori di cui si compone l’indice
            di richiesta di servizi). L’idea dell’indice proposto – da perfezionare, integrandolo
            opportunamente con studi di fattibilità specifici caso per caso – è quello di fornire
            una sorta di «allerta» a ogni comune in base alla propria più probabile richiesta di
            servizi. 
Passando invece alle variabili e
            agli indicatori statistico-demografici, anche la robustezza economica e
            l’equilibrio/squilibrio demografico attengono a importanti scelte strategiche, da
            considerare in ipotesi di riordino e di accorpamento. Aggregare due comuni con alti
            livelli di robustezza economica, ad esempio, potrebbe portare, da un lato, alla
            creazione di un nuovo ente ancor più solido e, quindi, potenzialmente dotato di maggiore
                capacity; dall’altro lato, però, l’accorpamento di due comuni
            economicamente robusti potrebbe ingenerare maggiori frizioni sull’utilizzo e
            l’allocazione delle risorse, oltre che sulle libertà di manovra di ciascuno degli enti
            coinvolti nell’upscaling. Non è infatti infrequente in letteratura
            l’accostamento tra capacità dei comuni e autonomia degli stessi [Rotelli 2009; Grasse e
            Labitzke 2015]. In questo caso si intende per capacità la
            possibilità degli enti di far fronte all’insieme delle funzioni
            e dei servizi loro demandati [Castronovo 2010; Fraschini e Osculati 2006]. Tale capacità
            – evidentemente legata anche al concetto più ampio di capacità sistemica che utilizziamo
            in questo volume in collegamento con quello di prossimità – renderebbe i comuni più
            autonomi dagli enti sovraordinati rispetto alle decisioni di
            policy. Questi ultimi, in caso di inadempienza o incapacità dei
            comuni, in alcune circostanze potrebbero a norma di legge subentrare loro nell’azione amministrativa[1]. È evidente quindi che l’autonomia rappresenta un’aspirazione degli
            amministratori locali: questi ultimi, infatti, tendono a voler mantenere intatte le
            rispettive aree di potere e, dunque, a tutelarle relativamente al loro ambito
            territoriale [Balzani 2012]. Ciò potrebbe costituire un freno alla propensione degli
            amministratori locali a cooperare con altri comuni tramite unione o, addirittura, a
            fondersi. I due strumenti di rescaling (unione e fusione), infatti,
            possono essere percepiti anche come una perdita, più o meno consistente, di autonomia
            decisionale di un soggetto in favore di un altro. È ragionevole supporre, quindi, che un
            amministratore di un ente «capace» non consideri il rescaling come
            un’opzione primaria, almeno per quanto riguarda la questione economico-finanziaria. Al
            contrario, l’amministratore di un ente meno «capace» è ragionevole ipotizzare che
            percepirebbe la cooperazione o fusione come un’opportunità, prima che come una
            (ulteriore) perdita di autonomia. 
Allo stesso modo, prendendo in
            considerazione l’aspetto demografico, l’aggregazione di un comune con dimensioni
            demografiche medio-grandi con un comune di piccole dimensioni,
            se da un lato potrebbe consentire a quest’ultimo di poter contare su un partner forte,
            dall’altro lato potrebbe determinare una condizione di subalternità rispetto al comune
            maggiore. Ancora, un piccolo comune che intendesse aggregarsi a uno più grande, potrebbe
            opporre resistenza all’implementazione di un progetto che lo vedesse invece accorpato
            (anche solo in quanto alla definizione di ambiti ottimali) ad altri piccoli centri.
            Naturalmente possono crearsi anche scenari diversi, vale a dire piccoli comuni che –
            magari per timore di essere inglobati nelle dinamiche (e nel potere decisionale) dei
            grandi centri – preferiscano mantenere le difficoltà legate alla gestione non associata. 
Come possiamo vedere, dunque, le
            possibili dinamiche che verrebbero a configurarsi a seguito di accorpamenti sono tante
            e, con molta probabilità, neanche tutte individuabili. Quello che si è cercato di fare
            in questo volume, proponendo variabili e relativi indicatori, è stato fornire spunti per
            avviare riflessioni più consapevoli sulle possibili implicazioni dei processi di
            riordino, sia dal punto di vista della capacità, legato all’erogazione di funzioni e
            servizi, sia da quello della prossimità, sia anche in termini politici ed economici,
            all’interno dell’ente accorpato (ma anche tra le sue componenti). In questa prospettiva
            va da sé che l’utilizzo degli indicatori proposti non ha nessuna pretesa di esaustività
            e, inoltre, non fornisce alcuna certezza rispetto all’automatismo di meccanismi
            causa/effetto. Di certo, però, partire da questi stessi indicatori configura una
            situazione conoscitiva di minore incertezza rispetto a quella di processi di
            accorpamento avviati senza specifiche riflessioni o strumenti adeguati. 

4. Cosa
            sappiamo davvero? 



4.1.
                Conferme delle teorie e nuove evidenze 



Alcune tra le variabili da noi
                utilizzate facevano riferimento, più o meno direttamente, a consolidate teorie del
                governo locale nella letteratura internazionale; altre invece
                sono state introdotte da chi scrive appositamente per
                questo lavoro. I dati mostrano notevoli differenze sulla maggior parte delle
                variabili considerate, anche se in linea di massima confermano le evidenze
                consolidate (laddove esistenti) degli studi sul governo locale. Vediamo più nello
                specifico, con un breve riepilogo. 
I due indicatori utilizzati per
                l’erogazione/fruizione dei servizi (il grado di coincidenza con i distretti
                socio-sanitari e con i sistemi locali del lavoro) richiamano la letteratura sullo
                    spillover, secondo la quale i servizi
                pubblici erogati da un comune non sono necessariamente legati ai suoi confini
                politico-amministrativi e quindi alcuni di essi possono essere beneficiati anche dai
                cittadini di comuni vicini. Nel caso delle unioni e fusioni di comuni italiani, si è
                visto che gli accorpamenti hanno un notevole grado di sovrapposizione con i DSS (71%
                per le UC e 93,33% per le fusioni), mentre solo le fusioni hanno una buona
                sovrapposizione con gli SLL (86,67% contro il 50,65% delle unioni), in ragione anche
                della minore estensione dei loro territori rispetto a quelli delle UC. 
La robustezza economica indica
                lo stato di salute di un comune dal punto di vista del proprio bilancio. I nostri
                dati sugli accorpamenti italiani se da un lato hanno confermato (attraverso
                l’indicatore della spesa complessiva pro capite) che sono i comuni con maggiori
                bisogni finanziari ad aggregarsi di più, come sostenuto dai maggiori studi sul
                governo locale, dall’altro lato hanno mostrato (attraverso l’indicatore di autonomia
                finanziaria) che tra le due forme di
                    upscaling, i comuni più autonomi hanno
                dato vita a fusioni piuttosto che a unioni di comuni, lasciando quindi aperta una
                strada per ulteriori approfondimenti e riflessioni su questo aspetto. 
Gli studi sul governo locale
                affermano poi che gli accorpamenti sono più probabili quando non si ha né un
                eccessivo sbilanciamento (con un comune nettamente più grande degli altri) né un
                eccessivo bilanciamento (tutti i comuni coinvolti più o meno equivalenti) dal punto
                di vista demografico: in questo caso i nostri dati
                    sull’upscaling italiano hanno confermato in pieno quanto
                riscontrato nella letteratura internazionale, dal momento che la maggior
                parte degli accorpamenti è avvenuta in situazioni
                abbastanza bilanciate rispetto alle popolazioni dei comuni coinvolti (il grado medio
                di bilanciamento è di circa 0,6 sia per unioni che per fusioni su un massimo di 1). 
Per le variabili da noi
                introdotte (accessibilità territoriale, distanza dai servizi e richiesta di servizi)
                e per le quali quindi non era possibile appoggiarsi né a indicatori preesistenti né
                a una letteratura consolidata, i dati su tutti i comuni italiani hanno mostrato: una
                notevole variabilità nell’accessibilità territoriale (da un valore minimo di 0,44 a
                un valore massimo di 1,30 che corrisponde, rispettivamente a meno di 30 e a circa 80
                km/h) con, generalmente, valori migliori per le UC rispetto alle fusioni dovuti alla
                maggior presenza di strade extraurbane; una collocazione media dei comuni italiani
                nella categoria di perifericità «intermedia» ovvero tra i 20 e i 40 minuti di
                distanza da un comune polo (dotato cioè di un certo livello di servizi primari) e
                con i comuni in UC e fusi che presentano un grado di perifericità tendenzialmente
                maggiore rispetto ai non accorpati; e un indice di richiesta di servizi che è
                maggiore per i piccoli e piccolissimi comuni rispetto ai valori medi della totalità
                dei comuni nelle rispettive regioni. 
Tutte le evidenze poco sopra
                ricapitolate, pur essendo state presentate nel testo a livello aggregato per
                regione, e quindi scontando un’ovvia mancanza di dettaglio, forniscono però un primo
                affresco della situazione dei comuni italiani e degli accorpamenti avvenuti. Un
                affresco costruito sulla base di dati originali e nuovi, raccolti su variabili
                consolidate e arricchito da ulteriori variabili mai prese in considerazione prima.
            

4.2.
                Quali differenze tra unioni e fusioni di comuni 



Le evidenze emerse hanno
                talvolta messo in luce alcune differenze tra unioni e fusioni di comuni, che sono
                state discusse durante l’analisi dei dati. È ragionevole pensare che tali differenze
                possano dipendere, almeno in parte, dalla diversa natura istituzionale dei due
                strumenti di accorpamento, come già accennato anche nel capitolo secondo.
                Questo vale in primo luogo per le variabili e gli
                indicatori utilizzati direttamente a livello di unioni e fusioni (cap. 3), ma, come
                si è visto, anche per quelli esaminati a livello di singoli comuni (cap. 4). 
Per quanto riguarda i dati
                relativi al livello sovracomunale, le differenze istituzionali tra unioni e fusioni
                possono essere interpretate proprio in riferimento ai due poli del dilemma
                capacità/prossimità. 
Ricordiamo infatti un diverso
                grado di sovrapposizione dei comuni in unione con DSS e SLL (che risulta essere
                nettamente superiore nel primo caso: 71% contro 50,65%), ma anche un valore medio
                del rapporto tra comune più grande e comune più piccolo di ciascuna unione pari a
                otto (il numero di abitanti del primo è circa otto volte quello del secondo).
                L’elevato grado di sovrapposizione con i DSS – che è appunto un indicatore che
                riflette prevalentemente l’aspetto della capacità nell’erogazione dei servizi –
                potrebbe suggerire che i confini delle UC tendono a essere costruiti entro un ambito
                di governance sovracomunale orientato al miglioramento
                dell’efficienza nell’erogazione dei servizi (nello specifico quelli socio-sanitari,
                ma abbiamo spiegato perché il ragionamento potrebbe essere esteso anche ad altri
                settori di policy). Inoltre, in accordo con quanto la
                letteratura ha fino a oggi messo in evidenza – ossia che i piccoli comuni sarebbero
                più propensi a unirsi con comuni più grandi per poter beneficiare dei maggiori
                servizi di questi ultimi – l’elevato rapporto tra popolazione massima e popolazione
                minima delle UC sembrerebbe andare proprio in questa direzione: un’opportunità per i
                comuni più piccoli di migliorare la gestione e l’erogazione dei propri servizi
                attraverso la cooperazione con comuni di dimensioni maggiori. Vale poi la pena
                ricordare che diversi studi sulle UC in Italia [Baldini et al.
                2009; Messina 2009] hanno messo in evidenza che le unioni di comuni, non
                solo vengono istituite soprattutto per aumentare la capacità sistemica, ma la loro
                creazione avviene, quasi sempre, senza alcuna forma di coinvolgimento dei cittadini
                nella progettazione iniziale dell’esperienza associativa. Ciò implica che le
                caratteristiche strutturali delle UC sono spesso il frutto di scelte politiche degli
                amministratori locali e che solo di rado vedono il
                coinvolgimento del personale amministrativo comunale di vertice e, ancor meno,
                quello dei cittadini. Per queste ragioni le unioni di comuni possono essere
                particolarmente orientate verso il polo della capacità/efficienza. Come suggeritoci
                dalle differenze regionali rilevate, tale orientamento potrebbe essere ulteriormente
                agevolato anche da una chiara volontà o da interventi del legislatore regionale
                (come nel caso di alcune regioni in cui è stata esplicita volontà del
                    policy maker regionale il voler garantire una coincidenza
                tra le UC e i DSS). 
Diverso, invece, il caso delle
                fusioni in cui, attraverso lo strumento del referendum, le possibilità di
                coinvolgimento dei cittadini nelle scelte strategiche iniziali e nella fase
                decisionale della creazione del nuovo ente sono decisamente maggiori. Come emerso da
                studi recenti [Casula 2015b; Casula e Marotta 2016] tali forme di partecipazione non
                si concretizzano solo nel momento del referendum consultivo, ma anche prima delle
                delibere di proposta di accorpamento da parte dei consigli comunali. In virtù di un
                simile coinvolgimento dei cittadini, le fusioni possono essere pensate come
                particolarmente orientate verso il polo della prossimità: il timore della perdita di
                identità che una fusione potrebbe comportare, potrebbe stimolare un’attenzione
                maggiore alle preferenze dei cittadini dei comuni coinvolti. 
Ciò sembra essere ulteriormente
                avvalorato sia dal grado di coincidenza delle fusioni con gli SLL – a livello
                nazionale (86,67%, superiore del 36,02% a quello delle unioni) e anche a livello
                delle singole regioni – sia dal rapporto dimensionale tra i comuni fusi (che da otto
                nelle unioni scende a circa quattro, sempre in termini di popolazione massima su
                popolazione minima). Il primo indicatore, come si è visto, tende a coprire
                maggiormente gli aspetti della prossimità e delle preferenze dei cittadini, per lo
                meno in termini di spostamenti e servizi a essi collegati. Il secondo – oltre a
                essere letto come indicativo della tendenza in Italia a dare vita a processi di
                fusione tra comuni non troppo diversi dal punto di vista demografico (confermato
                anche dal grado di bilanciamento demografico pari, per i comuni in fusione, a 0,62
                su un massimo di 1) – potrebbe indicare un’attenzione ad
                aspetti di prossimità che tengano conto di un maggior equilibrio (almeno percepito)
                tra i comuni interessati. 
Ne deriva, pertanto, che il
                dilemma tra capacità e prossimità nei processi di riordino
                territoriale può essere indirettamente condizionato anche dalla natura istituzionale
                dei singoli strumenti utilizzati. Questa variabile rappresenta un utile punto di
                partenza anche per interpretare i dati relativi al solo livello comunale presentati
                nel capitolo quarto e, in modo particolare, per comprendere le differenze esistenti
                tra i comuni accorpati e quelli non. L’analisi ha infatti mostrato che: i comuni che
                si accorpano presentano un grado di perifericità tendenzialmente maggiore rispetto a
                chi decide di non farlo, con valori nettamente superiori nel caso delle fusioni; a
                differenza dei comuni fusi, i comuni che si accorpano in UC sono meno autonomi
                finanziariamente rispetto a quelli che non lo fanno; sia i comuni in UC che quelli
                in fusione presentano una spesa complessiva media pro capite più alta dei comuni che
                non si accorpano. La natura (quasi) irreversibile del processo di fusione
                sembrerebbe quindi spronare i comuni a prendere scelte strategiche a lungo termine
                che non possono e non devono essere limitate alla sola dimensione finanziaria. 
Tuttavia, se davvero presente,
                la maggiore attenzione degli amministratori locali al lato della
                    prossimità nei processi di fusione, potrebbe anche essere
                la spiegazione dei numeri ancora limitati di questo strumento che si registrano in
                Italia. Rispetto alle UC, infatti, come si è visto nel secondo capitolo, le fusioni
                presentano un radicamento di gran lunga inferiore in tutte le regioni italiane, non
                solo considerando il numero complessivo di casi a livello nazionale, ma anche, ad
                esempio, la loro diffusione nelle diverse regioni e negli anni, il numero di comuni
                coinvolti, la dimensione del nuovo ente, ecc. La maggiore attenzione alle preferenze
                dei cittadini, dunque, potrebbe paradossalmente essere una delle cause del timido
                utilizzo di questo strumento. Ricordiamo infatti che uno degli indicatori
                considerati in letteratura proprio per valutare il successo nel portare a termine un
                processo di fusione è il numero di comuni coinvolti. Linder [2012] e Strebel [2014],
                ad esempio, suggeriscono che le incertezze rispetto al
                completamento dell’iter di fusione aumentano con l’aumentare del numero delle
                municipalità coinvolte (e delle preferenze dei rispettivi cittadini di cui tenere
                conto), dal momento che ciascuna di esse gode di un potere di veto e sarebbe quindi
                capace di influenzare l’esito del processo. L’analisi empirica svolta su diversi
                casi di fusione in Italia [Casula 2015b; Casula e Marotta 2016; Bolgherini, Casula e
                Marotta 2017], sembrerebbe confermare che la presenza di una pluralità di comuni
                coinvolti è spesso considerata la principale causa dell’esito fallimentare dello
                stesso processo di fusione. 
Le riflessioni e i dati
                presentati in questo volume, che spingono a considerare contestualmente prossimità e
                capacità, inducono però a pensare che, a prescindere dai numeri, è la qualità della
                scelta che conta e dunque ciascuna realtà territoriale deve poter disporre di alcune
                opzioni che consentano di trovare il proprio miglior compromesso sul dilemma del
                riordino, magari all’interno di una cornice, chiara ma flessibile, stabilita a un
                livello sovraordinato. 


5. Per un
            riordino consapevole 



In questo volume abbiamo affrontato
            la questione del riordino come upscaling mediante accorpamenti via
            unioni o fusioni di comuni, poiché questo è il percorso che l’Italia, e molti altri
            paesi europei, hanno imboccato. Ma è evidente che le stesse riflessioni e gli indicatori
            proposti valgono per il fenomeno del rescaling in generale (quindi
            anche per eventuali processi di downscaling, ovvero di riduzione
            della scala di azione degli enti locali). 
Nel corso dell’esposizione abbiamo
            ribadito più volte la necessità di applicare un approccio multidimensionale, allorquando
            si intenda considerare l’ipotesi di procedere a riordino territoriale. In sede
            conclusiva, e dopo aver presentato i dati sulla situazione italiana, siamo ancora più
            convinti di questa necessità. 
Non solo perché questo approccio
            consente di compendiare gli aspetti di capacità ed efficienza con quelli di
            prossimità e democrazia e quindi – obiettivo che ha guidato
            tutta l’impostazione di questo lavoro – superare il dilemma del riordino, ma anche per
            due ulteriori ragioni. 
La prima è che, come abbiamo più
            volte mostrato, ogni territorio presenta caratteristiche peculiari e la
            multidimensionalità consente di evidenziarne potenzialità e criticità. Le conoscenze
            specifiche di queste ultime possono essere utili, oltre che per una comprensione più
            approfondita dei casi in questione, anche per vagliare eventuali possibili
            complementarità degli stessi territori. Le complementarità tra gli enti e i territori
            coinvolti in un processo di riordino, potrebbero infatti essere un utile punto di
            partenza nella progettazione e nella valutazione del riordino stesso, in modo da
            contribuire allo sviluppo del territorio e al miglioramento delle condizioni di vita dei
            cittadini. Troppo spesso, infatti, si guarda all’accorpamento tra comuni solo in
            funzione del risparmio e/o del soddisfacimento dei bisogni e delle richieste dei
            cittadini-utenti, per cui l’aumento della dimensione dell’ente è legata esclusivamente
            alla riduzione dei costi e/o dell’aumento, qualitativo e quantitativo, dei servizi e
            delle funzioni. In questo senso emerge la necessità del passaggio da un approccio «di
            gestione» a uno «di progetto» [Pontrandolfi e Cartolano 2014] nei processi di riordino,
            in particolare in quelli di accorpamento e upscaling.
            Dall’obiettivo di fornire una migliore risposta ai bisogni collettivi in termini di
            prestazioni di servizi e funzioni, è necessario passare a una concezione più ampia (e
            più innovativa [ibidem]) del riordino, che persegua anche lo
            sviluppo del territorio in questione. In questo senso l’upscaling
            non è più soltanto legato alla gestione delle funzioni e all’erogazione dei servizi, ma
            diventa orientato anche al possibile sviluppo dell’area interessata dall’accorpamento,
            per contemplare anche una progettualità di sviluppo, in prospettiva della valorizzazione
            delle «complementarietà» [ESPON 2016] dei territori. Di conseguenza l’accorpamento via
            unione o fusione di comuni non è più (o non soltanto) una mera opzione per far fronte
            alla riduzione di risorse dei governi locali, e alla risultante necessità di ottimizzare
            le spese per garantire servizi qualitativamente e quantitativamente adeguati, ma
            dovrebbe diventare, anche e soprattutto, volàno per un
            incremento della qualità della vita di quel territorio. 
La seconda ragione è che, come
            emerso in più occasioni durante l’analisi delle singole variabili, sono possibili, se
            non frequenti, anche evidenze empiriche contraddittorie. Ciò rende la
            multidimensionalità essenziale per evitare di appiattire realtà diverse su una sola
            variabile (o su poche) e quindi rischiare di distorcere eccessivamente tali diversità.
            Approfonditi studi di caso sono comunque necessari, in modo particolare, anche se non
            solo, quando le ipotesi di riordino riguardano scelte locali e non
                policy di carattere nazionale: le variabili e gli indicatori
            proposti in questo volume vogliono contribuire anche a questo tipo di analisi. 
È pur vero che, a ben vedere,
            l’approccio multidimensionale, la variabilità dei casi e la contraddittorietà delle
            evidenze, potrebbero anche portare, in ultima istanza, a ridimensionare l’idea del
            riordino – e dell’utilizzo di unioni o fusioni – come una soluzione (o addirittura come
            una panacea) alle difficoltà degli enti locali. Allo stesso tempo però, ignorare le
            specificità, le eventuali incoerenze e gli inevitabili margini di incertezza, può
            portare a effetti inattesi ancora maggiori o a clamorose delusioni sui risultati del
            riordino stesso. In sostanza, riprendendo una nota frase di Giovanni Sartori [2007, 18]
            – padre della scienza politica italiana scomparso di recente e a cui rendiamo così
            omaggio – «l’unico modo di risolvere i problemi è di conoscerli, di sapere che ci sono.
            Il semplicismo li cancella e così li aggrava». 
È quindi opportuno tenere conto
            anche di quelle evidenze non univoche, delle possibili contraddizioni e dei
            controeffetti che una misura di riordino può avere, dal momento che ciò rende più solida
            l’eventuale decisione presa e più consapevoli gli attori coinvolti, dal legislatore agli
            amministratori locali, ai singoli cittadini. 



[1]  Basti qui ricordare che il principio
                    costituzionale di sussidiarietà, in virtù del quale le funzioni vengono
                    conferite prioritariamente ai comuni in quanto enti più vicini ai cittadini,
                    trova un contrappeso in altri due principi: l’adeguatezza (ovvero l’idoneità,
                    dal punto di vista organizzativo, degli enti minori alla realizzazione degli
                    obiettivi di pubblico interesse) e la differenziazione (ovvero una ponderazione
                    delle diversità degli enti in vista dell’allocazione delle funzioni) [Vandelli
                    2015]. Questo fa sì che, se i comuni non sono «adeguati» o in ragione della
                    differenziazione, le stesse funzioni possono essere avocate (d)al livello
                    governativo a essi sovraordinato.
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