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Il disegno del nuovo governo locale:
le città metropolitane e le province

di Giulio Vesperini

Le previsioni della l. n. 56/2014 (cd. legge Delrio) sulle città metropolitane e le province sono importanti
perché danno attuazione, dopo un lungo periodo, alle norme costituzionali sulle città metropolitane; prefi-
gurano un nuovo assetto del potere locale; si raccordano con il disegno di legge di revisione costituziona-
le, presentato dal governo, e ora in discussione in Parlamento. Rimangono aperti, tuttavia, una serie di
problemi, in parte minore riguardante la conformità della nuova disciplina al testo costituzionale; per altra
parte, legati al complesso processo per la sua attuazione.

I tratti principali della nuova disciplina

La disciplina della l. n. 56/2014 sulle città me-
tropolitane e le province presenta tre tratti impor-
tanti.
In primo luogo, essa detta una regolamentazione

compiuta delle città metropolitane e prevede tempi
brevi per la loro piena operatività.
In secondo luogo, la legge prefigura un nuovo as-

setto del potere locale, superando, per molti profili,
quello ereditato dal testo costituzionale del 1948,
corretto, in modo significativo, prima, nei cinquan-
ta anni successivi, da una serie di normative di set-
tore; poi, anche formalmente, dalla riforma del tito-
lo V della Cost. del 2001 e dalla giurisprudenza co-
stituzionale che su di essa si è formata. Sotto questo
profilo, peraltro, la legge del 2014 si raccorda con il
disegno del governo per la riforma costituzionale,
attualmente in discussione in Parlamento.
In terzo luogo, essa prosegue il programma di ri-

duzione dei costi degli apparati amministrativi, che
ha informato i numerosi provvedimenti normativi
degli ultimi anni sull’assetto locale e, in particola-
re, quelli sulle province.

Di seguito, si illustrano questi tre aspetti, con
una trattazione molto estesa per il primo di essi e
una più rapida per il terzo; si indicano i principali
problemi posti dalla nuova disciplina; ci si intrat-
tiene sul programma predisposto dalla stessa legge
per dare attuazione alle sue previsioni più impor-
tanti.

Le città metropolitane

La storia delle città metropolitane in Italia è fat-
ta di numerose norme, che si sono succedute nel-
l’arco di quasi venticinque anni, senza mai trovare
attuazione. La storia è nota ed è sufficiente, quindi,
ricordarne i passaggi essenziali. La l. n.142/1990,
per la prima volta, disciplina l’istituzione di nove
città metropolitane; prevede la corrispondenza del
territorio metropolitano con quello di una o più
province; in quegli stessi territori, le città metropo-
litane sostituiscono le province e ne assumono le
funzioni. Una legge del 1999 modifica la procedura
per la delimitazione del territorio e la costituzione
delle città. Due anni dopo, la riforma del titolo V
della Costituzione accorda tutela costituzionale alle
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città metropolitane e ne assimila lo status a quello
dei comuni e delle province. Il disposto costituzio-
nale, però, riceve la sua prima attuazione solo nel
2009, con una disciplina, per giunta, transitoria
che rinvia ad una successiva legge statale la regola-
mentazione ordinaria delle funzioni fondamentali,
degli organi e del sistema elettorale delle città. Per
una disciplina organica bisogna attendere altri tre
anni, quando, con l’art. 18 del d.l. n. 95/2012, si
dettano regole sulle funzioni (1); il procedimento
di approvazione dello statuto; l’organizzazione di
governo delle città metropolitane (2). La Corte co-
stituzionale, però, con la sentenza n. 220/2013 san-
cisce l’incostituzionalità della norma in quanto
prevede la «trasformazione per decreto legge del-
l’intera disciplina ordinamentale di un ente locale
territoriale, previsto e garantito dalla Costituzio-
ne».
La legge del 2014, ora, regola nuovamente la

materia e, in particolare, detta norme sulla perime-
trazione e l’istituzione, le funzioni e l’organizzazio-
ne di governo delle città metropolitane (3).

a) La perimetrazione e l’istituzione
L’istituzione delle città metropolitane produce i

suoi effetti dalla data di entrata in vigore della leg-
ge (aprile 2014); entro il 30 settembre 2014 devo-
no essere formati gli organi; entro il 31 dicembre
2014 deve essere approvato lo statuto; dal 1 gen-
naio 2015, infine, esse subentrano alle province e
acquisiscono, quindi, piena operatività. Il loro ter-
ritorio coincide con quello della cd. provincia
“omonima”. E’ possibile, però, che alla città metro-
politana chiedano di partecipare anche comuni
che appartengono ad altre province della stessa re-
gione. La procedura da seguire, in questi casi, è
quella dettata per il mutamento delle circoscrizioni
provinciali dall’art. 133 Cost. (legge della Repub-
blica adottata su iniziativa dei comuni interessati,
previo parere della regione), con qualche significa-

tivo adattamento: in caso di parere negativo della
regione, infatti, la legge impegna il governo a pro-
muovere una intesa tra la regione stessa e i comuni
interessati; se questa non viene raggiunta entro un
determinato termine, il consiglio dei ministri dovrà
decidere se approvare e presentare in Parlamento il
disegno di legge relativo.
Questa disciplina pone due diversi problemi di

costituzionalità. Il primo riguarda, in modo specifi-
co, la norma, appena illustrata, sull’adesione alla
città metropolitana di comuni appartenenti a pro-
vince diverse da quella “omonima”. Da un lato, in-
fatti, la legge modifica di fatto il regime costituzio-
nale del parere della regione, rafforzandone gli ef-
fetti sul procedimento decisionale, ben oltre quan-
to previsto dall’art. 133 Cost. che lo configura co-
me obbligatorio, ma non vincolante. Dall’altro la-
to, proprio per il caso del parere negativo della re-
gione al quale non si sia potuto porre rimedio at-
traverso l’intesa con i comuni, si attribuisce al go-
verno una discrezionalità circa la presentazione del
disegno di legge di mutamento delle circoscrizioni,
che non trova riscontro nel testo costituzionale.
Un secondo problema, più di carattere generale,

riguarda la legittimità costituzionale della norma
con la quale si perimetrano i territori metropolitani
e si istituiscono le città metropolitane. Secondo
una tesi (4), utilizzata anche nel ricorso costituzio-
nale promosso da alcune regioni contro la l. n.
56/2014, lo Stato potrebbe legiferare solo sulle
“componenti essenziali dell’ordinamento” delle cit-
tà (legge elettorale, organi di governo, funzioni
fondamentali), mentre tutte le altre decisioni in
materia, non espressamente attribuite ad uno o ad
altro livello di governo, ricadrebbero nell’ambito
della competenza residuale delle regioni. Si aggiun-
ge che l’unico titolo in grado di giustificare l’inter-
vento dello Stato sulla perimetrazione e l’istituzio-
ne delle città metropolitane potrebbe essere quello
dell’art. 133 Cost.: la l. n. 56/2014, infatti, ha con-

(1) Le città metropolitane assumono le funzioni fondamen-
tali delle province, quelle che saranno loro attribuite dallo Sta-
to e dalle regioni, secondo le rispettive competenze, quelle al-
tre che la legge del 2012 assegna loro direttamente.

(2) Il sindaco che può essere eletto a suffragio universale e
diretto, o essere, di diritto, il sindaco del comune capoluogo; il
consiglio, fatto di una rappresentanza di sindaci e consiglieri
dei comuni compresi nel territorio delle città metropolitane,
eletta dagli stessi sindaci e consiglieri.

(3) Si segnala che il 28 luglio 2014 ha avviato le sue pubbli-
cazioni, sul sito federalismi.it, l’Osservatorio sulle città metro-
politane, http://www.federalismi.it/ApplMostraDoc.cfm?Arti-
d=27105#.U9c3K8uKDcs. Lo scopo, come viene spiegato nella
presentazione di B.Caravita e A. Lucarelli è quello di «fornire
agli studiosi ed agli operatori del diritto spunti di riflessione e

materiale per seguire tanto il dibattito dottrinario quanto gli ef-
fettivi passi attuativi delle città metropolitane».

(4) Cfr. M. Cecchetti, Sui più evidenti profili di possibile ille-
gittimità costituzionale del d.d.l. AS n.1212 (Disposizioni sulle
città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comu-
ni), in federalismi.it, 2014, 3, 12-13. Pone lo stesso problema,
D.Mone, Città metropolitane, area procedure, organizzazione
del potere, distribuzione delle funzioni, in federalismi.it, 2014, 8,
19-20, secondo la quale la soluzione potrebbe essere trovata
in un assetto che assicuri “un governo metropolitano rappre-
sentativo dell’intera collettività metropolitana”, nel quale, cioè,
l’organo titolare del potere decisionale non sia il sindaco, ma il
consiglio metropolitano, composto in modo da garantire una
reale rappresentatività di tutte le collettività metropolitane.

Normativa
Pubblica amministrazione

Giornale di diritto amministrativo 8-9/2014 787



figurato le città stesse come alternative o sostituti-
ve delle province preesistenti e la loro istituzione
comporta, quindi, il mutamento delle circoscrizioni
provinciali. Neanche così, però, il problema trova
soluzione, dal momento che, come appena ricorda-
to, il mutamento delle circoscrizioni provinciali,
impone una procedura legislativa statale “atipica” e
“rinforzata” prevista dal testo costituzionale, che
non è stata, però, seguita per l’approvazione della
legge del 2014.
Ci si può domandare, però, se sia corretto il pre-

supposto dal quale questa tesi muove: le norme sta-
tali sulla perimetrazione del territorio metropolita-
no e l’istituzione della città metropolitana contrav-
vengono le norme costituzionali sulla distribuzione
delle competenze legislative tra lo Stato e le regio-
ni?
Il problema si pone perché, a differenza di quan-

to faccia per gli altri enti territoriali provvisti di
autonomia costituzionalmente tutelata (art. 131,
per le regioni; art. 133, per le province e i comu-
ni), il testo costituzionale nulla dispone circa l’i-
dentificazione dei territori metropolitani e l’istitu-
zione degli enti di riferimento, limitandosi a riser-
vare espressamente allo Stato la disciplina delle
componenti essenziali del loro ordinamento. Ma ci
sono tre diversi argomenti ai quali si può far ricorso
per spiegare, da un lato, giustificare, dall’altro, la
scelta del legislatore del 2014.
Il primo è un argomento di fatto, e quindi ten-

denzialmente irrilevante dal punto di vista stretta-
mente giuridico, ma che, cionondimeno, può esse-
re tenuto presente per spiegare l’intervento del
Parlamento: quello del fallimento delle procedure
per la definizione delle aree metropolitane e la co-
stituzione delle città, regolate dalle leggi adottate
dal 1990 in poi, e imperniate sulla iniziativa degli
enti locali interessati e la partecipazione delle re-
gioni. Il Parlamento ha avocato a sé la decisione
per dare applicazione, dopo quasi quindici anni, al-
la previsione costituzionale del 2001 (5).
D’altro canto, poi, su un piano più prettamente

giuridico, è stata avanzata una diversa, e più con-
vincente, ipotesi di lettura dei confini entro i quali
si può legittimamente muovere lo Stato. Si è soste-
nuto, infatti, che la competenza statale, regolata
dall’art. 117, c. 2, lett. p), «risulterebbe irrimedia-

bilmente tronca, se non sostanzialmente muta, se
non vi fosse anche e nel medesimo tempo quella di
determinare le modalità di istituzione, mutamento
e soppressione delle città metropolitane» (6). La
concentrazione nella medesima fonte normativa,
collocata al centro dell’ordinamento, dell’uno e
dell’altro tipo di decisioni, quindi, opererebbe qua-
le condizione di “essenziale efficienza ordinamenta-
le” e garanzia di uniformità e unità giuridica.
Si può osservare, infine, che la riforma costitu-

zionale del 2011 ha seguito una tecnica simile per
la regolamentazione delle città metropolitane e per
quella di Roma Capitale. Anche per Roma Capita-
le, infatti, la Costituzione riserva espressamente al-
la legge dello Stato le norme ordinamentali, men-
tre nulla dispone sulla procedura per l’istituzione
dell’ente e la definizione dei suoi confini. Anche
in questo caso, però, entrambe le decisioni sono
state prese con legge dello Stato (art. 24, l. n.
42/2009, alla quale ora fa richiamo il c. 102, della
stessa l. n. 56/2014), facendosi valere, in pratica,
l’interpretazione appena accennata, in base alla
quale la competenza per disciplinare le componenti
essenziali dell’ordinamento abilita lo Stato a rego-
lare anche gli altri elementi identificativi di questi
enti e quelli dai quali, comunque, dipende la loro
concreta operatività. Questa conclusione trova
conforto, peraltro, sul piano generale nella tesi re-
centemente formulata, secondo la quale le città
metropolitane (al pari di Roma capitale) sono state
introdotte nel testo costituzionale quando «la sen-
sibilità verso la dimensione territoriale di questi
enti era molto cambiata» (7) e sono espressione
del superamento della concezione “proprietaria”
del territorio quale elemento identificativo di una
comunità a sua volta chiusa nei confini territoriali
dell’ente. Allo stesso modo, nel disegno tracciato
dalla l. n. 56/2014, gli enti di area vasta si pongono
«come enti caratterizzati innanzitutto dalle loro
funzioni e costruiti dalla legge in un quadro norma-
tivo che favorisce la flessibilità del loro legame con
il territorio». Essi, pertanto, non possono essere
considerati alla stregua degli enti territoriali noti
alla tradizione giuridica, né potrebbero essere co-
stretti «nelle logiche alle quali siamo abituati pen-
sando agli enti territoriali di governo locale» (8).

(5) Si veda anche V.Cerulli Irelli, L’istituzione della città me-
tropolitana, in http://www.astrid.eu/Citt-/Studi–ric/VC_Irel-
li_17_09_12.pdf., 2.

(6) G.M. Salerno, Sulla soppressione-istituzione delle Province
in corrispondenza all’istituzione delle città metropolitane: profili ap-
plicativi e dubbi di costituzionalità, in federalismi 2014, 1, 12.

(7) F. Pizzetti, Città metropolitane e nuove province. La ri-
forma e la sua attuazione, in Astrid Rassegna, lunedì 14 luglio
2014, n. 206 (n.13/2014), http://www.astrid-online.it/rasse-
gna/14-07-2014/index.htm , 20.

(8) F. Pizzetti, Città metropolitane e nuove province, cit., 10.
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b) Le funzioni
Le norme di base sulle funzioni delle città me-

tropolitane sono quelle dei c. 2, 44 e 46 dell’art. 1
della legge. Il c. 2 ne stabilisce le finalità istituzio-
nali generali: le città curano lo sviluppo strategico
del territorio metropolitano; assicurano la promo-
zione e la gestione integrata dei servizi, delle infra-
strutture e delle reti di comunicazione di loro inte-
resse; curano le relazioni istituzionali afferenti al
proprio livello, ivi comprese quelle con le città e le
aree metropolitane europee.
I c. 44 e 46 disciplinano, rispettivamente, le fun-

zioni fondamentali delle città (esse ereditano quel-
le delle province alle quali succedono e ne hanno
delle proprie); la possibilità per lo Stato e le regio-
ni, nell’ambito delle rispettive competenze, di at-
tribuire loro ulteriori funzioni; la possibilità, infine,
che, nell’ambito del processo di riordino delle fun-
zioni delle province, alle quali le città subentrano,
altre di quelle stesse funzioni (diverse da quelle
fondamentali) possano essere attribuite loro. Si
tratta, in definitiva, di un disegno coerente con il
modello costituzionale di regolazione e (ri)alloca-
zione delle funzioni amministrative in capo agli al-
tri enti locali (9).
Qualche rapida considerazione aggiuntiva sul ti-

po di funzioni che la l. n. 56/2014 attribuisce alle
città. Queste comprendono, tra l’altro, la pianifica-
zione territoriale generale; la strutturazione di siste-
mi coordinati di gestione dei servizi pubblici e l’or-
ganizzazione dei servizi pubblici di interesse genera-
le di ambito metropolitano; la mobilità e la viabili-
tà; la promozione e il coordinamento dello svilup-
po economico e sociale. Alle città, quindi, sono
imputate (anche) importanti competenze di indi-
rizzo (per esempio, il piano strategico triennale del
territorio metropolitano), coordinamento (per
esempio in materia di mobilità e viabilità) e sup-
porto (per esempio, la predisposizione dei docu-
menti di gara, di stazione appaltante, di monitorag-
gio dei contratti di servizio e di organizzazione dei
concorsi e delle procedure selettive) dei comuni.
Ne risulta il quadro di enti territoriali di area vasta,
con un numero limitato e definito di funzioni fon-
damentali, titolari di funzioni di governo preordi-
nate in sostanza alla «promozione e gestione inte-
grata dei servizi fondamentali allo sviluppo econo-

mico e sociale dell’aree stessa e come volano di
una maggiore integrazione europea dell’area stes-
sa» (10).

c) L’organizzazione di governo
L’organizzazione di governo delle città si articola

su tre organi: il sindaco metropolitano; il consiglio
metropolitano; la conferenza metropolitana. Non è
previsto, invece, un organo esecutivo, sul tipo delle
giunte regionali e comunali, ma il sindaco può no-
minare un vice sindaco e attribuire deleghe a esso
o ad altri consiglieri metropolitani. La distribuzio-
ne delle competenze tra i tre organi è disciplinata,
in parte, dalla legge (e di questo si tratterà di segui-
to), mentre per altra, e più ampia, parte è deman-
data dagli statuti, tanto che si è potuto parlare «di
un potere [statutario] così ampio e poliforme da
consentire, e anzi favorire, la massima flessibilità
delle scelte circa la struttura dell’ente, l’articolazio-
ne delle competenze tra i suoi organi, la previsione
delle forme e delle modalità anche organizzative,
di raccordo con gli altri livelli di governo» (11)
Per il momento, però, in attesa dell’approvazio-

ne degli statuti, si possono ricostruire solo il dise-
gno di base tracciato dalla legge e le coordinate
che gli statuti stessi dovranno seguire per le loro
scelte.
Il sindaco ha poteri di rappresentanza dell’ente;

convoca e presiede gli altri due organi; sovrainten-
de al funzionamento delle funzioni e degli uffici e
alla esecuzione degli atti; esercita le altre funzioni
ad esso attribuite dallo statuto.
Il sindaco metropolitano è, di diritto, il sindaco

del comune capoluogo. Può darsi anche l’eventua-
lità che esso sia eletto a suffragio universale e diret-
to. Ma questa evenienza è subordinata a tre condi-
zioni. Innanzitutto, la città deve optare per questo
modello con previsione statutaria.
Inoltre, il sistema elettorale è quello che sarà fis-

sato con legge dello Stato: quindi, da un lato, l’au-
tonomia della città riguarda l’an della elezione a
suffragio universale e diretto, non le regole della
elezione medesima; dall’altro lato, la combinazione
tra i tempi stretti previsti per la prima costituzione
degli organi metropolitani e i tempi, probabilmen-
te più lunghi, necessari per l’approvazione della
legge in materia rendono molto probabile che le

(9) Per una descrizione dei termini del problema, si veda A.
Poggi, Il problematico contesto istituzionale e costituzionale in
cui si colloca la legge 56/2014 (legge Delrio) in relazione alle di-
verse competenze legislative Stato-regioni sull’attribuzione di
funzioni amministrative e sulla definizione delle forme di eserci-

zio “obbligato” delle stesse, in confronticostituzionali.eu, 14 lu-
glio 2014.

(10) Così A.Poggi, Sul disallineamento tra il ddl Delrio ed il
disegno costituzionale attuale, in federalismi.it, 2014, 1.

(11) F. Pizzetti, Città metropolitane e nuove province, cit..3.
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città non potranno avvalersi di questa opportunità
nella prima fase della loro esistenza.
Infine, perché il sindaco possa essere eletto a suf-

fragio universale e diretto, è necessario che, entro la
data di indizione delle elezioni e secondo una proce-
dura disciplinata dalla stessa l. n. 56/2014, il territo-
rio del comune capoluogo sia articolato in più co-
muni; per le città metropolitane con una popolazio-
ne superiore ai tre milioni di abitanti, si richiede,
invece, che lo statuto abbia previsto la costituzione
di zone omogenee e il comune capoluogo abbia ri-
partito il proprio territorio in zone dotate di autono-
mia amministrativa. Quindi, l’adozione di un mo-
dello di organizzazione amministrativa è condizione
per una scelta ordinamentale che può avere conse-
guenze sulla forma di governo della città.
Il consiglio metropolitano è l’organo di indirizzo

e di controllo; approva i regolamenti, i piani e i
programmi e ogni altro atto che il sindaco sotto-
ponga ad esso; approva il bilancio, previo parere
della conferenza; propone alla conferenza stessa,
che deve approvarlo, lo statuto. Il consiglio è com-
posto di un numero di consiglieri variabile in ra-
gione delle dimensioni demografiche della città.
Questi sono eletti tra e dai sindaci e i consiglieri
dei comuni compresi nel territorio metropolitano.
Infine, la conferenza metropolitana ha una com-

posizione di diritto, perché ne fanno parte il sinda-
co metropolitano e i sindaci dei comuni apparte-
nenti alla città. Oltre a quelli già illustrati nel pro-
cedimento di approvazione dello statuto e del bi-
lancio, essa ha i poteri propositivi e consultivi defi-
niti dallo Statuto stesso.

Il nuovo assetto del potere locale

Già nella relazione di accompagnamento al
d.d.l. n. 1542 (che ha portato alla approvazione
della l. n. 56/2014) si era indicata l’intenzione di
creare un raccordo tra le previsioni del disegno di
legge con quelle del progetto di revisione costitu-
zionale, per la soppressione delle province, presen-
tato dal governo nel luglio 2013. Una analoga con-
siderazione può essere ripetuta oggi con riguardo al
rapporto tra la l. n. 56/2014 e il nuovo ddl gover-
nativo di revisione costituzionale, approvato dal
consiglio dei ministri nel marzo 2014, e attualmen-
te in discussione in Parlamento (di seguito “dise-

gno di riforma costituzionale”), il quale, come no-
to, ha contenuti molto più ampi del precedente te-
sto. Comune, però, all’uno e all’altro progetto, da
un lato, e alla l. n. 56/2014, dall’altro lato, è la pre-
figurazione di un nuovo assetto del governo locale,
fondato «su due soli livelli di diretta rappresentan-
za delle rispettive comunità: le regioni e i comuni.
A questi si accompagna un livello di governo di
area vasta, chiaramente collocato in una visione
funzionale più ad una razionale e coerente organiz-
zazione dell’attività dei comuni insistenti sul terri-
torio che non ad un livello di democrazia locale
espressione della comunità metropolitana».
Come si è visto nel paragrafo precedente, gli en-

ti di area vasta sono enti di secondo grado e hanno
funzioni di rappresentanza non «dei cittadini del
territorio, ma delle loro comunità rappresentate
dai loro amministratori» (12).
L’istituzione delle città metropolitane disposta

dalla l. n. 56/2014, inoltre, deve essere apprezzata
anche in relazione a quella parte del disegno di ri-
forma costituzionale che propone di eliminare le
competenze concorrenti tra lo Stato e le regioni e
impone, così, «un [più complessivo] ripensamento
della forma di Stato, soprattutto riposizionando il
baricentro del pluralismo territoriale tra regioni e
collettività locali di area vasta. L’occasione è di
passare da un modello iperstrutturato, quale è quel-
lo delle regioni, e fino ad oggi anche quello delle
province, e non più sostenibile dal punto di vista
finanziario, ad un modello funzionale e leggero del-
le città metropolitane, capace di accedere in via
diretta alle risorse europee e di gestire direttamente
i servizi pubblici locali di area vasta» (13).
Un cenno a parte meritano le province. Nel di-

segno della l. n. 56/2014, esse sono (come le città)
enti di secondo grado, titolari di funzioni di area
vasta per i territori diversi da quelli metropolitani,
in parte indicate nell’elenco delle funzioni fonda-
mentali di cui al c. 85, per altra parte conservate
in capo alle province medesime in esito al processo
di riordino disciplinato dal c. 89. Tuttavia, a diffe-
renza delle città metropolitane, esse sono, in ragio-
ne delle funzioni e delle risorse conservate loro,
enti “deboli”, destinati «a mantenere solo le strut-
ture necessarie per le [loro] poche funzioni fonda-
mentali e per il [loro] ruolo di coordinamento in
settori definiti e individuati» (14).

(12) Per queste considerazioni, si v. F.Pizzetti, Una grande
riforma. Riflessioni su Città metropolitane, Province, Unioni di
comuni: le linee principali del ddl Delrio, in Astrid Rassegna, lu-
nedì 10 febbraio, n. 196 (n.3/2014), http://www.astrid-online.i-
t/rassegna/10-02-2014/index.htm., 2, dal quale, anche, sono

tratti i brani citati.
(13) A.Lucarelli, La città metropolitana. Ripensare la forma di

Stato ed il ruolo di regioni ed enti locali: il modello a piramide ro-
vesciata, in federalismi.it, 2014, 13, 5

(14) F.Pizzetti, Una grande riforma, cit., 8.
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D’altro canto, come si è detto, il disegno di rifor-
ma costituzionale prevede la loro soppressione. Ci
si può domandare allora se ci siano previsioni della
legge del 2014 che anticipano la riforma costituzio-
nale; e se il disegno di riforma costituzionale regola
le conseguenze della soppressione delle province.
Sotto il primo aspetto, possono operare da ponte

tra la legge e la futura normativa costituzionale
quelle disposizioni della prima che prevedono il
trasferimento ad altri enti (comuni, singoli o asso-
ciati, città metropolitane e regioni) delle funzioni
provinciali, diverse da quelle fondamentali; la con-
seguente riallocazione, presso gli enti destinatari
del trasferimento delle funzioni, del patrimonio e
delle risorse umane e strumentali delle province; lo
sfoltimento del numero degli enti e delle società
dipendenti dalle province stesse.
Sotto il secondo aspetto, si deve osservare che

nel disegno di riforma costituzionale non ci sono
disposizioni specifiche né sull’allocazione delle fun-
zioni dopo la soppressione delle province, né sulla
organizzazione delle funzioni di area vasta nei terri-
tori diversi da quelli metropolitani. Si può conclu-
dere, quindi, che la distribuzione delle funzioni
provinciali sarà regolata dalle disposizioni (statali o
regionali a seconda delle rispettive competenze) di
attuazione alla nuova disciplina costituzionale; che
gli enti di area vasta, diversi dalle città metropoli-
tane, che Stato e regioni riterranno di dover costi-
tuire, non disporranno di una apposita protezione
costituzionale; che, in generale, il riassetto del go-
verno locale, avviato con la l. n. 56/2014, potrà es-
sere portato a compimento solo in esito ad un iter
lungo e complesso che comprende, tra l’altro, le
misure attuative della legge stessa, la riforma costi-
tuzionale e le relative disposizioni di attuazione.
Un ultimo, importante, problema da considerare

a proposito del disegno complessivo del governo
locale tracciato dalla legge del 2014, riguarda il
rapporto tra la città metropolitana (e le province
finché rimarranno in vita) e i comuni dei rispettivi
territori. La disciplina della materia è rimessa per
la gran parte agli statuti, ai quali la legge assegna il
compito di regolare «i rapporti tra i comuni e le lo-
ro unioni facenti parte della città metropolitana e
la città metropolitana in ordine alle modalità di or-
ganizzazione e di esercizio delle funzioni metropoli-
tane e comunali, prevedendo anche forme di orga-
nizzazione in comune, eventualmente differenti per

aree territoriali» (c. 11, lett. b). Inoltre, mediante
una apposita convenzione, i comuni e le loro unio-
ni si possono avvalere di strutture della città me-
tropolitana e viceversa, per l’esercizio di specifiche
funzioni. I comuni e le loro unioni, ancora, «posso-
no delegare il predetto esercizio a strutture della
città metropolitana, e viceversa, senza nuovi e
maggiori oneri per la finanza pubblica». La trama
complessiva dei rapporti tra città metropolitane e
comuni, quindi, potrà risultare evidente solo dopo
l’approvazione degli statuti.
Si possono svolgere, invece, alcune considerazio-

ni sui caratteri generali di questi rapporti, discuten-
do, in particolare, la tesi secondo la quale le fun-
zioni di area vasta si riferiscono ad attività «che sa-
ranno guidate e amministrate dai sindaci e dai con-
siglieri comunali, secondo le linee di indirizzo poli-
tico e programmatico che essi riterranno di adotta-
re all’interno degli organi dei propri enti» (15).
Con la duplice conseguenza che i sindaci (e in mi-
sura minore i consiglieri comunali) saranno inve-
stiti di un nuovo e più importante ruolo «che non
si esaurisce più nella rappresentanza istituzionale e
amministrativa delle loro comunità ma li trasforma
in snodi di legittimazione democratica degli enti di
secondo livello» (16); che, gli enti di area vasta di-
ventano per i sindaci (e per i consiglieri comunali)
essenzialmente un altro modo e un altro ambito di
esercizio delle funzioni loro assegnate.
Si tratta di considerazioni che possono essere

condivise in generale, perché tratteggiano un qua-
dro convincente dei rapporti tra i comuni e gli enti
di area vasta molto più intensi di quanto non siano
stati finora quelli tra i comuni stessi e le province,
ma che possono essere utilmente precisate. Innan-
zitutto, nella storia delle autonomie locali in Italia,
i sindaci e i consiglieri comunali hanno sempre
esercitato, con forme e strumenti diversi nel corso
del tempo, compiti ulteriori rispetto a quelli di rap-
presentanza istituzionale e di indirizzo politico del-
la comunità di riferimento. Già Sidney Tarrow, in
un famoso studio della metà degli anni Settanta
dello scorso secolo (17), e Sabino Cassese, in un
saggio di qualche anno prima (18), rilevavano che
il corpo politico locale, per compensare la scarsa
effettività dei poteri ad esso attribuiti per l’ indiriz-
zo politico-amministrativo nel proprio ente di ap-
partenenza, si era specializzato, tra l’altro, nei com-
piti di mediazione con il centro per ottenere risorse

(15) F.Pizzetti Una grande riforma, cit., 5.
(16) F.Pizzetti, Una grande riforma, cit., 3.
(17) S. Tarrow, Tra centro e periferia. Il ruolo degli ammini-

stratori locali in Italia e in Francia, Bologna, 1977.
(18) S. Cassese, Tendenze dei poteri locali in Italia, in Riv.

Trim. dir. Pubbl., 1973, 283.
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a favore della propria comunità, utilizzando, in
buona parte, a questo scopo i partiti politici di ap-
partenenza. Nei decenni successivi, questo fenome-
no ha conosciuto numerose altre manifestazioni.
Ci sono, ad esempio, norme che si avvalgono del
corpo politico locale per la scelta di componenti di
collegi deliberativi centrali o periferici dello Stato.
Norme che attribuiscono agli organismi associativi
dei comuni (Anci) e delle province (Upi) il potere
di partecipare, in rappresentanza dei loro associati,
agli organismi e ai procedimenti delle amministra-
zioni statali e regionali. A partire dagli anni Ottan-
ta del secolo scorso, poi, al centro e nelle regioni si
sviluppa il cd. sistema delle conferenze, e cioè una
serie di organismi misti dei quali fanno parte i rap-
presentanti dello Stato, delle regioni e delle auto-
nomie locali, le cui attribuzioni crescono significa-
tivamente nel corso del tempo. Quello della parte-
cipazione dei sindaci (e in generale degli ammini-
stratori locali), direttamente o indirettamente, ad
organi o procedimenti diversi da quelli del proprio
ente di riferimento, quindi, costituisce uno dei
tratti caratterizzanti la figura del sindaco e dell’am-
ministratore locale nella storia degli enti locali ita-
liani (19). Sotto questo profilo, pertanto, la l. n.
56/2014, meno definisce un nuovo ruolo del sinda-
co, più, invece, rappresenta un ulteriore e impor-
tante sviluppo della sua doppia vocazione (di go-
verno della collettività di riferimento e di parteci-
pazione alle decisioni di altri livelli di governo) ha
radici antiche.
Merita, poi, di essere precisata anche la seconda

considerazione della quale si è detto, quella per la
quale le funzioni di città e province «saranno gui-
date e amministrate dai sindaci e dai consiglieri co-
munali, secondo le linee di indirizzo politico e pro-
grammatico che essi riterranno di adottare all’in-
terno degli organi dei propri enti». Da un lato, in-
fatti, i comuni dell’area o della provincia non han-
no il medesimo peso ai fini della formazione degli
organi della città metropolitana (o della provincia
stessa) e quindi, indirettamente, della determina-
zione delle relative politiche, ma questo varia in
ragione delle dimensioni demografiche del comune
stesso. Infatti, per la formazione del consiglio me-
tropolitano (e di quello provinciale), titolare delle
funzioni di indirizzo politico, la legge introduce il
principio del voto ponderato: ciascuno degli eletto-
ri (sindaci e consiglieri comunali) esprime un voto
«sulla base di un indice determinato in relazione

alla popolazione complessiva della fascia demogra-
fica» del comune di appartenenza. Dall’altro lato,
poi, la città metropolitana è un ente costituzional-
mente tutelato; mantiene una configurazione auto-
noma rispetto ai comuni che ne fanno parte; ha
funzioni di governo delle grandi aree urbane; ha un
suo indirizzo politico-amministrativo; e tra questo
e quelli dei comuni partecipanti agiscono da filtro
gli organi della città stessa in base ad una pluralità
di fattori, tra i quali ad esempio: il peso esercitato
da ciascun comune nella città; la ponderazione dei
diversi interessi in gioco per ciascuna decisione da
prendere; le maggioranze politiche che si formano
in consiglio e il rapporto tra esse e il sindaco; il si-
stema di elezione scelto per la nomina del sindaco
ecc.

La riforma del governo locale e il risparmio
di spesa

Per la gran parte del decennio scorso, il dibattito
pubblico sulle province è stato dominato dal pro-
blema del necessario contenimento dei costi per la
finanza pubblica e dalla considerazione, diffusa,
che quelli provinciali fossero enti ormai del tutto
inutili (20). Norme di legge hanno previsto, così,
la riduzione del numero delle province, delle fun-
zioni loro attribuite e degli amministratori provin-
ciali; numerosi disegni di legge di revisione costitu-
zionale hanno proposto, più radicalmente, la sop-
pressione delle province medesime.
La l. n. 56/2014 non abbandona l’obiettivo del

contenimento dei costi, anche se questo ora è par-
te di un progetto di riforma più ambizioso, e lo
estende anche ad enti differenti dalle province.
Tra le disposizioni più rilevanti a questo riguardo si
segnalano quelle sulla gratuità delle cariche pro-
vinciali e metropolitane; la soppressione degli enti
e delle società, operanti in ambito provinciale o
subprovinciale; la previsione di misure premiali per
le regioni che, nell’ambito delle loro competenze,
sopprimano uno o più enti ed agenzie.

L’attuazione del nuovo disegno

Detto del disegno tracciato dalla l. n. 56/2014,
dei problemi legati ad alcune sue previsioni, del di-
segno complessivo di riforma del governo locale
che essa traccia, ma che poi dovrà essere completa-
to dalle disposizioni di attuazione e dalla riforma

(19) Sia consentito rinviare sul punto a G.Vesperini, Il sinda-
co nell’Italia unitaria, in Riv. Trim. dir. Pubbl., 2007, 853.

(20) Cfr. G.Vesperini, Le nuove province, in questa Rivista,
2012, 272.
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costituzionale in discussione, resta da dedicare
qualche rapido cenno conclusivo al percorso che la
stessa legge ha previsto per la sua attuazione e ai
relativi problemi.
Per limitarsi ai punti più importanti. Innanzitut-

to, la legge prevede che, entro il 30 settembre
2014, devono svolgersi le elezioni del consiglio me-
tropolitano; entro la stessa data, il consiglio e la
conferenza metropolitana devono insediarsi. Con
la circolare n. 32/2014 del 1 luglio 2014, il mini-
stro dell’interno ha emanato linee guida molto det-
tagliate per lo svolgimento del procedimento elet-
torale e ha fissato per il 28 settembre lo svolgimen-
to delle consultazioni.
La legge, poi, stabilisce un doppio termine per

l’approvazione dello statuto: il primo è quello del
31 dicembre 2014, assegnato alla conferenza me-
tropolitana per l’adozione della relativa delibera;
ma se, entro il 30 giugno 2015, l’iter di approvazio-
ne non si sia ancora concluso, si applica la proce-
dura per l’esercizio del potere sostitutivo, regolata
dall’art. 8 della l. n. 131/2003. Questa disposizione
stabilisce che il Presidente del consiglio dei mini-
stri, anche su proposta delle regioni e degli enti lo-
cali interessati, assegni all’ente interessato un ter-
mine congruo per adottare i provvedimenti dovuti
(in questo caso, l’adozione dello statuto). Decorso
tale termine, il consiglio dei ministri, sentito l’or-
gano interessato, su proposta del ministro compe-
tente o del Presidente del consiglio, adotta le misu-
re necessarie o nomina un apposito commissario. Il
problema che si pone è il seguente. Il procedimen-
to per l’esercizio del potere sostitutivo può essere
avviato solo a partire dal 30 giugno 2015, come la
lettera della norma farebbe ritenere? In questo mo-
do, però, si si avrebbe un lungo periodo di “vuoto”
(di sei mesi) tra il termine assegnato alle città per
approvare lo statuto e quello a partire dal quale il
procedimento sostitutivo può essere avviato, con la
conseguenza paradossale che ai termini brevi fissati
per l’adempimento di un obbligo corrispondono
termini potenzialmente molto lunghi perché l’ob-
bligo diventi effettivo. Inoltre, in mancanza di di-
verse disposizioni, sarebbe agevole per le città me-
tropolitane interpretare il primo termine come me-
ramente ordinatorio, e considerare impegnativo so-
lo il secondo.
Una ipotesi di lettura alternativa è la seguente:

quello del 30 giugno 2015 rappresenta il termine

“congruo”, secondo la definizione della legge del
2003, entro il quale la città metropolitana deve
porre termine al suo inadempimento; scaduto inu-
tilmente anche questo termine, il consiglio dei mi-
nistri può adottare i provvedimenti di sua compe-
tenza. In base a questa lettura, il legislatore avreb-
be avocato a sé una decisione che la legge del
2003 attribuisce al consiglio dei ministri. Soluzio-
ne, questa, che avrebbe il merito di evitare le con-
seguenze paradossali alle quali conduce la prece-
dente lettura, ma che ha un fondamento testuale
debole e incerto.
Un altro profilo delicato riguarda il riordino del-

le funzioni provinciali. Come si è osservato, lo Sta-
to e le regioni devono provvedere, per quanto di
rispettiva competenza, secondo i principi elencati
nel c. 89 (21). Il procedimento di riordino, tutta-
via, presenta alcuni elementi di complessità.
Innanzitutto, secondo un indirizzo normativo le

cui origini risalgono alla l. n. 59/1997, si opera una
distinzione tra la definizione delle funzioni, oggetto
del riordino, e quella delle risorse (finanziarie,
umane, strumentali e organizzative) e dei beni ne-
cessari al loro esercizio da trasferire assieme alle
funzioni medesime.
Quanto al primo aspetto, si distinguono due fasi

necessarie e una eventuale. Innanzitutto, lo Stato
e le regioni «individuano in modo puntuale, me-
diante accordo sancito nella conferenza unificata,
le funzioni oggetto del riordino e le relative com-
petenze». Il disegno generale delle funzioni provin-
ciali da trasferire, pertanto, con una disposizione
innovativa rispetto al passato, deve essere concor-
dato tra lo Stato e le regioni, nei tre mesi successi-
vi all’entrata in vigore della legge.
Segue una seconda fase nel corso della quale cia-

scun livello di governo dà attuazione autonoma-
mente all’accordo così raggiunto: per le funzioni
amministrative delle province nelle materie di
competenza statale, si provvede, con decreto del
Presidente del consiglio dei ministri; le regioni
hanno un termine di sei mesi (ma si noti che il
termine decorre dalla entrata in vigore della legge,
non dal momento della stipulazione dell’accordo in
conferenza, sicché il tempo che concretamente
hanno a disposizione le regioni dipende dai tempi
occorrenti per la conclusione dell’accordo stesso e
non saranno, quindi, superiori ai tre mesi). Per il
solo caso in cui questo termine non sia rispettato,

(21) Tra i quali quelli di efficacia nello svolgimento delle fun-
zioni fondamentali da parte dei comuni e delle unioni di comu-
ni; sussistenza di riconosciute esigenze unitarie; adozione di

forme di avvalimento e deleghe di esercizio tra gli enti coinvolti
nel processo di riordino, ecc.
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si apre la terza fase, quella connotata dall’avvio
della procedura sostitutiva prevista dal già menzio-
nato art. 8, l. n. 131/2003.
Quanto al secondo aspetto, quello della defini-

zione delle risorse da trasferire, anche qui si pre-
vede una intesa da raggiungere in conferenza uni-
ficata (ma questa volta, essa si deve estendere an-
che alle rappresentanze delle autonomie locali
presenti nella conferenza) preordinata a definire i
criteri generali per l’individuazione dei beni e del-
le risorse da trasferire agli enti subentranti. I con-
tenuti dell’intesa sono recepiti in un decreto del
Presidente del consiglio (adottato, a sua volta, in
esito ad un procedimento al quale partecipano va-
ri ministeri). Se essa, però, non viene raggiunta
nel termine fissato dalla legge, il decreto del Pre-
sidente del consiglio può disporre comunque sul
trasferimento delle risorse connesse all’esercizio
delle funzioni amministrative provinciali (nelle
materie) di competenza dello Stato. Nulla si di-
spone, invece, sul trasferimento delle risorse con-
nesse alle funzioni provinciali di competenza re-
gionale.
Come si evince dalle considerazioni svolte, quel-

lo del trasferimento delle funzioni e delle risorse
provinciali costituisce uno dei profili più complessi
della attuazione della l. n. 56/2014, per una molte-
plicità di diverse regioni. Perché richiede l’inter-
vento di una pluralità di soggetti diversi; perché
presuppone l’identificazione precisa delle funzioni
fondamentali elencate nel c. 85; perché i tempi
previsti per l’accordo e l’intesa in conferenza unifi-
cata si sovrappongono «alla discussione parlamen-
tare in atto sul riordino di alcune discipline setto-
riali di grande rilevanza per il futuro del Paese che
sono state oggetto di attribuzione alle province da

parte dello Stato o delle regioni, prima o dopo la
riforma costituzionale del 2001» (22), come, ad
esempio, quella sul cd. Jobs Act; perché è comples-
sa la definizione dei soggetti in grado di esercitare
efficacemente le funzioni già di pertinenza provin-
ciale, in ragione delle differenti realtà territoriali;
perché si innesta su una legislazione regionale ete-
rogenea, quanto alla distribuzione dei compiti tra
le province dei rispettivi territori; perché si tratta
di definire il nesso tra una funzione e le risorse ne-
cessarie al suo espletamento; perché si tratta di tro-
vare un giusto equilibrio tra la definizione, in sede
centrale e secondo i procedimenti descritti, dei cri-
teri generali per il trasferimento di funzioni e risor-
se e la necessaria autonomia da lasciare alle regioni
per dare attuazione a quegli stessi criteri; perché,
ancora, si produrrà una sostanziale differenziazione
tra i territori metropolitani, nei quali è presumibile
che, almeno in un primo momento, gran parte del-
le funzioni provinciali, diverse da quelle fonda-
mentali, saranno trasferite alle stesse città metro-
politane, e i territori non metropolitani, nei quali,
a seconda delle circostanze, potrà affermarsi una
diversa tendenza a trasferire parte delle competenze
provinciali agli enti locali, singoli o associati, o si
potrà differire la scelta al momento in cui la previ-
sione costituzionale avrà soppresso le province e la-
sciare, quindi, nel frattempo, in capo ad esse buona
parte delle funzioni di area vasta; perché, come è
noto, la definizione dei criteri per il trasferimento
delle risorse e del personale ha rappresentato, di
fatto, uno dei principali ostacoli contro i quali si
sono infranti i disegni di riordino delle funzioni
amministrative degli ultimi venti anni; perché, in-
fine, lo stesso quadro delle regole, come si è visto,
appare carente per alcuni aspetti non secondari.

Le norme in materia di unioni e fusioni
di Claudia Tubertini

In coerenza con la scelta di elevare l’unione a modello privilegiato per l’esercizio associato delle funzioni
comunali, la legge n. 56/2014 detta un’ampia serie di disposizioni, anche di carattere puntuale, aventi ad
oggetto la sua organizzazione politica ed amministrativa e le modalità di esercizio delle rispettive funzioni,
accompagnate da nuove norme di incentivazione e favore. Anche le aggregazioni definitive tra comuni,
nella forma della fusione e dell’incorporazione, sono oggetto di nuova attenzione e deciso incoraggia-
mento. Se l’obiettivo è chiaro e coerente con le scelte legislative recenti, qualche dubbio permane sul-
l’impatto della nuova disciplina sulla variegata realtà locale e sulla sua compatibilità con il riparto delle
competenze legislative, attuali e future, tra Stato e Regioni.

(22) Anci Upi, L’attuazione della legge n. 56/2014: il riordino
delle funzioni delle province e delle città metropolitane e l’accor-
do in conferenza unificata, 3 luglio 2014.
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