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1. La fusione:  
profili generali 

La fusione fra comuni è un tema di rilevante interesse per coloro 
che intendono rafforzare i sistemi d’indirizzo e gestione delle 
amministrazioni comunali attraverso un percorso di loro totale 
integrazione per ottenere vantaggi per le proprie comunità locali. 
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L’esistenza di una forte quantità di piccoli comuni è uno dei tratti caratterizzanti della pubblica amministrazione lom‐
barda e, in generale, italiana. 

Le minori dimensioni delle amministrazioni attenuano, ma non eliminano l’intrinseca complessità del governo e della 
gestione dei processi di natura politica e organizzativa che sono paragonabili a quelli rinvenibili in istituzioni comunali 
di più ampie dimensioni.  In particolare sono simili in tutte le amministrazioni alcune situazioni critiche difficili da fron‐
teggiare quali: 

• la molteplicità ed eterogeneità delle funzioni da esercitare.  Accanto a quelle tradizionalmente assegnate, se 
ne sono aggiunte altre a causa del processo di decentramento amministrativo già realizzato e che si sta ulte‐
riormente  articolando  attraverso  la  legislazione nazionale  e  regionale,  anche  in  relazione  al  ridimensiona‐
mento del ruolo delle province.  Il forte aumento di competenze e responsabilità è stato principalmente de‐
terminato dalla progressiva applicazione del principio costituzionale di sussidiarietà verticale, attraverso dap‐
prima  le c.d. Leggi Bassanini sul decentramento amministrativo, poi dalla riforma del Titolo V della Costitu‐
zione e delle norme attuative da essa derivanti. Si ricordano, inoltre, gli interventi normativi volti a una rifor‐
ma in senso federalista della Repubblica e, infine, ma non certo ultimo come importanza, il progressivo ritrar‐
si dello Stato collegato alla crisi finanziaria; 

• il mutamento delle attese da parte della società locale nei riguardi del miglioramento della qualità dei risulta‐
ti, dell’efficienza ed economicità della pubblica amministrazione locale, che si vorrebbe di ampia portata e in 
tempi particolarmente accelerati; 

• il  consolidamento di una  tendenza  a  considerare  i  comuni  come nodo  strategico di una  rete di  istituzioni 
pubbliche e private per esercitare funzioni di erogazione di servizi pubblici, di regolazione, di autorizzazione e 
controllo; 

• progressivo restringimento delle risorse di finanza pubblica disponibili e continue manovre di tipo finanziario 
(patto di stabilità). 

 

I piccoli comuni sono esposti più di altri alla complessità generata da tali situazioni critiche a causa: 

• della difficoltà di garantire adeguati livelli d'innovazione e miglioramento attraverso l’azione su fattori quali il 
personale, le tecnologie e l’organizzazione; 

• dell'insufficiente forza contrattuale nel negoziare con soggetti terzi condizioni di collaborazione vantaggiose. 

 

Le fusioni fra comuni, così come previste dall’art. 15 Dlgs 267/2000 e regolate dalla LR 29/2006, in questo periodo di 
grande fermento sui temi della trasformazione della pubblica amministrazione locale, sono oggetto, da parte di molte 
amministrazioni comunali, di un rinnovato interesse.   

In primo luogo, nell'ambito delle amministrazioni comunali di piccola dimensione, si è giunti, rispetto anche a un re‐
cente passato,  a identificare nelle fusioni fra comuni una risposta possibile a: 

• situazioni critiche connesse alla difficoltà di sostenere un'equilibrata declinazione dei principi di sussidiarietà 
e di adeguatezza nell’esercizio delle funzioni amministrative; 

• necessità di rilancio degli assetti economico sociali di territori nei quali la frammentazione dell’azione ammi‐
nistrativa non consente lo sviluppo d’iniziative integrate, indispensabili per garantire azioni sia di competizio‐
ne sia di solidarietà con altri territori. 

 

La fusione fra comuni rappresenta una delle più significative scelte  istituzionali  in grado di rispondere a molte delle 
esigenze poste dai piccoli comuni e di qualificare l’azione amministrativa su base territoriale attraverso la completa e 
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definitiva integrazione delle forme di rappresentanza politica dei comuni aderenti, che risultano ridotte nel numero di 
organi e di rappresentanti eletti, e degli assetti organizzativi, tecnologici e relativi alle risorse. 

Lo scopo è di riqualificare, rispetto alle azioni svolte dai singoli comuni: 

• l'offerta di servizi, le forme di regolazione della fiscalità locale, delle politiche ambientali, urbanistiche e di svi‐
luppo economico sociale, nonché le forme di gestione delle attività legate al funzionamento degli enti; 

• le iniziative di animazione e promozione economica, sociale e ambientale in ambito locale e delle espressioni 
delle culture delle popolazioni coinvolte svolte attraverso lo sviluppo  di relazioni con istituzioni pubbliche e 
private che si pongono  in concorrenza  o  realizzano, secondo  logiche sussidiare,  interventi nelle medesime 
materie rispetto a quelle di pertinenza comunale. 

 

Il percorso di fusione è  in  linea con gli  indirizzi di finanza  locale  in merito al contenimento della spesa pubblica e ri‐
sponde agli obiettivi che si è prefisso il legislatore con l’art. 15 del D.Lgs. 267/2000 (TUEL), orientato al riordino degli 
enti territoriali, con particolare attenzione alla soluzione della frammentazione dei comuni.  

Il verificarsi di una fusione fra amministrazioni comunali crea la possibilità di approfondire i rapporti fra le identità lo‐
cali, contribuendo a una loro partecipata evoluzione.  L’evoluzione delle identità deve essere considerato non solo in 
una prospettiva culturale e sociale, ma anche nei suoi riflessi nel rafforzamento delle potenzialità territoriali in una lo‐
gica di accrescimento della competitività economica dell’area. 

Le opportunità citate sono accompagnate da situazioni critiche la cui gestione, durante lo svolgimento del percorso di 
fusione, risulta altrettanto importante quanto la prospettiva di un loro sfruttamento.   

La ricerca di soluzioni coerenti con la necessità di rafforzare le strutture gestionali del nuovo comune e di offrire effi‐
caci risposte all’ambiente economico sociale  in grado di utilizzare  le opportunità e minimizzare  i rischi è fortemente 
influenzata dall’esistenza, fra i soggetti coinvolti nel percorso di fusione, di condizioni strutturali di base quali: 

• relazione di fiducia; 

• conoscenze condivise, necessarie per garantire elevati standard di funzionamento delle amministrazioni; 

• una consonanza sulle principali e generali linee strategiche di sviluppo dei territori e delle strutture del nuovo 
comune. 

 

In relazione all’importanza di tali aspetti strutturali, l’avviamento della fusione deve configurarsi sia come una ricerca 
di soluzioni di governo e gestione da parte del nuovo comune sia come un’occasione di rafforzamento delle condizioni 
strutturali di base. 

In secondo luogo, l’interesse per le fusioni nasce dalla considerazione che è in atto un percorso, per i piccoli comuni, 
che comporta l’obbligatorietà della gestione associata delle funzioni fondamentali nel breve/medio periodo.   Alle ac‐
cresciute  responsabilità e aumento, quantitativo e qualitativo, delle  funzioni e dei compiti di amministrazione, così 
come alle accresciute difficoltà finanziarie, si è accompagnato il tema della capacità, anche degli enti minori, di assol‐
vere le proprie funzioni in modo adeguato. 

Per interpretare questa fase di cambiamento, la legislazione nazionale e regionale ha per anni praticato, pur se in mo‐
do spesso incerto e contraddittorio, politiche d’incentivazione alla gestione associata delle funzioni e dei servizi comu‐
nali. Intesa come strumento a disposizione degli enti di minore dimensione demografica per conseguire piena adegua‐
tezza, nell'organizzazione, programmazione e gestione delle proprie funzioni. 

Dal 2010  la  legislazione nazionale ha  introdotto  il principio dell’obbligatorietà della gestione associata delle funzioni 
fondamentali dei Comuni di minori dimensioni. 
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A seguito di un complesso iter d’interventi legislativi, statali e regionali, si è definito, da ultimo con l'art. 19 della legge 
135/2012 (c.d. Spending review), il seguente assetto normativo per i comuni oggetti del presente studio: 

• obbligo della gestione associata di nove delle dieci funzioni fondamentali dei Comuni; 

• se  l’esercizio di  tali  funzioni  è  legato  alle  tecnologie dell’informazione  e della  comunicazione,  i  comuni  le 
esercitano obbligatoriamente  in  forma associata  secondo  le modalità stabilite dal presente articolo,  fermo 
restando che tali funzioni comprendono la realizzazione e la gestione d’infrastrutture tecnologiche, rete dati, 
fonia, apparati, di banche dati, di applicativi software, l'approvvigionamento di licenze per il software, la for‐
mazione informatica e la consulenza nel settore dell'informatica (cfr. art. 19, comma 28, l.135/2012). 

• obbligo di gestione associata di almeno tre funzioni entro il 31.12.2012; 

• obbligo di gestione associata di tutte le nove funzioni entro il 31.12.2013; 

• soglia minima di popolazione da raggiungere con la gestione associata: 3000 abitanti (trattandosi di Comuni 
appartenenti a Comunità Montana) o il quadruplo del numero degli abitanti del Comune con minore popola‐
zione che partecipa alla gestione associata; 

• gestione  associata da  esercitarsi  attraverso  le  forme della  convenzione o dell'Unione dei Comuni  (  con  la 
doppia possibilità di utilizzare o  la forma dell'Unione ex art. 32 TUEL o quella di cui all'art.16,  l. 148/2011 e 
s.m.i.. In Lombardia, in virtù della legge regionale 19/2008, si ritiene possibile assolvere l’obbligo di gestione 
associata anche attraverso la Comunità Montana). 

• le convenzioni possono essere stipulate anche a geometria variabile a seconda delle funzioni. Lo strumento 
convenzionale può essere utilizzato o come integralmente alternativo alla gestione tramite Unione o C.M., o 
come complementare a esse. Nel senso che alcune funzioni possono essere gestite tramite Unione e/o C.M. 
Ed altre mediante convenzione. 

• i due Comuni con meno di 1000 abitanti perderanno comunque la Giunta a far data dalla loro prossima torna‐
ta elettorale. 

 

L’obbligatorietà della  costituzione di gestioni associate  spinge, non necessariamente, ma  con alti  livelli d’influenza, 
verso la creazione di aggregazioni di comuni con livelli differenziati d’integrazione, in relazione alle scelte istituzionali e 
organizzative, che affrontano  le sfide dell’innovazione attraverso  la condivisione di risorse, salvaguardando al tempo 
stesso l’autonomia delle singole amministrazioni.  

E' opportuno annotare che la quantità e qualità di funzioni fondamentali che dovranno essere obbligatoriamente as‐
sociate investe la stragrande parte dell'attività amministrativa dei Comuni interessati.  

Tutto questo richiederà comunque necessariamente (qualsiasi modalità di assolvimento dell'obbligo si scelga) una so‐
stanzialmente totale integrazione degli apparati burocratici tecnico‐gestionali e un forte livello d’interazione e coesio‐
ne delle funzioni di governo politico. 

 In  tale contesto  la  fusione  rappresenta una declinazione di un percorso obbligato di  sostanziale  integrazione delle 
strutture organizzative e dei sistemi di rappresentanza politica.   La fusione fra comuni propone un’estrema e difficil‐
mente reversibile integrazione organizzativa e istituzionale che, invece, appare sostanzialmente depotenziato nel caso 
di  attivazione  di  gestioni  associate.    Le  fusioni  e  le  gestioni  associate  rappresentano  entrambe  un  processo 
d’accentramento nel quale i comuni costituenti ridefiniscono i confini della propria autonomia per innalzare il livello di 
adeguatezza della propria azione.   La  semplice assegnazione di  responsabilità non  coniugata all’effettiva possibilità 
operativa non rappresenta una condizione di presenza di autonomia.  Il ridisegno delle opportunità che garantiscono 
l’effettiva possibilità di decisione rappresenta l’affermazione del principio di autonomia, anche se questo determina la 
necessità di condividere risorse e spazi decisionali.   
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In estrema sintesi, le fusioni rappresentano un processo di semplificazione amministrativa che ridefinisce i confini ter‐
ritoriali di più comuni riducendo a unità le strutture organizzative e i sistemi di rappresentanza politica. 

La fusione, anche se non consente di assolvere l’obbligo per l’impossibilità dei tre comuni coinvolti di superare la so‐
glia dei tremila abitanti, rappresenta comunque, riducendo la frammentazione, un fattore di semplificazione dei rap‐
porti  interistituzionali.  Se  a  ciò  si  aggiunge  la  possibilità,  per  le  fusioni,  di  ottenere  incentivazioni  certe  da  parte 
dell’amministrazione statale e un differimento dall’applicazione del patto di stabilità, in vigore dal prossimo anno per i 
comuni dai 1001 ai 5000 abitanti, lo scenario che induce a una più approfondita considerazione della fusione in questo 
momento si arricchisce di argomenti solidi. 

.   
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1.1. RISCHI E OPPORTUNITÀ DELLO SVILUPPO 
DELLA FUSIONE 

La realizzazione della fusione fra i comuni di Maccagno, Pino sulla Sponda del Lago Maggiore e Veddasca può trasfor‐
marsi: 

• in benefici effettivi e in una riduzione degli svantaggi, nel caso in gli attori del cambiamento istituzionale rea‐
lizzino strategie vincenti per fronteggiare la complessità connessa alla realizzazione del processo associativo; 

• in mancati benefici e  in svantaggi effettivi, nel caso  in cui non sia sufficientemente presidiato  il processo di 
fusione. 

 

I piani d’intervento da presidiare riguardano principalmente le dinamiche politiche e di sviluppo dei sistemi di funzio‐
namento del nuovo comune. 

Al piano politico appartengono le grandi scelte circa finalità, obiettivi e risorse da impiegare .per esercitare al meglio le 
funzioni assegnate al nuovo comune. 

Al piano organizzativo appartengono invece le scelte relative a quei processi, intesi come insiemi connessi e coordinati 
di attività, che sono svolti  per realizzare gli intendimenti propri del piano politico. 

Il piano organizzativo non può pertanto precedere, ma deve seguire quello politico. A sua volta, però, il piano politico 
non può prescindere da quello organizzativo se vuole veramente tradurre le sue idee in realtà concrete. 

Queste considerazioni di carattere generale diventano ancora più stringenti se sono riferite alla situazione in cui si tro‐
verà la fusione subito dopo il suo formale avvio e che può essere così sintetizzata: “decisa la fusione, si devono fare le 
strutture”. 

Sarebbe del tutto illusorio pensare che i vantaggi che la fusione consente e promette, nonché la riduzione degli svan‐
taggi, possano essere colti immediatamente per il semplice fatto che la fusione è giuridicamente configurata. 

Diventa perciò necessario che: 

• gli organi politici e quelli deputati alla gestione organizzativa  operino  in stretta correlazione per pianificare 
tutte le attività e le iniziative che consentano di ottenere i risultati desiderati in ambito politico e di gestione 
organizzativa; 

• i conseguenti progetti siano avviati e coordinati efficacemente; 

• si definiscano qualificanti momenti di verifica e di eventuale rettifica delle scelte politiche e organizzative. 

 

1.1.1. Opportunità della fusione.   

Le principali opportunità che la fusione comporta possono essere racchiusi nelle seguenti categorie: 

• opportunità connesse all’aumento della dimensione organizzativa; 

• opportunità connesse alla nascita di una nuova istituzione; 
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• opportunità connesse all’acquisizione di risorse aggiuntive rispetto alle gestioni singole. 

 

Il processo di fusione  determina un aumento della dimensione organizzativa di riferimento.  Tale fenomeno comporta 
l’eliminazione della duplicazione di tutte quelle attività della medesima specie che, prima della fusione, erano affidate 
alla responsabilità di strutture organizzative di comuni diversi. Ciò consente: 

• di ridurre gli sforzi necessari alla progettazione e diffusione delle tecniche necessarie per lo svolgimento delle 
attività. Non ci si riferisce solo alle tecniche direttamente connesse all’erogazione di servizi offerti alla società 
locale, ma anche a quelle che consentono, come quelle di gestione del personale, di presidiare le condizioni 
di efficace realizzazione dei servizi finali; 

• di ridurre  il volume complessivo delle attività orientate al coordinamento di particolari processi, quando, a 
fronte della  fusione, una diversa assegnazione di  compiti  consente di  riunire  sotto un’unica  responsabilità 
compiti in precedenza assegnati a più persone o gruppi; 

• di ridurre gli investimenti in beni. Per esempio l’investimento per l’acquisto di software gestionale è effettua‐
to una volta sola, piuttosto che moltiplicato per ogni comune preso singolarmente. Oppure, la riorganizzazio‐
ne del personale, anche in relazione agli spazi disponibili (strutture e locali), prefigura un’ottimizzazione con 
conseguente riduzione dei costi.  Per esempio, alcuni dei costi associabili allo spazio reso  libero, nel caso di 
sua inutilizzazione, potrebbero così non insorgere più o essere imputati ad attività svolte per realizzare nuovi 
servizi o per migliorare la qualità di quelli già esistenti. 

 

L’aumento dei volumi di attività da svolgere, congiuntamente a un aumento della quantità di personale gestibile, con‐
sente, inoltre, una più razionale divisione del lavoro poiché è possibile: 

• assegnare a tale personale compiti maggiormente omogenei, riducendo così  la gamma delle mansioni asse‐
gnate a un singolo operatore. Ciò determina una diminuzione dei tempi di svolgimento delle attività e di ap‐
prendimento per la risoluzione dei problemi; 

• utilizzare strumenti tecnici maggiormente specializzati, e dunque più efficaci ed efficienti, se si verifica una si‐
tuazione in cui si tratta di aumentare il parco di strumenti tecnici per soddisfare le esigenze derivate dall'au‐
mento dei carichi di  lavoro dovuto alla confluenza nella  fusione di compiti svolti  in precedenza dai comuni 
aderenti. 

 

La possibilità di  ridurre e  rendere omogenei  i  compiti assegnati agli operatori,  se uniti a processi di  sviluppo delle 
competenze professionali, può determinare un aumento della qualità dei prodotti amministrativi, soprattutto in quei 
contesti dove agli operatori sono riconosciuti significativi spazi di discrezionalità.  L’innalzamento del grado di compe‐
tenza professionale può riguardare sia lo svolgimento di attività operative sia quelle di tipo gestionale. 

La possibilità di aumentare  la specializzazione degli operatori non  implica  l’eliminazione   degli attuali sistemi di rela‐
zioni con il pubblico che consentono di accogliere, ascoltare e rispondere rapidamente alle richieste dei cittadini sfrut‐
tando efficacemente la conoscenza dell’ambiente sociale di riferimento e la possibilità di governare diverse leve am‐
ministrative, a causa dell’ampia gamma delle mansioni assegnate a un unico operatore. La costruzione di una rete di 
esperti di supporto alla figura di “prima linea” costituirà, invece, un’opportunità per aumentare il livello di adeguatez‐
za della risposta amministrativa. 

Infine  l'aumento dimensionale  incrementa  la probabilità,  in particolari situazioni, di ridurre  la dipendenza esterna e 
interna da risorse critiche consentendo: 
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• un maggior livello di attrazione dei fornitori disposti a qualificare la qualità del proprio contributo, spinti dalla 
possibilità di incrementare i termini della propria collaborazione. In questo modo si allargano le possibilità di 
scelta della fusione, riducendo la possibilità che si creino cartelli o posizioni di rendita dovute alla scarsa con‐
venienza a fornire servizi a realtà di dimensioni limitate; 

• una  diminuzione  del  grado  di  dipendenza  da  singoli  operatori,  evitando  così  pericoli  d’interruzione 
nell’erogazione dei servizi nel caso di loro assenza; 

• la necessità di dipendere dal mercato, quando risulta particolarmente scarsa l'offerta, di ruoli particolarmen‐
te  critici,  come  i  responsabili  degli  uffici  tecnici,  o  l'acquisizione  di  strumenti  non  pienamente  utilizzati 
nell'ambito di uno dei comuni costituenti il nuovo comune (macchine operatrici, computer, ecc.). 

 

Quanto abbiamo illustrato ha dei riflessi significativi sulla dinamica dei costi.  In questo senso, è opportuno osservare 
come il costo di un servizio sia la somma di fattori eterogenei quali: 

‐ le strutture interne di raccordo e gestione, il cui costo varia “a scatti”, in funzione dei livelli imposti 
dagli altri fattori. Appartengono a questa categoria, ad esempio, i costi di riscaldamento e pulizia de‐
gli uffici; 

• la quantità delle attività richieste al servizio, il cui costo è proporzionale alle quantità fornite. Appartengono a 
questa categoria, ad esempio, i costi di: 

‐ attrezzature destinate direttamente all’erogazione dei servizi (automezzi, computer); 

‐ personale direttamente addetto all’erogazione dei  servizi  (personale di  sportello, agenti di Polizia 
Locale). 

• la qualità delle prestazioni (interne ed esterne) fornite dal servizio, il cui costo varia fortemente con il livello 
di qualità desiderata. Appartengono a questa categoria, ad esempio, i costi di: 

‐ formazione e aggiornamento del personale; 

‐ risorse  (umane  e  non)  necessarie  per  garantire  i  livelli  di  qualità  prefissati  (aumentare  gli  orari 
d’apertura al pubblico, migliorare la manutenzione del verde, offrire nuovi servizi). 

 

Per motivi di semplicità, si possono paragonare i costi della: 

• prima categoria, a quelli di “possesso” di un’autovettura (acquisto, assicurazione, garage, revisione) che esi‐
stono per il solo fatto che esiste l’autovettura e prescindono, in buona parte, dal suo utilizzo; 

• seconda categoria, a quelli di “utilizzo” dell’autovettura (carburante, autostrada, manutenzione) che cresco‐
no al crescere dei chilometri, del carico e della difficoltà del percorso; 

• terza categoria, a quelli di “comfort” desiderato per l’autovettura (spazio, potenza, accessori). 

 

E’  del  tutto  evidente  che  se  i  costi  di  “possesso”  assorbono  una  fetta  consistente  delle  risorse  disponibili,  allora 
l’utilizzo (cioè la gamma di servizi offerti dal nuovo comune ai cittadini) può essere molto ridotto e il comfort (cioè la 
qualità per gli operatori e per i cittadini) fortemente sacrificato. 

Le aree di azione e i relativi vantaggi che si offrono al nuovo comune possono essere così distinte: 

• riduzione dei costi di possesso allo stretto indispensabile, eliminando tutte le duplicazioni e le sovrapposizioni 
e, attraverso questa via, liberare risorse per offrire nuovi e/o migliori servizi; 
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• acquisizione del massimo vantaggio dalla disponibilità di masse critiche di risorse per offrire servizi altrimenti 
impossibili. 

 

Il processo di fusione consente agli enti di ottenere una moltiplicazione del loro ruolo istituzionale. 

In primo luogo si ottengono benefici per negoziare, da una posizione di maggiore forza,  condizioni migliori quando si 
tratta di entrare in rapporto con aziende fornitrici di servizi, altre istituzioni pubbliche con le quali realizzare progetti 
comuni, altre  istituzioni pubbliche e  sponsor privati per  l’acquisizione di  finanziamenti agevolati o a  fondo perduto 
proposti da enti nazionali o europei: 

In secondo luogo, in termini di dipendenza dall’ambiente, la soluzione associata consente d'incrementare la probabili‐
tà, in particolari situazioni, di ridurre la dipendenza esterna e interna da risorse critiche consentendo: 

• un maggior livello di attrazione dei fornitori disposti a qualificare la qualità del proprio contributo, spinti dalla 
possibilità di incrementare i termini della propria collaborazione. In questo modo si allargano le possibilità di 
scelta,  riducendo  la possibilità che si creino cartelli o posizioni di  rendita dovute alla scarsa convenienza a 
fornire servizi a realtà di dimensioni limitate; 

• una  diminuzione  del  grado  di  dipendenza  da  singoli  operatori  evitando  così  pericoli  d’interruzione 
nell’erogazione dei servizi nel caso di loro assenza; 

• una diminuzione della necessità di dipendere dal mercato, quando risulta particolarmente scarsa l’offerta, di 
ruoli particolarmente critici o l’acquisizione di strumenti non pienamente utilizzati nell’ambito di ogni singolo 
comune. 

In terzo luogo, il nuovo soggetto istituzionale di maggiori dimensioni può promuovere e sostenere l’autorganizzazione 
delle associazioni locali. 

Dal punto di vista dello sviluppo delle strategie istituzionali, la realizzazione di una fusione consente di: 

• integrare e coordinare non episodicamente scelte riguardanti territori omogenei, allargando il campo di azio‐
ne nel quale definire e perseguire obiettivi strategici di sviluppo di servizi e di promozione dell'economia loca‐
le; 

• governare unitariamente una massa di risorse decisamente più ampia rispetto a quella a disposizione di ogni 
singolo  comune,  rendendo  così  effettiva  l’opportunità  di  realizzare  interventi  che  richiedono  disponibilità 
economiche non presenti presso le singole realtà comunali. Il risparmio di risorse dovuto al recupero di effi‐
cienza, connesso all’aumento dimensionale, e alla possibilità di acquisire nuove risorse rende possibili  inve‐
stimenti e aumenti della spesa corrente di ampliamento e miglioramento dei servizi esistenti o di creazione di 
servizi del tutto nuovi senza effettuare manovre di aumento della pressione fiscale o delle tariffe. 

• influenzare una maggiore integrazione dell’azione delle associazioni con finalità sociali e politiche. 

 

Nei rapporti istituzionali, la presenza di una rappresentanza territoriale espressione di un territorio vasto consente di 
accrescere  la potenziale forza di negoziazione con amministrazioni  locali di pari  livello e di  livello più elevato.   Oltre 
che offrire a comuni di piccole dimensioni la possibilità di condividere risorse, la fusione può rappresentare un punto 
di  forza anche per  lo  sviluppo di  reti  interistituzionali nelle quali  si  realizza un’integrazione di differenti  livelli della 
Pubblica Amministrazione, nonché l’integrazione tra questa e altri soggetti del sistema sociale di riferimento, al fine di 
produrre un valore pubblico attraverso  la cooperazione  interorganizzativa  In un sistema di cooperazione  interistitu‐
zionale, infatti, PAL di piccole dimensioni potrebbero trovarsi a dover interagire con soggetti privati rispetto ai quali, 
singolarmente prese, potrebbero avere uno scarso potere di contrattazione e di controllo.  
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E' importante la possibilità, da parte dei Comuni che intendono intraprendere un percorso di fusione avere la certezza 
di poter contare su una quantità programmabile e definita di risorse aggiuntive per  la fase di startup. E' altrettanto 
importante che tali risorse aggiuntive possano essere impiegate con flessibilità e in autonomia rispetto alle concrete 
esigenze di ciascuna esperienza, anche per quelle attività che sono connaturate alla fase di costruzione di un nuovo 
ente che debba nascere dalla ristrutturazione di enti preesistenti.    

Le incentivazioni si distinguono in dirette e indirette.  Le incentivazioni dirette riguardano l’acquisizione di risorse spe‐
cificatamente erogate  in  relazione alla costituzione del nuovo  comune mediante  fusione. Quelle  indirette derivano 
dalla possibilità di:  

• concorrere con posizione di privilegio all’acquisizione di risorse nei casi  in cui esse sono rese disponibili per 
una platea di amministrazioni nella quale sono presenti anche comuni non costituiti mediante fusione; 

• ottenere forme di applicazione specifiche, quali esenzioni o estensioni, nell’applicazione di norme generali. 

 

Un importante rilievo nel corso degli ultimi anni, per quanto riguarda le incentivazioni dirette,  è stato dato ai contri‐
buti statali e regionali alle fusioni, in ragione della forza incentivante di tale disciplina. 

Per quel che riguarda i contributi statali, la fonte della previsione contributiva deriva dall’art. 6 del  D.M. 318/2000 nel 
testo di cui al D.M. 289/2004 e da ultimo ribadito con il Decreto 10 ottobre 2012 pubblicato sulla G.U. n. 242 del 16 
ottobre 2012. Quest’ultima disposizione  tiene conto in particolare della previsione dell’articolo 20, commi 1 e 2, del 
decreto‐legge 6  luglio 2012, n. 95 del 2012, convertito, con modificazioni, dalla  legge 7 agosto 2012, n. 135,  il quale 
prescrive che a partire dalle fusioni realizzate nel  2012, il contributo straordinario ai comuni che danno luogo alla fu‐
sione, è commisurato al venti per cento dei  trasferimenti erariali attribuiti per  l’anno 2010, nel  limite degli stanzia‐
menti finanziari previsti. 

Tale contributo viene quindi previsto per dieci anni, con un limite tuttavia, rappresentato, dagli “stanziamenti finanzia‐
ri previsti” e una minaccia, che negli ultimi anni appare sempre più palese, che è quella che a fronte dell’insufficienza 
dei fondi erariali destinati al finanziamento delle fusioni di comuni,  il contributo spettante per  la fusione sia propor‐
zionalmente ridotto. Come previsto da medesimo articolo in un comma successivo. Quest’ultima previsione deve es‐
sere tenuta in particolare considerazione, nel senso che non è possibile ipotizzare di costruire un bilancio di previsione 
facendo completo affidamento su tali risorse, come era possibile fino a qualche anno fa. 

Pur essendo destinati al sostegno alla gestione corrente, deve poi rilevarsi che la previsione e la definizione effettiva 
dei contributi, solitamente a fine anno, rendono difficoltosa o addirittura pericolosa la costruzione di un bilancio fon‐
dato su tale previsione. Appare pertanto consigliabile fare comunque delle previsioni al ribasso a riguardo, o meglio 
cautelative, trasformando se del caso le risorse ulteriori assegnate oltre i termini utili a un loro impiego – assestamen‐
to di novembre – come avanzo di gestione da destinare a un piano d’investimenti pensati in relazione agli obiettivi del‐
la fusione.  La tabella 1.1 mostra, in via d’ipotesi, l’ammontare delle incentivazioni teoriche statali. 

 

Tabella 1.1 – Incentivazioni statali 

Comune  Trasferimenti 2010 Contributo Fusione  Per 10 anni
Maccagno  € 454.310,29 € 90.862,06  € 908.620,58
Pino  € 125.364,22 € 25.072,84  € 250.728,44
Veddasca  € 136.671,08 € 27.334,22  € 273.342,16
Totale  € 716.345,59 € 143.269,12  € 1.432.691,18

 

Per quel che riguarda i contributi regionali, questi trovavano la propria disciplina nell’Art. 21 del regolamento regiona‐
le 27 luglio 2009, n. 2 “Contributi alle unioni di comuni lombarde e alle comunità montane e incentivazione alla fusio‐
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ne dei piccoli comuni, in attuazione dell’articolo 20 della legge regionale 27 giugno 2008, n. 19 (Riordino delle comuni‐
tà montane della Lombardia, disciplina delle unioni di comuni lombarde e sostegno all’esercizio associato di funzioni e 
servizi comunali)”,  articolo abrogato dalla L. Reg. 12/2012, sopprimendo anche la dizione “incentivazione alla fusione 
dei piccoli comuni “ dal titolo. 

I contributi alla  fusione sono quindi definiti attualmente  in sede di  legge regionale d’istituzione del nuovo comune, 
prassi d’altra parte già avviata in precedenza in alcuni casi in cui la legge regionale d’istituzione disapplicava l’art. 21 
citato, prevedendo un contributo straordinario ad hoc.  E in tale sede, quindi che va verificata la disponibilità di bilan‐
cio della Regione e presentato, si ritiene un adeguato documento progettuale, che consenta di definire i contributi alla 
fusione. 

Tuttavia,  rimangono nella disciplina  regionale alcune disposizioni di particolare  interesse, che  si  richiamano veloce‐
mente. 

L’art. 18 comma 15 L. 19/08, il quale prevede che “Le unioni di comuni e i comuni nati da fusioni continuano ad usu‐
fruire di tutti gli eventuali vantaggi,  in termini di accesso ad  incentivi, semplificazioni, agevolazioni, finanziamenti, di 
cui godono, per le loro piccole dimensioni, i comuni che le costituiscono, per il tempo e secondo le modalità stabilite 
con il regolamento di cui all'articolo 20.” 

Dando corso quindi a un’estensione in materia contributiva ai comuni che hanno proceduto alla fusione del preceden‐
te, eventuale trattamento. Si pensi ai Comuni che riuniti in Unione traghettino verso la fusione. 

Altra disposizione è prevista dall’art. 20 c. 4 L Reg. 19/08, e prevede che “ Nei bandi regionali che prevedono la con‐
cessione di risorse a favore di comuni sono stabilite misure premiali per i comuni istituiti a seguito della fusione di due 
o più comuni contigui secondo le procedure previste dalla legge regionale 15 dicembre 2006, n. 29 (Testo unico delle 
leggi regionali in materia di circoscrizioni comunali e provinciali).” 

Disposizione questa di carattere generale, e dimostra un particolare favore del legislatore regionale per il tema, anche 
se spesso, a tale favore non corrisponde una susseguente applicazione per opera di altre Direzioni Generali, all’oscuro 
di tale norma. 

Deve quindi ritenersi infine, che non è possibile costruire un bilancio del nuovo ente facendo affidamento sui contri‐
buti. 

In relazione alle forme indirette d’incentivazione, vi è da aggiungere che, ai sensi dell'art. 31 l. 183/2011, comma 23, 
“Gli enti locali istituiti a decorrere dall'anno 2009 sono soggetti alle regole del patto di stabilità interno dal terzo anno 
successivo  a quello della  loro  istituzione  assumendo, quale base di  calcolo  su  cui  applicare  le  regole,  le  risultanze 
dell'anno successivo all'istituzione medesima. Gli enti locali istituiti negli anni 2007 e 2008 adottano come base di cal‐
colo  su cui applicare  le  regole,  rispettivamente,  le  risultanze medie del biennio 2008‐2009 e  le  risultanze dell'anno 
2009.” 

Ciò significa che, per i Comuni che dovessero nascere da fusione nel 2014, le regole del Patto si dovrebbero applicare 
dal 2017, assumendo come riferimento per la determinazione dell'obiettivo di Patto le spese correnti dell'anno  2015.  

 

1.1.2. Rischi della fusione.  

 I principali rischi che la fusione e comporta possono essere racchiusi nelle seguenti categorie: 

• problemi di relazioni tra le comunità costituenti il nuovo soggetto istituzionale; 

• problemi di aspettative create dalla fusione. 

Il  fondo di  risorse disponibili agli amministratori del nuovo comune  risulta  formalmente  indifferenziato, pure  sussi‐
stendo  la possibilità di ricondurre  la  loro origine a ciascuno dei comuni  interessati dalla fusione.    In tale contesto,  la 
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percezione di spostamenti di risorse tradizionalmente utilizzate per  iniziative riconducibili a un territorio per avvan‐
taggiarne un altro può determinare criticità da gestire.   Si consideri,  inoltre, che  le argomentazioni che comportano 
l’inquadramento dei casi di redistribuzione delle risorse a una globale valutazione delle dinamiche economiche deter‐
minate dalla fusione si presentano complesse e di problematica comunicazione, anche se risultato le più indicate per 
realizzare un’effettiva evoluzione delle identità politiche e culturali delle comunità locali.  Nel caso dell’estensione di 
servizi ad aree territoriali e a destinatari prima  non serviti  comportando un sicuro aumento dei costi che  deve essere 
affrontato con attenzione, rimarcando il tema della solidarietà e suggerendo, comunque, di considerare la situazione 
come elemento da inscrivere nella più generale valutazione dell’opportunità della fusione. 

Un ulteriore elemento di criticità si origina dalla necessità di omogeneizzare il contenuto dei servizi e i criteri di acces‐
so,  in modo da garantire parità a  tutti  i membri della nuova  comunità  locale, partendo da  situazioni diverse per  i 
membri delle comunità locali.  In questi casi, la modifica del contenuto e dei criteri di accesso ai servizi, anche se con 
caratteristiche qualitative superiori rispetto alle gestioni singole, può comportare la necessità di allineamento di abi‐
tudini. 

Possono manifestarsi problemi derivanti dal riproporre, da parte di attori appartenenti a una stessa società locale, di 
logiche di azione già sperimentate, anche con successo, in passato, ma che risultano inadeguate nell’affrontare situa‐
zioni problematiche del tutto nuove poste dal processo di fusione. La pratica di mantenere prassi già sperimentate de‐
ve essere superata. E’ necessario che gli attori coinvolti, prima di prospettare e perseguire soluzioni, collaborino nel 
focalizzare la natura dei nuovi problemi posti dal processo di fusione e, successivamente, identifichino, secondo logi‐
che di partecipazione, nuovi metodi in grado di generare soluzioni possibili e accettabili. Tali sforzi sono un eccellente 
mezzo per costruire comuni punti di vista fondati sull’accumulo di nuove conoscenze accettate ed efficaci. 

Le aspettative che  la fusione fa nascere possono determinare  l’insorgere di situazioni critiche se non sono corretta‐
mente valutate e opportunamente governate. 

Infatti: 

• gli  amministratori  potrebbero  utilizzare  le maggiori  risorse  disponibili  nel  lancio  di  un  numero  eccessivo 
d’iniziative a carattere oneroso. Ciò potrebbe aumentare  la rigidità del bilancio, portare  il nuovo comune a 
dipendere strettamente dalle incentivazioni previste per le fusioni e originare problemi di difficile soluzione; 

• il personale potrebbe attendersi miglioramenti professionali e retributivi non commisurati al reale aumento 
di dimensione che il nuovo comune rappresenta rispetto ai loro comuni di provenienza. Allo spirito di sacrifi‐
cio e alla flessibilità potrebbero facilmente affiancarsi malintesi desideri di “gradi” e di “tranquilla routine”; 

• i cittadini potrebbero facilmente rimanere delusi se dovessero nutrire delle aspettative che nessuno ha dav‐
vero chiarito e che non trovino riscontro nella realtà dei fatti. 
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1.2. NORMATIVE RELATIVE ALLE FUSIONI DI 
COMUNI 

Le principali norme che riguardano le fusioni di comuni sono risuunte nella tabella 1.2.  L’Allegato 1 propone gli artico‐
lati normativi  illustrati nella tabella e  i testi di alcuni statuti relativi a comuni fusi.   Gli statuti,  infatti, completano  la 
normativa generale mediante l’esercizio dell’autonomia normativa che è tipica dei comuni e riconosciuta dalla costitu‐
zione. 

Tabella 1.2  ‐ Normativa in materia di fusione di Comuni 

art. 133 Costituzione 

artt. 15 e 16 TUEL 

art. 20 legge .135/2012 

art. 53 Statuto Regione Lombardia 

Legge Regionale 15 dicembre 2006 , N. 29 Testo unico delle leggi regionali in materia di circoscrizioni comunali e pro‐
vinciali 

Fusione e patto di stabilità, art. 31, co.23, l. 183/2011 

Decreto Ministro dell’Interno 10/2012 Riparto dei contributi alle fusioni di comuni 

Legge  Regionale  29  novembre  2002  , N.  29,  Istituzione  del  comune  di  San  Siro, mediante  fusione  dei  comuni  di 
Sant’Abbondio e Santa Maria Rezzonico, in provincia di Como 

Legge Regionale 10 febbraio 2011 , n. 1, Istituzione del Comune di Gravedona ed Uniti, mediante fusione dei Comuni 
di Consiglio di Rumo, Germasino e Gravedona, in provincia di Como 
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2. Dimensioni ambientali, 
storiche e culturali  
della fusione 

Ogni percorso di fusione si determina in corrispondenza di 
contesti sociali, economici e territoriali che rappresentano lo 
scenario che condiziona le scelte di forte integrazione delle 
amministrazioni comunali e il principale riferimento dove 
finalizzare e misurare gli effetti del cambiamento.  
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2.1. PROFILI STORICI E CULTURALI 

Maccagno, Pino sulla sponda del lago Maggiore e Veddasca sono tre comuni della Provincia di Varese che fanno parte 
della Comunità Montana Valli del Verbano. 

Maccagno, posto a 210 metri sul livello del mare, è l’unico tra i paesi sulla costa del lago Maggiore a essere diviso in 
due località distinte, Inferiore e Superiore. Questa divisione, nel corso dei secoli, ha determinato una differente storia 
per i due borghi. 

Maccagno Inferiore fu feudo di derivazione imperiale forse almeno dagli inizi del Duecento. Fu quindi, fino alle soglie 
dell’Ottocento. Nel 962, con l'imperatore Ottone I, divenne "curtis imperialis", autonoma e sovrana e successivamente 
concessa ai conti Mandelli. Nel 1622 Giacomo III Mandelli ‐ conte di Maccagno ‐ ebbe dall'imperatore Ferdinando II la 
conferma del diritto di coniare monete nel suo feudo, già riconosciuto da Carlo V. Nel 1692 Carlo Borromeo, marchese 
di Angera, acquista il feudo da Gian Battista Mandelli e mantiene la concessione imperiale del diritto di zecca fino alla 
soppressione dei feudi imperiali nel 1798 con il marchese Giberto Borromeo (1778‐1837). 

Nel periodo dell’industrializzazione della zona del lago, Maccagno non seguì il processo che caratterizzò il territorio ma 
il successivo arrivo della ferrovia del San Gottardo incentivò l’attività turistica. 

Il Comune di Maccagno fu creato nel 1928 dalla fusione dei comuni di Maccagno Superiore, Maccagno Inferiore, Cam‐
pagnano, Musignano e Garabiolo. 

Un ulteriore cambiamento nel territorio maccagnese si registrò nel 1955, quando la frazione di Colmegna venne cedu‐
ta al comune di Luino. 

 

Pino sulla Sponda del Lago Maggiore, posto a 224 metri sul  livello del mare, è  l'ultimo comune  lombardo  lungo  la 
sponda orientale del Lago Maggiore prima del confine svizzero. Risulta essere il comune italiano dal nome più lungo. 
Se si contano anche gli spazi fra una parola e l'altra, è il comune con il nome più lungo d'Italia. È il comune più a nord 
della Provincia di Varese. 

Il territorio comunale era abitato sin dal V secolo d.C. dai Celti. Nell'Alto Medioevo Pino sulla sponda del lago Maggio‐
re faceva parte del Comitato del Seprio nel momento della sua più ampia espansione. In seguito passò sotto l'autorità 
viscontea, venne unito alla vicina Tronzano e diventò parte del Distretto o Contado di Angera, costituito da Gian Ga‐
leazzo Visconti, che congiunse  i territori del Lago Maggiore  in un unico organo amministrativo.  In seguito, nel 1416, 
sotto Filippo Maria Visconti Pino venne compreso nel territorio delle Quattro Valli, in un feudo detto Valtravaglia. Nel 
1439 venne affidato alla famiglia comasca dei Rusca che divisero il feudo in cinque “squadre”. Nel 1583 passò alla fa‐
miglia Marliani, che mantenne il proprio controllo fino al 1784 quando subentrarono i Crivelli. Questi guidarono il feu‐
do fino al 1799, anno in cui venne abolito il sistema feudale e fu costituita la Repubblica Cisalpina. 

 

Il comune di Veddasca fu creato nel 1928 dalla fusione dei comuni di Armio, Biegno, Cadero con Graglio e Lozzo.  Il 
nuovo comune, posto a 896 metri sul livello del mare, prese il nome dalla valle in cui è posto, la Val Veddasca. 
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2.2.2. Profilo territoriale  

I comuni oggetto di studio si trovano nella parte più settentrionale della provincia di Varese (figura 2.2).  

Figura 2.2 ‐  Inquadramento territoriale 

 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia 
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Figura 1.3 ‐ Ambito d'interesse su ortofoto.  

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia 

In figura 2.3 è riportata l’individuazione dell’ambito d’interesse su ortofoto.  
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2.2.2.1. Aspetti morfologici 

Come evidenziato nella figura 2.4,  i tre comuni hanno caratteristiche morfologiche diverse.  In particolare, Pino sulla 
Sponda del Lago Maggiore e Maccagno, che si trovano sul Lago Maggiore, hanno altitudine pari a 210 m s.l.m. e 289 m 
s.l.m, mentre Veddasca si caratterizza come comune completamente montano, a oltre 890 m s.l.m. 

 

Figura 2.4  ‐ Modello digitale del terreno. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia 

 

2.2.2.2. Estensione territoriale 

Dal punto di vista dell’estensione territoriale, l’area oggetto di studio rappresenta circa il 4% dell’intero territorio vare‐
sotto; Maccagno e Veddasca presentano un’estensione territoriale simile, sebbene siano caratterizzati, come visto, da 
una morfologia molto diversa. Pino sulla Sponda del Lago Maggiore, invece, ha estensione pari a poco più della metà. 
A fronte di una superficie confrontabile, tuttavia, Maccagno e Veddasca manifestano una densità di popolazione com‐
pletamente diversa, e fortemente dipendente appunto dalla morfologia. In generale, comunque, la densità di popola‐
zione dei tre comuni è molto più bassa della media provinciale. 
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Tabella 2.2 ‐ Estensione territoriale e densità demografica.  

  Superficie  
[kmq] 

Densità di popolazione  
[ab/kmq] 

Maccagno  16,16 kmq  126,30 ab/kmq 

Pino sulla Sponda del Lago Maggiore  8,87 kmq  25,25 ab/kmq 

Veddasca  16,81 kmq  16,48 ab/kmq 

Totale  41,84 kmq  56,34 ab/kmq 

Totale Provincia Varese  1194,94  739,19 

Elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Istat  

Figura 2.5  ‐ Densità di popolazione. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia 
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2.2.3. Struttura degli insediamenti 

Accanto alla densità di popolazione, è interessante studiare la distribuzione della stessa sul territorio.  A tal proposito, 
nella figura 2.6 sono riportati i centri abitati.  Nei comuni del comprensorio la distribuzione è diversa: il comune mon‐
tano Veddasca presenta una molteplicità di centri abitati piccoli e distribuiti sul territorio comunale. Maccagno pre‐
senta un centro principale di dimensioni notevoli, con qualche altro piccolo centro distribuito sul territorio, e Pino sul‐
la Sponda del Lago Maggiore presenta un solo piccolo centro.  

Figura 2.6 ‐ Distribuzione dei Centri Abitati. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia 

 

L’analisi della distribuzione della popolazione sul territorio, possibile attraverso  l’analisi dei dati disaggregati alle se‐
zioni censuarie, consente di misurare degli  indicatori di concentrazione e dispersione. Gli  indicatori misurati sono ri‐
portati nella tabella 2.3. È opportuno sottolineare che essi fanno riferimento al censimento del 2001, né sono ancora 
disponibili  i dati aggiornati al  censimento del 2011. Tuttavia, è  lecito  supporre  che  la  variazione della popolazione 
nell’ambito di piccoli comuni, come quelli d’interesse, sia distribuita  in maniera omogenea sull’insieme delle sezioni, 
cosicché la distribuzione di popolazione nelle diverse sezioni risulta invariata, sebbene sia variata nel tempo la popola‐
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zione complessiva   Si ricorda  inoltre che  le sezioni censuarie adottate fanno riferimento alla classificazione dell’Istat 
delle località1, in centri abitati, nuclei abitati, località produttive e case sparse.  

Nella figura 2.8 è riportata la distribuzione spaziale dei quattro indicatori calcolati e riportati nella tabella 2.3.  

Tabella 2.3 ‐ Dispersione territoriale. Elaborazioni  

  TUrb  TConc  CComp  CDisp 

Maccagno  0,98  0,86  0,16  0,02 

Pino sulla Sponda del Lago Maggiore  0,63  1  0  0,37 

Veddasca  0,98  0,29  2,42  0,02 

Éupolis Lombardia su dati Istat 2001 

Turb:  Il tasso di urbanizzazione aiuta a comprendere  la tipologia di modello residenziale che caratterizza  il territorio. 
Maccagno e Veddasca assumono valori prossimi all’unità e molto vicini alla media provinciale; Pino sulla Sponda del 
Lago Maggiore si distanzia invece da questi valori, prefigurando un modello residenziale più disperso e meno compat‐
to.  

Tconc: il tasso di concentrazione urbana fornisce una misura del rapporto percentuale tra la popolazione residente nel 
centro abitato più popoloso e  la popolazione  totale del comune;  in particolare, quanto più  l’indicatore è prossimo 
all’unità, maggiore è la concentrazione in un unico centro principale, quanto più è basso, invece, tanto più la popola‐
zione è dispersa in una molteplicità di centri abitati o in nuclei e case sparse. Come ci si attendeva già dalla distribu‐
zione dei centri abitati, la popolazione di Pino è concentrata in un unico centro abitato; Maccagno presenta una con‐
centrazione un po’ più debole, e infine Veddasca, comune montano, caratterizzato da diversi centri abitati, vede la sua 
popolazione molto diversa tra essi, senza individuazione di un centro urbano principale. 

Ccomp: il coefficiente di composizione demografica rappresenta il rapporto tra la popolazione residente nei centri abita‐
ti minori e quella residente nel centro abitato principale: come già rivelava l’indicatore precedente, per Pino non si os‐
serva la presenza di altri centri abitati minori, ma solo uno unico e principale, cosìcchè l’indicatore assume valore nul‐
lo. Appena più alto per Maccagno, e molto superiore all’unità per Veddasca, caratterizzato appunto dalla presenza di 
diversi centri abitati minori.  

Cdisp: il coefficiente di dispersione è dato dal rapporto tra la popolazione residente nei nuclei abitati e nelle case sparse 
e la popolazione totale; esso assume valori generalmente al di sotto della media provinciale, pari a 0,05, tranne il caso 
di Pino sulla Sponda del Lago Maggiore, dove è molto più alto. Dunque, accanto alla presenza di un unico centro abita‐
to, si prospetta per Pino una certa tendenza alla dispersione, con popolazione residente in case sparse e nuclei abitati.  

 

                                                                 
1 Località abitata: area più o meno vasta del territorio comunale, conosciuta di norma con un nome proprio, sulla quale 
sono situate una o più case raggruppate o sparse. Si distinguono in centri abitati, nuclei abitati e case sparse: il centro 
abitato è un aggregato di case contigue o vicine con interposte strade, piazze e simili, o comunque brevi soluzioni di con-
tinuità per la cui determinazione si assume un valore variabile intorno ai 70 m, caratterizzato dall’esistenza di servizi o 
esercizi pubblici, costituenti la condizione di una forma autonoma di vita sociale e generalmente determinanti un luogo di 
raccolta dove sono soliti concorrere anche gli abitanti dei luoghi vicini per ragioni di culto, istruzioni etc. Il nucleo abitato è 
una località abitata priva del luogo di raccolta che caratterizza il centro abitato, costituita da un gruppo di case contigue e 
vicine, con almeno cinque famiglie, con interposte strade, sentieri, piazze, aie, piccoli orti, piccoli incolti e simili, purché 
l’intervallo tra casa e casa non superi trenta metri e sia in ogni modo inferiore a quello intercorrente tra il nucleo stesso e 
la più vicina delle case manifestamente sparse. Le case sparse sono case disseminate nel territorio comunale a distanza 
tale tra loro da non poter costituire nemmeno un nucleo abitato. Cfr. Istat, 
http://seriestoriche.istat.it/fileadmin/allegati/Popolazione/testi/2_Glossario.pdf, ultimo accesso Luglio 2012.  
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Figura 2.7 ‐ Indicatori di urbanizzazione. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Istat 2001 
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Figura 2.8 ‐ Indicatori di urbanizzazione.  

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia. 
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2.2.4. Reti 

2.2.4.1. Il sistema delle Reti di Trasporto  

Per affrontare il tema della connettività tra i comuni oggetto dello studio in primo luogo sono stati valutati due indica‐
tori per ciascuno dei comuni d’interesse.  Si tratta da una parte della densità di strade, data dal rapporto tra i km di 
strada presenti all’interno del confine comunale e l’estensione territoriale dello stesso. Il secondo indicatore, invece, è 
relativo alla  incidenza della rete stradale sulla popolazione   ed espresso come rapporto tra  il numero di abitanti che 
risiede in un comune e i km di strada presenti all’interno del confine comunale stesso. Gli stessi indicatori possono es‐
sere valutati anche in riferimento alla rete ferroviaria.  

 

Tabella 1.4 ‐ Densità e incidenza della popolazione riguardo alla rete stradale e ferroviaria.  

  Densità [Km/Kmq]  Incidenza popolazione [ab/km] 

  Rete Stradale Rete Ferroviaria Rete Stradale  Rete Ferroviaria

Maccagno  1,07 0,28 117,47  445,91

Pino sulla Sponda del 
Lago Maggiore 

0,88 0,21 28,83  120,54

Veddasca  0,90 18,27 ‐  ‐

Elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Istat 
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Figura 2.9 ‐ Densità e incidenza della popolazione relativamente alla rete stradale e ferroviaria. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia 
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2.2.4.2. Il sistema delle reti energetiche e dei servizi 

La tabella e la figura seguenti riportano sinteticamente il quadro relativo alle reti di raccolta e smaltimento dei rifiuti 
nell’ambito dei comuni coinvolti nel percorso di fusione. 

Tabella 2.5 ‐ Sistema dei Rifiuti.  

 
Produzione totale 

[kg/ab die] (ARPA 2010) 
Raccolta differenziata 

[%] (ARPA 2010) 

Maccagno  1,70  60,7% 

Pino sulla Sponda del Lago Maggiore  2,85  71,4% 

Veddasca  1,96  61,6 

Media Provincia Varese  1,29  74,1% 

Dati ARPA. 

 

Grafico  1.10  ‐ Produzione di Rifiuti e Raccolta Differenziata. 
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2.2.4.3. Aree protette 

L’area oggetto della sperimentazione non è interessata in maniera consistente da vincoli di protezione dell’ambiente 
naturale. Ricade nell’area soltanto un Sito di  Interesse Comunitario,  il SIC della Val Veddasca, che  interessa porzioni 
del territorio di tutti e tre i comuni. La tabella 2.6 riporta una sintesi dei principali dati dimensionali. 

Tabella 2.6 ‐ Incidenza delle Aree Protette.  

Area Protetta: SIC Val Veddasca ‐ Superficie:  kmq 49,19 kmq 

  Superficie [kmq]
Superficie interessata  
da area protetta [kmq] 

% territorio
 in area protetta

Maccagno   16,16 kmq 6,48  40,10%

Pino sulla Sponda del Lago Maggiore  8,87 kmq 3,65  41,15%

Veddasca  16,81 kmq 16,71  99,41%

Totale   41,84 kmq 26,84  51,11%

Elaborazioni Éupolis Lombardia 

Figura 2.11 ‐ Sistema delle aree protette. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia. 
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2.2.5. Struttura del sistema economico locale 

I comuni dell’area, che rientrano nel SLL di Luino, non sono interessati da distretti dell’industria; Maccagno appartiene 
al Distretto Diffuso del Commercio dell’Alto Verbano, comprendente anche i comuni di Luino e di Tronzano Lago Mag‐
giore.  

Figura 2.12 ‐ Il contesto produttivo. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia. 
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2.2.5.1. L’analisi delle polarità produttive 

Ai fini di una valutazione speditiva della presenza di poli produttivi d’interesse sovra‐locale, è stata condotta un’analisi 
relativa all’estensione delle aree produttive dedotte dal MISURC, Mosaico  Informatizzato degli Strumenti Urbanistici 
Comunali2, prendendo come indicatore la superficie complessiva delle aree destinate a produttivo generico, artigiana‐
to, commercio/direzionale, polifunzionale.  

L’analisi ha consentito di  individuare dei poli produttivi, caratterizzati dalla presenza di aree produttive  (secondo  le 
destinazioni d’uso appena citate) distanti tra loro meno di 300 m lineari. Da tali poli, poi, sono stati selezionati quelli 
con una superficie superiore a 0,3 kmq (30 ha), ritenuti d’interesse sovra‐locale.  

Figura 2.13  ‐ Distribuzione dei Poli Produttivi. 

 

Elaborazioni Éupolis Lombardia. 

Come si evince dalla figura 2.13, il caso di studio non presenta poli di interesse sovra‐locale.  

   

                                                                 
2 L’analisi condotta rappresenta una semplificazione dell’analisi condotta nel PTCP di Lodi. Cfr PTC Lodi, 
http://www.provincia.lodi.it/02_Ente_02.asp?IDCategoria=798, Parte 3, Cap. 7 (Polarità produttive). Ultimo accesso Ago-
sto 2012 
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2.2.5.2. Traiettorie di sviluppo locale 

I grafici che si propongono in queste pagine rappresentano il frutto di un’elaborazione sui dati relativi all’andamento 
della popolazione e degli addetti, e riescono a dare una misura immediata dei processi di sviluppo in atto in un territo‐
rio. I grafici sono così costruiti. Sull’asse delle ascisse è riportato l’andamento della popolazione rilevato nei censimenti 
del  1971,  1981,  1991  e  2001,  e  inoltre  per  gli  anni  2005  e  20093e  sull’asse  delle  ordinate,  invece,  è  riportato 
l’andamento degli addetti negli stessi anni4.  

Vengono proposti dei confronti sia tra i singoli comuni e un comune benchmark, Golasecca, scelto per la dimensione 
demografica, paragonabile a quella del nuovo comune, sia con un comune virtuale, ottenuto come somma dei dati 
della popolazione e degli addetti dei singoli comuni oggetto di studio. 

Infine, si propone un confronto con l’intero ambito provinciale e un confronto tra l’ambito provinciale e quello regio‐
nale. 

Figura 2.14 ‐ Traiettoria di sviluppo locale dei Comuni oggetto di studio. 

 

Elaborazione Éupolis Lombardia su dati Istat. 

Come si evince dalla figura 2.14, i tre comuni si collocano tutti nel quadrante negativo, con un andamento decrescente 
sia per la popolazione che, complessivamente, per gli addetti. In particolare, è interessante la situazione di Maccagno, 
che nel primo decennio ha subito una brusca perdita di addetti. La diminuzione della sua popolazione,  invece, è più 
lenta che negli altri comuni: il comportamento più preoccupante è relativo a Veddasca, che ha visto la sua popolazione 
dimezzarsi. 

                                                                 
3 La popolazione è riportata considerando unitaria quella relativa al censimento del 1971. 
4 Addetti: numero addetti delle unità locali d'impresa per tutte le sezioni ATECO tranne la A, (agricoltura, silvicoltura e 
pesca) a livello comunale. 
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Figura 1.15 ‐ Traiettoria di sviluppo locale dei Comuni oggetto di studio e del Comune Benchmark, Gola‐
secca 

 

 Elaborazione Éupolis Lombardia su dati Istat. 

 

Il comune benchmark, Golasecca, scelto per la dimensione demografica oggi simile alla dimensione relativa all’insieme 
dei Comuni, manifesta un comportamento diverso: in primo luogo, si colloca nel quadrante destro, con dunque un an‐
damento crescente della popolazione. Sebbene la crescita sia molto lenta, e ci siano stati dei periodi con andamento 
negativo, a partire dal 2005 si può osservare una certa velocità nell’aumento. A questo, tuttavia, va aggiunto un an‐
damento decrescente per gli addetti.   

Il comune virtuale si posiziona ancora nel quadrante sinistro, mostrando dunque una tendenza demografica negativa e 
un andamento degli addetti leggermente decrescente. 

Il confronto tra il comune virtuale e il comune benchmark ancora una volta ripresenta la distinzione di quadrante, ma 
una tendenza simile negativa nella diminuzione degli addetti. 

Il confronto con l’andamento dell’intero ambito provinciale è riportato di seguito: come si può notare, la provincia si 
colloca nel quadrante destro, e manifesta un comportamento altalenante rispetto agli addetti. Nell’ultimo periodo, in 
modo sintetico, la popolazione aumenta leggermente ma gli addetti diminuiscono.  
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Figura 2.16  ‐ Traiettoria di sviluppo locale dei Comuni oggetto di studio e del Comune Virtuale. 

 

Elaborazione Éupolis Lombardia su dati Istat. 

Figura 2.17  ‐ Traiettoria di sviluppo locale: comune virtuale e comune benchmark. 

 

Elaborazione Éupolis Lombardia su dati Istat. 
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Figura 2.18  ‐ Traiettoria di sviluppo locale dei Comuni oggetto di studio e della Provincia di Varese. 

 

Elaborazione Éupolis Lombardia su dati Istat. 

Infine, un confronto tra la dinamica provinciale e quella regionale: entrambe nel quadrante positivo, la regione mani‐
festa un andamento degli addetti generalmente positivo, senza le alternanze che manifesta invece la provincia. Com‐
plessivamente, la tendenza è comunque positiva per la popolazione e debolmente negativa per gli addetti.  

Figura 2.19  ‐ Traiettoria di sviluppo locale della Provincia di Varese e di Regione Lombardia. 
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3. Quadro attuale e temi 
del cambiamento 

 

 

Il nuovo  soggetto amministrativo che  si crea al  termine del per‐
corso di fusione presenta rilevanti novità dal punto di vista dei si‐
stemi di funzionamento connessi all’erogazione di servizi e dei si‐
stemi di rappresentanza rispetto alle unità amministrative di par‐
tenza.  
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3.1 QUADRO ATTUALE 

L’analisi dei servizi erogati dai comuni coinvolti nel percorso di fusione evidenzia sostanziali differenze.  Il comune di 
Maccagno eroga una gamma di servizi più ampia vista rispetto agli altri due.   Il termine servizio comprende risultati 
amministrativi connessi alla risoluzione di fabbisogni individuali o in generale riferibili ai membri della comunità locale, 
di regolazione di certificazione di controllo e sanzione (tabella 3.1). 

Tabella 3.1 ‐ Servizi erogati dai Comuni 

Comune  N di servizi

Maccagno  104 

Pino sulla sponda del Lago Maggiore  62 

Veddasca  64 

Totale  230 

 
Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia 

 

I servizi compresi nella  funzione generale di amministrazione sono numericamente equivalenti nei  tre comuni. Una 
differenziazione significativa si presenta dei servizi sociali dove il comune di Maccagno eroga da tre a cinque volte più 
servizi. Si noti anche che la funzione polizia locale vede una analoga prevalenza da parte di Maccagno. In sintesi, appa‐
re chiaro che i comuni di Veddasca e  Pino offrono alla propria popolazione servizi di base indicati dalla legge che ri‐
spondono a esigenze non particolarmente differenziate per tipologia di fabbisogno. 

La tabella 3.2 presenta  la quantificazione dei servizi erogati suddivisi per funzione, mentre  l’Allegato 2  illustra detta‐
gliatamente la tipologia di servizi erogata dai tre comuni, suddivisi per funzione. 

La nascita del nuovo comune determinerà necessariamente un allargamento ai cittadini residenti nei comuni di Veda‐
sca e Pino della possibilità di fruire dei servizi già offerti ai cittadini di Maccagno. 
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Tabella  3.2 – Numero di servizi erogati classificati per funzione  

  Maccagno 
Pino sulla sponda  
del Lago Magg. 

Veddasca 

I.  Funzioni  generali  di  amministrazione,  di  gestione  e  di 
controllo   43 37 41 

II. Funzioni relative alla giustizia      

III. Funzioni di polizia locale  10  3 

IV. Funzioni di istruzione pubblica  5 2 1 

V. Funzioni relative alla cultura ed ai beni culturali  2   

VI. Funzioni nel settore sportivo e ricreativo  1 3  

VII. Funzioni nel campo turistico  2   

VIII. Funzioni nel campo della viabilità e dei trasporti  10 5 4 

IX. Funzioni riguardanti la gestione del territorio e dell'am‐
biente 

14 10 9 

X. Funzioni nel settore sociale  15 3 5 

XI. Funzioni nel campo dello sviluppo economico  2 2 1 

XII. Funzioni relative a servizi produttivi     

 
In particolare, per quanto riguarda i risultati amministrativi ascrivibili a quelli di regolazione è da sottolineare che ad 
oggi risulta che solo il Comune di Maccagno è giunto alla fase di approvazione del Piano di Governo del Territorio, ai 
sensi della L.R. n. 12 del 2005. Pino e Veddasca, invece, sono in fase di avvio. 

Tabella 3.3 ‐ Piani di Governo del Territorio.  

  Avvio  Approvazione  Adozione 

Maccagno    x   

Pino sulla Sponda del Lago Maggiore  x     

Veddasca  x     

Fonte Osservatorio Permanente della Programmazione Territoriale 
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L’analisi delle dotazioni organiche nei tre comuni evidenzia come i comuni di Pino e Veddasca non dispon‐
gano di professionalità di livello più elevato possibile.  Il comune di Maccagno presenta, invece, una dota‐
zione organica più armonica con la presenza anche di professionalità di alto profilo.  

La costituzione del nuovo comune rafforzerà le professionalità intermedie, non andando ad allargare la fa‐
scia delle professionalità più elevate che, già presenti nei comuni di Maccagno, sono ampiamente sufficienti 
per garantire la copertura dei fabbisogni di prestazioni specialistiche e gestionali. 

Tabella 3.4 – Personale assegnato alle unità organizzative dei comuni  

Personale Area Cat. Categoria 

Maccagno Area Amministrativa-contabile e Servizi so-
ciali B Collaboratore professionale 

Maccagno Area Amministrativa-contabile e Servizi so-
ciali C Istruttore amministrativo 

Maccagno Area Amministrativa-contabile e Servizi so-
ciali C PT 83% Istruttore contabile 

Maccagno Area Amministrativa-contabile e Servizi so-
ciali D PT 69% Assistente sociale 

Maccagno Area Amministrativa-contabile e Servizi so-
ciali D Istruttore direttivo 

Maccagno Area Polizia locale C Agente di polizia locale 

Maccagno Area Polizia locale D Istruttore direttivo 

Maccagno Area Servizi Demografici - Tributi - Informa-
tica B Collaboratore professionale 

Maccagno Area Servizi Demografici - Tributi - Informa-
tica C PT 69% Istruttore amministrativo 

Maccagno Area Servizi Demografici - Tributi - Informa-
tica C PT 55% Istruttore amministrativo 

Maccagno Area Servizi Demografici - Tributi - Informa-
tica D Istruttore direttivo 

Maccagno Area Tecnica B Collaboratore professionale 

Maccagno Area Tecnica B Collaboratore professionale 

Maccagno Area Tecnica C Istruttore geometra 

Maccagno Area Tecnica D Istruttore direttivo 

Legenda:  PT  par time 

N.B.  l’assistente Assistente sociale svolge la sua attività per i seguenti comuni: 14h Maccagno; 4h Dumenza; 4h Gran‐
tola; 2h Veddasca; 1h Tronzano 

 

Personale Area Cat. Categoria 
Pino sulla sponda  
del Lago Maggiore Area generale C Istruttore amministrativo 

 

Personale Area Cat. Categoria 
Veddasca Area generale B Operaio specializzato 
Veddasca Area generale C Istruttore amministrativo 
Veddasca Area generale C Istruttore contabile 

 

 



Studio preliminare per la fusione tra i Comuni di Maccagno, Pino sulla Sponda del Lago Maggiore, Veddasca   

 

 

42

 

 

Tabella 3.5  –Confronto fra il personale in servizio a tempo indeterminato  

A B C D Totale 

Maccagno  1  3  6  5  15 

Pino sulla sponda del 
Lago Maggiore      1    1 

Veddasca    1  2    3 

Totale 1 3 8 5 19 

 

 

Tabella 3.6  –Confronto percentuale fra il personale in servizio a tempo indeterminato 

A B C D Totale 

Maccagno  5,3%  15,8%  31,6%  26,3%  78,9% 

Pino sulla sponda del 
Lago Maggiore  0,0%  0,0%  5,3%  0,0%  5,3% 

Veddasca  0,0%  5,3%  10,5%  0,0%  15,8% 

Totale 5,3%  15,8%  42,1%  26,3%  100,0% 

 

I compiti assegnati alle unità organizzative riguardano la diretta erogazione di servizi, il rapporto con altri 
enti locali per la gestione associata,  altre amministrazioni,  fornitori esterni. 

I servizi svolti in forma associata, come dimostrano le figure seguenti, sono una netta minoranza rispetto a 
quelli gestiti in forma singola.   

L’Allegato 2 contiene un dettagliato resoconto dei servizi svolti con modalità associata dai comuni coinvolti 
nel percorso di fusione. 
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Figura  3.4 ‐ Rappresentazione reticolare delle relazioni fra comuni coinvolti nel percorso di fusione e comuni e capofila 

 

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia 
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La collocazione dei  tre comuni  in ambiti di programmazione di area ampia e nell’ambito delle quali sono 
promosse e gestite in forma associata dei servizi, come nel caso della comunità montana Valli del Verbano, 
risulta omogenea come dimostra la tabella 3.9. 

Tabella    3.9  –  Inserimento  degli  enti  coinvolti  nel  percorso  di  fusione  in  ambiti  territoriali  connessi 
all’attività di pianificazione 

  Maccagno  Pino  Veddasca 

Distretto sociale  Luino  Luino  Luino 

Istituto comprensivo  Luino  Luino  Luino 

Comunità Montana  Valli del Verbano  Valli del Verbano  Valli del Verbano 

Le collaborazioni interistituzionale  per la realizzazione di opere pubbliche e infrastrutture tecnologiche ha 
determinato, nel corso degli ultimi anni, la gestione dei progetti illustrati nella tabella 3.10. 

Tabella 3.10 – Progetti fra pubbliche amministrazioni nel quale sono presenti gli enti coinvolti nel percor‐
so di fusione  

  Maccagno  Pino  Veddasca 

Progetto  GIT  (Gestione  intersettoriale 
del Territorio) 

Capofila: CM Valli del Verbano 
X  X  X 

Costruzione  impianto  di  fitodepurazio‐
ne 

Collaborazione con  il comune di Tron‐
zano 

  X   

Il quadro delle società partecipate dai tre comuni (tabella 3.11) rileva una sostanziale omogeneità d’impegno che è 
commisurata alle caratteristiche dimensionali degli enti.  In tale scenario non si determinano problematiche di scelta 
di mantenimento o cessione di quote e si rafforza, seppure limitatamente, il peso istituzionale dei territori nella Socie‐
tà per il risanamento e la salvaguardia dei bacini della sponda orientale del Verbano. 

Tabella 3.11 – Partecipazione  a società e aziende nelle quale sono presenti gli enti coinvolti nel percorso 
di fusione  

Denominazione  
società 

Forma  
giuridica 

Quote di partecipazione 

Maccagno  Pino  Veddasca 

Società per il risanamento e la 
salvaguardia dei bacini della 
sponda orientale del Verbano 

SPA  1,73%  0,23%  0,29% 

ASPEM  SPA  0,003     
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Figura 3.7 ‐ Rete delle relazioni tra comuni e fornitori 

 

Fonte elabora ione Ancitel Lombardia
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La figura 3.7, visibile nella pagina precedente, illustra graficamente la costellazione dei fornitori per cia‐
scuno dei tre comuni, mentre  la tabella 3.13 presenta analiticamente  la quantità totale dei fornitori di 
servizi e il numero dei fornitori identici in almeno due comuni.  Quest’ultimo dato è evidenziato grafica‐
mente nella figura 3.7. 

L’indice di dispersione fornisce una misura del livello di rarefazione di una rete.  Nel nostro caso gli attori 
in campo sono i comuni ed i fornitori, uniti tra loro da contratti di fornitura. Nel caso in cui sia netta la 
tendenza da parte dei comuni ad avvalersi di fornitori differenti per servizi simili tale indice tenderà ad 
1, indicando una forte dispersione.  Viceversa nel caso in cui i comuni oggetto di analisi di servissero de‐
gli stessi  fornitori per medesimi servizi  l’indice assumerebbe valori prossimi allo zero,  indicando  in  tal 
caso una situazione maggiormente coesa.  La figura 3.8 evidenzia un alto indice di dispersione del forni‐
tori. 

Tabella 3.13 ‐ Numero dei fornitori, dei Comuni e dei servizi 

Enti e legami  Numero 

Fornitori di servizi   57 

Fornitori identici in almeno due Comuni  9 

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia 

Figura 3.8 ‐ Indice di dispersione 

 

Fonte: elaborazione Ancitel Lombardia 

 

82,4% 
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L’analisi dei dati di bilancio estrapolati dal sito del Ministero dell’Interno e integrati da una ve‐
rifica della situazione locale consentono di esprimere alcune considerazioni di base. 

Si tratta di tre comuni limitrofi, posti agli estremi margini del territorio regionale, di cui uno, 
Maccagno, presenta alcuni elementi di forza legati alla sua potenzialità turistica, ma anche alla 
presenza sul territorio di una centrale elettrica.   La somma delle spese correnti dei comuni di 
Pino e Veddasca rappresenta circa un quinto di quella di Maccagno. 

Il Comune di Maccagno, dotato di un’articolata struttura organizzativa (con una quindicina di 
dipendenti) ha un’incidenza delle spese pro capite di personale inferiore rispetto agli altri co‐
muni. Tuttavia presenta anche un livello di spesa corrente pro‐capite più alto rispetto agli altri.  
Si suppone che tali impegni finanziari siano finalizzati all’erogazione di una più vasta gamma di 
servizi servendosi di fornitori esterni. 

In una prospettiva di fusione i fattori di criticità opportunità più interessanti sono riconducibili 
alla valutazione di: 

• livello di indebitamento: ciascun amministrazione che avesse un livello del debito mol‐
to più basso dovrebbe caricare sulla comuni locale di riferimento gli oneri di rimborso 
del debito accumulato da altri, anche se queste considerazioni andrebbero comunque 
intrecciate con  la situazione patrimoniale dei vari enti e con  l'utilità generale degli  in‐
vestimenti alle origini dei rispettivi gradi di indebitamento. Ma l'argomento è rilevante 
anche alla luce dell'impatto sul nuovo comune che può avere il limite di legge all'inde‐
bitamento attualmente previsto  (8% per  il 2012, 6% per  il 2013, 4% per  il 2014). Un 
comune  fortemente  indebitato  che  si  fondesse  con  altri  scarsamente  indebitati  po‐
trebbe precludersi l’accesso al finanziamento di investimenti che invece avrebbero po‐
tuto autonomamente attivare. Il problema naturalmente si porrebbe nel momento  in 
cui, vi sia uno o più enti che in previsione sono già al di sopra dei suddetti limiti. Ciò in 
ragione della possibilità concessa negli anni precedenti di avere un  livello di  indebita‐
mento superiore e del principio per cui la possibilità di indebitarsi ulteriormente va ve‐
rificata al momento in cui si assume il relativo atto, e non in prospettiva sugli anni fu‐
turi.   Una verifica più puntuale della situazione dei  finanziamenti per  l’anno 2013, ri‐
chiederebbe l’acquisizione da parte dei tre enti dei valori delle entrate relative ai primi 
tre titoli, in base al rendiconto del 2011, nonché una verifica sia delle previsioni di spe‐
sa per interessi per il 2013, al netto quindi di eventuali rinegoziazioni, nonché della ri‐
caduta di eventuali ulteriori garanzie prestate ai sensi dell’art. 207 TUEL, come ivi pre‐
viste; 
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• equilibrio di parte corrente, livello delle aliquote e delle tariffe: forti differenze in que‐
sto ambito  potrebbero richiedere politiche correttive che scaricano sulla nuova comu‐
nità oneri contratti da una di quelle originarie. Nel caso poi di forti differenze di aliquo‐
te tributarie si pongono non semplici problemi conseguenti alla loro necessaria unifica‐
zione. In relazione alle tariffe,  le esigenze di omogeneizzazione si scontrano poi con  il 
fatto che i servizi possono essere erogati in modo diverso, e a volte mediante appalti, il 
che porta ad  ipotizzare un periodo  transitorio di gestione differenziata  (fino alla sca‐
denza  dei  contratti  d’appalto  o  comunque  alla  loro  unificazione,  o  fino 
all’omogeneizzazione del servizio), periodo  in cui  il disavanzo del singolo servizio  (ra‐
ramente al 100% di copertura) si può riverberare sull’intera popolazione della nuova 
realtà. Analogo discorso può essere  fatto per  la TARES  indipendentemente dal  fatto 
che si superi la “vexata questio” in ordine alla sua natura tributaria o tariffaria; 

• situazione patrimoniale: la condizione patrimoniale dei Comuni che danno vita al nuo‐
vo ente rileva sotto almeno due profili: a) diversa consistenza patrimoniale; b) diverso 
rendimento/costo dei rispettivi patrimoni; c) stato di conservazione e di manutenzione 
degli immobili e adeguamento alle disposizioni normative.  Ne consegue la necessità di 
verificare per ciascun immobile tale situazione, operando in tale sede anche una verifi‐
ca dell’effettivo utilizzo previsto a seguito della riorganizzazione dei servizi conseguen‐
te alla fusione. 

• rapporto fra pressione tributaria locale e spesa corrente pro capite:  importante, appa‐
re anche la verifica della pressione tributaria e del suo rapporto con la spesa corrente 
pro capite. Questo in un quadro generale di riduzione dei trasferimenti, porta a ipotiz‐
zare che nei prossimi anni un incremento della pressione tributaria locale. La ricostru‐
zione di tale situazione richiede l’acquisizione dei dati inerenti all’attuale gettito tribu‐
tario per tipologia di tributo.  In tale ambito andrebbe anche verificato,  in particolare 
per quel che riguarda  la prossima operatività della TARES,  l’attuale tasso di copertura 
del servizio di  igiene urbana, dato che,  in mancanza del piano finanziario del servizio, 
appare comunque utile a stimare l’impatto complessivo dell’imposta.  

Si rileva che il comune di Pino tra il 2009 e il 2010 abbia già ridotto di un terzo le spese del per‐
sonale. 

Sotto il profilo della capacità di riscossione, oltre ad una tendenza generale in diminuzione, do‐
vuta probabilmente anche alla situazione nazionale, e alle sempre maggiori difficoltà che in‐
contrano le procedure in questione, dovute all’impoverimento del tessuto sociale, si evidenzia 
comunque una forte criticità per quel che riguarda il Comune di Veddasca, che pur riscontran‐
do un incremento della percentuale di riscossione tra il 2008 e il 2010, è ancora quasi 15 punti 
percentuali inferiori agli altri Comuni. 
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Analogamente si verifica che anche per quel che riguarda la gestione dei residui attivi e passivi 
il Comune di Veddasca evidenzia degli scostamenti profondi, quasi 20 punti percentuali rispet‐
to agli altri enti. Andranno quindi verificate situazione per situazione i titoli da cui derivano tali 
residui, per verificare la correttezza del loro mantenimento. 
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Figura 3.14 – Dati finanziari Comune di Maccagno 

ab. 2007  1998  ab. 2008 2006 ab. 2009 2042 ab. 2010 2041

MACCAGNO 

  2008  2009  2010 

Spesa media corrente pro‐capite   € 2.991.608,00   € 1.494,31   € 2.727.580,00   € 1.347,62   € 2.773.365,00   € 1.358,49  

Incidenza spese personale nette   € 646.583,00  21,61%  € 744.432,00  27,29%  € 648.344,00  23,38% 

Capacità di riscossione   € 14.132.935,00  74,89%  € 6.793.464,00  66,66%  € 7.722.349,00  75,99% 

Indice consistenza residui attivi   € 4.737.687,00  29,14%  € 3.397.577,00  42,56%  € 2.440.101,00  31,23% 

Indice consistenza residui passivi   € 7.220.213,00  38,24%  € 5.824.255,00  53,46%  € 5.269.887,00  50,26% 

Indebitam. (mutui) su entrate correnti   € 3.096.789,00  82,94%  € 2.771.818,00  79,73%  € 2.945.600,00  129,82% 

Indebitamento totale su entrate correnti   € 10.317.002,00  276,32%  € 8.596.071,00  247,26%  € 8.215.486,00  362,08% 

Indebitamento totale pro‐capite   € 5.153,35   € 4.247,07   € 4.024,24   

Struttura personale (n. dipendenti)  15 1/133 ab. 15 1/135 ab. 15 1/136 ab. 
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Figura 3.15 – Dati finanziari Comune di Pino sulla sponda del Lago Maggiore 

ab. 2007  230  ab. 2008 231 ab. 2009 232 ab. 2010 224

PINO SULLA SPONDA DEL LAGO MAGGIORE 

  2008  2009  2010 

Spesa media corrente pro‐capite   € 275.421,00   € 1.194,89   € 285.462,00   € 1.233,10   € 272.792,00   € 1.196,46  

Incidenza spese personale nette   € 93.367,00  33,90%  € 95.968,00  33,62%  € 62.019,00  22,73% 

Capacità di riscossione   € 964.436,00  86,54%  € 423.195,00  70,48%  € 424.143,00  70,88% 

Indice consistenza residui attivi   € 150.015,00  17,53%  € 177.263,00  34,24%  € 174.275,00  33,76% 

Indice consistenza residui passivi   € 606.609,00  61,81%  € 375.048,00  51,53%  € 224.349,00  39,78% 

Indebitam. (mutui) su entrate correnti   € 1.362.630,00  479,28%  € 1.080.836,00  327,59%  € 1.014.838,00  328,56% 

Indebitamento totale su entrate correnti   € 1.969.239,00  692,64%  € 1.454.283,00  440,77%  € 1.254.625,00  406,20% 

Indebitamento totale pro‐capite   € 8.543,34   € 6.282,00   € 5.502,74   

Struttura personale (n. dipendenti)  2 1/154 ab. 2 1/116 ab. 1 1/152 ab. 
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Figura 3.16 – Dati finanziari Comune di Veddasca 

ab. 2007  307  ab. 2008 300 ab. 2009 290 ab. 2010 277

VEDDASCA 

  2008  2009  2010 

Spesa media corrente pro‐capite   € 341.772,00   € 1.126,10   € 367.220,00   € 1.244,81   € 366.754,00   € 1.293,66  

Incidenza spese personale nette   € 126.640,00  37,05%  € 137.398,00  37,42%  € 145.581,00  39,69% 

Capacità di riscossione   € 631.412,00  44,62%  € 641.957,00  48,98%  € 845.930,00  56,09% 

Indice consistenza residui attivi   € 783.722,00  65,61%  € 668.571,00  63,60%  € 662.282,00  51,00% 

Indice consistenza residui passivi   € 1.268.559,00  78,06%  € 988.049,00  70,41%  € 1.175.774,00  71,18% 

Indebitam. (mutui) su entrate correnti   € 906.565,00  230,10%  € 860.377,00  204,13%  € 813.081,00  195,51% 

Indebitamento totale su entrate correnti   € 906.565,00  230,10%  € 860.377,00  204,13%  € 813.081,00  195,51% 

Indebitamento totale pro‐capite   € 2.987,03   € 2.916,53   € 2.868,01   

Struttura personale (n. dipendenti)   € 341.772,00   € 1.126,10   € 367.220,00   € 1.244,81   € 366.754,00   € 1.293,66  
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Figura 3.17 – Dati finanziari aggregati per i tre comuni 

ab. 2007  1998  ab. 2008 2006 ab. 2009 2042 ab. 2010 2041

DATI AGGREGATI 

  2008  2009  2010 

Spesa media corrente pro‐capite   €                  3.608.801,00   €   1.423,03    €     3.380.262,00   €    1.325,33   €       3.412.911,00   €   1.336,82  

Incidenza spese personale nette   €                      866.590,00  24,01%   €         977.798,00  28,93%  €           855.944,00  25,08% 

Capacità di riscossione   €                15.728.783,00  73,50%   €     7.858.616,00  64,94%  €       8.992.422,00  73,29% 

Indice consistenza residui attivi   €                  5.671.424,00  30,98%   €     4.243.411,00  44,42%  €       3.276.658,00  34,03% 

Indice consistenza residui passivi   €                  9.095.381,00  42,33%   €     7.187.352,00  55,18%  €       6.670.010,00  52,52% 

Indebitam. (mutui) su entrate correnti   €                  5.365.984,00  121,62%   €     4.713.031,00  111,47%  €       4.773.519,00  159,45% 

Indebitamento totale su entrate correnti   €                13.192.806,00  299,02%   €   10.910.731,00  258,06%  €     10.283.192,00  343,49% 

Indebitamento totale pro‐capite   €                          5.202,21     €              4.277,88   €                4.027,89   

Struttura personale (n. dipendenti)   €                                20,00  1/127 ab.  20 1/128 ab. 19 1/131 ab. 
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 La valutazione economico finanziaria dei tre comuni in una prospettiva di fusione può essere utilmente 
svolta considerando le spese assolute e pro capite per funzione in due diversi ambiti di comparazione. 

Il primo riguarda le spese correnti di ciascuno degli enti coinvolti nel percorso di fusione.  Lo scopo è di 
comparare le voci di spesa riguardanti: 

• le  funzioni  che  sono  riferibili a  servizi prevalentemente orientati alla  soddisfazione diretta di 
fabbisogni espressi dalla comunità  locale e sulle quali è necessario  intervenire  in vista di una 
omogeneizzazione dell’offerta di servizi dopo la fusione; 

• le funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo  che più si prestano a forme di ra‐
zionalizzazione della spesa mediante interventi di riorganizzazione a causa dell’elevata interna‐
lizzazione delle risorse utilizzate per lo svolgimento delle attività, a differenza delle altre funzio‐
ni nelle quali, escludendo la funzioni di polizia locale, sussiste una prevalenza di apertura a for‐
nitori esterni.  Si sottolinea che gli interventi d’innovazione e migliramento organizzativo nella 
funzione  citata,  agendo  sulle  attività  di  approvvigionamento,  indirettamente  influenzano  la 
qualtà degli apporti dei fornitori esterni. 

 

Il secondo ambito di comparazione confronta le spese, suddivise per funzione, attribuibili al comune de‐
terminato dalla fusione con quelle di un comune tipo che manifesta caratteristiche omogenee rispetto al 
nuovo comune in riferimento a parametri quali popolazione, area provinciale e condizione altimetrica di 
appartenza. Il comune tipo utilizzato per le comparazioni è stato costruito considerando la media delle 
caratteristiche di quattro  comuni,  in modo da  compensare  statisticamente  situazioni  eccessivamente 
legate ad aspetti contingenti. La comparazione fra il nuovo comune, che evidenzia dati di spesa non an‐
cora influenzati da processi di razionalizzazione organizzativa e di omogeneizzazione qualitativa e quan‐
titativa dei servizi, e il comune tipo consente di identificare margini di possibile miglioramento relativa‐
mente alle funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo che, come già detto, sono il risulta‐
to, in termini di efficacia ed efficienza, di scelte nelle quali risulta fondamentale l’adozione di adeguate 
strategie di  intervento  sui  sistemi  interni,  vista  l’elevato  grado di discrezionalità nella definizione dei 
processi organizzativi.   La comparazione ha una funzione euristica di costruzione di un riferimento degli 
obiettivi di cambiamento.   Si suppone,  infatti, che nel comune tipo, dimensionalmente simile al nuovo 
comune, siano già state approntate economie di scala e di scopo non ancora possibili nel nuovo comu‐
ne. 

Per quanto riguarda  le spese per funzione nei tre comuni coinvolti nel percorso di fusione si nota che 
l’incidenza delle spese pro capite sono disallineate.  In particolare, per quanto riguarda le funzioni gene‐
rali di amministrazione, gestione e controllo, Maccagno presenta  livelli di spesa pro capite  inferiori e, 
quindi, si presume che sia in grado di allineare al proprio livello, con un programma di razionalizzazione 
organizzativa, le maggiori spese oggi sostenute dagli altri due comuni.  Considerata l’incidenza delle spe‐
se pro capite della funzione in oggetto rispetto alle spese pro capite complessivamente sopportate dagli 
enti e la possibilità di conseguire significativi livelli di risparmio nei comuni di Pino e Veddasca si ritiene 
che i miglioramenti organizzativi perseguiti consentano di finanziare le operazioni di allineamento nelle 
altre funzioni nei casi in cui dovranno essere aumentate alcune voci di spesa per consentire il raggiungi‐
mento di  livelli omogenei di erogazione dei servizi.      In sintesi, quindi, si sostiene che  l’ammontare di 
spesa più elevato in alcune funzioni dovrà essere finanziato dal recupero di efficienza nello svolgimento 
di  quelle  attività  riconducibili  alle  funzioni  generali  di  amministrazione,  gestione  e  controllo  svolte 
nell’ambito dei comuni di Veddasca e Pino, così da non incidere sui livelli di erogazione di servizi finan‐
ziati  con  le  attuali  stanziamenti  per  comune  di Maccagno.    In  altri  termini,  i  risparmi  ottenibili  con 
un’azione  di  gestione  del  cambiamento  potrebbero  essere  devoluti  più  fruttuosamente  alle  funzioni 
“fondamentali”  più trascurate, a cominciare da quella sociale,     ovvero a quelle “non fondamentali”. Si 
ipotizza, inoltre, che la spesa pro capite del nuovo comune rispetto alle funzioni orientate alla fornitura 
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di servizi alle comunità  locali sia  incrementabile non solo come positivo riflesso della razionalizzazione 
delle attività generali di amministrazione di gestione e controllo, ma anche attraverso analoghi interven‐
ti nei processi di erogazione dei servizi in tutte le altre funzioni. 

Il confronto del nuovo comune con il comune tipo evidenzia che: 

• il livello di spesa pro capite del comune tipo è sostanzialmente inferiore a quella del nuovo co‐
mune. La situazione è determinata non solo dall’elevata capacità di spesa del comune di Mac‐
cagno, ma anche degli altri due comuni che comunque, come abbiamo già detto, presentano li‐
velli di spesa pro capite particolarmente elevati.  Questa sostanziale differenza si manifesta an‐
che nei  riguardi delle  funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo che  risultano 
più elevate nel nuovo comune; 

• le spese pro capite dei comuni di Pino e Veddasca in relazione alle funzioni non inserite in quel‐
le generali, gestione e controllo sono inferiori rispetto a quelli del comune tipo, in particolare, 
nelle funzioni di polizia locale  e sociale.  Il livello di spese generali, gestione e controllo dei due 
comuni è decisamente più elevata rispetto a quelle del comune tipo. 

 

Nella situazione delineata, anche ipotizzando una maggiore capacità di fornitura di servizi alla comunità 
locale, il nuovo comune presenta la possibilità di intervenire per razionalizzare le funzioni generali di 
amministrazione, gestione e controllo che nel comune tipo assorbono una quantità minore di risorse. In 
ogni caso i comuni di Pino e Veddasca, rispetto al comune tipo, presentando livelli di spesa inferiore in 
alcune funzioni fondamentali orientate al soddisfacimento di bisogni della comunità locale e superiori 
rispetto alle funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo.  In questo caso, il percorso di fu‐
sione può equilibrare  la composizione delle spese, per favorire l’erogazione di servizi orientati ala co‐
munità locale, così come avviene nell’ambito del comune tipo.  

 

L’allegato 2 contiene informazioni sugli aspetti finanziari raggruppati per funzioni di bilancio e, in alcuni 
casi, per servizi di bilancio. 
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Figura 3.18 – Dati finanziari che consentono d’individuare un comune tipo 

 

COMUNI  
CONFRONTO 

ALTIMETRIA 
POPOLAZIONE 

2010 

Funzioni generali di 
amministrazione, ge‐
stione e controllo 

Funzioni relative alla 
giustizia 

Funzioni di polizia lo‐
cale 

Funzioni di istruzione 
pubblica 

Porto Valtravaglia  Montagna  2440  € 555.007  € 0  € 116.516  € 140.125 

Besano  Montagna  2593  € 522.965  € 0  € 75.576  € 138.178 

Comerio  Montagna  2668  € 630.715  € 0  € 81.400  € 164.748 

Cunardo  Montagna  2939  € 624.789  € 0  € 59.837  € 181.877 

 Totale    10640  € 2.333.476  ‐  € 333.329  € 624.928 

  PC    € 219,31   € ‐   € 31,33   € 58,73  
  Deviazione standard   € 15,43   € ‐   € 10,95   € 7,90  
  Coefficiente di variazione  7,03%  0,00%  34,52%  13,42% 
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Figura 3.19 – Dati finanziari che consentono d’individuare un comune tipo 

COMUNI  
CONFRONTO 

ALTIMETRIA 
POPOLAZIONE 

2010 

Funzioni relative alla 
cultura e ai beni cultu‐
rali 

Funzioni nel settore 
sportivo e ricreativo 

Funzioni nel campo 
turistico 

Funzioni nel campo 
della viabilità e dei 
trasporti 

Porto Valtravaglia  Montagna  2440   € 34.297,00   € 36.681,00   € 23.902,00   € 233.960,00  

Besano  Montagna  2593   € 61.930,00   € 18.721,00   € ‐   € 110.985,00  

Comerio  Montagna  2668   € 46.833,00   € ‐   € ‐   € 116.223,00  

Cunardo  Montagna  2939   € 33.340,00   € 11.800,00   € 6.200,00   € 280.809,00  

 Totale    10640   € 176.400   € 67.202   € 30.102   € 741.977  
 

PC    € 16,58   € 6,32   € 2,83   € 69,73  

  Deviazione standard   € 4,64   € 6,30   € 4,64   € 35,89  
  Coefficiente di variazione  28,10%  94,72%  152,24%  50,31% 
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Figura 3.20 – Dati finanziari che consentono d’individuare un comune tipo 

COMUNI  
CONFRONTO 

ALTIMETRIA 
POPOLAZIONE 

2010 

Funzioni gestione 
del Territorio e 
Ambiente 

Funzioni nel Set‐
tore Sociale 

Funzioni nel cam‐
po dello sviluppo 
economico 

Funzioni relative a 
Servizi Produttivi 

Totale  
Spese correnti 

Porto Valtravaglia  Montagna  2440   € 672.644,00   € 166.699,00    € ‐   € 83,00   € 1.979.914,00  

Besano  Montagna  2593   € 477.288,00   € 167.555,00    € 500,00   € 8.041,00   € 1.581.739,00  

Comerio  Montagna  2668   € 498.833,00   € 190.396,00    € 1.800,00   € 2.272,00   € 1.733.220,00  

Cunardo  Montagna  2939   € 480.216,00   € 224.242,00    € ‐   € ‐   € 1.903.111,00  

 Totale    10640   € 2.128.981   € 748.892    € 2.300   € 10.396   € 7.197.984  
  PC    € 200,09   € 70,38    € 0,22   € 0,98   € 676,50  
  Deviazione standard   € 49,28   € 10,83    € 0,29   € 1,42   € 109,41  
  Coefficiente di variazione  24,35%  15,34%  144,44%  148,45%  16,04% 
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Figura 3.21 – Dati finanziari che consentono d’individuare le caratteristiche del nuovo comune 

  ALTIMETRIA 
POPOLAZIONE 

2010 

Funzioni generali di 
amministrazione, ge‐
stione e controllo 

Funzioni relative alla 
giustizia 

Funzioni di polizia lo‐
cale 

Funzioni di istruzione 
pubblica 

Maccagno  Montagna  2041   € 892.470,00   € ‐   € 116.275,00   € 268.909,00  

       € 437,27   € ‐   € 56,97   € 131,75  

Pino s. s. d. L. M.  Montagna  224   € 136.838,00   € ‐   € 3.068,00   € 13.915,00  

       € 610,88   € ‐   € 13,70   € 62,12  

Veddasca  Montagna  277   € 204.810,00   € ‐   € ‐   € 3.402,00  

       € 739,39   € ‐   € ‐   € 12,28  

Totale    2542   € 1.234.118,00   € ‐   € 119.343,00   € 286.226,00  

  PC    € 485,49   € ‐   € 46,95   € 112,60  

  Deviazione standard   € 151,62   € ‐   € 29,74   € 60,01  

  Coefficiente di variazione  31,23%  0,00%  63,34%  53,29% 
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Figura 3.22 – Dati finanziari che consentono d’individuare le caratteristiche del nuovo comune 

  ALTIMETRIA 
POPOLAZIONE 

2010 

Funzioni relative alla 
cultura e ai beni cultu‐
rali 

Funzioni nel settore 
sportivo e ricreativo 

Funzioni nel campo 
turistico 

Funzioni nel campo 
della viabilità e dei 
trasporti 

Maccagno  Montagna  2041   € 166.138,00   € 55.602,00   € 101.740,00   € 336.566,00  

       € 81,40   € 27,24   € 49,85   € 164,90  

Pino s. s. d. L. M.  Montagna  224   € 5.241,00   € 1.776,00   € 301,00   € 33.566,00  

       € 23,40   € 7,93   € 1,34   € 149,85  

Veddasca  Montagna  277   € ‐   € ‐   € 5.200,00   € 39.037,00  

       € ‐   € ‐   € 18,77   € 140,93  

Totale    2542   € 171.379,00   € 57.378,00   € 107.241,00   € 409.169,00  

  PC    € 67,42   € 22,57   € 42,19   € 160,96  

  Deviazione standard   € 41,91   € 14,01   € 24,57   € 12,12  

  Coefficiente di variazione  62,16%  62,08%  58,24%  7,53% 
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Figura 3.23 – Dati finanziari che consentono d’individuare le caratteristiche del nuovo comune 

  ALTIMETRIA 
POPOLAZIONE 

2010 

Funzioni gestione 
del Territorio e 
Ambiente 

Funzioni nel Setto‐
re Sociale 

Funzioni nel cam‐
po dello sviluppo 
economico 

Funzioni relative a 
Servizi Produttivi 

Totale  
Spese correnti 

Maccagno  Montagna  2041   € 583.241,00   € 248.884,00    € 3.500,00   € 41,00   € 2.773.365,00  

       € 285,76   € 121,94    € 1,71   € 0,02   € 1.358,83  

Pino s. s. d. L. M.  Montagna  224   € 71.157,00   € 1.708,00    € 5.222,00   € ‐   € 272.792,00  

       € 317,67   € 7,63    € 23,31   € ‐   € 1.217,82  

Veddasca  Montagna  277   € 103.772,00   € 10.453,00    € ‐   € 80,00   € 366.754,00  

       € 374,63   € 37,74    € ‐   € 0,29   € 1.324,02  

Totale    2542   € 758.170,00   € 261.045,00    € 8.722,00   € 121,00   € 3.412.911,00  

  PC    € 298,26   € 102,69    € 3,43   € 0,05   € 1.342,61  

  Deviazione standard   € 45,02   € 59,25    € 12,99   € 0,16   € 73,45  

  Coefficiente di variazione  15,09%  57,70%  378,67%  338,77%  5,47% 
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Figura 3.24 –Comparazioni fra comuni coinvolti nelpercorso di fusione e comune tipo 

 

 

Funzioni generali 
di amministrazio‐
ne, gestione e 
controllo 

Funzioni re‐
lative alla 
giustizia 

Funzioni di 
polizia locale

Funzioni di 
istruzione 
pubblica 

Funzioni re‐
lative alla 
cultura e ai 
beni culturali

Funzioni nel 
settore sporti‐
vo e ricreativo 

Nuovo comune  € 485,49 € ‐  € 46,95 € 112,60 € 67,42 € 22,57 

Comune tipo confronto  € 219,31 € ‐  € 31,33 € 58,73 € 16,58 € 6,32 

Media regionale  € 266,06 € 0,57  € 28,55 € 87,52 € 15,23 € 14,33 

Media regione montana <3000 ab.  € 385,65 € 2,24  € 37,87 € 88,88 € 17,16 € 14,53 

Variazione % spesa  
nuovo comune (riferimento) / comune tipo 

121,37% 0,00%  49,86% 91,71% 306,65% 257,38% 

Variazione % spesa  
nuovo comune (riferimento) / regione media 

82,47% ‐100,00%  64,44% 28,65% 342,67% 57,52% 

Variazione % spesa  
nuovo comune (riferimento) / regione montana <3000 ab.

25,89% ‐100,00%  23,98% 26,68% 292,93% 55,37% 
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Figura 3.25 –Comparazioni fra comuni coinvolti nelpercorso di fusione e comune tipo 

 

 

Funzioni 
nel campo 
turistico 

Funzioni nel 
campo della 
viabilità e dei 
trasporti 

Funzioni ge‐
stione del 
Territorio e 
Ambiente 

Funzioni 
nel Setto‐
re Sociale

Funzioni 
nel campo 
dello svi‐
luppo eco‐
nomico 

Funzioni re‐
lative a Ser‐
vizi Produtti‐
vi 

Totale  
Spese  

correnti 

Nuovo comune   € 42,19   € 160,96    € 298,26   € 102,69   € 3,43   € 0,05   € 1.342,61  

Comune tipo confronto   € 2,83   € 69,73    € 200,09   € 70,38   € 0,22   € 0,98   €  676,50  

Media regionale   € 5,48   € 66,33    € 140,10   € 83,35   € 1,47   € 15,71   €  724,71  

Media regione montana <3000 ab.   € 20,17   € 110,36    € 192,09   € 76,20   € 1,63   € 74,76   € 1.021,54  

Variazione % spesa 
nuovo comune (riferimento)  / comune tipo

1391,19% 130,82%  49,06% 45,90% 1487,28% ‐95,13% 98,46% 

Variazione % spesa 
nuovo comune (riferimento)  / regione media

669,85% 142,67%  112,89% 23,21% 133,41% ‐99,70% 85,26% 

Variazione % spesa 
nuovo comune (riferimento)  / regione montana <3000 ab.

109,19% 45,85%  55,27% 34,77% 109,89% ‐99,94% 31,43% 
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La tabella 3.26 presenta sinteticamente il quadro delle addizionali aliquote e detrazioni per l’anno 2012 riguardanti le 
entrate relative all’Irpef e all’IMU.  Per quanto riguarda l’addizionale Irpef risulta necessario un allineamento fra i co‐
muni impegnati nel percorso di fusione in quanto comune Veddasca ha scelto di attivare la sua riscossione. La gestio‐
ne dell’IMU accomuna Pino e Veddasca che manifesta una sostanziale omogeneità di scelte. Il comune di Maccagno 
ha deliberato un sistema di calcolo che, di fatto, per l’unità immobiliare adibita ad abitazione principale del soggetto 
passivo, comprese,  le relative pertinenze, non determina alcuna entrata in virtù dei meccanismi di detrazione. 

Tabella 3.26  ‐  Addizionali, aliquote, detrazioni, anno 2012 

 
Maccagno 

Pino sulla sponda 
del Lago Maggiore 

Veddasca 

ADDIZIONALE COMUNALE ALL’IRPEF  
ANNO 2012 

0  0  0,4 

ALIQUOTE E DETRAZIONI  IMU  
ANNO 2012 

     

Aliquote       

− prima casa e le pertinenze:  0,4  0,6  0,4 

− altri immobili, terreni edifica‐
bili : 

1,06  1,06  0,86 

       

Detrazioni       

− per l’unità immobiliare 
adibita ad abitazione 
principale del soggetto 
passivo e per le relative 
pertinenze:  

detrazione di Euro 
Euro 1100 

Euro 200 + Euro 50 
per ciascun figlio 
con età non supe‐

riore ai 26 

Euro 200 + Euro 50 
per ciascun figlio 
con età non supe‐
riore ai 26 anni 

− altre detrazioni facoltative: 
 

Aliquota 0,46  ===  ==== 
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La descrizione del sistema informativo dei tre comune è sinteticamente svolta considerando: 

1) risorse e contesto 

• risorse umane e professionali; 
• logistica e contesto territoriale; 

2) aspetti tecnologici 

• dotazioni strumentali e tecnologiche; 
• servizi esterni; 
• modalità di conduzione dei sistemi; 

3) applicazioni e trattamento dei documenti; 

• applicativi (procedimenti, processi, ecc.);  
• trattamento dei documenti (dati, documenti, ecc.). 

 

Per quanto riguarda le risorse umane, si tratta di rilevare le risorse la disponibilità di: 

• personale specialistico (informatico); 
• personale non specialistico (che svolge mansioni per il mantenimento o la conduzione del sistema informati‐

co). 

 

Tabella 3.27  ‐ Personale specialistico (informatico) 

Comune  Qualifica Mansioni svolte 

MACCAGNO   ‐    
PINO SULLA SPONDA  
DEL LAGO MAGGIORE   ‐    

VEDDASCA   ‐    

Tabella 3.28 ‐ Personale non specialistico 

Comune  Qualifica Mansioni svolte 

MACCAGNO  Istruttore direttivo area informatica  Programmazione gestione operativa
PINO SULLA SPONDA  
DEL LAGO MAGGIORE      

VEDDASCA      

 

La descrizione del contesto riguarda l’individuazione: 

• della  dislocazione delle sedi; 
• delle funzioni svolte o i servizi erogati nelle sedi; 
• della disponibilità di connessioni telematiche. 
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Tabella 3.29 – Sedi con sistemi ICT 

 

Sedi con sistemi ICT  Maccagno  Pino sulla sponda 
del Lago Maggiore 

Veddasca 

Sede centrale  1 1 1
Locale attrezzato   
Locale non attrezzato   
Ambiente promiscuo   
Sedi periferiche   
Scuole   
Biblioteca   
Altre sedi    
……………………………………………   
……………………………………………   

 

Le dotazioni strumentali e tecnologiche riguardano: 

• dotazioni infrastrutturali (reti, sistemi di telecomunicazione, sistemi di protezione, ecc.); 
• dotazioni di servizio (server applicativi e dbase, storage, sistemi di backup, ecc.); 
• postazioni di lavoro (computer, monitor, ecc.); 
• periferiche di stampa personali e condivise (stampanti, fotocopiatrici, ecc.); 
• altre dotazioni (es.:  scanner protocollo, rilevatori presenze, ecc.); 
• strumenti per la protezione del sistema (firewall, antivirus, antispam); 
• sistemi telematici (sito web, posta elettronica, ecc.; 
• strumenti per l’office automation (proprietari o open source). 

A completamento del quadro è necessario censire: 

• strumenti per la firma digitale; 
• sistemi e caselle di posta elettronica (istituzionali e non). 

 

Tabella 3.30 – Rilevazione dei sistemi ICT di base 

Sistemi ICT di base  Maccagno  Pino sulla sponda 
del Lago Maggiore 

Veddasca 

Infrastruttura   
Rete locale  X X X
Connessione internet  X X X
Firewall   

Posta elettronica  X X X
Antivirus/Antispam  X  

Sito web  X X X
Sistemi di servizio   
Server  X X X
Application server  X  
DBbase server  X  
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Sistemi ICT di base  Maccagno  Pino sulla sponda 
del Lago Maggiore 

Veddasca 

Storage   
VOIP  X  

Backup  X X X
Postazioni lavoro   
Personal computer  X X X
Windows 7   
Windows Vista   
Windows XP   

SW office automation  X X X
Microsoft   X X X
Open source    
Antivirus locale  X X X

Stampanti da ufficio  X X X
Laser   

   
Altre periferiche   
Scanner protocollo  X  
Stampanti condivise  X  
Fotocopiatrici multifunz.  X  
Plotter  X  
Monitor grande formato  X  
Altri strumenti   
Firma digitale  X X X
PEC  X X X

 

La rilevazione delle applicazioni gestionali e strumenti di produttività è articolata per tipologia di applicazioni: 

• applicazioni per lo svolgimento delle funzioni e per l’erogazione di servizi; 
• servizi internet e sportelli telematici; 
• applicazioni per la produttività individuale (dotazioni a supporto dell’attività d’ufficio e della comunica‐

zione interna). 

 

 

Tabella 3.31 ‐ Rilevazione applicazioni e servizi ICT  

Appl./Servizio generale  Maccagno  Pino sulla sponda 
del Lago Maggiore  Veddasca 

Appl./Servizio specifico  Disp.  Fornitore  Disp.  Fornitore  Disp.  Fornitore 
Segreteria  X  Saga X Studio K X  Halley
Albo pretorio (elettronico)  X  Saga X Studio K X  Halley

Protocollo informatico  X  Saga X  Halley
Conservazione sostitutiva        

Gestione personale  X  Saga X  Halley
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Appl./Servizio generale  Maccagno  Pino sulla sponda 
del Lago Maggiore  Veddasca 

Appl./Servizio specifico  Disp.  Fornitore  Disp.  Fornitore  Disp.  Fornitore 
Rilevazione presenze          

Servizi demografici  X  Saga X Studio K X  Halley
Servizi cimiteriali  X  Saga X  Halley

Ragioneria  X  Saga X Studio K X  Halley
Economato        

Tributi fiscalità  X  Saga X Studio K X  Halley
Pubblicità        

Territorio (Urbanistica/Edilizia)       
Strumenti GIS/SIT  X  Convenzione X Convenzione  X  Convenzione
Pratiche edilizie  X  Saga X  Halley

Ufficio tecnico        
Lavori pubblici          
Manutenzioni          

Polizia Locale  X  Saga X  Halley
Commercio e attività produttive        
Videosorveglianza   X  Tel e Sic Impianti    

Servizi sociali          
Istruzione          
Altre applicazioni/servizi       
………………………………………..         
………………………………………..         
………………………………………..         

Servizi telematici       
Servizi online   X  Calcolo IMU X  Halley
Pagamenti elettronici          
SUAP (Front office)  X  Convenzione X Convenzione  X  Convenzione
SUAP (Front office)  X  Convenzione X Convenzione  X  Convenzione
Servizio SMS   X  Professionista      

 

 

Per quanto riguarda il trattamento dei documenti, Il sistema informativo comunale ha, dal punto di vista informatico, 
la necessità di gestire due tipologie di oggetti informativi: dati e documenti. 

I dati (qui intesi in formato elettronico) sono la base disponibile (input) o il risultato ottenuto (output) delle elabora‐
zioni e dei flussi di interscambio amministrativo e informativo.  Tali dati sono gestiti, e fra loro relazionati, tramite ap‐
plicazioni informatiche a supporto dell’attività amministrativa dei differenti servizi. La disponibilità, la completezza e la 
qualità (esattezza e aggiornamento) dei dati sono pertanto un fattore essenziale per il funzionamento del sistema in‐
formativo comunale. 

I documenti (qui intesi nella loro accezione di documenti amministrativi) sono formati, ricevuti o trasmessi nell’ambito 
dell’attività amministrativa e richiedono trattamenti specifici (sottoscrizione, protocollazione, classificazione, fascico‐
lazione, archiviazione,  conservazione, ecc.). Tali  “trattamenti”  rientrano nella denominazione generale di  “gestione 
documentale e  tenuta dell’archivio”, attività  trasversale e pervasiva nell’azione amministrativa e nella gestione dei 
servizi.  
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A differenza dei dati, la cui rilevanza per le elaborazioni delle applicazioni informatiche è limitata a quelli elettronici, i 
documenti devono essere considerati nella loro totalità, cioè sia quelli in formato elettronico (originale informatico o 
documento digitalizzato) che quelli in formato cartaceo (originali o copie). Dei primi si considera l’intera gestione (re‐
gistrazione, classificazione, archiviazione, flusso, conservazione) tramite il sistema informatico, dei secondi solo la re‐
gistrazione dei dati identificativi del documento (registrazione, classificazione). 

Devono essere perciò essere valutati l’attuale modalità di gestione dei documenti ed il sistema di protocollo informa‐
tico e di tenuta dell’archivio, compreso i flussi in entrata ed in uscita. 

 

Tabella 3.32 ‐ Rilevazione protocollo e archivio 

Comune di: MACCAGNO 

Servizio protocollo e archivio  Dati/Descrizioni 

Protocollo informatico   SI 
Anno di attivazione    
Protocolli annuali (media)    
PEC AOO   SI 

Gestione documentale    
Scansione doc. (indicare quali)    

Titolario in uso (indicare)    
Classificazione   SI 
Fascicolazione    

Conservazione sostitutiva    
Anno di attivazione    

Gestione archivio cartaceo   SI 
Locale attrezzato/archivio    
Anno ultima revisione archivio    

 

Comune di: PINO SULLA SPONDA DEL LAGO MAGGIORE 

Servizio protocollo e archivio  Dati/Descrizioni 

Protocollo informatico  SI 
Anno di attivazione    
Protocolli annuali (media)    
PEC AOO   SI 

Gestione documentale    
Scansione doc. (indicare quali)    

Titolario in uso (indicare)    
Classificazione   
Fascicolazione    

Conservazione sostitutiva    
Anno di attivazione    

Gestione archivio cartaceo   
Locale attrezzato/archivio    
Anno ultima revisione archivio    
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Comune di: VEDDASCA 

Servizio protocollo e archivio  Dati/Descrizioni 

Protocollo informatico   SI 
Anno di attivazione    
Protocolli annuali (media)    
PEC AOO   SI 

Gestione documentale    
Scansione doc. (indicare quali)    

Titolario in uso (indicare)    
Classificazione   SI 
Fascicolazione    

Conservazione sostitutiva    
Anno di attivazione    

Gestione archivio cartaceo    
Locale attrezzato/archivio    
Anno ultima revisione archivio    
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3.1.1. Rapporti convenzionali in essere e partecipazioni 
societarie in enti e fondazioni, aziende consorzi. 

La verifica delle modalità con cui il nuovo ente si pone di fronte ai rapporti convenzionali (ex art. 30 TUEL, ex art .15 L. 
241/90) in essere  e le partecipazioni societarie e in altre istituzioni si presta ad essere trattata sotto diversi profili.  

In primo luogo si può distinguere il caso in cui il rapporto convenzionale o la partecipazione in altri enti sia comune a 
tutti i comuni impegnati nella fusione, da quello in cui solo alcuni dei comuni siano coinvolti nel rapporto convenziona‐
le o di partecipazione. 

Nel primo caso, che presuppone la messa in capo al nuovo comune dei diritti, prerogative e doveri in precedenza fa‐
centi capo ai singoli, si può porre il problema di rivedere le regole della governance. Si pensi al caso in cui nell’ambito 
di una convenzione sia definito un particolare quorum di enti convenzionati per alcune scelte, enti che non esistereb‐
bero più dopo  la costituzione del nuovo comune. Più facile  invece  la questione delle società,  in cui il nuovo comune 
assommerà le prerogative e diritti dei precedenti, e si esprimerà quindi in base a questi diritti “sommati”.   

Nel secondo caso, si possono verificare due ipotesi, la prima è quella in cui semplicemente il nuovo comune subentre‐
rà al precedente. La seconda è quella in cui, a fronte dell’ingresso nel nuovo comune di amministrazioni non parteci‐
panti o convenzionate,  sia necessario rivedere l’estensione dei servizi in precedenza erogati al singolo socio. Si pensi 
al caso in cui i comuni contribuiscono ad alcune spese in base a riparti fissati sul numero degli abitanti o in base ad al‐
tri parametri quantitativi legati al territorio.  La costituzione del nuovo comune, oltre alle normali comunicazioni e agli 
eventuali adempimenti formali, potrebbe richiedere,  in questi casi, una revisione degli strumenti di governance o di 
riparto delle spese o dei patti parasociali in essere, in ragione del diverso peso assunto dal nuovo ente rispetto al sin‐
golo comune socio precedente.  Dal punto di vista giuridico, in ogni caso, il nuovo comune subentra a titolo universale 
anche in tali rapporti, ma come abbiamo detto, non è esclusa la necessità di un intervento. 

Si ritiene, d’altra parte, che la costituzione del nuovo ente potrebbe essere anche l’occasione per la verifica della pre‐
senza dei requisiti per mantenere la partecipazione nelle società aziende, etc.  
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3.2.2 Organizzazione dell’ente: definizione macrostruttura  

Uno dei primi interventi da sviluppare dopo la costituzione del nuove ente è la definizione della macrostruttura orga‐
nizzativa. 

L’autonomia organizzativa dichiarata  sin dall’art. 3 del T.U.E.L. e  successivamente, ma  con ancor più  forza  ribadita 
dall’art.117 c. 6 Cost. nel testo definito con la riforma del Titolo V nel 2001, deve oramai mediarsi con gli obblighi di 
finanza pubblica e i relativi limiti, di anno in anno più stringenti.  La definizione della macrostruttura del nuovo comu‐
ne, come qualsiasi fenomeno di organizzazione o riorganizzazione di servizi o enti, espone a due fonti di pericolo per il 
rispetto degli obiettivi di contenimento della spesa.  La prima riguarda l’affermarsi di tendenze di richiesta di maggiore 
risorse di personale e  la seconda di garanzia di posizioni raggiunte dal personale nei comuni  fusi, ma che non sono 
coerenti con le necessità organizzative del nuovo comune.   

Per quanto riguarda la prima fonte di pericoli, si osserva che la fusione, così come la forma meno invasiva dell’Unione, 
spingono all’erogazione di nuovi servizi  , si pensi alla riorganizzazione di un servizio di polizia  locale per   garantire  il 
servizio nei territori in ci non era presente.  su più turni, nel contempo tali legittime esigenze sono purtroppo al mo‐
mento da contemperare con gli obiettivi di riduzione tendenziale della spesa e gli ulteriori limiti in materia di persona‐
le, che non sono esclusi in ragione dell’intervenenda fusione, sia  in relazione al fatto che la fusione non aumenta la 
base imponibile, né  tendenzialmente le potenziali entrate dell’insieme dei Comuni che si fondono, salvi i limitati con‐
tributi previsti. Conseguentemente, le politiche relative alle assunzioni, e quindi  o prima ancora la decisione di come 
gestire i servizi diventa molto importante e deve essere sviluppata su di orizzonte temporale probabilmente superiore 
a quello del bilancio triennale. Non si può infatti, al di là dei limiti di spesa e di assunzione, fare affidamento su risorse 
aggiuntive, che pure al momento vi sono sotto forma di contributi, i quali pur destinati sostanzialmente alla gestione, 
e quindi a finanziare la spesa corrente, non possono essere posti a sostegno della fattibilità economica sul medio pe‐
riodo di una previsione in merito alle assunzioni. Ciò in quanto si possono verificare i seguenti: 

• i contributi per le note situazioni economiche nazionali scompaiano o si riducano, come già avvenuto in pas‐
sato;  

• si costruisca un bilancio di parte corrente del nuovo ente sostanzialmente ingessato, a causa di consistenti e 
stabili spese di personale, ed  esposto, ai fini del finanziamento, alle vicende dei suddetti contributi o, in ulte‐
riore istanza, con la quota di oneri di urbanizzazione a ciò destinabile. E questo senza nulla dire su quelli che 
possono essere le riduzioni tendenziali dettate dalla riduzione dei trasferimenti erariali.  

 

La riflessione sul punto quindi impone di pensare all’organizzazione partendo dalle risorse a disposizione, e ipotizzan‐
do che il personale su cui fare affidamento è sostanzialmente il personale a tempo indeterminato presente nei comuni  
esistenti. 

3.2.2.1 Obiettivi riguardo la definizione della macrostruttura 

La  definizione  della  macrostruttura  deve  passare  attraverso  la  declinazione  in  concreto  dei  seguenti  obiettivi  e 
l’effettuazione delle scelte che li presuppongono: 

• definizione e individuazione funzioni e servizi che richiedono presidio specialistico; 

• razionalizzazione spesa pubblica e funzionamento interno; 

• rispetto esigenze di controllo interno – separazione compiti di controllo da compiti di gestione; 

• definizione articolazione sul territorio – posizionamento servizi sul  territorio  ‐ creazione di presidi  (urp) nei 
comuni; 
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• definizione organizzazione interna – distinzione di servizi di back office da servizi di front office; 

• verifica della possibilità/obbligo di riorganizzare servizi /funzioni a seguito di contestuali procedure di dismis‐
sioni  di partecipazioni e liquidazione enti. 

3.2.2.2 Iter per la definizione della macrostruttura 

Per la definizione della macrostruttura andrà seguito il seguente iter, ciascuna di queste fase richiede di procedere ad 
una corretta informazione sindacale ai fini della partecipazione eventuale delle OO.SS. e delle R.S.U. al processo di de‐
finizione della macrostruttura. 

1) Lo statuto del nuovo ente 

Per la definizione della macrostruttura, sarà necessario, già in fase di definizione dello Statuto del nuovo ente definire 
i “criteri  generali in materia di organizzazione dell’ente  e dell’accesso dei cittadini alle informazioni e ai procedimenti 
amministrativi” come previsto dall’art. 6  comma 2 del T.U.E.L. 

2) Regolamento di organizzazione dei servizi. 

Il regolamento sull’ordinamento dei servizi e degli uffici definisce le articolazioni organizzative dell’ente nelle varie uni‐
tà (aree – settori – servizi ) e l’articolazione sul territorio. Sempre in tale sede andranno individuate le modalità di indi‐
viduazione delle posizioni organizzative,  la conseguente pesatura e  le modalità di attribuzione delle relative compe‐
tenze.  

3) Definizione dotazione organica 

Andrà definita a questo punto, sulle base delle esigenze la dotazione organica. Pur essendo un ente di prima istituzio‐
ne, nascendo dalla fusione di altri enti, e per i limiti di finanza pubblica esistenti, si ritiene che tale ente non potrà ave‐
re una dotazione organica complessivamente superiore per valore economico alla somma delle dotazioni organiche 
degli enti che si fondono. 

Va poi ricordato che: 

• la dotazione organica è oramai tabellare, e consiste quindi in un semplice elenco di personale distinto per  ca‐
tegoria e funzione; 

• deve essere strumento flessibile, quindi è necessario procedere ad una revisione delle funzioni di  inquadra‐
mento (che possono essere diverse da ente a ente) e a una conseguente definizione delle mansioni (declara‐
toria) il più estesa possibile; 

• non deve essere confusa con l’assegnazione del personale alle singole unità organizzative, compito oramai la‐
sciato agli strumenti di programmazione e in primo luogo al PEG. 

4) Altri regolamenti – in particolare il regolamento sul procedimento e i regolamenti in materia contabile 

Hanno rilievo non marginale, ai fini dell’effettivo funzionamento organizzativo dell’ente anche ulteriori regolamenti, in 
particolare i regolamenti sul procedimento amministrativo, che dovranno definire l’iter procedimentale in conseguen‐
za della scelta effettuata, all’interno dell’ente in relazione all’articolazione dei servizi sul territorio. Ma anche altri re‐
golamenti possono derivare la loro formulazione dalle scelte effettuate. Si pensi alla gestione degli incaricati della ri‐
scossione, che andranno previsti presso le singole sedi se attivate, piuttosto che il regolamento del protocollo, e il re‐
lativo manuale, che anche in questo caso potrebbe o meno prevedere la possibilità di protocollare in entrata presso i 
singoli enti  e in uscita da tutti i servizi o meno. Analogamente andrà regolamentato anche l’accesso all’archivio degli 
enti preesistenti. 
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3.2.3 Acquisizione delle risorse umane al nuovo ente 

Il tema dell’acquisizione delle risorse umane da parte del nuovo ente è di facile soluzione nella fase di start up. Infatti, 
con la fusione il nuovo comune subentra in tutti i rapporti giuridici attivi e passivi ai comuni. La successione universale 
del nuovo comune a quelli precedenti, permette quindi, senza particolari difficoltà di trasferire la titolarità del lato da‐
toriale del rapporto di lavoro al nuovo ente, sia per quel che riguarda i contratti a tempo indeterminato che quelli a 
tempo determinato. Altra riflessione andrebbe fatta sulle altre forme flessibili di  impiego, che pur essendo soggette 
alla stesso principio di successione, andrebbero valutate in concreto in relazione ai vincoli di spesa esistenti. 

Deve chiarirsi tuttavia sin d’ora che la novazione del rapporto, non impone la ricostruzione presso il nuovo ente della 
condizione lavorativa preesistente,  sia in relazione alla copertura di posizioni di vario genere ricoperte in precedenza, 
sia dei conseguenti riflessi a livello di retribuzione accessoria.  

3.2.3.1 Iter acquisizione personale al nuovo ente 

1) Nuovi contratti individuali di lavoro 

Pur non essendo necessari particolari atti di trasferimento del personale, in ragione della successione del nuovo ente a 
titolo universale nei precedenti rapporti, sarà necessario quantomeno a titolo di ricognizione, procedere alla stipula‐
zione di nuovi contratti di lavoro, anche in ragione dell’eventuale nuovo inquadramento professionale emerso a segui‐
to della ridefinizione della dotazione organica. Particolare attenzione andrà poi posta in riferimento ai contratti di la‐
voro a tempo parziale, dove andrà definito l’orario di lavoro già in sede contrattuale. 

2) Comunicazioni di legge 

Sarà poi necessario contestualmente alla costituzione del nuovo ente e scioglimento dei precedenti, procedere alle 
comunicazioni di legge inerenti il rapporto di lavoro – centro servizi per l’impiego. 
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3.2.4 Attività ausiliarie 

Vi sono numerose attività necessarie alla costituzione del nuovo ente che vanno ricordate sommariamente, e che so‐
no assolutamente necessarie al corretto funzionamento e alla corretta gestione dei rapporti con gli altri enti e sogget‐
ti, spesso anche per l’adempimento di obblighi di legge. 

Tra questi sommariamente si ricordano la necessità di attivare da subito, posizioni Inps, Inail, acquisire codice fiscale e 
partita iva, attivare password per la gestione ordinaria, quali quelle per l’AVCP, PERLAPA e via dicendo. Tutto questo 
impone che alcune attività siano svolte dal legale rappresentante del nuovo ente contestualmente alla sua formazio‐
ne, mente altre presuppongono la definizione dell’assetto organizzativo e l’assegnazione di ruoli. 
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3.2.5 Assegnazione dei ruoli e delle risorse 

Partendo dall’organizzazione del personale vanno posti alcuni punti fermi ai fini della delineazione dell’assetto orga‐
nizzativo. 

Un primo punto fermo è rappresentato dal fatto, che  indipendentemente dall’articolazione della macrostruttura or‐
ganizzativa che  si costruirà è necessario ricordare che: 

• il personale del nuovo Comune a tempo indeterminato, tendenzialmente, non potrà che essere il personale 
degli attuali comuni; 

• all’interno del nuovo Comune non potranno coesistere funzioni di responsabilità sovrapposte o coincidenti e 
quindi vi sarà una riduzione / razionalizzazione del numero dei responsabili di servizio / posizioni organizzati‐
ve; 

• è necessario coordinare  la situazione esistente con  i  limiti riguardanti  il ricorso a figure professionali apicali 
extra organico  c.d. 110; 

• è necessario mediare la leadership naturale con le posizioni di inquadramento professionale; 

• va predefinito come potranno operare i limiti di spesa almeno per il 2013; 

 

3.2.5.1 Iter assegnazione dei ruoli  e delle risorse 

1) Decreti di individuazione responsabili dei servizi e assegnazione competenze al Segretario 

Sulla base della macrostruttura  individuata, e tenendo conto dei suddetti vincoli/obiettivi, il sindaco del nuovo ente 
dovrà procedere all’individuazione con decreto dei responsabili dei servizi ai sensi degli art. 107 e 109 D.Lgs. 267/00. 
In tale ambito appare rilevante, sulla base del regolamento di organizzazione deliberato, procedere alla definizione e 
armonizzare il ruolo del segretario, prevedendo quali funzioni di responsabilità di servizio devono essergli attribuite in 
base all’art. 97 c. 4 T.U.E.L.. In prima fase si ritiene utile suggerire la definizione di ruoli per un tempo limitato, in modo 
tale da permettere aggiustamenti di rotta successivamente. 

2) Approvazione Peg 

Sulla base del bilancio di previsione – d’avvio – andranno assegnati ai responsabili di servizio con la deliberazione del 
PEG, le risorse economiche ai fini della spesa, e le competenze in relazione alle entrate. Sulla base della dotazione or‐
ganica e delle funzioni svolte andranno poi assegnati a ciascuna struttura organizzativa i dipendenti. 
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3.2.6 Vincoli spesa pubblica in tema di personale verifica 
operatività 

Se analizziamo quindi i vincoli derivanti dalla disciplina della finanza pubblica ci troviamo di fronte a una situazione ar‐
ticolata che impone in sede di fusione di procedere a una verifica dell’operatività dei singoli limiti, nonché della misura 
stessa dei singoli  limiti.  Infatti, non si può pensare, posto che si tratta di ente di nuova  istituzione, che  lo stesso sia 
avulso dai limiti che definiscono dei parametri in relazione a quanto speso in annualità pregresse. 

3.2.6.1 Iter verifica operatività vincoli di spesa 

1) Individuazione limiti esistenti 

Un primo aspetto da verificare è quali limiti sono applicabili alla fattispecie concreta. In questo elemento principale di 
riferimento è la dimensione demografica del nuovo ente, che impone dei limiti differenziati in alcuni casi. 

A tal fine si ricordano i seguenti vincoli per i comuni in questione in tema di personale (tabella 3.34). 

 
Tabella 3.34 – Vincoli di spesa 

 

Vincolo di spesa   Disposizione di legge  Note 

Contenimento  spesa  personale 
nel limite della spesa di personale 
2008 

D.L.  16/2012  comma  11 
dell’art.  4‐ter,  viene  modifi‐
cato il comma 562 della L. n. 
296/2006 (Finanziaria 2007) 

Per i soli comuni e gli enti fuori patto – 
si  veda  comma  23  dell'art.  31  L. 
183/2011. 

Contenimento  spesa  personale 
nel  limite  della  spesa  esercizio 
precedente 

Art.  1,  comma  557,  L. 
296/2006,  come  riscritto 
dall’14,  comma  7,  DL 
78/2010 

Comuni sopra i 5000 abitanti 

Limite Assunzioni – a tempo inde‐
terminato ‐  turn over 

Art.  1,  comma  562  L. 
296/2006 

Per i soli comuni e gli enti fuori patto – 
si  veda  comma  23  dell'art.  31  L. 
183/2011. 

Limite  Assunzioni  a  tempo  inde‐
terminato 

c. 7 art. 76 D.L. 112/08 e art. 
4 c. 9 L. 135/2012 

Comuni sopra i 5000 abitanti 

Consolidamento  spesa  e  limite 
percentuale  spesa  personale  su 
spesa corrente 

c. 7 art. 76 D.L. 112/08 e art. 
4 c. 11 L. 135/2012 

 

Limite  spesa  personale  a  tempo 
determinato    ‐  flessibile dal 2013 
– 50% del 2009 

Art. 4 c. 10 L. 135/2012   
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Limite  trattamento  economico 
compreso accessorio dal 2013 – in 
riferimento al 2011 

Art. 4 c. 11 L. 135/2012 

 

Salvo personale per funzioni di polizia 
locale, di istruzione pubblica e del set‐
tore sociale 

Limite  spese  di missione  (dipen‐
denti) – 50% del 2009 

Art. 6 c. 12 D.L. 112/2010    

Limite spese di formazione – 50% 
del 2009 

Art. 6 c. 13 D.L. 112/2010    

Limite  conferimento  incarichi  di‐
rigenziali  a  tempo  determinato 
(ex art. 110  c. 1 TUEL)  in base al 
numero degli abitanti. 

Percentuali  limiti rispetto alla do‐
tazione  organica  dirigenziale  a 
tempo indeterminato. 

Comuni < 100.000 ab. = 20%  

Comuni <> 100.000 e 250.000 ab = 
13% 

Comuni > 250.000 ab. = 10% 

 

D.L.  16/2012  comma  13 
dell’art.  4‐ter,  all’art.  19  del 
d.lgs. n. 165/2001 

In via transitoria si concede di supera‐
re  i  limiti di cui sopra per gli  incarichi 
che  sono  in corso al 29 aprile 2012 e 
scadono  entro  il  31  dicembre  2012, 
qualora  il  rinnovo  sia  indispensabile 
per  il  corretto  svolgimento delle  fun‐
zioni essenziali dell’ente. Il rinnovo, di 
una sola volta, e a valere sulle ordina‐
rie  facoltà  di  assunzione  a  tempo  in‐
determinato,  deve  essere  adottato 
contestualmente agli atti di program‐
mazione volti ad assicurare, a regime, 
il rispetto dei limiti percentuali fissati. 

 

 

2) Consolidamento spesa 

In secondo luogo, sulla base dei consuntivi degli enti, riferiti alle annualità di volta in volta indicate dal legislatore co‐
me punto di riferimento, andrà consolidata la spesa, ovvero sommata la spesa sostenuta dai singoli enti. Si pensi alla 
spesa riguardante il personale a tempo determinato, o quella per consulenze o spese di rappresentanza. 

 

3) Riorganizzazione servizi  

All’esito del processo di verifica della spesa, in particolare per quel che riguarda la spesa di personale a tempo deter‐
minato, in cui non va dimenticato l’impatto degli incarichi ex art. 110 TUEL, che spesso incidono fortemente nei piccoli 
comuni, si dovrà verificare se il rispetto del vincolo imponga di riorganizzare in forma alternativa servizi erogati attra‐
verso personale di tale tipologia. 
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3.2.7 Contrattazione decentrata – produttività 

Gli  aspetti  inerenti  alla  contrattazione decentrata  sono particolarmente  rilevanti  in  relazione  ai  risvolti  che  hanno 
sull’organizzazione dell’ente. Infatti, la previsione di modalità organizzative, si pensi al lavoro su turni per il personale 
di Polizia Locale, o la diffusione e il riconoscimento economico di particolari responsabilità ex art. 17 lett. f, strumento 
utilizzato in alcuni casi per sopperire alla perdita di indennità di posizione di parte del personale, hanno un’incidenza 
sull’articolazione e l’erogazione del fondo per il miglioramento dei servizi. Conseguentemente, non si può prescindere 
nell’impostazione dell’attività del nuovo ente dal punto di vista organizzativo, da una previsione, o  ipotesi di   piatta‐
forma decentrata da sottoporre all’attività di contrattazione. In tale ambito ulteriore aspetto da non sottovalutare e di 
cui occuparsi con il nuovo ente inerisce alla ricostruzione dei fondi per il miglioramento dei servizi presso il nuovo en‐
te. L’operazione sulla carta molto semplice presenta numerose  insidie ed elementi di delicatezza.  Infatti,  la ricostru‐
zione del fondo del miglioramento dei servizi, implicitamente impone una verifica della corretta costituzione dei fondi 
presso i precedenti enti. Nell’attuale momento storico, in cui come abbiamo visto i vincoli sono sempre più stringenti, 
si può ritenere che le linee guida per la ricostruzione dello stesso siano: 

• il fondo del nuovo ente non può superare la somma dei fondi dei comuni che lo componevano; 

• il fondo del nuovo ente è soggetto in ogni caso alla disciplina del CCNL Enti Locali vigenti, e conseguentemen‐
te deve rispettare sia l’iter formale previsto per la sua costituzione, sia rispettare i requisiti sostanziali e i pre‐
supposti contrattuali e di legge per l’applicazione dei singoli istituti. 

La prima regola appare di facile  applicazione, e se ci si limitasse a quella basterebbe sommare le somme previste nei 
singoli fondi  per definire le singole voci corrispondenti del nuovo comune. Tuttavia, il vero problema emerge dalla ne‐
cessità, come ricordato, che la costituzione del nuovo fondo avvenga secondo le regole contrattuali e di legge, il che 
impone che in sede di costituzione sia necessario verificare la corretta posizione delle singole somme. Come detto la 
questione è alquanto delicata, e può portare alla scoperta di gestioni non perfettamente conformi al dettato contrat‐
tuale (si pensi all’allocazione di risorse aggiuntive previsti dal CCNL in assenza dei requisiti formali  o sostanziali, o alla 
stabilizzazione di risorse di parte variabili che a volte è stata verificata). A differenza poi di quello che avviene nei casi 
di costituzione di fondi presso l’Unione a seguito del trasferimento di personale, che non operando come successore 
universale del precedente ente, non ha potere di  intervento sugli atti eventualmente viziati scoperti nel processo di 
ricostruzione del fondo unico, il nuovo comune si trova anche nelle condizioni di essere titolare anche dei poteri di in‐
tervento in autotutela e di recupero delle somme erogate in forma non corretta.  

D’altra parte il momento della costituzione del nuovo ente,  è se si vuole, anche il momento per raddrizzare determi‐
nate situazioni scorrette. Sarà necessario quindi procedere con molta cautela.  

Ricordiamo in ogni caso l’iter da seguire. 

3.2.7.1 Iter per la gestione della contrattazione decentrata e la costituzione del 
fondo per il miglioramento dei servizi presso il nuovo ente. 

1) Costituzione delegazione di parte pubblica 

Si rinvia al normale iter che non trova particolari connotazioni nel caso di costituzione di nuovo ente.  

2) Definizione piattaforma di contrattazione  

Per definire la piattaforma di contrattazione è necessario definire l’ipotesi organizzativa del nuovo ente.  L’ammontare 
del fondo, oltre a permettere la remunerazione degli istituti contrattuali, deve svolgere anche il ruolo di effettiva in‐
centivazione del personale in relazione agli obiettivi che l’ente si pone. 
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3) Iter stipulazione contratto decentrato 

Si rinvia al normale iter che non trova particolari connotazioni nel caso di costituzione di nuovo ente.  
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3.2.8 Attività regolamentare  e procedimenti amministrativi 
in itinere 

Costituire un nuovo comune dalla fusione di altri comuni implica che dal primo giorno il nuovo ente avrà “clienti” cit‐
tadini cui dare risposte, e procedimenti amministrativi da avviare, istruire o chiudere. Deve essere ricordato che vi so‐
no diversi procedimenti amministrativi che sono legati nel loro svolgimento ai regolamenti e agli strumenti di pianifi‐
cazione generale dei singoli enti. Si pensi ai regolamenti edilizi, piuttosto che a un regolamento in materia tributaria.  
Altro problema è rappresentato dalla modifica dei responsabili dei procedimenti e dei provvedimenti, che può verifi‐
carsi per  l’assegnazione del personale ad altre mansioni, o  la diversa articolazione delle competenze all’interno del 
nuovo ente. 

Si pone quindi, in particolare per i procedimenti che non si riuscirà a chiudere anteriormente alla costituzione del nuo‐
vo ente, la necessità di definire una regola per la soluzione dei procedimenti che si sviluppano nel loro iter a cavallo tra 
il vecchio e il nuovo ente.   Deve poi rilevarsi che il nuovo ente difficilmente sarà in grado di dotarsi di disposizioni re‐
golamentari “nuove” sin dalla sua nascita, e conseguentemente anche rispetto a queste sarà necessario definire come 
operare nel periodo posto tra la costituzione del nuovo ente e l’attivazione dei nuovi strumenti regolamentari. 

Le soluzioni possono essere diverse a seconda delle concrete situazioni che si determinano. 

In primo luogo per quel che riguarda i procedimenti in corso al momento della costituzione del nuovo ente, salvi i mu‐
tamenti di responsabili del provvedimento, sarebbe necessario prevedere in sede di costituzione del nuovo ente una 
regola  transitoria che preveda  l’applicazione agli stessi delle disposizioni  regolamentari previgenti nel vecchio ente. 
Chiaramente ciò potrebbe comportare una particolare difficoltà per  il nuovo responsabile che è chiamato a   gestire 
procedimenti secondo regole proprie di comuni diversi da quello di provenienza. La difficoltà potrebbe essere limitata, 
in questo caso, mantenendo per  il periodo strettamente necessario alla conclusione di tali provvedimenti, come re‐
sponsabili quelli precedentemente in servizio. 

Seconda questione da affrontare è quella della disciplina regolamentare e di pianificazione generale da applicare ai 
nuovi procedimenti, avviati dopo la costituzione del nuovo ente. Anche in questo caso si ritiene necessaria la costitu‐
zione di una norma transitoria, valevole per ciascun atto regolamentare o di pianificazione fino alla sua sostituzione 
con un nuovo atto del nuovo comune. Tale norma dovrebbe prevedere di mutuare come disposizione regolamentare 
del nuovo ente, quella di uno dei comuni preesisti. Ad esempio potrebbe prevedere “ Fino all’emanazione di specifico 
regolamento Imu, si applica il regolamento del Comune di…………”. Nel caso di costituzione del nuovo ente sarà quindi 
necessario individuare di volta in volta quale regolamento richiamare, o meglio quale regolamento del singolo comune 
preesistente richiamare come regolamento da applicare in via transitoria nel nuovo ente.  Tuttavia tale regola non si 
presta ad un applicazione generalizzata. Può sussistere, infatti, la necessità che, in riferimento a specifici regolamenti 
o  atti  di  pianificazione,  si  pensi  a  quelli  in  materia  edilizia  ed  urbanistica,  nel  periodo  transitorio  sia  prevista 
l’applicazione delle regole e piani previgenti  se questi sono strettamente connessi alle caratteristiche di un particolare 
territorio.   
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3.2.9 Appalti in essere ‐ armonizzazione 

Il nuovo comune nasce con posizioni giuridiche soggettive, integrate all’interno di rapporti contrattuali d’appalto già in 
essere. Chiaramente, non sarà possibile risolvere i contratti in essere motivando il relativo atto con la costituzione del 
nuovo ente. Questo infatti, subentra in tutti i rapporti contrattuali in essere. Ciò tuttavia non elimina alcuni problemi 
che si cercheranno di illustrare di seguito. 

In primo luogo potrebbe verificarsi che alcuni servizi svolti attraverso appalti per alcuni dei comuni interessati alla fu‐
sione, siano svolti con personale proprio in altri. Tale situazione, posto che non si possono sciogliere tout court i con‐
tratti in essere, può portare ad una difficoltà di gestione, in quanto il medesimo servizio verrebbe svolto in modo di‐
verso a secondo del territorio del Comune in cui viene   svolto. Ciò non sempre è possibile naturalmente. In particolare 
si evidenzia che l’esigenza cui dovrà tendere l’attività del nuovo ente sarà principalmente quella di superare le distin‐
zioni, anche nell’erogazione dei  servizi  sul  territorio dei precedenti comuni.   Sarà quindi necessario,  limiti posti dal 
D.Lgs. 163/06, intervenire sui contratti in essere con una o entrambe le seguenti modalità: 

• prevedere,  se  possibile  di  portare  tutti  i  contratti  a  un’unica  scadenza,  in  modo  tale  da  permettere 
l’esperimento di una nuova gara unitaria o,  in alternativa, attivare un servizio  in economia unitario conte‐
stualmente su tutto il territorio; 

• rinegoziare  i  contratti  in  essere,  procedendo  conseguentemente  alla  rimodulazione  dei  relativi  obblighi 
dell’appaltatore, estendendo la sua attività ad altri territori del nuovo comune. 

In ogni caso, in riferimento ai rapporti contrattuali che si determinano, è necessario individuare le figure di riferimento 
per la stazione appaltante, quindi D.L., direttori dell’esecuzione, RUP etc.. 

 

3.2.10 Indebitamento degli enti 

Anche il bilancio del nuovo ente non nasce ex novo, ma porta con sé diverse eredità dagli enti che partecipano alla fu‐
sione:  patrimonio, indebitamento e residui. 

Iniziamo ad analizzare i principali aspetti riguardanti l’indebitamento. 

Gli obblighi di finanza pubblica impongono dei limiti di indebitamento per il triennio in corso, 8% per il 2012, 6% per il 
2013 e 4% per  il 2014. L’indebitamento degli enti  locali è da diversi anni sotto osservazione e oggetto di spinte ten‐
denti  al  suo  contenimento.  Questo  per  il  suo  triplice  effetto  “negativo”  sulla  finanza  pubblica.  In  primo  luogo 
l’indebitamento degli enti locali aumenta l’indebitamento del sistema pubblico italiano.  In secondo luogo, gli alti tassi 
d’indebitamento costringono ad ingessare parte del bilancio di parte corrente per finanziare il pagamento degli inte‐
ressi sui mutui, il che costringe, in questo momento di tagli, alternativamente o a ridurre i servizi per pagare gli inte‐
ressi, o ad aumentare  la pressione fiscale  locale.  In terzo  luogo,  l’indebitamento rappresenta  il mezzo più comune o 
più semplice per far fronte a esigenze di  investimento, di realizzazione di nuove opere. Ma anche  la realizzazione di 
nuove opere,  tralasciamo naturalmente  i  casi di manutenzione  straordinarie delle  strade, pur potendo  idealmente 
consentire riduzioni di spesa corrente laddove si intervenga per ammodernamenti su edifici esistenti, si pensi agli in‐
terventi per garantire il reperimento da fonti naturali di energia o la riduzione del consumo, spesso determina l’effetto 
perverso di imporre nuove spese correnti di gestione e manutenzione. Il che  a sua volta ha effetti negativi sulla spesa 
corrente. 

In vista poi della costituzione di un nuovo ente, che eredita l’indebitamento dei precedenti si devono affrontare diver‐
se questioni. 
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In primo luogo si può considerare superata la questione in ordine al rispetto formale e delle relative conseguenze, del‐
la disposizione sopra citata sui limiti di indebitamento per gli anni 2013 e 2014. L’orientamento della Corte dei Conti,  
è infatti, quello, di verificare il rispetto del limite d’indebitamento al momento della contrazione di nuovi mutui o de‐
biti. Decisione,  che appare  ragionevole a  fronte del  fatto  che  ridurre di due punti percentuali da un anno all’altro 
l’indebitamento non appare semplice, e non si può essere responsabili per gli effetti di scelte fatte nel rispetto della 
legge al momento in cui furono compiute.  

Tuttavia, l’analisi dell’indebitamento dei singoli enti e la verifica di quello che sarà il livello di indebitamento del nuovo 
ente  appare  importante,  in  quanto  il  nuovo  ente  si  potrebbe  trovare  per  “colpa”  anche  di  un  solo  comune 
nell’impossibilità di finanziare mediante contrazione di mutui nuovi investimenti, in quanto è stato superato il limite di 
legge. Sul punto va poi ricordato che andrà verificato l’indebitamento in relazione al nuovo bilancio di previsione del 
nuovo ente e non semplicemente consolidando i bilanci di previsioni degli enti precedenti. Tale ultima operazione tut‐
tavia, appare utile in quanto rappresenta l’unica forma di analisi effettuabile a priori sul rispetto di tale limite. 
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3.2.11 Gestione del patrimonio 

Il tema del patrimonio assume ruolo rilevante sia in termini d’impatto sul  bilancio del nuovo ente sia nella riconfigura‐
zione dei sistemi d’erogazionedei servizi.  

Si tratta: 

• in via preliminare, di realizzare    l’analisi del patrimonio esistente, attività resa necessaria anche ai fini della 
redazione dei piani di valorizzazione – alienazione e razionalizzazione dell’ente, da predisporre unitamente al 
bilancio di previsione del nuovo ente; 

• pianificare  l’uso del patrimonio, un’attività che non può ridursi ad una sommatoria dei precedenti piani re‐
datti dagli enti locali di provenienza, ma richiede un approfondimento circa l’articolazione dei servizi a livello 
territoriale che il nuovo ente si intende dare per stabilire le destinazioni d’uso dei beni. 

 

Con questa premessa si possono riassumere le attività da compiere nel seguente Iter per la verifica della corretta ge‐
stione del patrimonio. 

Analisi dell’inventario – verifica e bonifica del patrimonio esistente 

Il punto di partenza è l’analisi degli inventari esistenti.  L’operazione può rilevarsi non agevole, sia per lo stato di ag‐
giornamento dell’inventario dei singoli ente sia in relazione alla verifica dell’effettivo posizionamento dei singoli beni 
presso i vari edifici pubblici. Tuttavia tale attività è assolutamente necessaria al fine della corretta definizione dei dati 
utili alla redazione del conto del patrimonio, nonché in relazione alla razionalizzazione del patrimonio.  

Analisi per destinazione del patrimonio esistente 

Ulteriore analisi da sviluppare è quella del patrimonio esistente per destinazione.  La finalità, naturalmente, è quella 
non solo di fotografare l’esistente, ma anche per verificare l’economicità dell’uso di tale patrimonio e quindi la possibi‐
lità di procedere ad una razionalizzazione dell’uso dei beni mobili e immobili esistenti.  

Piano di razionalizzazione – valorizzazione – alienazione 

Altri documenti da redigere, di particolare importanza, sono i piani di razionalizzazione, valorizzazione e alienazione. Si 
tratta di strumenti oramai obbligatori ai fini della programmazione degli enti locali, e allegati del bilancio di previsione. 
Tali  strumenti  assumono  particolare  importanza  nel  momento  della  riorganizzazione  dei  servizi  connessa 
all’attivazione del nuovo ente. Così in base alla definizione dei sistemi telematici previsti, sarà da verificare la possibili‐
tà di impiego della strumentazione esistente (telefoni – apparati di rete, etc). 

In quest’ambito andranno verificati anche i costi di locazioni, anche queste ricordiamo soggette ad obblighi di traspa‐
renza dal 2013, così come la congruità dei proventi da locazioni passive, e la regolarità contrattuale delle occupazioni e  
locazioni stesse. 

In questa fase andrà di fatto effettuato un piano di impiego o destinazione dei beni in relazione all’organizzazione scel‐
ta.  Si tratta di superare ridondanze di dotazioni,  per realizzare  economie sugli acquisti futuri, gestire in modo corret‐
to il magazzino e, infine, per quel che riguarda i beni immobili definire la loro ottimale destinazione. 
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Attività tecniche – verifica  stato di fatto – volture – accatastamenti etc. 

Tema di non poco conto da tenere  in considerazione sia  in relazione alle conseguenti responsabilità sia  in relazione 
alla verifica dell’effettiva consistenza del patrimonio esistente, è quello delle verifiche di carattere tecnico sugli immo‐
bili.  

Oltre alla destinazione, bisogna infatti preoccuparsi di verificare:  

a) se gli immobili sono stati regolarmente accatastati e che la situazione catastale corrisponda a quella reale – 
questo anche in relazione al successivo trasferimento del patrimonio al nuovo comune; 

b) se gli immobili siano agibili, in regola con le disposizione di legge in particolare per quel che riguarda, presen‐
za di certificati prevenzione incendi, verifica degli impianti elettrici, certificazioni energetiche etc. 

c) definire i costi di manutenzione annui dei singoli immobili e i costi di eventuali interventi per la messa in re‐
gola in relazione all’attività cui gli immobili stessi sono destinati. 
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3.2.12 Gestione dei residui  

Altro tema da affrontare è quello della corretta gestione dei residui sia attivi che passivi. Il nuovo ente deve sapere di 
quali risorse, anche riferite agli anni passati, potrà servirsi, e quali debiti acquista. Inoltre, la corretta gestione dei resi‐
dui, e la verifica puntuale degli stessi in sede di passaggio alla nuova realtà unitaria, permette anche di fare una foto‐
grafia utile al fine di evitare l’incorrere, in particolare per i crediti in prescrizioni dei diritti dell’ente e conseguenti re‐
sponsabilità. 

Tenendo conto di quanto previsto dalle nuove disposizioni di legge in materia, sarebbe opportuno creare dei fondi di 
svalutazione crediti anche in riferimento ad annualità successive a quelle previste per legge – fino al 2007 per il 2012. 
Ciò infatti, permetterebbe di affrontare con maggiore tranquillità il passaggio al nuovo ente, posto che sicuramente si 
avranno dei problemi, specie per i residui più risalenti, per la ricostruzione delle vicende che hanno portato alla loro 
creazione.  In  particolare  andrà  verifica  l’effettiva  esistenza  di  un  titolo  giuridico,  perfetto  dal  punto  di  vista 
dell’efficacia (comunicato, pubblicato, notificato) dal quale risulti il residuo in questione.  

Per quel che riguarda i residui passivi, anche in questo caso una corretta applicazione delle disposizioni sulla prescri‐
zione, che secondo alcuni orientamenti, è  irrinunciabile per  la Pubblica Amministrazione, dovrebbe portare alla can‐
cellazione di numerosi residui. 
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3.2.13 Investimenti in corso 

Altro tema, che in realtà potrebbe essere considerato tenendo conto di quanto detto sulla gestione dei contratti in es‐
sere, è quello di definire le modalità di gestione degli investimenti in essere. In questo caso le esigenze sono quelle di 
garantire, specie per investimenti che impongano lavori pluriennali, di gestire la transazione in modo adeguato. A tal 
fine si  intersecano questioni riferite  in relazione ai contratti,  in cui  il nuovo ente subentra, nonché quanto detto per 
eventuali mutui in relazione alle fonti di finanziamento, e quanto detto sulla gestione dei residui passivi. Potrebbe es‐
sere necessario modificare i RUP o alcune strutture di riferimento. 

Si ritiene utile, anche in relazione ai rapporti con gli appaltatori, redigere degli stati di avanzamento lavori in prossimi‐
tà del passaggio al nuovo ente, in modo tale da distinguere il più possibile le fasi imputabili alla precedente gestione, e 
nel caso di mutamenti dovuti alla riorganizzazione dell’ente, anche ai fini dell’imputazione delle responsabilità, si pensi 
alla modifica di Rup, o alla responsabilità per i ritardi nei pagamenti e simili, o al più semplice tema del pagamento de‐
gli incentivi al personale tecnico. 
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3.2.14 Patto di stabilità 

Riguardo il patto di stabilità, a seguito della recente riforma l’estensione ai Comuni sopra i 1000 abitanti delle regole 
del patto dal 2013, potrebbe  essere  visto  come un deterrente  alla  fusione.  Tuttavia,  sul punto  va  ricordato  che  il 
comma 23 dell’art.31 della L. 183/2012, legge di stabilità per il 2012, ha previsto che “Gli enti locali  istituiti  a  decor‐
rere  dall'anno  2009  sono soggetti alle regole del patto di stabilita' interno dal  terzo  anno successivo a quello della 
loro istituzione assumendo, quale  base  di calcolo  su  cui  applicare  le  regole,  le   risultanze   dell'anno successivo 
all'istituzione medesima. Gli enti locali istituiti  negli anni 2007 e 2008 adottano come base di calcolo su  cui  applicare  
le regole, rispettivamente, le risultanze medie del biennio 2008‐2009  e le risultanze dell'anno 2009. “ 

Il rinvio della soggezione al patto per tali enti, rappresenta un’opportunità sia in relazione alla possibilità di sterilizzare 
gli effetti di precedenti investimenti non conclusi sugli anni futuri, sia in relazione alla possibilità di affrontare un mo‐
mento organizzativo, comunque difficoltoso, con i vincoli del patto. Proprio sotto tale aspetto tuttavia la previsione di 
un limite di soli tre anni a riguardo, e quindi inferiore al mandato, rappresenta una debolezza, in quanto di fatto impe‐
disce di completare il programma di riorganizzazione legato alla fusione, che è difficile ipotizzare completato nell’arco 
di tre anni.  
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3.2.15 Vincoli di spesa 

Si sono visti i vincoli in materia di personale con cui il nuovo ente dovrà confrontarsi, non si tratta tuttavia degli unici 
vincoli di finanza pubblica cui far fronte. Vanno quindi ricordati analogamente gli ulteriori vincoli in materia di contabi‐
lità pubblica, al  fine di procedere alla  loro verifica  sia  sotto  il profilo della definizione dell’effettivo  limite di  spesa, 
quantomeno per il 2013, anche per definire di conseguenza le modalità organizzative del nuovo ente. 

3.2.15.1 Iter verifica operatività vincoli di spesa 

1) Individuazione limiti esistenti 

Un primo aspetto da verificare è quali limiti sono applicabili alla fattispecie concreta.  

A tal fine si ricordano i seguenti vincoli (tabella 3.35). 

 
Tabella 3.35 – Vincoli di spesa 

 

Vincolo di spesa   Disposizione di legge 

Limiti consulenze – 20% del 2009  Art. 6 c. 7 D.L. 112/2010 – c. 11 

Limite  spese  pubblicità–  convegni  etc.  –  20%  del 
2009 

Art. 6 c. 8 D.L. 112/2010 – c. 11 

Divieto spese sponsorizzazioni  Art. 6 c. 9 D.L. 112/2010 – c. 11 

Limite spese autovetture – 50% del 2009  Art. 6 c. 14 D.L. 112/2010 

 

2) Consolidamento spesa 

In secondo luogo, sulla base dei consuntivi degli enti, riferiti alle annualità di volta in volta indicate dal legislatore co‐
me punto di riferimento, andrà consolidata la spesa, ovvero sommata la spesa sostenuta dai singoli enti nell’anno di 
riferimento per l’operatività del vincolo in questione.  

3) Riorganizzazione servizi  

All’esito del processo di consolidamento della spesa legata ai vincoli, si dovrà verificare se il rispetto della norma im‐
ponga di riorganizzare in forma alternativa i servizi erogati, si pensi all’ampio ricorso a consulenze, o alle spese per au‐
tovetture. In tale ambito va tenuto conto dell’interpretazione delle suddette disposizioni ad opera della Corte Costitu‐
zionale (sentenza n. 139/2012), che ha  ricostruito tali disposizioni come norme di principio. Tale qualificazione giuridi‐
ca,   pur  imponendo comunque  il calcolo dei  suddetti  limiti, che vanno  intesi come obiettivi di  risparmio, permette 
all’ente di giustificare il conseguimento di tali risparmi mediante altri mezzi in base alla propria autonomia economica. 
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3.2.16 Controllo di gestione 

Un accenno  va fatto al sistema di gestione e al sistema di performance dell’ente.  Vari sono i risvolti positivi, in tema 
di analisi di gestione che  la riorganizzazione dell’ente può comportare. Si pensi alla definizione  in modo corretto dei 
centri di costo per  i servizi a domanda  individuale ai fini della definizione della relativa tariffa, piuttosto, alla verifica 
della produttività delle singole unità organizzative dell’ente, o ancora alla verifica dei costi al mq delle manutenzioni 
dei singoli edifici. Elementi utili in sede di riorganizzazione, ma in generale utili ai fini della futura gestione. La costitu‐
zione del nuovo ente potrebbe permettere di  implementare ex novo un sistema di controllo  in grado di monitorare 
tali dati superando le modalità o le prassi che ne impedivano l’istituzione in precedenza. Con il nuovo ente infatti, co‐
munque ogni singola gestione viene coinvolta in una riorganizzazione, che può essere minima, cambio dei capitoli di 
imputazione o del responsabile che se ne occupa, piuttosto che particolarmente gravosa nel caso di completo cambio 
di gestione.   

 

3.2.17 Tariffe – imposte e aliquote 

Il tema delle tariffe delle  imposte e delle aliquote è particolarmente delicato,  in quanto  le  legittime scelte  fatte dai 
singoli enti nel corso degli anni, possono creare una situazione “pre fusione” di  forte disparità tra un ente e  l’altro. 
L’avvio di un processo di convergenza nel corso degli anni precedenti alla  fusione sarebbe preferibile. Tuttavia con 
l’istituzione del nuovo ente non si può, salvo quanto specificato in seguito, pensare di differenziare tariffe e aliquote in 
base al territorio. Infatti, ogni differenziazione in tal senso dovrà essere adeguatamente motivata, o meglio trovare la 
propria motivazione nell’ambito della disposizione di legge o regolamentare che la istituisce. 

In relazione al tema sono possibili alcune distinzioni in base alla natura dell’entrata. 

Per quel che riguarda le entrate di natura tributaria, siano esse chiamate imposte o canoni, le stesse oltre ad essere 
appositamente regolamentate, non potranno essere differenziate  in base al territorio di riferimento. Certo, nel caso 
della Tares /Tarsu / Tia,  la ricostruzione dell’imposta  in base al costo del servizio, apre a due possibilità,  legate alle 
modalità di gestione. Si può infatti verificare che il nuovo ente sia “costretto” a mantenere in vita contratti d’appalto 
diversi per territorio, e quindi probabili costi di gestione differenziati. In questo caso, nel silenzio della norma, o si pre‐
vede di considerare il costo del servizio nel suo complesso “consolidando” i costi delle sue singole tranche territoriali, 
il che impone una possibile iniquità di base in quanto a fronte di servizi differenti i cittadini potrebbero essere chiama‐
ti al pagamento della medesima imposta. O si prevede una disciplina transitoria in sede regolamentare, la cui legittimi‐
tà è tuttavia tutta da esplorare, che permette una differenziazione di aliquota per territorio. 

In ogni caso un intervento regolamentare  che uniformi la disciplina delle imposte su tutto il territorio è necessario. 

Per  il caso dei servizi a domanda  individuale, oltre alla necessaria ridefinizione regolamentare unitaria – e  la conse‐
guente definizione di un’unica carta dei servizi, la differenziazione dei costi dettata da appalti e modalità di gestione 
differenti, fino alla loro unificazione, permette, sempre per via regolamentare, o al più in sede di definizione tariffaria. 
In tale ambito si dovrà tener conto tuttavia dell’eventuale incidenza di nuove scelte unitarie, si pensi a casi di esenzio‐
ne o applicazione di indicatori di condizione economica, che in ogni caso non potrebbero essere applicati a macchia di 
leopardo nel nuovo ente. 

Caso particolare è quello infine degli oneri di urbanizzazione. Questi, nella nuova disciplina devono trovare un proprio 
parametro nel piano dei servizi. Fintantoché non si procede quindi alla definizione di un piano dei servizi unitario del 
nuovo ente, si possono ipotizzare due strade, o il consolidamento dei piani dei servizi, e dei relativi costi di realizzazio‐
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ne, in modo tale da imporre oneri unitari su tutto il territorio. Ma questo apre la strada,  in particolare in riferimento 
alle urbanizzazioni secondarie, alla possibilità di duplicazione di funzioni – esempio, due nuovi asili al posto di uno. O 
in alternativa mantenere,  in base al differente  fabbisogno di servizi, quantificazioni differenti. E’ auspicabile  in ogni 
caso, anche per ragioni di  immagini, oltre che organizzative,  la definizione rapida di un nuovo strumento urbanistico 
unitario a tal fine.  

 
Tabella 3.36 – Tariffe, imposte, aliquote 

 

Tariffa / Imposta  Note 

IMU  Regolamento unitario – definizione aliquote annuale 

TARES  

TOSAP/ COSAP 

PUBBLICITA’ (IMPOSTA – CANONE) 

IMPOSTA  DI SOGGIORNO  Solo eventuali 

CANONI DEMANIALI LACUALI 

CANONI NON RICOGNITORI 

MENSA SCOLASTICA  Possibili costi di produzione diversi fino a nuovi ap‐
palti unitari    ‐ e quindi possibile diversificazione  ta‐
riffaria per plesso scolastico TRASPORTO SCOLASTICO 

ASILO NIDO 

SCUOLA MATERNA COMUNALE 

SERVIZI RICREATIVI ESTIVI MINORI 

SERVIZIO ASSISTENZA DOMICILIARE ANZIANI – DI‐
SABILI 

PASTI ANZIANI – DISABILI 

TRASPORTI ANZIANI ‐DISABILI 

USO SALE E SPAZI COMUNALI  Diversificazione in base ai costi di gestione delle sin‐
gole sale 

DIRITTI DI SEGRETERIA  Non differenziabili 
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Tariffa / Imposta  Note 

ONERI DI URBANIZZAZIONE  Possibile differenziazione per territorio in base a dif‐
ferenti piani di servizi fino alla loro unificazione in un 
nuovo strumento unitario 

COSTO DI COSTRUZIONE  Differenziazione per  territorio possibile ma partico‐
larmente complessa sotto il profilo motivazionale 

TARIFFE SERVIZIO IDRICO INTEGRATO  Difficoltà,  in mancanza di tariffa d’ambito, nella de‐
finizione di una  tariffa unitaria  in base a vigenti di‐
sposizioni di legge. 
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3.2.18 Ridefinizione del sistema informativo 

3.2.18.1 Requisiti del sistema informativo comunale 

Il sistema informativo comunale, di cui il sistema informatico è parte fondamentale oltre che strumentale, deve oggi 
essere modulato  nell’ottica  dell’Amministrazione  Digitale  (D.L.  82/2005  “Codice  dell’Amministrazione  Digitale”    e 
norme collegate).   Possiamo  riassumere  lo scenario che caratterizza  il modello delineato dalle norme evidenziando 
alcuni riferimenti riguardanti la gestione dei “documenti amministrativi”: 

Decreto legislativo 12 febbraio 1993 n. 39 

“Gli atti amministrativi adottati da tutte  le pubbliche amministrazioni sono di norma predisposti tramite  i sistemi  in‐
formativi automatizzati.” 

Art. 15, comma 2 della Legge 15 marzo 1997 n. 59 

“Gli atti, dati e documenti formati dalla pubblica amministrazione e dai privati con strumenti informatici o telematici, i 
contratti stipulati nelle medesime forme, nonché la loro archiviazione e trasmissione con strumenti informatici, sono 
validi e rilevanti a tutti gli effetti di legge …” 

Articolo 9, comma 1 del D.P.R. 28 dicembre 2000 n. 445 

“Gli atti formati con strumenti  informatici,  i dati e  i documenti  informatici delle pubbliche amministrazioni, costitui‐
scono informazione primaria ed originale da cui è possibile effettuare, su diversi tipi di supporto, riproduzioni e copie 
per gli usi consentiti dalla legge.” 

Articolo 23‐ter, comma 1 del Decreto Legislativo 7 marzo 2005 n. 82 (Codice dell’Amministrazione Digitale) 

“Gli atti formati dalle pubbliche amministrazioni con strumenti informatici, nonché i dati e i documenti informatici de‐
tenuti dalle stesse, costituiscono informazione primaria ed originale da cui è possibile effettuare, su diversi o identici 
tipi di supporto, duplicazioni e copie per gli usi consentiti dalla legge.” 

E  potremmo  trovare molti  altri  riferimenti  in  cui  il  ruolo  dei  sistemi  ICT  è  essenziale  o  addirittura  “obbligatorio” 
nell’azione amministrativa (per esempio il Protocollo informatico).  In questo senso: 

 

• si riconosce l’utilizzo dei sistemi informatici quale supporto (fondamentale) dell’attività amministrativa; 

• si sancisce che gli atti, i dati e i documenti della P.A e dei privati, quando prodotti e gestiti (formati, trasmessi 
e archiviati) con sistemi informatici e telematici si considerano validi e rilevanti a tutti gli effetti di legge.; 

• con un cambio radicale di prospettiva rispetto alla storia cartacea del documento amministrativo, si conside‐
rano “informazione primaria ed originale” tali atti, documenti e dati formati e gestiti dalle PP.AA. in formato 
elettronico (con strumenti  informatici). A precisazione e completamento di quanto fin qui  indicato, si consi‐
derano “informazione primaria e originale” anche quegli atti, dati e documenti “detenuti” dalla P.A., quindi 
anche quelli ricevuti  in  tale  formato da altri soggetti  (se conformi alle regole  tecniche ed alla normativa  in 
materia). 

In una visione più generale, il comma 1 dell’articolo 3  del Codice dell’amministrazione digitale, sancisce:  

“I cittadini e le imprese hanno diritto a richiedere ed ottenere l'uso delle tecnologie telematiche nelle comuni‐
cazioni con le pubbliche amministrazioni … e con i gestori di pubblici servizi …” 

Tale principio si articola poi nella partecipazione al procedimento amministrativo informatico (articolo 4), alla possibi‐
lità di effettuare pagamenti elettronici  (articolo 5), o nelle modalità d’interazione  fra le imprese  e la P.A. (art. 5bis, 
comma 1): 
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“La presentazione di istanze, dichiarazioni, dati e lo scambio di informazioni e documenti, anche a fini statisti‐
ci, tra le imprese e le amministrazioni pubbliche avviene esclusivamente utilizzando le tecnologie dell'informa‐
zione e della comunicazione. Con le medesime modalità le amministrazioni pubbliche adottano e comunicano 
atti e provvedimenti amministrativi nei confronti delle imprese.” 

Per poi concludersi all’ Articolo 12 (Norme generali per l'uso delle tecnologie dell'informazione e delle comunicazioni 
nell'azione amministrativa) con quanto indicato al comma 1: 

“Le  pubbliche  amministrazioni  nell'organizzare  autonomamente  la  propria  attività  utilizzano  le  tecnologie 
dell'informazione e della comunicazione per la realizzazione degli obiettivi di efficienza, efficacia, economicità, 
imparzialità,  trasparenza,  semplificazione e partecipazione, nonché per  la garanzia dei diritti dei cittadini e 
delle imprese …” 

 

Quanto emerso è qui di seguito esemplificato nelle figure seguenti. 

Figura 3.9 – Il sistema informativo nell’ambito delle attività dei comuni 

 

 

Il sistema  informativo svolge un ruolo  indispensabile nell’azione amministrativa, nell’erogazione dei servizi, nella ge‐
stione interna.  

Interviene, anche a garanzia dei diritti, nelle interazioni con cittadini e imprese, attraverso la disponibiltà di servizi te‐
lematici e per il pagamento elettronico 

E’ parte fondamentale nei rapporti fra PP.AA. per l’interscambio amministrativo e la gestione dei procedimenti. 
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Figura 3.10 – I contenuti informativi, i processi di gestione delle attività, i nodi di interazione 

 

 

Atti, dati e documenti in formato elettronico sono fonte “primaria e originale” e devono quindi essere formati e gestiti 
nel rispetto delle norme e delle regole tecniche. 

I processi elettronci consentono una miglior e più efficace gestione dei procedimenti e delle informazioni, anche al fi‐
ne di permettere l’accesso e la partecipazione di cittadini e imprese. 

Le interazioni telematiche, via posta elettronica o attraverso canali più evoluti, sono nodi fondamentali nei rapporti fra 
PP.AA., con  le  imprese e verso  i cittadini. La Posta Elettronica Certificata ed  i sistemi di Protocollo e Gestione docu‐
mentale, assieme ai portali internet per fornire informazioni, modulistica e accesso ai servizi, svolgono un ruolo essen‐
ziale in questo ambito. 

Figura 3.11 – Gestione dei processi informatici e dei processi cartacei 
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Pur nel quadro di quanto fin qui rappresentato, rimane  la consapevolezza della necessità di agire, per motivi storici, 
ma non solo,  in un ambiente  informativo misto, composto da ambiti  informatici che convivono con ambiti analogici 
(cartacei).  

Il modello organizzativo del  sistema  informativo non  solo deve  tenerne  conto, ma deve  essere  tale da  consentire 
un’azione amministrativa efficace e conforme ai dettati normativi e regolamentari. 

In particolare devono essere considerati aspetti legati alla disponibilità, alla qualità  ed all’accessibilità di dati, informa‐
zioni e documenti. 

3.2.18.2 Le fasi del processo di riorganizzazione dei sistemi 

Per una visione complessiva del percorso che porterà alla costituzione, messa in esercizio e conduzione del nuovo si‐
stema, di seguito si elencano le fasi del processo di riorganizzazione: 

1) Fase propedeutica 

‐ Rilevazione dello stato di fatto 
‐ Analisi delle esigenze 
‐ Definizione dei requisiti 

2) Fase progettuale 

‐ Definizione del modello organizzativo e tecnologico del nuovo sistema (studio di fattibilità) 
‐ Definizione del percorso di convergenza e di costituzione del nuovo sistema (progetto esecutivo)  

3) Fase operativa 

‐ Espletamento gare, affidamento incarichi, ecc. 
‐ Interventi tecnologici ed organizzativi 
‐ Gestione delle fasi di transizione 

4) Gestione del sistema 

‐ Requisiti per la conduzione del nuovo sistema 
‐ Gestione contratti 

La profondità dell’analisi e le azioni da intraprendere per ciascuna fase dipendono da numerosi fattori di complessità 
legati alle realtà oggetto dello studio (risorse disponibili, numero di soggetti coinvolti, eterogeneità dei sistemi e delle 
applicazioni, disponibilità dei dati, aspetti economici, ecc.) che devono essere conosciuti e governati nel percorso di 
riorganizzazione che si configura quindi come un processo di semplificazione.  

 

 

3.2.18.3 Strategie per la convergenza dei sistemi 

La fusione dei Comuni comporta inevitabilmente l’unificazione del sistema informativo dei Comuni.  

Nel caso specifico la scelta più soddisfacente risulta essere quella di utilizzare, fra i sistemi informatici già in uso, quello 
di Maccagno che presenta la dotazione hardware e software più adeguata e far convergere tutto il sistema su quella 
infrastruttura. 

Tale scelta comporta immediatamente tre benefici importanti: 
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• salvaguardia degli investimenti effettuati; 

• valorizzazione delle conoscenze  e delle competenze acquisite; 

• riduzione dei costi di conduzione e gestione del sistema a regime. 

 

3.2.18.4 Cambiamento di architettura 

In ogni caso, l’unificazione del sistema comporta, per la gestione delle sedi remote (sportelli di prossimità o servizi di‐
staccati) di costituire una rete geografica in luogo delle attuali reti locali. 

Ciò comporta un cambio di architettura e l’attivazione di connessioni telematiche dedicate e sicure (VPN o altro) per 
l’interconnessione e l’operatività delle diverse sedi. 

In pratica si passa da sistemi  informativi separati (uno per ciascun comune) che richiedono ciascuno propri servizi di 
accesso a internet e di connessione telematica ad un sistema unitario, erogato dalla sede centrale anche alle sedi peri‐
feriche che necessitano l’accesso al sistema. 

La figura seguente confronta le due configurazioni (prima e dopo la fusione). 

Figura 3.13 ‐ Sistema unitario e modifica dell’architettura di rete 

                     

 

Dall’esemplificazione risulta evidente  la visione unitaria e  la semplificazione del sistema che comporta sia un raffor‐
zamento dei servizi erogati, sia un risparmio di costi di funzionamento e gestione. L’interconnessione di rete è fattore 
cruciale per l’erogazione decentrata dei servizi. 

Come precedentemente  indicato è praticabile una soluzione alternativa che preveda  l’erogazione esterna dei servizi 
applicativi. In questo caso la configurazione è articolata come nell’esempio seguente. 
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Figura 3.14 ‐ Acquisizione di servizi applicativi esterni 

 

Tale soluzione è particolarmente  indicata quando all’interno dell’ente non esistano risorse umane disponibili per  la 
gestione, anche con supporto esterno tramite contratti di assistenza, dei sistemi informatici installati presso il comu‐
ne. Infatti sono da prevedere azioni giornaliere per la salvaguardia dei dati (backup) e periodiche per lo svolgimento di 
operazioni di elaborazione o di controllo del funzionamento dei sistemi e delle applicazioni. Inoltre è richiesto un ade‐
guato collocamento logistico dei sistemi sia per il loro funzionamento (locale climatizzato) che per la sicurezza (antin‐
cendio, antifurto, ecc.) che per la protezione fisica (protezione degli accessi, ricovero nastri backup, ecc.). 

Per condizioni diverse o necessità specifiche sono possibili articolazioni che prevedano varianti o soluzioni miste  ri‐
spetto a quelle esemplificate, ma devono essere considerate solo se le soluzioni di riferimento non sono praticabili o 
risultino poco efficaci ed economicamente svantaggiose. 

3.2.18.5 Gestione dell’infrastruttura e degli strumenti di produttività 

Anche considerando la soluzione che preveda la massima esternalizzazione dei sistemi di servizio e delle applicazioni, 
rimane comunque la necessità di gestire quanto fisicamente è allocato nelle sedi comunali: 

• infrastruttura di rete (cablaggi, apparati attivi); 

• postazioni di lavoro (personal computer, monitor); 

• periferiche (stampanti, scanner, ecc.). 

Anche in questo caso l’unitarietà del nuovo sistema, seppur decentrata su più sedi, consente una miglior gestione dei 
contratti di assistenza e manutenzione attraverso l’individuazione di fornitori unici per i servizi richiesti. 

3.2.18.6 La strategia di convergenza da adottare 

Secondo quanto fin qui emerso e rilevato, pur considerando livelli di approfondimento ulteriori per la definizione di un 
progetto esecutivo per  il sistema  informativo del nuovo comune, si delinea una chiara strategia per  la convergenza 
degli attuali sistemi verso l’unitarietà richiesta dal nuovo ente. 

La sintesi architetturale è espressa dalla figura seguente 
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Figura  3.15 ‐ Architettura del nuovo sistema informatico 

 

 

In pratica si utilizzerà il sistema in uso a Maccagno, di recente aggiornamento tecnologico, per fornire i servizi al nuovo 
Comune. Per  la gestione decentrata dei servizi,  il sistema erogato dalla sede comunale fungerà da centro servizi per 
sedi remote e per l’interconnessione con la rete internet e per l’accesso ai servizi erogati in convenzione. 

Tale architettura richiede  l’attivazione di una rete geografia (WAN) che  interconnetta  in maniera efficace e sicura  le 
sedi erogatrici di servizi che necessitano dell’accesso al sistema informativo comunale. 

Le fasi per la convergenza sono così sintetizzabili: 

1. Verifica con l’attuale fornitore di Maccagno delle applicazioni informatiche per la completezza applicativa ri‐
spetto a quanto già gestito dai Comuni separati (incrocio con quanto in uso a Veddasca) e per l’adeguatezza 
degli apparati e dei sistemi di servizio  in uso (server, ecc.) al funzionamento del nuovo Comune (se servono 
integrazioni devono essere previsti prima delle fasi successive) 

2. Definizione delle modalità e dei costi di transcodifica dei dati provenienti dagli altri sistemi, pianificazione del‐
le fasi di passaggio al sistema unificato (considerando la formazione del personale e l’impatto sull’erogazione 
dei servizi). 

3. Interconnessione delle sedi periferiche al sistema centrale tramite  l’individuazione di un unico fornitore dei 
servizi di rete 

4. Costituzione dei nuovi servizi TLC (sito web, posta elettronica, PEC, ecc.) 

5. Revisione dei contratti (o stipula di nuovi) di manutenzione ed assistenza dell’infrastruttura e delle postazioni 
di lavoro per l’intera dotazione del nuovo Comune. 

6. Revisione delle convenzioni a nome del nuovo Comune per i servizi erogati con tale modalità 
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3.3 LA FUSIONE E I SISTEMI DI 
RAPPRESENTANZA E PARTECIPAZIONE 

3.3.2 Ordinamento istituzionale 

3.3.2.1 Quadro attuale 

Il Comune nascente dalla fusione avrà complessivamente 2542 abitanti.  

Ai sensi dell'art. 16, comma 17,  lett. b),  legge 148/2011, che si applicherà ai tre Comuni  in occasioni della prossima 
scadenza amministrativa,  “per i comuni con popolazione superiore a 1.000 e fino a 3.000 abitanti, il consiglio comuna‐
le è composto, oltre che dal sindaco, da sei consiglieri ed il numero massimo degli assessori è stabilito in due”. 

Nel caso  i Comuni non procedessero alla fusione, alla prossima tornata elettorale  i  loro organi sarebbero quindi così 
composti: 

Maccagno: come per il Comune nascente da fusione; 

Pino e Veddasca: Sindaco e sei consiglieri, nessun assessore 

 

Figura 3.16 ‐  Situazione attuale 
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Maccagno 

Sindaco 

Giunta sino a 4 
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12 consiglieri 
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Figura 3.17 ‐ Situazione dalla prossima tornata elettorale senza fusione 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

3.3.3 Prospettive determinate dalla fusione 

3.3.3.1 Profili generali 

Figura 3.18 ‐ Il nuovo comune nascente da fusione 
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Veddasca 

Sindaco 

6 consiglieri 

Nuovo Comune 

Sindaco 

Giunta sino 2 

6 consiglieri 

3 Sindaci 

2 assessori 

18 consiglieri 

1 Sindaco 

2 assessori 

6 consiglieri 
     Fusione 



Studio preliminare per la fusione tra i Comuni di Maccagno, Pino sulla Sponda del Lago Maggiore, Veddasca   

 

 

107

Nel caso si optasse  invece per  la gestione associata  in forma di Unione  (ex art. 32 Tuel),  il Consiglio dell'Unione po‐
trebbe essere formato orientativamente dallo stesso numero di consiglieri previsti per  il Comune  fuso, con possibili 
correttivi al fine di garantire la rappresentanza dei singoli Comuni e delle minoranze. 5 

Uno dei temi ricorrenti quando si affronta una  ipotesi di fusione, soprattutto nelle situazioni nelle quali vi sono forti 
disparità di dimensione demografica tra  i Comuni che  la realizzano, come nel nostro caso, è quello delle garanzie di 
non cancellazione, per i Comuni più piccoli, non solo dei servizi e della loro accessibilità ai propri cittadini, ma anche 
della rappresentanza politica e degli interessi territoriali e di comunità dentro il nuovo e più grande Comune. 

Oggi, dopo  le  innovazioni normative che porteranno comunque, dalla prossima  tornata elettorale, ad un  forte  ridi‐
mensionamento degli organi comunali, al tema di come garantire  la rappresentanza dei comuni originari nel caso di 
fusione si accompagna   anche quello di come consentire comunque nei Comuni una adeguata partecipazione al go‐
verno amministrativo della comunità. 

Da questo punto di vista la normativa vigente prevede indirizzi6 e consente di operare mediante l’autonomia statuta‐
ria per costruire soluzioni equilibrate tra le esigenze di rappresentanza dei territori dei Comuni originari, riduzione dei 
costi degli organi,  e unitarietà e funzionalità del nuovo Comune.  L'architettura degli organi e della partecipazione nel 
Comune nato dalla fusione può comunque essere configurata in modo tale da non determinare una contrazione delle 
opportunità di coinvolgimento e partecipazione dei cittadini delle diverse comunità che si aggregano. 

Lo strumento principale, in tal senso, è costituito dalla possibilità di costituzione dei Municipi, prevista dall'art. 16 del 
Tuel: “lo statuto comunale può prevedere  l'istituzione di municipi nei territori delle comunità di origine o di alcune di 
esse”. 

Il successivo comma 2 dello stesso art. 16 precisa che “Lo statuto e  il regolamento disciplinano  l'organizzazione e  le 
funzioni dei municipi, potendo prevedere anche organi eletti a suffragio universale diretto. Si applicano agli ammini‐
stratori dei municipi le norme previste per gli amministratori dei comuni con pari popolazione.” 

Nella prassi ad oggi sviluppatasi  si sono dati orientamenti statutari molto diversi in ordine alla questione Municipi. Si 
va da Comuni che non hanno previsto la loro istituzione (ad.es. Comune di San Siro) a Comuni che li hanno previsti con 
nomina di dei loro organi da parte del Sindaco eletto (Comune di Gravedona ed Uniti), sino a Comuni che hanno previ‐
sto l'elezione diretta  (anche su liste separate/non collegate da quelle per gli organi comunali) degli organi municipali. 

In genere gli organi dei Municipi, ove istituiti, sono costituiti da un ProSindaco e da un certo numero di Consultori (sor‐
ta di consiglieri municipali). 

ProSindaco e Consultori sono organi quindi non obbligatori, con funzioni eminentemente consultive nei confronti degli 
organi del nuovo Comune e di rappresentanza e attività partecipativa nella cura degli interessi della originaria comuni‐
tà comunale di appartenenza. 

Peso e ruolo di tali organi  (una volta che se ne sia decisa  la opportunità di costituzione) può essere evidentemente 
graduato,  in relazione alle diverse concrete realtà, con riferimento ad alcune variabili da definirsi statutariamente e 
attraverso l'attività regolamentare: 

• numero dei consultori (avendo presente sia le necessità di rappresentanza, ma anche la necessità di evitare 
una elefantiasi di organi consultivi); 

• modalità di nomina di ProSindaco e consultori, secondo una scala che evidentemente ne concorre a determi‐
nare anche profilo, funzionalità, ruolo e peso nella nuova amministrazione: nomina del ProSindaco e consul‐
tori da parte del Sindaco eletto; altre forme di nomina da parte degli organi eletti del nuovo Comune; elezio‐

                                                                 

5Art. 32, comma 3, u.p., Tuel: “Il consiglio è composto da un numero di consiglieri, eletti dai singoli consigli dei comuni associati tra i propri 
componenti, non superiore a quello previsto per  i comuni con popolazione pari a quella complessiva dell’ente, garantendo  la rappresen‐
tanza delle minoranze e assicurando, ove possibile, la rappresentanza di ogni comune.”  

62. Art. 15, comma 2, Tuel: “La legge regionale che istituisce nuovi comuni, mediante fusione di due o più comuni contigui, prevede che alle 
comunità di origine o ad alcune di esse siano assicurate adeguate forme di partecipazione e di decentramento dei servizi.” 
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ne diretta di ProSindaco e Consultori, con liste collegate a quelle comunali; elezione diretta di ProSindaco e 
Consultori con liste indipendenti da quelle comunali (con evidenti valutazioni in tal caso in ordine a possibili 
situazioni di conflittualità tra organi comunali e organi municipali); 

• previsione o meno di funzioni possibili degli organi municipali: consultive, di controllo, di iniziativa, attuative; 

• modalità di esercizio delle funzioni: possibilità o meno di partecipazione alle sedute delle riunioni di Giunta (i 
Pro Sindaci) e di Consiglio comunale; definizione delle materie oggetto di parere, controllo o iniziativa da par‐
te degli organi municipali; obbligatorietà e/o  facoltatività e carattere più o meno vincolante dei pareri rila‐
sciati dagli organi municipali, efficacia delle funzioni di iniziative e di controllo e relativi poteri  in capo agli or‐
gani municipali; 

• possibilità di decentramento a livello dei Municipi delle attività amministrativa dell'ente. 

  

3.3.3.2 Soluzioni possbili 

In relazione alla fusione dei comuni di Maccagno, Pino sulla Sponda del Lago Maggiore e Veddasca, per valorizzare  i 
caratteri civici, tipici della popolazione e del territorio locale, si può ipotizzare la creazione di Municipi dove sia previ‐
sta la nomina di ProSindaci, per ciascuno dei comuni coinvolti nella fusione, cui sia consentita la partecipazione di di‐
ritto senza voto, indistintamente a tutte le sedute degli organi collegiali del nuovo comune.  La nomina del ProSindaco 
è effettuata dal Sindaco eletto. 

Oltre all'architettura istituzionale degli organi necessari del Comune lo Statuto e i regolamenti potranno naturalmente 
accompagnare la formazione del nuovo comune anche con la previsione di un adeguato sistema d strumenti di demo‐
crazia diretta e partecipata. 

Trasparenza e accessibilità agli atti amministrativi,  informazione e comunicazione istituzionale, sono i presupposti per 
animare una effettiva partecipazione e controllo dei cittadini e delle loro istanze alla vita amministrativa dell'ente. 

Su questa base possono essere innestati strumenti di intervento e consultazione. La possibilità di iniziativa popolare in 
materia di proposta, indirizzo e controllo può essere oggetto di concreta attenzione e definizione  statutaria. 

Così come la previsione di forme di consultazione e partecipazione di tipo referendario o con altre modalità, da artico‐
larsi, se ritenuto necessario ed opportuno, anche a livello dei singoli territori dei comuni originari. 
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4 Fasi di sviluppo  
del percorso di fusione 

La creazione del nuovo comune è il risultato di azioni svolte da 
diversi portatori d’interesse che, da propri punti di vista, 
identificano nella fusione una fonte di opportunità e rischi.  La 
scomposizione del percorso di fusione in fasi è utile sia per intenti 
descrittivi sia d’individuazione, perseguimento e valutazione delle 
strategie d’intervento da parte di coloro che sono coinvolti nel 
percorso di fusione. 
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Tabella 3.38‐ Un modello per la descrizione dei rapporti tra cittadini e  amministrazione comunale 

Ruoli esterni cittadino come contribuente  

cittadino come utente/consumatore  

cittadino come beneficiario 

cittadino come imprenditore 

cittadino come partecipante ai processi democratici  

Ruoli interni cittadino come policy maker 

cittadino come operatore con responsabilità manageriali 

cittadino come operatore senza responsabilità manageriali 

Ruoli misti cittadino come agente delegato 

cittadino come fornitore 

 

L’approccio  centrato  sulla  centralità  del  cittadino,  considerato  nei  ruoli  che  può  assumere  nei  rapporti  con 
l’amministrazione comunale, comporta l’assunzione che i temi sui quali è valutata l’ipotesi di fusione scaturiscono da 
una variegata gamma d’interessi e culture per le quali i concetti di convenienza, rischio e opportunità possono assu‐
mere valenze profondamente diverse.    In questo senso,  il percorso di cambiamento rappresenta  l’ambito nel quale 
ciascuno dei ruoli considerati  deve valutare attentamente il quadro delle percezioni degli altri ruoli coinvolti per defi‐
nire e bilanciare le azioni che discendono dalla necessità di perseguire le finalità di ciascuna fase. 
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4.1  AZIONI PRELIMINARI 

La fase riguarda: 

• la selezione delle amministrazioni comunali coinvolte nella fase di attivazione della fusione; 

• la creazione di forme stabili di governo del percorso di fusione; 

• il primo coinvolgimento dei membri delle comunità locali, singolarmente presi o riuniti in associazioni con fi‐
nalità sociali o politiche, degli organismi politici e del personale degli enti coinvolti; 

• la costituzione e il progressivo consolidamento del gruppo dei promotori iniziali della fusione. 

 

L'innesco del percorso di realizzazione di una fusione si origina, generalmente, dalla convergente volontà di un circo‐
scritto gruppo di attori  locali appartenenti a comuni diversi che  intendono modificare sostanzialmente un quadro di 
certezze ed esperienze consolidate, assumendo un atteggiamento di ricerca e sperimentazione. Il ruolo di questi agen‐
ti  locali del cambiamento è di  realizzare una vasta mobilitazione dei portatori d’interesse che gravitano nell'ambito 
delle istituzioni comunali, in modo che si compatti una vasta coalizione d’interessi che definisca e realizzi una concor‐
data strategia di sviluppo di una nuova istituzione. 

L'inizio del processo di  fusione e  la definizione del progetto di sviluppo del nuovo comune rappresentano un punto 
particolarmente critico per il mantenimento della coesione del gruppo formato dagli agenti del cambiamento. I tenta‐
tivi di giungere a forme d’integrazione delle posizioni all'interno del gruppo e di mantenere differenze, in particolare 
connesse alle abitudini amministrative vissute nei comuni di appartenenza, nonché  la necessità di presentare un'im‐
magine il più possibile unitaria sul tema convergente della fusione può creare fratture anche difficilmente sanabili. Il 
rischio è che non si giunga neppure alla definizione del progetto di fusione sul quale, a fronte di defezioni nell'ambito 
del gruppo di agenti del cambiamento iniziale, aggregare nuove persone e gruppi. 

Per ridurre tali rischi, è necessario che  il patto  iniziale fra gli  ispiratori dell'innovazione sia particolarmente forte so‐
prattutto sulle  logiche con cui affrontare  la ricerca di soluzioni.  In primo  luogo, condizione necessaria affinché si ce‐
menti un attivo gruppo di agenti del cambiamento è che nei loro rapporti prevalga un rapporto fiduciario in cui ogni 
partner considera i comportamenti dell'altro orientati alla comune ricerca di risultati di soddisfazione reciproca, anche 
in quelle situazioni non direttamente sedimentate in patti formali. La sola sussistenza, in corrispondenza dei nodi criti‐
ci, di convergenze su soluzioni organizzative o giuridiche è una condizione necessaria, ma ancora insufficiente per ga‐
rantire il successo in assenza di un rapporto fiduciario. In secondo luogo, gli agenti debbono consolidare la convinzione 
condivisa che sia necessario approfondire  le ragioni che possono giustificare  lo sviluppo della fusione,  indipendente‐
mente dal verificarsi di valutazioni parziali e di situazioni critiche che si verificano nell'ambito delle prime fasi. Ciò che 
non può mancare è una preliminare, forte e diffusa convinzione che tale processo ha  in sé  la possibilità di generare 
vantaggi significativi a fronte di svantaggi sopportabili. Con tale presupposto si tratta di affrontare il percorso di appro‐
fondimento politico e tecnico delle soluzioni concretamente da adottare. Solo una palese identificazione di fatti o pre‐
visioni gravemente in conflitto potrà essere causa di ripensamento radicale del processo avviato. 

Per evitare che il percorso di fusione sia soffocato da azioni d’intempestivo sbarramento è necessario che la partecipa‐
zione attiva di altri soggetti poco sensibilizzati sia gestita con molta accortezza.  Si tratta di evitare comunicazioni, da 
parte degli agenti del cambiamento, che possano essere fraintese, perché non ancora accompagnate da un'adeguata 
spiegazione della reale portata del processo di fusione, e che determinino atteggiamenti di difesa tali da  impedire  il 
passaggio alle fasi successive. 
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Nell'ambito della fase, risulta necessario che si giunga a una decisione da parte degli organi politici per quanto riguar‐
da la nomina degli organismi di governo e tecnici del percorso.  

Nel caso  in oggetto,  il ruolo degli organi d'indirizzo del percorso è stato assunto dai Sindaci e da alcuni assessori dei 
comuni coinvolti.  Si tratta, però, di attivar anche un gruppo di lavoro tecnico la cui finalità è di articolare riflessioni sul 
piano operativo sui rischi e le opportunità della fusione. 

La tabella seguente illustra una proposta concreta di configurazione dei citati comitati. 

TABELLA 3.39 ‐  Esempio di organi per indirizzare e gestire il percorso di fusione 

COMITATO GUIDA 

Il Comitato guida è costituito da: 
• sindaci; 
• assessori. 

I compiti del Comitato guida sono così riassumibili: 
• nomina dei membri del Gruppo di lavoro intercomunale; 
• definizione delle specifiche di progetto cui il Gruppo di lavoro intercomunale deve uniformarsi; 
• definizione degli indirizzi per la costruzione del piano di lavoro del progetto; 
• verifica dell'andamento delle attività e definizione di  interventi per migliorare  lo  svolgimento del 

progetto.  
 
GRUPPO DI LAVORO INTERCOMUNALE 

Il Gruppo di lavoro intercomunale è costituito da: 
• segretari comunali; 
• alcuni dei responsabili organizzativi; 
• eventuali consulenti. 

 
I compiti del Gruppo di lavoro intercomunale così si riassumono: 

• elaborare conoscenze utili alla  discussione fra gli attori coinvolti nella realizzazione della fusione; 
• coadiuvare gli organi politici nel  formalizzare e gestire  l'iter degli atti necessari alla  realizzazione 

della fusione. 
 
Il lavoro svolto dal Gruppo intercomunale deve caratterizzarsi per l'utilizzo di una logica di gestione per pro‐
getti. In tale contesto essenziale importanza assumono le attività di programmazione e controllo e di orga‐
nizzazione in relazione alla necessità di: 

• perseguire un insieme di obiettivi; 
• utilizzare con efficacia ed efficienza risorse finanziarie, umane e strumentali assegnate; 
• rispettare scadenze e tempi di realizzazione. 

 

I soggetti promotori del cambiamento, sia mediante azioni di relazione politica e sociale con gli attori del territorio in‐
teressati sia nell’ambito degli organismi istituzionali di governo e tecnici, sono chiamati, per garantire un efficace per‐
corso verso la fusione, a: 

• stimolare l’articolata partecipazione dei membri della  società  locale nel  suggerire osservazioni  sui possibili 
sviluppi del progetto di fusione; 
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• costituire una forte, allargata e motivata coalizione composta dall’insieme di quei soggetti che hanno un ruo‐
lo critico nel governo, nella gestione e nella fruizione dei servizi che saranno affidati al nuovo comune. 

 

Le attività, che seguono la prima costituzione del gruppo di stakeholder locali interessati alla fusione, devono essere 
focalizzate sulla costituzione di una vasta coalizione favorevole alla fusione.   Non è pensabile che solo gli agenti del 
cambiamento, che hanno promosso e gestito il percorso fino a questo punto, siano in grado di sopportare l’onere di 
passare dalla semplice formulazione d’ipotesi alla concreta attivazione del nuovo comune. La  loro capacità si misura 
ora nella tessitura di legami fra soggetti parzialmente convinti o privi di precise opinioni, così da garantire alle fasi suc‐
cessive quella larga convergenza sull’ipotesi di fusione. 

La possibilità di successo degli agenti del cambiamento dipende dalla capacità di comunicare adeguatamente  con quei 
soggetti individuali e istituzionali che sono in grado di influenzare l’esito referendario argomentando su temi di natura 
amministrativa sia connessi alle caratteristiche  istituzionali e organizzative del nuovo ente sia  il significato che esso 
potrà assumere nello sviluppo economico sociale locale. 

Si tratta di accrescere la conoscenza sul significato del percorso di fusione e dei suoi possibili impatti sulla vita econo‐
mica e sociale evidenziando: 

• le caratteristiche del profilo istituzionale e dei requisiti organizzativi, tecnologici, relativi alle regole e alle ri‐
sorse necessarie per il funzionamento del nuovo comune; 

• le conseguenze della realizzazione della fusione sulla vita della comunità locale 

• le criticità indotte dal processo di fusione e le contromisure di conseguenza adottabili. 

 

La definizione di uno studio di fattibilità può essere un utile strumento per avviare sistematicamente percorsi di ricer‐
ca e identificare riferimenti certificati per le discussioni fra stakeholder.  

Si sottolinea che  la  realizzazione di  iniziative per  la crescita della conoscenza,  indipendentemente dalla creazione o 
meno di soluzioni istituzionali associate, consente di riflettere sulle più opportune modalità di miglioramento dei ser‐
vizi.  

La rilevazione delle opinioni di coloro (stakeholder) che sono direttamente o  indirettamente coinvolti nello sviluppo 
della soluzione associativa assume fondamentale importanza per: 

• orientare lo sviluppo della conoscenza e individuare i punti sui quali costruire le argomentazioni per orientare 
l’esito referendario; 

• favorire la definizione di adeguate strategie di risposta alle esigenze rilevate  nel caso di voto favorevole della 
consultazione referendaria. 

 

La rilevazione delle esigenze degli stakeholder e la possibilità di riflettere con loro sul significato della fusione possono 
contemplare momenti di comunicazione, come Consigli comunali aperti, riunioni con associazioni, riunioni con il per‐
sonale, che dovranno essere attentamente programmati e preparati con materiali adatti al genere di uditorio. 
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4.2 CONSULTAZIONE REFERENDARIA 

L’iniziativa legislativa per l’istituzione del nuovo comune (art. 7, L.R. n. 29/2006) può essere attivata sia dalla maggio‐
ranza degli elettori residenti nei Comuni, nelle frazioni o borgate interessate, sia con deliberazione dei Consigli Comu‐
nali, assunta a maggioranza dei consiglieri assegnati. 

La richiesta deve essere presentata alla Giunta regionale, affinché promuova la relativa procedura. 

Le fasi della procedura sono, in dettaglio, le seguenti: 

1. i Comuni interessati alla fusione devono rispettivamente deliberare la volontà di fondersi e richiedere alla 
Giunta regionale la promozione della procedura per la fusione dei rispettivi territori in un unico Comune. 
Trattandosi di una fusione è necessario che venga individuata la denominazione del nuovo Comune risul‐
tante dalla fusione o perlomeno che venga individuata una rosa di denominazioni; 

2. i Comuni interessati inviano le proprie delibere consiliari alla Giunta regionale (art. 7, comma 3). I tempi di 
trasmissione non sono regolati per legge, ma si presuppone siano tempestivi una volta espressa la volontà 
di procedere; 

3. entro novanta giorni dalla ricezione della richiesta (art. 7, comma 4), l’Unità organizzativa competente del‐
la Regione Lombardia verifica l’esistenza dei requisiti formali della richiesta e, qualora deliberi di dar corso 
alla medesima, prepara la proposta di progetto di legge. Questa deve essere corredata da una relazione il‐
lustrativa, che pone in evidenza le motivazioni che rendono opportuno procedere alla fusione, quali un più 
razionale assetto del  territorio, aspetti di carattere economico  finanziario e di organizzazione e gestione 
dei servizi (art. 7, comma 5); 

4. una volta redatta, la proposta di progetto di legge è sottoposta all’approvazione della Giunta regionale; 

5. il progetto di legge viene trasmesso dalla Giunta regionale al Consiglio regionale, che a sua volta lo invia al 
Consiglio  provinciale  territorialmente  competente,  nonché,  qualora  si  tratti  di  un  Comune  montano, 
all’assemblea della Comunità montana nel cui ambito territoriale lo stesso ha sede, per la formulazione di 
un parere di merito (art. 8, comma 2). I pareri dei due livelli istituzionali citati sono obbligatori, ma non vin‐
colanti: essi devono essere trasmessi al Consiglio regionale entro sessanta giorni dalla ricezione del proget‐
to di legge, decorso tale termine s'intendono favorevoli (art. 8, comma 3); 

6. il progetto di legge e i pareri pervenuti sono esaminati dalla competente Commissione consiliare, che li tra‐
smette con propria relazione al Consiglio regionale (art. 9, comma 1). Ai fini di quanto previsto dall’art. 133 
Cost. e dall’art. 53 del nuovo Statuto d’Autonomia della Lombardia , il Consiglio regionale, delibera, su pro‐
posta della Commissione consiliare competente, l’indizione del referendum (art. 9, comma 2). La consulta‐
zione referendaria deve riguardare  l’intera popolazione dei Comuni  interessati alle modifiche  territoriali: 
partecipano, dunque, tutti gli elettori residenti nei Comuni richiedenti la fusione (art. 9, comma 3). Quesito 
del referendum sarà, oltre alla fusione dei Comuni, anche la denominazione che assumerà il nuovo Comu‐
ne; 

7. la data di effettuazione del referendum è fissata, previa  intesa con  il competente organo statale, con de‐
creto del presidente della Giunta  regionale. Si applicano, per quanto compatibili  le disposizioni della  l.r. 
34/1983 in materia di referendum (art. 9, comma 7); 

8. i risultati del referendum sono valutati sulla base sia del risultato complessivo, sia degli esiti distinti per cia‐
scuna parte del territorio diversamente interessata (art. 9, comma 4); 
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9. dopo lo svolgimento delle operazioni di voto, i pareri e i risultati del referendum sono trasmessi, a cura del 
presidente del Consiglio regionale, alla competente Commissione consiliare per l’ulteriore corso del proce‐
dimento legislativo (art. 10).  Ad indicare la più appropriata applicazione di questa parte della norma con‐
corrono le prassi effettivamente adottate nei casi della fusione dei Comuni di Verderio Superiore e Inferio‐
re del 2003 e dei Comuni di Santa Maria Rezzonico e Sant’Abbondio del 2002. Nel referendum del 2003 è 
emersa la contrapposizione tra Verderio Superiore (dove hanno vinto i NO) e Verderio Inferiore (dove han‐
no prevalsi i SI), ma nel risultato complessivo in entrambi i Comuni la maggioranza dei voti è stata a favore 
della fusione. L’esito del referendum è stato dichiarato favorevole alla fusione (v. BURL n. 49 s.o. del 1‐12‐
2003), ma il Consiglio regionale non ha proceduto ad approvare la legge per la fusione dei Comuni. Nel re‐
ferendum che si è svolto nel 2002 hanno invece prevalso i SI, sia a livello di voti distinti per Comune sia a li‐
vello di voti complessivi. In seguito all’esito favorevole del referendum il Consiglio regionale ha approvato 
la legge 29/2002 che ha istituito il Comune di San Siro, mediante la fusione dei due Comuni. La prassi indica 
quindi un orientamento del Consiglio regionale a non procedere alla fusione dei Comuni nel caso in cui la 
maggioranza dei voti di uno dei due Comuni sia contraria alla fusione, nonostante il risultato favorevole del 
referendum nel suo insieme. 

 

10. La procedura si conclude, nel caso di valutazione della positività  con l’approvazione da parte del Consiglio 
regionale della legge con la quale si realizza la fusione dei Comuni 

 

I rapporti conseguenti all’istituzione del nuovo Comune (art. 11) sono regolati dalla Provincia competente per territo‐
rio oppure, qualora si tratti di Comuni montani, dalla Comunità montana nel cui ambito territoriale ha sede il Comune 
di nuova istituzione. 

La Provincia o la Comunità montana competente deve inviare alla Giunta regionale copia dei provvedimenti adottati in 
merito (art. 12).  Qualora la Provincia o la Comunità montana non adempia, la Giunta regionale, previa diffida e asse‐
gnazione di un termine a provvedere, esercita il potere sostitutivo e adotta i necessari provvedimenti, d’intesa con la 
Commissione consiliare competente.  Le spese sostenute dalle Province o dalle Comunità montane per lo svolgimento 
delle funzioni indicate dalla L.R. 29/2006 sono a totale carico della Regione (art. 13). 

 

.  
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4.4 AVVIO DELLE ATTIVITÀ DEL NUOVO 
COMUNE 

In linea generale, dopo l’avvio operativo del nuovo comune, tutti i ruoli interpretati dai vari soggetti si debbono nuo‐
vamente configurare in funzione dell’apertura di un nuovo scenario. 

La progettualità  istituzionale, nella quale  la complessità  riguarda principalmente  la costituzione di quadri normativi 
entro i quali svolgere attività strategiche e operative, viene significativamente sostituita da una progettualità strategi‐
ca e operativa dove  la complessità da  fronteggiare risiede nel determinare  le risposte del nuovo comune ai bisogni 
della comunità locale. 

In tale contesto possono manifestarsi problemi derivanti dal riproporre, da parte di attori appartenenti a una stessa 
comunità  locale,  logiche di  azione  già  sperimentate,  anche  con  successo,  in passato, ma  che  risultano  inadeguate 
nell’affrontare situazioni problematiche del tutto nove poste dal processo di fusione. 

La pratica di mantenere prassi già sperimentate deve essere superata. È necessario che gli attori coinvolti, prima di 
prospettare e perseguire soluzioni, collaborino nel focalizzare la natura dei nuovi problemi posti dal processo di fusio‐
ne e, successivamente,  identifichino, secondo  logiche di partecipazione, nuovi metodi  in grado di generare soluzioni 
possibili e accettabili.  Tali sforzi sono un eccellente mezzo per costruire comuni punti di vista fondati sull’accumulo di 
nuove conoscenze accettate ed efficaci. 

 Le forze politiche, nella presente fase, non sono più chiamate a svolgere un ruolo di governo di un processo di pro‐
fonda trasformazione amministrativa, ma ad applicare e migliorare le regole costitutive della fusione, nonché a indiriz‐
zare l’esercizio delle funzioni assegnate al nuovo ente. 

Si tratta, in primo luogo, di ipotizzare in modo coordinato: 

• i prodotti amministrativi, coerenti con il disegno di mutamento delle condizioni di vita economico‐sociali della 
comunità locale, che possono essere: 

‐ già offerti in una o più realtà comunali coinvolte; 

‐ del tutto nuovi; 

‐ derivanti da miglioramenti incrementali o ad ampio spettro di risultati già offerti. 

 

In primo luogo si tratta di selezionare i prodotti amministrativi sui quali operare una valutazione sulla forma di gestio‐
ne. 

 

In secondo luogo, relativamente a ciascun prodotto amministrativo selezionato, si tratta di: 

• approfondire il quadro di riferimento (es. volume prodotti, estensione territoriale, dati di bilancio, ecc.); 

• ricercare eventuali linee di indirizzo adottate dagli enti preposti alla programmazione (provincia, regione); 

• raccogliere le ipotesi di esternalizzazione già definite nell’ambito degli organismi politici dei comuni coinvolti 
nel processo di fusione; 

• fornire un quadro dei diversi modelli gestionali applicabili e confrontarli; individuare  la proposta di gestione 
più conveniente; 
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• delineare le più significative caratteristiche dei sistemi gestionali e dell’organizzazione interna del nuovo co‐
mune in relazione alle scelte effettuate. 

 

In terzo  luogo è utile esplicitare  le più rilevanti caratteristiche  innovative della rete di rapporti che  il nuovo comune 
intende promuovere con gli organismi pubblici e privati che hanno rilevanza in ambito locale. 

Ogni scelta strategica operata dal nuovo comune può essere espressa in termini di: 

• mantenimento dell'esistente offerta di servizi; 

• cambiamento con soluzioni del tutto nuove (innovazione); 

• cambiamento incrementale (miglioramento). 

 

Le finalità della fase, in sintesi, sono: 

• dimensionare e bilanciare  il più esattamente possibile  l’uso delle risorse necessarie per  lo sviluppo della fu‐
sione; 

• realizzare una diffusa responsabilizzazione sul tema del cambiamento, come condizione per effettuare effica‐
ci valutazioni sui contributi individuali e di gruppo; 

• definire chiari e negoziati punti di accordo verso i quali indirizzare l’azione degli organi politici e del personale 
con compiti direzionali e operativi; 

• attivare il funzionamento del nuovo comune, interventi di regolamentazione e assegnazione di responsabilità 
di gestione. 

Gli interventi preventivabili sono: 

• la redazione su base annuale e pluriennale del bilancio della fusione e della relazione previsionale program‐
matica; 

• la nomina degli organismi amministrativi del nuovo comune, in particolare i revisori dei conti, l'Organismo In‐
dipendente di Valutazione della Performance (OIV) e il segretario/direttore generale; 

• la definizione di convenzioni con organismi pubblici e privati. Necessaria è la scelta di un istituto bancario per 
la gestione del servizio di tesoreria; 

• la modifica o chiusura dei contratti in essere con fornitori esterni dei comuni costituenti il nuovo comune e la 
cui collaborazione si svolge in quegli ambiti la cui responsabilità è stata trasferita al nuovo ente; 

• la definizione di  strumenti di  comunicazione  e  che  contribuiscono  alla  creazione dell’immagine del nuovo 
comune (logo, stendardo, cartellonistica interna alle sedi del nuovo comune ed esterna); 

• la redazione dei regolamenti del nuovo comune. Prioritari, per garantire il funzionamento dell’ente, risultano 
quelli sull’ordinamento dei servizi e degli uffici e di contabilità; 

• la definizione del modello organizzativo dell’ente, secondo  le  indicazioni delle  linee guida opportunamente 
aggiornate e la redazione del piano esecutivo di gestione; 

• la definizione del contratto decentrato collettivo del personale. 

Le azioni di governo del cambiamento debbono determinare la costruzione di un’agenda dei lavori degli organi politici 
del nuovo comune e di un piano operativo di sviluppo organizzativo e gestionale. 
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Le attività di governo e gestione operativa del cambiamento devono essere: 

• svolte con continuità, cioè venire ciclicamente applicate durante il processo di sviluppo della fusione; 

• sistematiche nell’affrontare i problemi dell’ente; ispirate a logiche che puntino alla continua ricerca della qua‐
lità dell’azione pubblica; 

• ispirarsi a principi di flessibilità; 

• mirate a evitare oneri ingiustificati; 

• apprezzate dai responsabili organizzativi a tutti i livelli; 

• gestite  dai  responsabili  organizzativi  e  indirizzate  dagli  organismi  politici  coerenti  con  più  generali  cicli 
d’indirizzo e gestione che si concretizzano, per esempio, nella redazione degli strumenti formali di program‐
mazione. 

 

In particolare, il piano operativo deve fornire indicazioni riguardanti: 

• l’insieme dei progetti e delle azioni già attuabili da realizzare su un orizzonte temporale pluriennale; 

• le priorità, le fasi di lavoro, i tempi di svolgimento degli interventi; 

• le condizioni per garantire l’avvio e la crescita del percorso di cambiamento. 

 

Ciascun progetto deve configurarsi in termini di: 

• obiettivi, fasi di lavoro e tempi di loro svolgimento; 

• responsabilità organizzative e gestionali 

• personale e risorse strumentali, economico‐finanziarie, patrimoniali necessarie linee guida per individuare le 
più adeguate soluzioni di gestione dei progetti e di sviluppo delle condizioni di loro successo. 

L’individuazione delle priorità di attivazione dei progetti deve preventivamente considerare: 

1. In primo  luogo,  la natura delle aree critiche, che hanno  indotto a definire obiettivi di cambiamento, viste  in 
termini di: 

‐ urgenza nella loro risoluzione; 

‐ portata del condizionamento rispetto ad altre aree critiche; 

‐ necessità di intervento preliminare rispetto alla risoluzione di altre aree critiche; 

2. in secondo luogo, è necessario considerare le caratteristiche delle iniziative in termini di: 

‐ rischio di caduta di interesse, nel corso della loro realizzazione; 

‐ intrinseca complessità dei problemi da affrontare; 

‐ grado di certezza sull’effettiva esistenza di risorse adeguate. 

 

Le criticità da presidiare nella definizione e gestione del piano operativo di sviluppo della fusione 

Durante lo svolgimento dei progetti si tratta di presidiare attentamente diversi fattori critici. 
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Il primo fattore critico è la distribuzione degli interventi in un congruo arco temporale poiché è molto difficile essere 
efficaci quando è necessario coprire contemporaneamente fronti diversi e consistenti senza risorse adeguate. 

Il secondo fattore critico riguarda la distribuzione delle risorse. Si tratta di controllare con cura l’utilizzo delle risorse in 
corso d’opera per  reggere  i  fronti  aperti  e mantenere  sulle  situazioni problematiche quel presidio  che  eviti  la  loro 
prematura trasformazione in aree problematiche. 

Il terzo fattore critico è la capacità di leggere tempestivamente i problemi sui diversi fronti e di ridistribuire dinamica‐
mente le forze in campo. 

Il quarto  fattore critico è  la disponibilità di un  forte e convinto sostegno da parte degli organismi politici del nuovo 
comune e dei responsabili organizzativi. 

Il quinto e ultimo fattore critico è ottenere una diffusa responsabilizzazione sul progetto di cambiamento. Gli organi‐
smi politici del nuovo comune e  i responsabili organizzativi debbono assicurarsi che tali  fattori critici rimangano co‐
stantemente sotto controllo, perché da essi dipende buona parte del successo o dell’insuccesso dell’intero progetto di 
sviluppo. 

 

 


