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V 

Premessa alla III Edizione 
 
Il nostro volume giunge alla sua III edizione, a distanza di otto anni dalla prima. Un lasso 
temporale ampio in cui le idee iniziali sono maturate, affinate e in parte mutate, anche alla 
luce degli sviluppi giurisprudenziali e normativi, che hanno caratterizzato la magmatica 
materia deli Enti locali.  
La prima edizione è stata chiusa alla fine del 2011, dopo un periodo di forti tensioni 
istituzionali, iniziate nell’estate di quell’anno e culminate nell’approvazione da parte del 
Governo Monti del d.l. n. 201/2011 (c.d. Decreto “Salva Italia”), convertito nella legge n. 
214/2011, recettivo di sollecitazioni provenienti dalla dimensione europea. Tale disciplina 
normativa incideva in modo sensibile sulla forma di Stato e specificatamente sull’ordinamento 
degli Enti locali, prevedendo il mutamento sostanziale del ruolo delle Province, per quanto in 
una situazione contingente e in assenza di una visione razionale ed unitaria di riforma.  
La seconda edizione, pubblicata nel 2013, era stata imposta da una serie di ulteriori misure 
frammentarie e rapsodiche, connesse all’acuirsi della crisi economica del Paese, le quali 
avevano confermato la sensazione di una confusione sistemica. 
A distanza di non molto tempo dalla pubblicazione della seconda edizione il legislatore 
statale ha approvato la l. n. 56/2014, recante “Disposizioni sulle città’ metropolitane, sulle province, 
sulle unioni e fusioni di comuni” (c.d. Legge Delrio), ossia un tentativo di revisione complessiva e 
di sistematizzazione della materia, per quanto con una tecnica legislativa non del tutto 
condivisibile, posto che sarebbe stata auspicabile l’approvazione di un nuovo Testo Unico o 
di una Carta degli Enti locali. Diversamente tale normativa, non superando il senso della 
frammentazione materiale, ha inciso in parte direttamente sul TUEL e in parte ha innovato il 
sistema, ancora una volta in violazione di quanto previsto dallo stesso art. 1, 4° comma, 
TUEL, attualmente in vigore, che esige esclusivamente modifiche espresse delle disposizioni 
di esso, a presidio della sua “unità”.  
Le difficoltà di razionalizzazione della materia sono state aggravate anche dall’esito del 
referendum costituzionale del 4.12.2016, che ha bocciato la riforma costituzionale proposta 
dal Governo Renzi, alla quale la l. n. 56/2014 era intimamente connessa, pur in una 
contraddittoria inversione tra momento legislativo e momento costituzionale (analogamente a 
quanto accaduto quando il Dlgs. n. 267/2000 fu approvato pochi mesi prima della entrata in 
vigore del nuovo Titolo V).  
In ogni caso tale riforma complessiva, e in parte la sua sedimentazione in questi anni, ci 
hanno imposto nuovamente di metterci al lavoro, con l’idea, innanzi alla complessità, di 
semplificare. La III edizione, infatti, si presenta del tutto nuova e più snella rispetto alle 
precedenti, proprio nella logica di evitare un mero aggiornamento e quindi al fine di dare vita 
ad un nuovo commento sistematico del Dlgs. n. 267/2000, in strettissima correlazione con la 
l. n. 56/2014, con la quale costituisce una sorta di “blocco unico”.  
Rimane la originaria ambizione di provare a fornire agli operatori del diritto, nei fori 
amministrativi e nelle Amministrazioni locali, un supporto operativo e uno strumento di 
lavoro capace di sistematizzare la complessità di questa materia. Ringraziamo, come sempre, 
tutti gli amici e colleghi che hanno reso possibile questo volume, alimentato da una pluralità 
di anime (universitaria, forense, giudiziaria ed amministrativa).  
Un sentito ringraziamento rivolgiamo, per la terza volta, a Roberto Garofoli per la fiducia 
riposta nel nostro lavoro.  
 
Pisa, 28 Maggio 2019 

                                            Cristina Napoli                              Nicola Pignatelli 
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■■■ Art. 21 Revisione delle circoscrizioni provinciali (1) 
C. NAPOLI 
 [1. La provincia, in relazione all’ampiezza e peculiarità del territorio, alle esigenze 
della popolazione ed alla funzionalità dei servizi, può disciplinare nello statuto la 
suddivisione del proprio territorio in circondari e sulla base di essi organizzare gli 
uffici, i servizi e la partecipazione dei cittadini.] (2) 
[2. Nel rispetto della disciplina regionale, in materia di circondario, lo statuto della 
provincia può demandare ad un apposito regolamento l’istituzione dell’assemblea dei 
sindaci del circondario, con funzioni consultive, propositive e di coordinamento, e la 
previsione della nomina di un presidente del circondario indicato a maggioranza 
assoluta dall’assemblea dei sindaci e componente del consiglio comunale di uno dei 
comuni appartenenti al circondario. Il presidente ha funzioni di rappresentanza, 
promozione e coordinamento. Al presidente del circondario si applicano le 
disposizioni relative allo status del presidente del consiglio di comune con 
popolazione pari a quella ricompresa nel circondario.] (3) 
3. Per la revisione delle circoscrizioni provinciali e l’istituzione di nuove province i 
comuni esercitano l’iniziativa di cui all’articolo 133 della Costituzione, tenendo 
conto dei seguenti criteri ed indirizzi:  

a) ciascun territorio provinciale deve corrispondere alla zona entro la quale si 
svolge la maggior parte dei rapporti sociali, economici e culturali della popolazione 
residente;  

b) ciascun territorio provinciale deve avere dimensione tale, per ampiezza, entità 
demografica, nonchè per le attività produttive esistenti o possibili, da consentire una 
programmazione dello sviluppo che possa favorire il riequilibrio economico, sociale 
e culturale del territorio provinciale e regionale;  

c) l’intero territorio di ogni comune deve far parte di una sola provincia; d) 
l’iniziativa dei comuni, di cui all’articolo 133 della Costituzione, deve conseguire 
l’adesione della maggioranza dei comuni dell’area interessata, che rappresentino, 
comunque, la maggioranza della popolazione complessiva dell’area stessa, con 
delibera assunta a maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati;  

e) di norma, la popolazione delle province risultanti dalle modificazioni territoriali 
non deve essere inferiore a 200.000 abitanti;  

f) l’istituzione di nuove province non comporta necessariamente l’istituzione di 
uffici provinciali delle amministrazioni dello Stato e degli altri enti pubblici;  

g) le province preesistenti debbono garantire alle nuove, in proporzione al 
territorio ed alla popolazione trasferiti, personale, beni, strumenti operativi e risorse 
finanziarie adeguati.  
4. Ai sensi del secondo comma dell’articolo 117 della Costituzione le regioni 
emanano norme intese a promuovere e coordinare l’iniziativa dei comuni di cui alla 
lettera d) del comma 3. 
________ 
(1) Rubrica sostituita dall’art. 2, co. 185-bis, legge 23 dicembre 2009, n. 191, come modificato dall’art. 1, 
comma 1-ter, d.l. 25 gennaio 2010, n. 2. 
(2) Comma abrogato dall’art. 2, co. 185-bis, legge 23 dicembre 2009, n. 191, come modificato dall’art. 1, co. 1-
ter, d.l. 25 gennaio 2010, n. 2, convertito con modificazioni dalla legge 26 marzo 2010, n. 42. 
(3) Comma abrogato dall’art. 2, co. 185-bis, l. 23 dicembre 2009, n. 191, come modificato dall’art. 1, co. 1-ter, 
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d.l. 25 gennaio 2010, n. 2, convertito con modificazioni dalla legge 26 marzo 2010, n. 42. 
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SEZ. I 
L’INQUADRAMENTO 

Sommario 1. I circondari. 2. La revisione delle circoscrizioni provinciali e l’istituzione di 
nuove province. 
 
 
■■ 1. I circondari.  
I primi due commi dell’art. 21 TUEL, ora abrogati dall’art. 2, co. 185-bis, legge n. 191/2009, 

come modificato dall’art. 1, co. 1-ter, d.l. n. 2/2010, riconoscevano alle province la possibilità 
di disciplinare nello statuto la suddivisione del proprio territorio in circondari, sulla cui base 
organizzare uffici, servizi e partecipazione dei cittadini. Tali articolazioni territoriali sub 
provinciali rispondevano evidentemente, alla necessità di far fronte alla forte disaggregazione 
tipica delle province italiane, le quali, disegnate, è noto, in maniera alle volte casuale ed 
episodica, si presentano spesso disomogenee nel rapporto intercorrente tra estensione 
territoriale e densità demografica (PINTO, Diritto degli enti locali, Torino, 2005, 348). 

I circondari, storicamente identificati come il livello territoriale intermedio tra Comune e 
Provincia, non rappresentavano una novità nell’organizzazione amministrativa periferica 
italiana, trovando, piuttosto, origine già nell’allegato A della legge n. 2248/1865 (Legge 
sull’amministrazione comunale e provinciale), nonché conferma nel r.d. 10 febbraio 1889, n. 
5921 («Testo unico della legge comunale e provinciale») e nelle successive modifiche allo 
stesso (cfr. r.d. n. 5921/1889, r.d. n. 164/1898, r.d. n. 269/1908, r.d. n. 148/1915). 

Con l’avvento del fascismo l’istituto ha subito un temporaneo arresto di cui è prova il r.d. n. 
383/1934 (Approvazione del testo unico della legge comunale e provinciale), all’interno del 
quale veniva a scomparire ogni riferimento ad esso, disponendo l’art. 17, co. 1 che «Il regno si 
divide in province e comuni». 

È soltanto con l’entrata in vigore, nel 1948, della Costituzione repubblicana che il 
circondario ritorna ad essere menzionato nell’art. 129, co. 2, in termini di articolazione 
provinciale del territorio. Tale disposizione costituzionale, tuttavia, rimasta di fatto inattuata 
sino all’adozione della legge n. 142/1990 (il cui art. 16, come modificato dall’art. 8, co. 3, 
legge n. 265/1999, è poi confluito nell’articolo in commento), è stata poi definitivamente 
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abrogata dall’art. 9, co. 2, legge cost. n. 3/2001. 
Una prima questione su cui riflettere è se dall’abrogazione dell’art. 129 Cost. derivi la 

sopravvenuta impossibilità di dar vita all’interno dei territori provinciali ai circondari ovvero 
la mera devoluzione della materia nel suo complesso alla potestà legislativa regionale. Ed a 
questo proposito, si ritiene che la soppressione dei primi due commi dell’art. 21 TUEL sia 
mera conseguenza dell’abrogazione degli artt. 128 e 129 Cost. e della (nuova) formulazione 
dell’art. 117, co. 2, lett. p) ed in questa misura recepisca meramente quella devoluzione della 
potestà normativa in materia di istituzione e disciplina dei circondari provinciali alle 
regioni di fatto già contenuta nel comma 2 del medesimo art. 21, d.lgs. n. 267/2000 come 
modificato dalla legge n. 265/1999. Gli statuti ed i regolamenti provinciali, pertanto, nel 
rispetto della normativa legislativa regionale in materia, verosimilmente possono continuare 
ad organizzare il proprio territorio in articolazioni territoriali circondariali.  

In secondo luogo, per completezza espositiva, si ritiene opportuno fare richiamo dei 
contenuti del comma 2 dell’articolo in esame, il quale rimetteva alla fonte statutaria 
provinciale, nel rispetto della normativa regionale in materia di circondari, la possibilità di 
demandare ad un apposito regolamento provinciale l’istituzione di due organi: l’assemblea 
dei sindaci ed il presidente del circondario. La prima, riprendendo il modello organizzativo 
già previsto in talune normative regionali e provinciali emiliane e toscane, composta da tutti i 
sindaci in carica dei comuni rientranti nel territorio dell’istituendo circondario, era pensata di 
fatto come un organo permanente rinnovandosi, in altri termini, automaticamente con il 
rinnovo dei singoli organi di vertice degli esecutivi comunali, nonché con funzioni consultive, 
propositive e di coordinamento. Il secondo, per espressa previsione normativa, era nominato a 
maggioranza assoluta da parte della stessa assemblea dei sindaci tra i consiglieri di uno dei 
comuni appartenenti al territorio circondariale e ad esso erano demandate funzioni di 
rappresentanza dell’assemblea e del circondario, di promozione e di coordinamento 
dell’attività di questi ultimi, di convocazione e presidenza dell’Assemblea.  

 
■■ 2. La revisione delle circoscrizioni provinciali e l’istituzione di nuove Province.  
Il comma 3 dell’art. 21, meglio specificando il contenuto dell’art. 133, co. 1, Cost., è 

dedicato alla revisione delle circoscrizioni provinciali ed alla istituzione di nuove province.  
In via preliminare, pare opportuno sottolineare come la prima comporti una mera modifica 

del territorio afferente a due o più Province (es. l’incorporazione ad una provincia di comuni 
facenti parte di una Provincia soppressa), mentre la seconda presupponga il distacco da un 
determinato territorio provinciale da parte di più Comuni ovvero la fusione di Province già 
esistenti con conseguente creazione, in entrambi i casi, di un nuovo ed autonomo livello di 
governo. 

L’art. 133, co. 1, Cost. individua, relativamente a tali mutamenti territoriali, criteri spaziali 
e procedurali prescrivendo che essi debbano avvenire, da un lato, soltanto all’interno di una 
medesima Regione (diversamente, infatti, è necessario ricorrere alle prescrizioni di cui all’art. 
132, co. 2, Cost.), e dall’altro lato, «con leggi della Repubblica, su iniziativa dei Comuni, 
sentita la Regione», in tal modo ponendo una riserva di legge rinforzata per procedimento 
a garanzia anche e soprattutto dell’adeguato coinvolgimento delle comunità locali in relazione 
all’assetto del territorio. 

L’articolo in commento interviene a completare la previsione costituzionale ulteriormente 
rinforzando la procedura de qua individuando i criteri e gli indirizzi che i Comuni debbono 
tenere in considerazione nell’esercizio dell’iniziativa di cui all’art. 133 Cost. ed in questo 
senso la norma prevede: 

- in riferimento al territorio che (a) ciascun territorio provinciale debba corrispondere alla 
zona entro la quale si svolge la maggior parte dei rapporti sociali, economici e culturali della 
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popolazione residente; (b) ciascun territorio provinciale debba avere dimensione tale, per 
ampiezza, entità demografica, nonché per le attività produttive esistenti o possibili, da 
consentire una programmazione dello sviluppo che possa favorire il riequilibrio economico, 
sociale e culturale del territorio provinciale e regionale; (c) l’intero territorio di ogni comune 
debba far parte di una sola Provincia;  

- in rifermento alla popolazione che (a) debba aderire la maggioranza dei Comuni dell’area 
interessata, che rappresentino, comunque, la maggioranza della popolazione complessiva 
dell’area stessa, con delibera assunta a maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati; (b) la 
popolazione delle province risultanti dalle modificazioni territoriali non debba, di norma, 
essere inferiore a 200.000 abitanti;  

- in riferimento alla fase transitoria che (a) l’istituzione di nuove Province non debba 
comportare necessariamente l’istituzione di uffici provinciali delle amministrazioni dello Stato 
e degli altri enti pubblici; (b) le province preesistenti debbano garantire alle nuove, in 
proporzione al territorio ed alla popolazione trasferiti, personale, beni, strumenti operativi e 
risorse finanziarie adeguati. 

Essendo rimessa alla discrezionalità dei comuni l’eventuale proposizione di un previo 
referendum consultivo nell’ambito delle popolazioni interessate, il procedimento per dar 
luogo alla modifica di una circoscrizione provinciale ovvero all’istituzione di una nuova 
provincia prende avvio con l’iniziativa legislativa dei consigli comunali dei comuni 
interessati, le cui deliberazioni devono raggiungere la maggioranza assoluta dei consiglieri 
assegnati, prosegue con l’assunzione del parere della Regione e, successivamente, con il 
normale iter legislativo. 

Il comma 4 dell’art. 21, poi, demandava alla potestà legislativa regionale ex art. 117, co. 2, 
Cost. (nel testo anteriore alla entrata in vigore della legge cost. n. 3/2001) l’emanazione di 
norme intese a promuovere e coordinare la necessaria e propedeutica iniziativa dei Comuni, i 
quali, come visto, devono raggiungere due quorum, la maggioranza numerica dei Comuni 
dell’area interessata, nonché la maggioranza della popolazione complessiva della 
medesima.  
 
 

SEZ. II 
LE DOMANDE E LE RISPOSTE 

Sommario 1. È ancora possibile istituire circondari? 2. La revisione delle circoscrizioni 
provinciali e l’istituzione di nuove province può avvenire con decreto legislativo? 3. Il 
riordino (del numero) delle Province può avvenire con decreto legge? 
 
 
1. È ancora possibile istituire circondari? 
La domanda è, in altri termini, se dall’abrogazione dell’art. 129 Cost. derivi la sopravvenuta 
impossibilità di dar vita all’interno dei territori provinciali ai circondari ovvero la mera 
devoluzione della materia nel suo complesso alla potestà legislativa regionale. Ed a questo 
proposito, si ritiene che la soppressione dei primi due commi dell’art. 21 TUEL sia mera 
conseguenza dell’abrogazione degli artt. 128 e 129 Cost. e della (nuova) formulazione dell’art. 
117, co. 2, lett. p) ed in questa misura recepisca meramente quella devoluzione della potestà 
normativa in materia di istituzione e disciplina dei circondari provinciali alle Regioni di 
fatto già contenuta nel comma 2 del medesimo art. 21, d.lgs. n. 267/2000 come modificato 
dalla legge n. 265/1999. Gli statuti ed i regolamenti provinciali, pertanto, nel rispetto della 
normativa legislativa regionale in materia, verosimilmente possono continuare ad organizzare 
il proprio territorio in articolazioni territoriali circondariali.  
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2. La revisione delle circoscrizioni provinciali e l’istituzione di nuove 
province può avvenire con decreto legislativo?  
L’art. 133, co.  1, Cost. pone una riserva di legge rinforzata per procedimento ed in questo 
senso si tratta di capire se il costituente abbia o meno inteso dar vita a riserva di legge formale 
ordinaria con conseguente esclusione degli altri atti equiparati alla legge formale stessa.  
Sul punto si è pronunciata la Corte costituzionale la quale con la sentenza n. 347/1994 ha 
avuto modo di chiarire che «[l]’art. 133 Cost. non esclude che l’istituzione di nuove Province 
(o la modifica di quelle esistenti) possa essere effettuata - oltreché con legge formale - con 
decreto legislativo delegato: il ricorso alla delega legislativa non è impedito dal carattere di 
“legge provvedimento” che in tal caso assume il decreto delegato, né dal carattere “rinforzato” 
proprio delle leggi istitutive di nuove Province, non sussistendo ostacoli costituzionali a che 
gli adempimenti procedurali previsti dall’art. 133 Cost. (iniziativa dei Comuni e parere della 
Regione) intervengano, oltre che in relazione alla fase di formazione della legge di 
delegazione, anche successivamente alla stessa, con riferimento alla fase di formazione della 
legge delegata».  
 
3. Il riordino (del numero) delle Province può avvenire con decreto legge?  
La questione si è posta con riguardo all’art. 17 d.l. n. 95 del 2012, come convertito in legge n. 
135/2012 il quale disponeva che, al fine di contribuire al conseguimento degli obiettivi di 
finanza pubblica imposti dagli obblighi europei necessari al raggiungimento del pareggio di 
bilancio, tutte le Province delle Regioni a Statuto ordinario dovessero essere oggetto di 
riordino da effettuarsi sulla base di requisiti minimi individuati con delibera del Consiglio dei 
Ministri (co. 2) e di un complesso procedimento disciplinato dal decreto stesso (co. 3, 4 e 5).  
Su tale previsione si è pronunciata la Corte costituzionale la quale con la sentenza n. 220/2013 
ha avuto modo di osservare che «la modificazione delle singole circoscrizioni provinciali 
richiede, a norma dell’art. 133, co. 1, Cost., l’iniziativa dei Comuni interessati – che deve 
necessariamente precedere l’iniziativa legislativa in senso stretto – ed il parere, non 
vincolante, della Regione. Sin dal dibattito in Assemblea costituente è emersa l’esigenza che 
l’iniziativa di modificare le circoscrizioni provinciali – con introduzione di nuovi enti, 
soppressione di quelli esistenti o semplice ridefinizione dei confini dei rispettivi territori – 
fosse il frutto di iniziative nascenti dalle popolazioni interessate, tramite i loro più immediati 
enti esponenziali, i Comuni, non il portato di decisioni politiche imposte dall’alto. Emerge 
dalle precedenti considerazioni che esiste una incompatibilità logica e giuridica […] tra il 
decreto-legge, che presuppone che si verifichino casi straordinari di necessità e urgenza, e la 
necessaria iniziativa dei Comuni, che certamente non può identificarsi con le suddette 
situazioni di fatto, se non altro perché l’iniziativa non può che essere frutto di una maturazione 
e di una concertazione tra enti non suscettibile di assumere la veste della straordinarietà, ma 
piuttosto quella dell’esercizio ordinario di una facoltà prevista dalla Costituzione, in relazione 
a bisogni e interessi già manifestatisi nelle popolazioni locali». 
Nella medesima pronuncia la Corte ha ritenuto, peraltro, di precisare che «Questa Corte ha 
ammesso che l’istituzione di una nuova Provincia possa essere effettuata mediante lo 
strumento della delega legislativa, purché “gli adempimenti procedurali destinati a 
“rinforzare” il procedimento (e consistenti nell’iniziativa dei Comuni e nel parere della 
Regione) possano intervenire, oltre che in relazione alla fase di formazione della legge di 
delegazione, anche successivamente alla stessa, con riferimento alla fase di formazione della 
legge delegata” (sentenza n. 347 del 1994). In sostanza, secondo la pronuncia citata, 
l’iniziativa dei Comuni ed il parere della Regione si pongono, in caso di delega legislativa, 
come presupposti necessari perché possa essere emanato da parte del Governo il decreto di 
adempimento della delega. La stessa inversione cronologica non è possibile nel caso di un 
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decreto-legge, giacché, a norma dell’art. 77, co. 2, Cost., il Governo deve presentare alle 
Camere “il giorno stesso” dell’emanazione il disegno di legge di conversione. Non vi è spazio 
quindi perché si possa inserire l’iniziativa dei Comuni. Né quest’ultima potrebbe intervenire 
nel corso dell’iter parlamentare di conversione; non si tratterebbe più di una iniziativa, ma di 
un parere, mentre la norma costituzionale ben distingue il ruolo dei Comuni e della Regione 
nel prescritto procedimento ‘rinforzato’».  


