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CONSIGLIO REGIONALE DELLA PUGLIA

Sezione Affari e Studi Giuridici e Legislativi

	l.r. 29/2011, art. 7

SCHEDA DI ANALISI TECNICO-NORMATIVA 


	ATTO Consiglio n. 212/A – X LEG




	PROPONENTE
	Consiglieri Blasi Caroppo

	TITOLO
	"Modifica e integrazione della L.R. 1 agosto 2014, n. 34 (Disciplina dell'esercizio associato delle funzioni comunali)"


	RILEVAZIONE ELEMENTI INTERNI E DI ACCOMPAGNAMENTO

	numero articoli

relazione

allegati
	3

si

no


	RIFERIMENTI NORMATIVI

	· Costituzione, Art. 133

· D.Lgs. 267/2000, “Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali”, Artt. 15 e 16
· L. 56/2014, “Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni” Art.1, c. da 116 a 130

· L.r. n. 9 /1973 “PRIVATE Partecipazione popolare all'attività normativa della Regione”   

· L.r. n. 26/1973 “Norme in materia di circoscrizioni comunali”   

· L.r. n. 27/1973 “Norme sul referendum abrogativo e consultivo” Artt. 21 e segg.
· L.r. n. 7/2004, “Statuto della Regione Puglia”, Artt. 15, 19 e 22 c.2 lett. i)

· R.r. n. 18/2006 “Criteri e procedure per la disciplina dei rapporti patrimoniali ed economico-finanziari di cui all'articolo 7 della Legge regionale n. 26 del 20.12.1973, recante 'Norme in materia di circoscrizioni comunali'” 

· L.r. n. 34/2014 “Disciplina dell’esercizio associato delle funzioni comunali”, Art.6 
· L.r. 29/2006 Lombardia, art. 7 

· L.r. 24/1996 Emilia Romagna, art. 8 

· L.r. 10/1995 Marche, art. 8

· l.r. 3/2016 Marche




	ANALISI GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE

	Sent. Corte Cost. n. 50/2015




	RILEVAZIONE DI CRITICITA’ SOTTO IL PROFILO REDAZIONALE

	Si rileva la necessità di riformulare il titolo e l’articolato secondo le regole di drafting.



	RILEVAZIONE DI CRITICITA’ SOTTO IL PROFILO SOSTANZIALE

	Si ritiene opportuno delineare, se pur sinteticamente, l’attuale quadro normativo inerente l’istituto della fusione di comuni
LE FUSIONI DI COMUNI - LE DISPOSIZIONI NAZIONALI

L’art. 133 COST dispone che le Regioni, sentite le popolazioni interessate, possono, con legge, istituire nel proprio territorio nuovi comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni.
L’art. 15 del D.lgs 267/2000, recentemente modificato dalla l. 56/2014, dispone che a norma degli articoli 117 e 133 della Costituzione, le regioni possono modificare le circoscrizioni territoriali dei comuni sentite le popolazioni interessate, nelle forme previste dalla legge regionale. Salvo i casi di fusione tra più comuni, non possono essere istituiti nuovi comuni con popolazione inferiore ai 10.000 abitanti o la cui costituzione comporti, come conseguenza, che altri comuni scendano sotto tale limite.


Il comma 130 dell’articolo 1 della L. 56/2014 (cd legge Delrio) offre una prima definizione normativa a livello statale della fusione per incorporazione delineandone la disciplina di carattere generale.

LE FUSIONI DI COMUNI - LE DISPOSIZONI REGIONALI

Lo Statuto della Puglia approvato con la l.r. 7/2004 all’articolo 19 (Referendum consultivo) dispone che sono sottoposte a referendum consultivo delle popolazioni interessate, secondo modalità stabilite con legge regionale, le proposte di legge concernenti l'istituzione di nuovi comuni e i mutamenti delle circoscrizioni e delle denominazioni comunali; e con la lett. i) del comma 2 dell’art. 22 attribuisce al Consiglio regionale il compito di provvedere all'istituzione di nuovi Comuni, alla modificazione delle loro circoscrizioni e denominazioni a norma dell'articolo 133, secondo comma, della Costituzione.

Si deve preliminarmente evidenziare che le disposizioni regionali in materia sono dettate dalle ll.rr. 26 e 27/1973, e successive modifiche e integrazioni, ormai vetuste ed abbisognevoli di essere attualizzate e, possibilmente, raccolte in una nuova legge organica o in un testo unico sulla scorta di quello approvato dalla Regione Lombardia con l.r 15 dicembre 2006, n. 29. 

L’articolo 4 (Riunione di comuni contermini) della l.r. 26/1873 dispone che Comuni contermini possono essere riuniti tra loro e uno o più Comuni possono essere aggregati ad un altro Comune, quando i rispettivi Consigli comunali ne facciano domanda e ne fissino d'accordo le condizioni. La Regione, prima di adottare il relativo provvedimento costitutivo ha l'obbligo di sentire le popolazioni interessate mediante consultazione elettorale.

Gli articoli 21 e seguenti della l.r. 27/1973 disciplinano invece il referendum consultivo a cui vanno sottoposte i progetti di legge concernenti l’istituzione di nuovi comuni e i mutamenti delle circoscrizioni e delle denominazioni comunali.  

Recentemente l’art. 6 della l.r. 34/2014 ha definito in maniera più organica il procedimento per la fusione di Comuni.

Considerato che il procedimento di cui si tratta è un procedimento legislativo, che culmina con l’adozione di una legge regionale che dispone l’istituzione di un nuovo Comune e la contestuale soppressione di preesistenti Comuni, la prima fase dell’iter è inevitabilmente quella della iniziativa legislativa.

In base allo Statuto regionale l’iniziativa appartiene: ai singoli consiglieri regionali; alla Giunta regionale; a ciascun Consiglio provinciale; al Consiglio dell’area metropolitana; a ciascun Consiglio di Comune capoluogo di provincia provinciali; a 5 Consigli comunali; a dodicimila elettori che esercitano l’iniziativa popolare.


Fermo restando tale legittimazione alla iniziativa legislativa, così come tutte le leggi regionali che regolano il procedimento di fusione, anche le disposizioni pugliesi (l.r. 26/1973 e art. 6 l.r. 34/2014, quest’ultimo in maniera più organica) prevedono una particolare forma di iniziativa legislativa della Giunta, esercitata “per conto” delle comunità interessate. In sostanza, i Comuni interessati presentano un’istanza alla Giunta regionale (comprensiva delle rispettive deliberazioni consiliari) chiedendole di esercitare per loro l’iniziativa legislativa. 

L’art. 6 della l.r. 34/2014 dispone che il progetto di legge regionale deve comprendere opportunamente:

a) la descrizione dei confini dell’istituendo comune e di tutti i comuni interessati;

b) la cartografia in scala 1:10.000, o superiore, relativa ai suddetti confini;

c) le indicazioni di natura demografica e socio‐economica relative sia alla nuova realtà territoriale che agli enti locali coinvolti, nonché del loro stato patrimoniale a supporto dell’istituzione di un nuovo comune;

d) gli elementi finanziari significativi tratti dall’ultimo bilancio preventivo e consuntivo approvato dai comuni interessati;

e) una proposta di riorganizzazione e gestione dei servizi sul territorio interessato, che ne evidenzi i vantaggi;

f) le deliberazioni dei consigli comunali.

La Commissione consiliare regionale competente, constatata la completezza e correttezza della documentazione esprime il proprio parere in merito all’indizione del referendum consultivo che viene trasmesso al Consiglio regionale per il suo esame finalizzato all’indizione del referendum
Ai sensi dell’art. 22, c.1, della l.r. 27/1973 il Presidente della Giunta regionale indice con decreto il referendum consultivo in seguito alla trasmissione della delibera consiliare da parte del Presidente del Consiglio regionale.
La consultazione delle popolazioni interessate è una fase obbligatoria all’interno del procedimento legislativo di fusione, per espressa previsione costituzionale ma il suo esito non è vincolante, avendo natura consultiva con l’obiettivo di rappresentare al legislatore regionale qual è la volontà delle popolazioni interessate prima che venga assunta la decisione finale sulla fusione.

Diversamente da alcune Regioni che hanno deciso di “autovincolarsi” stabilendo quorum e attribuendo effetti vincolanti agli esiti referendari, le disposizioni della l.r. 27/1973 non prevedono alcun tipo di quorum o di vincolo agli esiti del referendum per cui le conseguenti decisioni in merito alla fusione sono rimesse alla discrezionalità ed alla valutazione politica del Consiglio regionale. 

LE FUSIONI TRADIZIONALI E LE FUSIONI PER INCORPORAZIONE

In base alla disciplina introdotta dalla legge 56/2014 è possibile distinguere, a livello legislativo, due tipologie di fusione tra Comuni: una fusione “tradizionale” che produce, come primo effetto, l’estinzione giuridica dei Comuni interessati dal processo aggregativo e la costituzione di un nuovo Comune; una fusione per incorporazione, in cui la soppressione di uno o più Comuni agisce in corrispondenza della sostanziale continuità giuridica del Comune incorporante, benché la legge preveda la possibilità di una sua diversa denominazione.

Dal punto di vista legislativo, la disciplina del comma 130 da un lato richiama il procedimento previsto dal comma 1 dell’art. 15 Tuel, per cui l’incorporazione sarà disposta con legge regionale e previo referendum delle popolazioni interessate; dall’altro lato pone, per la “nuova” fusione, degli elementi caratterizzanti.

In questa direzione, in primo luogo, il legislatore statale si preoccupa di definire le conseguenze del nuovo processo aggregativo, stabilendo che «il Comune incorporante conserva la propria personalità, succede in tutti i rapporti giuridici al Comune incorporato e gli organi di quest’ultimo decadono alla data di entrata in vigore della legge regionale di incorporazione».

Come prima ed immediata considerazione, si deduce che al processo di fusione non corrisponde la creazione di un nuovo Comune, bensì la modifica dei confini del Comune incorporante. Tale conseguenza porta con sé importanti ricadute sia sul profilo finanziario che rappresentativo. 

Sul versante finanziario, appare evidente che il Comune incorporante dovrà farsi carico di tutte le situazioni attive e passive del Comune incorporato.

Sul versante rappresentativo emerge che, quantomeno sino alle prime elezioni comunali post-fusione, gli organi del Comune risultante dall’aggregazione saranno solo quelli espressione dell’ente incorporante. Saranno tali organi a dover gestire la delicata fase riorganizzativa, attuando, tra l’altro, la parte garantistica del comma 130 per le comunità incorporate (sprovviste quindi di propri rappresentanti) in forza della quale: «lo Statuto del Comune incorporante prevede che alle comunità del Comune cessato siano assicurate adeguate forme di partecipazione e di decentramento dei servizi. A tale scopo lo Statuto è integrato entro tre mesi dalla data di entrata in vigore della legge regionale di incorporazione».

Infine, la norma testé richiamata stabilisce due specificazioni in merito al percorso procedurale di fusione: da un lato, impone che il referendum consultivo ex art. 133 Cost., in base alle discipline regionali, debba svolgersi «prima che i Consigli comunali deliberino l’avvio della procedura di richiesta alla Regione di incorporazione»; dall’altro, riconosce la possibilità di «modificare la denominazione del Comune [incorporante]»

Le divergenze tra la fusione “tradizionale” e la fusione per incorporazione non si limitano al piano normativo.

La sentenza della corte costituzionale n.50/2015

Con la sentenza 26 marzo 2015, n. 50, la Corte si è pronunciata sulle censure di legittimità sollevate dalle Regioni Lombardia, Campania, Veneto e Puglia nei confronti della legge 7 aprile 2014, n. 56 (c.d. legge Delrio).

La decisione affronta le questioni relative alle doglianze regionali suddividendole per quattro categorie: disciplina delle Città metropolitane; ridefinizione dei confini territoriali e del quadro delle competenze delle Province; procedimento di riallocazione delle funzioni “non fondamentali” delle Province; disposizioni su Unioni e fusioni di Comuni.

In questa sede si focalizza l’attenzione sulla disciplina delle fusioni di Comuni, ed in particolare sul procedimento di fusione per incorporazione disciplinato dal comma 130 della legge 56/2014 ed oggetto, anch’esso, di valutazione da parte della Consulta.

In riferimento alla fusione “tradizionale”, la giurisprudenza costituzionale, già prima della riforma costituzionale del 2001 riconosceva espressamente la competenza legislativa regionale – oggi riconducibile al quarto comma dell’art. 117 Cost. – nell’istituzione di un nuovo Comune. D’altro canto anche l’art. 133, secondo comma Cost. non pare lasciar dubbi su tale riconoscimento.

Chiamata a decidere sui ricorsi presentati dalle Regioni, la Corte costituzionale è entrata nell’analisi del comma 130 della legge 56/2014, impugnato da due delle quattro ricorrenti (Campania e Puglia) in relazione alla prospettata violazione degli artt. 117, comma secondo, lett. p), e comma quarto, 123 e 133, comma secondo, Cost. 

Il ragionamento formulato dalla Corte consacra una distinzione tra le due forme di fusione, quella “tradizionale” e quella “per incorporazione”, non solo sul profilo del regime giuridico ma anche su quello attinente alla competenza legislativa.

Stando alla ricostruzione della Corte, al punto 6.2.2 del Considerato in diritto: «Allo stesso modo la disposizione (sub comma 130) relativa alla fusione di Comuni di competenza regionale non ha ad oggetto l’istituzione di un nuovo ente territoriale (che sarebbe senza dubbio di competenza regionale), bensì l’incorporazione in un Comune esistente di un altro Comune, e cioè una vicenda (per un verso aggregativa e, per altro verso, estintiva) relativa, comunque, all’ente territoriale Comune, e come tale, quindi, ricompresa nella competenza statale nella materia «ordinamento degli enti locali», di cui all’art. 117, secondo comma, lettera p), Cost.».

Inoltre, la Corte chiarisce: « ... l’estinzione di un Comune e la sua incorporazione in un altro Comune incidono sia sull’ordinamento del primo che del secondo, oltre che sulle funzioni fondamentali e sulla legislazione elettorale applicabile. Dal che la non fondatezza, anche in questo caso, della censura di violazioni del titolo di competenza fatto valere dalle ricorrenti, in prospettiva del criterio residuale di cui al quarto comma dell’art. 117 Cost.».

Se ne deduce che la competenza legislativa nel caso di fusione “tradizionale” rimane confermata in capo alle Regioni (visto che in tal caso si istituisce un nuovo Comune); viceversa, la fusione per incorporazione è da ricondursi alla potestà legislativa statale, in quanto il processo di incorporazione – da cui non nasce un nuovo Comune – rientrerebbe nella materia «ordinamento enti locali», e comunque incide su funzioni fondamentali e legislazione elettorale applicabile. 

La Corte mostra di non condividere i rilievi regionali che ritenevano si ricadesse nella competenza legislativa residuale in ordine all’istituzione di nuovi enti comunali, alla modifica delle circoscrizioni o delle relative denominazioni. 
LA PROPOSTA DI LEGGE

L’articolo 1, comma 130, della legge 7 aprile 2014, n. 56 ha previsto la possibilità per i Comuni di promuovere il procedimento di incorporazione in un comune contiguo ed ha stabilito che le popolazioni interessate sono sentite, ai fini dell’articolo 133 della Costituzione, mediante referendum consultivo comunale, svolto secondo le discipline regionali e prima che i consigli comunali deliberino l’avvio della procedura di richiesta di incorporazione alla Regione.  

Alla luce delle considerazioni svolte emerge l’esigenza di assicurare la completa attuazione della disciplina statale in materia di fusione di Comuni per incorporazione e pertanto si ritengono scevre da questioni di legittimità le disposizioni recate dall’art. 3 della p.d.l. in esame. Per una più organica lettura dell’intero art. 6 della l.r. 34/2014 si suggerisce di introdurre le nuove disposizioni come comma 5 bis.

Con riferimento, invece, alle modifiche proposte dagli articoli 1 e 2 della p.d.l. appare opportuno formulare le seguenti osservazioni.

Il procedimento di fusione di Comuni è un procedimento legislativo, che culmina con l’adozione di una legge regionale che dispone l’istituzione di un nuovo Comune e la contestuale soppressione di preesistenti Comuni. In base allo Statuto regionale l’iniziativa legislativa appartiene: ai singoli consiglieri regionali; alla Giunta regionale; a ciascun consiglio provinciale; al Consiglio dell’area metropolitana; a ciascun Consiglio di Comune capoluogo di provincia provinciali; a 5 Consigli comunali; a dodicimila elettori che esercitano l’iniziativa popolare.


Inoltre le disposizioni regionali che regolano il procedimento di fusione (l.r. 26/1973 e art. 6 l.r. 34/2014, quest’ultimo in maniera più organica) prevedono una particolare forma di iniziativa legislativa della Giunta, esercitata “per conto” delle comunità interessate. In sostanza, i Comuni interessati presentano un’istanza alla Giunta regionale chiedendole di per loro l’iniziativa legislativa.

La p.d.l. utilizza, per l’avvio del procedimento di fusione, la stessa percentuale di elettori (un decimo degli elettori aventi diritto) individuata dalle disposizioni recate dalla l.r 3/2016 MARCHE, che disciplina la fusione per incorporazione prevista dal comma 130 dell’art. 1 della L. 56/2014, per la richiesta di referendum consultivo comunale. 

L’attribuzione dell’iniziativa a tale limitata percentuale di cittadini elettori, rispetto agli impegni procedurali che da essa scaturiscono ed alla capacità di impegnare l’intera comunità, appare porsi in contrasto con i principi di ragionevolezza e proporzionalità dell’azione legislativa più volte invocati dalla Suprema Corte.

Occorre, comunque, evidenziare che la possibilità di ampliare la schiera di soggetti legittimati ad avviare il procedimento di fusione di comuni anche ad una adeguata percentuale di cittadini (maggioranza degli elettori residenti nei singoli comuni interessati) rientra tra le prerogative della legge regionale (cfr. art. 7 L.r. 29/2006 Lombardia; art. 8 L.r. 24/1996 Emilia Romagna; art. 8 L.r. 10/1995 Marche).
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