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	RILEVAZIONE DI CRITICITA’ SOTTO IL PROFILO REDAZIONALE

	Si rileva l’assoluta necessità di riformulare il testo dell’intero articolato adeguandone la scrittura alle regole di drafting.



	RILEVAZIONE DI CRITICITA’ SOTTO IL PROFILO SOSTANZIALE

	Il quadro normativo di riferimento 
La proposta di legge in esame attiene all’esercizio di istituti di democrazia partecipata nonché alla disciplina relativa all’istituzione di nuovi comuni ed i mutamenti di circoscrizioni comunali. 
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. 
Si ritiene opportuno delineare il quadro normativo complessivo nel quale le disposizioni della pdl si muovono. 
La Costituzione

Vengono in rilievo l’articolo 123 che prevede che negli statuti regionali deve essere regolato l’istituto del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e l’articolo 133 in base al quale le Regioni, sentite le popolazioni interessate, possono con legge istituire nel proprio territorio nuovi Comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni.
Lo Statuto
All’art. 18 lo Statuto prevede e disciplina il referendum abrogativo. Il referendum abrogativo è l’istituto di democrazia partecipativa per eccellenza. Esso era già previsto nel vecchio testo statutario della Regione all’art. 72. 
La nuova connotazione offerta dall’articolo 18 del nuovo Statuto è sicuramente più restrittiva sia dal punto di vista dei soggetti richiedenti “sessantamila elettori dei comuni della Puglia, tre Consigli provinciali o metropolitani, trenta Consigli comunali che rappresentino almeno un quarto degli abitanti della regione” sia rispetto ai limiti di materia e temporali che sono stati ampliati. La previsione statutaria del 1971, art. 72, infatti, evidenziava esclusivamente il limite delle “leggi urbanistiche” approvate a maggioranza dei due terzi del Consiglio, tributarie e di bilancio; il nuovo Statuto non contempla le leggi urbanistiche, vieta la proposizione del referendum abrogativo per lo Statuto o parte di esso, per i regolamenti interni del Consiglio e della giunta, per le leggi tributarie e di bilancio e per le norme regolamentari meramente esecutive di leggi dello Stato o di direttive comunitarie.
Riguardo ai limiti temporali il nuovo Statuto prevede che “L’iniziativa referendaria non può essere esercitata negli otto mesi precedenti la scadenza del Consiglio regionale, calcolati dal deposito del testo della richiesta abrogativa a norma di legge” ed ancora che “Qualora non sia stato raggiunto il quorum previsto per la validità del referendum la proposta abrogativa non può essere ripresentata nella stessa legislatura e comunque prima che siano trascorsi tre anni.”
All’art. 19, invece, lo Statuto prevede e disciplina il referendum consultivo che non era espressamente previsto dallo Statuto del 1971.
L’articolo  segue la tradizionale distinzione tra referendum consultivo “facoltativo” finalizzato a “conoscere l’opinione della popolazione regionale, o di parte di essa, circa proposte di legge, regolamenti regionali e atti di programmazione generale e settoriale” e referendum consultivo “obbligatorio” che deve essere necessariamente indetto, ex art. 133 COST, per le “proposte di legge concernenti l’istituzione di nuovi comuni e i mutamenti delle circoscrizioni e delle denominazioni comunali”.
Il D.Lgs. 267/2000

Il Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali all’art. 15 “Modifiche territoriali, fusione ed istituzione di comuni” 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 fissando alcuni limiti in ordine alla popolazione  
La L.R. 26/1973

La l.r. 26/1973 “Norme in materia di circoscrizioni comunali” prevede che la costituzione di nuovi comuni, la fusione di più Comuni fra loro, la modifica delle circoscrizioni comunali, del capoluogo e della denominazione del comune si effettuano, ai sensi dello Statuto, con legge regionale.

L.R. 27/1973
Con la L.r. 27/1973 Norme sul referendum abrogativo e consultivo viene articolatamente disciplinato l’utilizzo di tali istituti. 
Si deve rilevare che entrambe le leggi regionali, a causa della loro lontana approvazione, scontano la presenza di evidenti discordanze con le disposizioni recate dal dettato statutario del 2004 

La Legge 56/2014

La L. 7 aprile 2014, n. 56 detta, in particolare, nuove disposizioni in materia di unioni e fusioni di comuni, disciplinando anche la c.d. fusione per incorporazione
In base alla disciplina introdotta dal comma 130 dell’art. 1 della 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 pone, per la “nuova” fusione, degli elementi caratterizzanti.
L’articolo 1, comma 130, della legge 56 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 prevede la possibilità per i Comuni di promuovere il procedimento di incorporazione in un comune contiguo e stabilisce 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.  

La L.R. 34/2014
L’articolo 6 della l.r. 34/2014 “Disciplina dell’esercizio associato delle funzioni comunali” così come successivamente modificato e integrato dalla l.r. 32/2016 reca una analitica disciplina del procedimento di fusione, in particolare di quella per incorporazione prevista dalla L. 56/2014.
La proposta di legge
La p.d.l. si propone, attraverso una serie di modifiche e integrazioni alla, peraltro obsoleta, legge regionale 27/1973 “Norme sul referendum abrogativo e consultivo” di introdurre nell’ordinamento regionale, così come dichiarato nella ampia ed esaustiva relazione di accompagnamento, “il voto elettronico per il referendum consultivo”.

Nella relazione si esplicita che tale strumento di democrazia diretta attraverso il quale può essere sentita la popolazione interessata anche e soprattutto in occasione delle procedure referendarie obbligatorie tenute per implementare l’istituto della fusione di comuni espletato in modalità elettronica, riduce a regime da un lato i costi del referendum e dall’altro semplifica la partecipazione del corpo elettorale alle vicende della modificazione territoriale, contraendo, altresì, i tempi relativi allo scrutinio dei dati, in uno con la riduzione del contenzioso elettorale poiché il ricorso alla votazione elettronica elimina la problematica inerente le schede nulle.

Sempre nella relazione di accompagnamento si afferma che la proposta di legge è aderente al dettato dell’art. 48, comma 2, Cost., in quanto consente di esprimere il voto in modo «personale ed eguale, libero e segreto», perché esso non si basa sul cosiddetto I-voting, cioè su quella modalità di voto elettronico esprimibile anche dal proprio domicilio avvalendosi delle opportunità offerte dalla rete informatica;  sistema certamente meno sicuro rispetto all’effettività dei principi costituzionali del voto «personale ed eguale, libero e segreto», ma poggia la propria ragione d’essere sull’e-voting ovvero sul voto in modalità elettronica presidiato, espresso cioè in un seggio elettorale all’interno del quale lo spirito democratico sotteso all’espressione della volontà popolare, personalità, eguaglianza, libertà e segretezza trova la sua massima tutela
L’intento dei proponenti appare rispettoso dei principi costituzionali, statutari, nonché compatibile con la normativa nazionale e regionale ma viene tradotto nel testo dell’articolato in maniera pesantemente critica.
Criticità
Si deve preliminarmente rilevare la evidente discordanza delle disposizioni recate dalla legge regionale 27/1973 e il dettato statutario del 2004 che regola agli articoli 18 e 19 gli istituti del referendum abrogativo e consultivo che non viene preso in considerazione dalla p.d.l. in esame Si tratta in particolare dei commi 5, 6 e 7 dell’art.1 della L.r. 27 novellato dalla pdl  che non appaiono conformi ai limiti di materia oggetto del referendum e dei soggetti abilitati a farne richiesta previsti dall’articolo 18 dello Statuto.
La proposta di legge in esame si rifà sostanzialmente alle esperienze in materia della Regione Lombardia (L.R. 23 febbraio 2015, n. 3 “Introduzione del voto elettronico per il referendum consultivo. Modifiche alla legge regionale 28 aprile 1983, n. 34 (Nuove norme sul referendum abrogativo della Regione Lombardia – Abrogazione della L.R. 31 luglio 1973, n. 26 e successive modificazioni”) e della Regione Friuli Venezia Giulia (L.R. 27/07/2007, n. 18 del Friuli-Venezia Giulia “Norme sullo svolgimento dei referendum consultivi in materia di circoscrizioni comunali. Voto e scrutinio elettronico.”) mutuandone pedissequamente alcune disposizioni:
· l’introducendo art. 22 bis corrisponde all’art. 26 bis della L.r. 34/1983 della Regione Lombardia introdotto dalla l.r. 3/2015,
· gli introducendi articoli da 22 ter a 22 decies corrispondono agli articoli da 11 a 18 della l.r. 18/2017 del Friuli.

In merito occorre inoltre precisare che 
· La l.r. 3/2015 Lombardia che integra la L.r. 34/1983 prevede la facoltà di svolgimento, esclusivamente del referendum consultivo, mediante sistemi elettronici e procedure automatizzate. 
· La l.r. 18/2007 Friuli disciplina il voto e lo scrutinio elettronico esclusivamente in relazione allo svolgimento di referendum consultivi in materia di circoscrizioni comunali
Doveroso appare precisare che la Regione Lombardia in una operazione di manutenzione e razionalizzazione tecnica dell'ordinamento regionale attraverso interventi abrogativi di leggi o di disposizioni di legge, con la L.r. 5/2018 ha abrogato la l.r. 3/2015 che prevedeva l’introduzione del voto elettronico per il referendum consultivo.  
La pdl, invece, sembra voler estendere a tutti i tipi di referendum la possibilità di introduzione di sistemi elettronici e di procedure automatiche nell’espressione del voto e nello scrutinio per il loro svolgimento. Le previsioni recate dalla pdl alle lett.b), c), d), e) ed f) dell’articolo 1 appaiono comportare notevoli difficoltà operative non adeguatamente prese in considerazione.
Dalla scrittura della proposta di legge non si evince un adeguato apprezzamento in merito distinzione tra referendum consultivo “facoltativo” di cui al comma 1 dell’art. 19 dello Statuto e referendum consultivo “obbligatorio” di cui al comma 2 del medesimo articolo che deve essere necessariamente indetto, ex art. 133 COST.
Allo stesso modo la pdl non mostra alcun apprezzamento in merito alla disciplina della fusione di comuni recata, dettagliatamente, dall’art. 6 della l.r. 34/2014 come modificato dalla l.r. 32/2016 che, in effetti, non sembra essere presa in considerazione.
Non può non evidenziarsi che la pdl – discostandosi dalle più elementari regole di drafting -  appare caotica e poco conseguenziale frutto di un disorganico, contraddittorio e fuorviante accorpamento delle diposizioni recate dalle leggi regionali della Lombardia e del Friuli che spesso vengono riportate in maniera avulsa dall’insieme continuando a contenere rinvii a disposizioni normative di quelle leggi regionali in maniera del tutto incongrua.
Infine non poche perplessità suscita la norma finanziaria che non tiene conto 
· delle disposizioni che prevedono che in ogni plesso ospitante le sezioni elettorali è presente almeno un apparecchio per il voto elettronico collocato (art. 22 bis, comma 5) e che per consentire la raccolta del voto a domicilio ai sensi del comma 1, in ciascuna sezione in cui risultino iscritti elettori ammessi al voto domiciliare devono essere installate almeno due macchine di voto (art. 22 quinquies, comma 2).
· delle disposizioni che prevedono la formazione del personale dei seggi (art. 22 bis , comma 8 lett. d) ed il supporto di tecnici informatici (art. 22 ter , c.3)
Della quantificazione di tali costi e della relativa imputazione al bilancio regionale non v’è traccia nella pdl

Per dare idea di tali costi si segnala che la Regione Lombardia, così come riportato da numerose e autorevoli fonti giornalistiche, ha investito 11 milioni Iva compresa per l'acquisto delle 24mila "voting machine ", Altri 4,4 milioni per il software per il sistema del voto elettronico, come da contratto con la società olandese SmartMatic, che ha vinto la gara di appalto fatta dalla Regione. Più altri 4,4 milioni di spese per il servizio di assistenza tecnica e per la formazione del personale dei quasi ottomila seggi.
Conclusioni
Sulla base delle criticità sopra formulate evidenziate si rileva la necessità di riformulare l’intero testo della proposta di legge 
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