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Introduzione

In Italia ’assetto amministrativo territoriale presenta storicamente i caratteri di una spiccata
parcellizzazione che, a sua volta, trascende in molti casi verso la polverizzazione!: fino al
2015 il numero dei Comuni italiani ha superato le 8.000 unita e circa il 70% di essi non
raggiungeva la soglia dei 5.000 abitanti. Spostando 1’analisi sul livello regionale si notavano
importanti differenze: si passava da percentuali molto alte (99% in Valle d’Aosta, 92% in
Molise, 90% in Trentino-Alto Adige, 89% in Piemonte) a livelli intermedi come la Toscana,
dove i Comuni sotto i 5.000 abitanti erano 126 su 279.i Sebbene tale problematica sia da
decenni oggetto di feroci (e giuste) critiche, la frammentazione territoriale italiana & stata
affrontata in maniera sistematica con politiche ad hoc nel momento in cui i venti della crisi
economica hanno sferzato duramente anche il nostro Paese; solo allora il legislatore nazionale
si € visto costretto a rinunciare all’attendismo sin li osservato. La soluzione che negli ultimi
anni sta prendendo campo trova fondamento nell’istituto della fusione di Comuni, che si pone
I’ambizioso obiettivo di aggregazione di tali enti locali, al fine di ridurre la spesa pubblica e,
soprattutto, di ottenere dimensioni demografiche ottimali che consentano una migliore
erogazione dei servizi alla cittadinanza; nei piccoli Comuni vi sono, infatti, comprovate
diseconomie di scala che rendono pil onerosa la gestione dei servizi stessi. La fusione dei
Comuni si pone quindi allo stesso tempo come uno strumento di riordino territoriale, di
riduzione dei costi e di innalzamento della qualita della vita delle popolazioni ivi residenti.
Solo nel 2016, proprio grazie a tale strumento, il numero dei Comuni italiani ¢ sceso sotto la
soglia simbolica di 8.000 (7.998 enti), calando ulteriormente nel 2017 (7.987).

L’obiettivo di questa tesi ¢ analizzare lo stato dell’arte delle fusioni in Italia e, in particolare,
nella Regione Emilia-Romagna, evidenziando gli aspetti positivi e le problematiche emerse
nei primi anni di vita di questi nuovi enti, che rappresentano i modelli cui si ispireranno nei
prossimi anni altri Comuni che sceglieranno di intraprendere tale processo aggregativo. Ad
oggi gli studi sul tema si sono concentrati prevalentemente sulla fase pre-fusione: visto il
discreto numero di nuovi enti istituiti risulta necessario quindi verificare i risultati concreti del

post-fusione, constatando con dati empirici lo stato di salute dei Comuni unici.

i Di Comuni “polvere” ha parlato per la prima volta M. S. Giannini, in Il riassetto dei poteri locali, in
“Rivista trimestrale di diritto pubblico”, 1971, pp. 455 ss.

ii Fonte: Atlante dei Piccoli Comuni 2015, ANCI. Dati Gennaio 2015.



Nella Parte Prima di questo elaborato si considerano le varie legislazioni, nazionali e
regionali, che sono intervenute nell’ultimo ventennio, fino ad arrivare alla legge 56/2014, che
in un’ottica pill ampia di ridefinizione di confini e competenze dell'amministrazione locale, ha
inciso profondamente sui processi di fusione. La cd. legge Delrio ¢ infatti intervenuta con
disposizioni alquanto innovative e strategiche, in quanto, pur non prevedendo direttamente
stanziamenti a favore delle aggregazioni, ha introdotto norme incidenti sull’assetto della
finanza locale nonché sul profilo giuridico del Comune unico e sugli aspetti successori, con
I’intenzione di agevolare gli enti nati da aggregazione. E oggetto di considerazioni anche il
combinato disposto tra le varie discipline regionali sul procedimento di fusione e le discipline
inerenti i contributi che le Regioni e lo Stato erogano a favore di tali processi. L’eterogeneita
di tali previsioni normative consente di elaborare un approfondimento sulle politiche
intraprese dai vari livelli amministrativi e, sopratutto, sui risultati che queste hanno prodotto
nel tempo. Un particolare focus & inoltre dedicato ad un’analisi nazionale sugli istituti di
decentramento e partecipazione che sono sorti in parte dei Comuni unici nati fino a oggi in
Italia, che trova fondamento nello studio degli Statuti comunali e dei Regolamenti di
funzionamento di tali istituti di diciotto nuovi enti. La legge 142/1990 prima e la legge
56/2014 poi, hanno infatti previsto per i nuovi Comuni la facolta di costituire delle forme
istituzionalizzate di collegamento con le comunita d’origine costituenti la fusione, ispirate ai
principi del decentramento e della partecipazione.

La Parte Seconda della tesi si concentra sui casi di fusioni comunali nella Regione Emilia-
Romagna, che dal 2014 ad oggi si ¢ particolarmente distinta in tale ambito. Sono nove i nuovi
Comuni istituiti, alcuni dei quali sono stati presi in considerazione per effettuare una prima
analisi. Piu nello specifico, i casi di Poggio Torriana e Valsamoggia, per quanto concerne i
profili successori, sono esemplificativi di processi virtuosi di redazione dello Statuto dei nuovi
enti, con l’istituzione di specifiche Assemblee Costituenti. Un’ulteriore ampia rassegna ¢
dedicata al Comune di Valsamoggia, primo caso in Italia di ente istituito a seguito di fusione
che ha raggiunto la notevole soglia dei 30.000 abitanti. L’attivita svolta dai cinque Municipi
elettivi, il modello organizzativo adottato, 1’erogazione dei servizi e i benefici concreti di
questi primi anni derivanti dal processo aggregativo sono i principali aspetti considerati.
Infine, per i Comuni emiliano-romagnoli sorti il 1° gennaio 2014 (ad esclusione di Poggio
Torriana) ¢ stato possibile analizzare nel dettaglio come questi abbiano utilizzato gli incentivi

economici erogati dalla Regione.



Oltre che sui riferimenti bibliografici e sulla normativa di riferimento, questo elaborato fonda
le sue analisi e considerazioni sulla proficua esperienza di tirocinio curriculare che ho potuto
svolgere da ottobre 2016 a gennaio 2017 presso il Servizio Riordino e Sviluppo territoriale e
istituzionale della Regione Emilia-Romagna, che da pochi mesi ha visto costituire al proprio
interno 1’Osservatorio regionale delle fusioni di Comuni, di cui all’art. 8-bis della legge
regionale 8 luglio 1996, n. 24. Tale organismo ¢ posto a presidio dei processi di fusione e ha il
compito di monitorare sia gli effetti che scaturiscono da tali processi aggregativi in tutti i
settori amministrativi di competenza regionale, sia il concreto impatto sui cittadini, enti
pubblici e imprese, promuovendo azioni di miglioramento, semplificazione e
accompagnamento nei confronti dei nuovi Comuni. Attraverso 1’Osservatorio la Regione
intende valorizzare concretamente le potenzialita derivanti dai processi di fusione e, al
contempo, prevenire o affrontare le possibili difficolta che, nei diversi settori dell'azione
amministrativa, possono manifestarsi a fronte dell'istituzione di un nuovo Comune.

Questo periodo di tirocinio si ¢ rivelato propedeutico alla scrittura del presente elaborato,
consentendomi di effettuare analisi specifiche utilizzando una vasta gamma di fonti e
informazioni altrimenti difficilmente reperibili, nonché di generare positive relazioni e scambi
di punti di vista costruttivi per approfondire la materia delle fusioni di Comuni in Emilia-
Romagna. A tal proposito, voglio ringraziare tutto il personale del Servizio che mi ha
permesso di vivere un’esperienza stimolante e estremamente utile per la crescita delle mie
conoscenze e competenze. Ringrazio in particolare la Responsabile del Servizio, architetto
Elettra Malossi, la dottoressa Rita Filippini, la dottoressa Alessandra Maglieri e, infine, il
dottor Stefano Ramazza, che mi ha seguito durante il tirocinio dimostrando una dedizione
encomiabile al proprio lavoro e una preziosa conoscenza sul tema delle fusioni intercomunali.
Grazie al loro aiuto e al ruolo svolto dall’Osservatorio, ho potuto interloquire con alcuni
amministratori locali e funzionari comunali che mi hanno fornito dati e spunti fondamentali
per la parte sperimentale concernente i nuovi Comuni dell’Emilia-Romagna. In particolare
esprimo la mia gratitudine al dottor Luca Grasselli, Presidente del Municipio di Bazzano, del
Comune di Valsamoggia, all’Assessore al Bilancio del medesimo Comune, dottor Fabio
Federici, e al Vice-Segretario del Comune di Ventasso, dottor Gianluca Diemmi. Senza

I’apporto di tutte le persone citate la redazione di questo elaborato non sarebbe stata possibile.

Ringrazio infine la professoressa Stefania Profeti per la gentile disponibilita, e la
professoressa Claudia Tubertini per 1’aiuto prezioso e costante, I’incoraggiamento e la fiducia

dimostratami in questi mesi.
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PARTE PRIMA
LE FUSIONI DEI COMUNI IN ITALIA

CAPITOLO 1
LA NORMATIVA DI RIFERIMENTO

1.1 - La legislazione nazionale

L'attuale normativa nazionale in materia di fusioni di Comuni ha origine dalla legge 8
giugno 1990, n.142, che rappresenta il primo intervento organico in materia di ordinamento
degli enti locali dopo I’entrata in vigore della Costituzione del 1948. Mediante questa legge,
infatti, il legislatore, oltre ad occuparsi della tipizzazione delle forme associative!, ha inteso
affrontare la rilevante situazione di parcellizzazione comunale italiana. Tale legge trova piena
legittimazione negli articoli 117 e 133 della Costituzione. Mentre il primo attribuisce alle
Regioni la potesta legislativa nelle materie residuali, e quindi anche il tema
dell'associazionismo comunale, il 133 individua le stesse come gli enti cui spetta istituire
nuovi Comuni nei rispettivi ambiti territoriali 0 modificarne circoscrizioni e denominazioni.
Dentro tale cornice costituzionale, la legge 142 ha escluso forme di intervento autoritativo da
parte dello Stato, come accaduto invece in molti paesi europei e, in epoca fascista, anche nel
nostro Paese, con il Decreto regio 3 marzo 1934, n. 383, con il quale si impose
I’accorpamento e quindi la soppressione dei Comuni con popolazione inferiore ai 2000
abitanti.2 Al contrario, la normativa nazionale ha avuto fin dal 1990 I'obiettivo
dell'aggregazione su base volontaria dei Comuni minori: tale finalita viene perseguita
mediante specifici strumenti incentivanti che rendano appetibile la fusione, ovvero contributi
economici e specifiche forme di decentramento, come l'istituzione di pitt Municipi all'interno

del nuovo Comune.

I Sono identificate in tre categorie: i Consorzi, le Unioni di Comuni e le Comunita montane.

2 Vennero cosi soppressi o aggregati coattivamente 2.184 piccoli Comuni che tuttavia risorsero
nell'immediato Dopoguerra.
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In particolare, per quanto riguarda i primi, la legge 142 ha disposto 1'erogazione, da parte
dello Stato, di contributi commisurati ad una quota di trasferimenti spettanti ai singoli
Comuni, nei confronti del nuovo ente, per un ammontare totale dipendente semplicemente dal
numero degli abitanti dei Comuni preesistenti. L’art. 11, comma 5, disponeva che nel caso di
fusione di due o pit Comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti, i contributi
straordinari venissero calcolati per ciascun Comune. Nel caso di fusione di uno o piu enti con
popolazione inferiore a 5.000 abitanti con uno o pit Comuni di popolazione superiore, i
contributi straordinari sono calcolati soltanto per i Comuni con popolazione inferiore a 5.000
abitanti ed iscritti nel bilancio del nuovo ente risultante dalla fusione, con obbligo di
destinarne almeno il 70% a spese riguardanti esclusivamente 1’ambito territoriale dei Comuni
soppressi, con popolazione inferiore a 5.000 abitanti

L'altra attenzione, come accennato, ha da sempre riguardato la potenziale perdita percepita
da parte dei cittadini di punti di riferimento istituzionali e amministrativi: a tal proposito il
legislatore nella 1. 142/1990 ha previsto che alle comunita di origine fossero garantite
adeguate forme di partecipazione e servizi decentrati. La specificazione del concetto di
“adeguate forme di partecipazione e decentramento dei servizi” veniva chiarito negli articoli
12 e 13 della legge in questione, in cui si stabiliva che la legge regionale con cui si istituiva il
nuovo ente, dovesse prevedere la possibilita di costituire Municipi o circoscrizioni cui affidare
servizi di base o funzioni del neonato Comune. Tale possibilita doveva poi essere disciplinata
nello Statuto, che, insieme ai regolamenti comunali, regolava organizzazione e funzioni dei
municipi stessi, nonché la sua formazione, che, sempre ai sensi della 1. 142/1990, poteva
avvenire anche mediante elezione a suffragio universale diretto. Da sottolineare come
all’articolo 11 venisse attribuito alla Regione il compito di predisporre un programma
quinquennale di modifica delle circoscrizioni comunali e di fusione dei piccoli Comuni
(“tenendo anche conto delle Unioni costituite’”). Un ruolo di finalizzazione alla fusione veniva
affidato anche all’istituto dell'Unione dei Comuni, nuova forma associativa costituita
volontariamente tra enti che non raggiungessero, di norma, i 5.000 abitanti. Infatti, trascorso il
termine di dieci anni, I'Unione avrebbe dovuto scegliere se “evolversi” in una fusione oppure
sciogliersi, laddove non si fosse pervenuti alla fusione stessa. Ad essa quindi la legge
assegnava un carattere meramente provvisorio, destinato pero ad essere modificato nove anni
dopo.

Infatti nel 1999 si procede, con la legge 3 Agosto 1999, n. 265 (cd. Napolitano-Vigneri),

alla revisione complessiva della 142/1990, i cui risultati in tema di fusioni furono alquanto
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fallimentari. Basti pensare che alla vigilia dell'approvazione della legge i Comuni nel nostro
Paese erano 8.088, mentre dieci anni dopo erano addirittura incrementati, arrivando a 8.103.
Inoltre le Unioni di Comuni suggellatesi a seguito di tale disciplina di settore furono tutto
sommato poche, mentre “proliferarono i consorzi amministrativi e le forme associative meno
stabili, in particolare quelle fondate su moduli consensuali”™. E grazie a queste modifiche che
l'istituto delle Unioni dei Comuni ¢ risultato maggiormente impiegato, rispetto alla scelta di
fusione. Con la 1. 265/1999, infatti, viene meno l'obbligatorieta della fusione, una volta
trascorsi dieci anni dall'istituzione dell'Unione, come sancito invece dalla 1. 142/1990.
L'Unione non diventa pill quindi uno strumento incentivante la fusione, bensi una specifica
scelta degli amministratori locali di costituire un ente di secondo livello, con propria
personalita giuridica, statuto e potesta regolamentare. Si prende cosi atto del fallimento del
disegno della legge precedente, sposando invece in pieno ’obiettivo dell'esercizio associato
delle funzioni comunali, abolendo inoltre le soglie demografiche necessarie alla costituzione
dell’Unione. Viene eliminato il programma quinquennale predisposto unilateralmente dalla
Regione, che ¢ sostituito da un programma triennale concordato dalla Regione con i Comuni
(“nelle apposite sedi concertative”) e volto alla “individuazione degli ambiti per la gestione
associata sovra-comunale di funzioni e servizi™.

Un anno dopo I’approvazione della cd. Napolitano-Vigneri, il legislatore nazionale ha
ritenuto di intervenire nuovamente con il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, piu
conosciuto come Testo unico degli enti locali, con 1’obiettivo di ovviare all’annoso problema
italiano di grande frammentazione, incoerenza e disorganicita delle leggi in materia di
autonomie locali. Sono state cosi coordinate in un organico corpo normativo tutte quelle
disposizioni approvate a partire dal 19933, con un’impostazione di base che riprende la 1.

142/1990. Quest’ultima ¢ richiamata in ben 66 articoli e rappresenta il 24% delle disposizioni

3 Ricciardi G. C., L’antidoto avverso la frammentazione: fusione di Comuni, partecipazione e
trasparenza nell’ottica del consolidamento amministrativo, in “Federalismi.it”, n. 21, 2015, pag.
14.

4 Art. 6, comma 2, 1. 265/1999.

5 In particolare sono da segnalare:

- lalegge 81/1993, sul sistema di elezione diretta del sindaco e del Consiglio comunale;
- lalegge 59/1997 e il d.1gs. 112/1998, riguardo le funzioni;

- lalegge 265/1999, gia citata in precedenza;

- il decreto 77/1995, in materia di ordinamento finanziario e contabile.
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del Tuel, che in tema di fusioni si limita quindi a recepire quanto previsto dalle leggi
previgenti, costituendo cosi la base di riferimento normativa in materia.

Successivamente, ai fini della concreta determinazione degli incentivi finanziari, il
Ministero dell'Interno aveva emanato il decreto ministeriale 1 settembre 2000, n. 318, recante
Regolamento concernente i criteri di riparto dei fondi erariali destinati al finanziamento delle
procedure di fusione tra i Comuni e l'esercizio associato di funzioni comunali®. 1 contributi ai
Comuni nati da fusione erano quindi inseriti nello stesso fondo destinato alle Unioni e alle
convenzioni, con un netto sbilanciamento a favore delle prime. Infatti, secondo quanto
disponeva il decreto’, ai Comuni derivanti da procedure di fusione spettava il 15% del totale
dei fondi erariali annualmente a ci0 destinati. In aggiunta, si destinavano le risorse
annualmente non utilizzate risultanti dalla partizione tra Unioni, Comunita montane e fusioni
di Comuni, nel caso di insufficienza dei fondi. Spettava inoltre, un contributo straordinario
pari al 20% dei trasferimenti erariali complessivamente attribuiti ai Comuni preesistenti.8 Si
trattava quindi di misure incentivanti non certo di grande rilievo: anche, e soprattutto, per
questo motivo i Comuni italiani non sono stati attratti dall’ipotesi di fusione. Le conseguenze
dell’esiguita di tali politiche incentivanti sono evidenti: come analizzeremo pil nel dettaglio
nel Capitolo successivo, in questi anni i processi di fusione stentano sull’intero panorama
nazionale e anche i finanziamenti regionali sono pressoché assenti o comunque molto limitati:
parliamo di soli undici processi aggregativi in ben dodici anni (vedi paragrafo 4.2).

Solo nel 2012 il legislatore torna ad intervenire in maniera decisa sullo strumento dei
contributi finanziari, che torna ad essere rafforzato con il governo presieduto da Mario Monti,
che aveva come principale obiettivo il contenimento della spesa pubblica e quindi anche la

razionalizzazione degli enti locali: per sostenere i progetti di fusione, in base a quanto

6 Successivamente modificato ad opera del d.m. 289/2004.

7 Art. 1, d.m. Interno 318/2000: "I. La ripartizione dei contributi spettanti ai comuni derivanti da
procedure di fusione, alle unioni di comuni ed alle comunita montane svolgenti ['esercizio
associato di funzioni comunali é disciplinata dalle disposizioni del presente decreto.

2. Ai Comuni derivanti da procedure di fusione, alle unioni di Comuni ed alle Comunita montane
svolgenti l'esercizio associato di funzioni comunali spettano rispettivamente il 15, il 60 ed il 25 per
cento del totale dei fondi erariali annualmente a cio destinati in base alle disposizioni di legge
vigenti.

3. Le risorse annualmente non utilizzate risultanti dalla partizione di cui al comma 1 possono
essere utilizzate nel caso di insufficienza dei fondi per l'una o l'altra delle destinazioni previste."

8 Art. 6, comma 1, d.m. 318/2000.
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previsto dall’art. 20 del d.1. 95/2012 (convertito con modificazioni in legge 7 agosto 2012, n.
135) il Ministero dell’Interno ha emanato un proprio decreto in data 10 ottobre 20129, per il
quale tali Comuni hanno diritto ad un contributo straordinario decennale, pari al 20% dei
trasferimenti erariali concessi nel 2010 (cioe prima della stagione dei tagli che ha dimezzato i
fondi erogati ai Comuni), nonché un esonero per un biennio dai vincoli del patto di stabilita.
Tale sostegno ¢ stato confermato anche successivamente, con la legge di stabilita per il 201410
che ha riservato ai neonati Comuni una quota non inferiore a 30 milioni I’anno, per il triennio
2014-2016. I risultati di queste politiche incentivanti non sono tardati ad arrivare: per la prima
volta il numero dei Comuni ¢ diminuito, scendendo dagli 8.100 del 2001 agli 8.047 del
gennaio 2015. Numeri non certo eclatanti, ma che dimostrano I’importanza strategica
dell’incentivazione economica nel promuovere le fusioni intercomunali.

Inoltre, a decorrere dall’anno 2016, il contributo straordinario per i Comuni nati da fusione
¢ commisurato al 40% dei trasferimenti erariali attribuiti per il 2010, nel limite degli
stanziamenti previsti ed in misura massima di 2 milioni di euro per ogni nuovo ente.!! Con
decreto di natura non regolamentare del Ministro dell’Interno sono disciplinate le modalita di
riparto del contributo, prevedendo che in caso di fabbisogno eccedente le disponibilita sia
data priorita alle fusioni aventi maggiore anzianita.

Un ulteriore favor previsto dal legislatore nazionale nei confronti dei neonati Comuni ha
riguardato, soprattutto, a partire dal 2014, le spese per 1’assunzione di personale. La legge di
stabilita 2015'2 ha disposto che ai Comuni nati da fusione che avessero un rapporto della
spesa per il personale sulla spesa corrente inferiore al 30%, non si applicassero nei primi
cinque anni dalla fusione, i vincoli e le limitazioni relativi alle possibilita di assunzione e ai
rapporti di lavoro a tempo determinato, fermo restando il limite della spesa complessiva per il
personale sostenuta da ciascun Comune nell’anno precedente la fusione, ed i vincoli generali

sull’equilibrio dei bilanci. L’anno successivo, con la legge di stabilitd 201613, il governo ha

9 Modalita e termini per il riparto dei contributi spettanti, a decorrere dall’anno 2013, ai Comuni
scaturenti da procedure di fusione realizzate negli anni 2012 e seguenti.

10 Legge 27 dicembre 2013, n. 147.

T Art. 20, comma 1-bis, del d.I. 95/2012 (comma introdotto dall’art. 1, comma 8, della legge 28
dicembre 2015, n. 208, cd. legge di stabilita per il 2016).

12 egge 23 dicembre 2014, n. 191.

13 Legge 28 dicembre 2015, n. 208.
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sbloccato le assunzioni a tempo indeterminato nel limite del 100% della spesa relativa al
personale di ruolo cessato dal servizio durante I’anno precedente. Inoltre, ad ulteriore
vantaggio dei processi di fusione, il legislatore nazionale ha previsto che per i nuovi enti che
hanno concluso I’iter di fusione entro il 1° gennaio 2016, decorra 1’obbligo del rispetto delle
disposizioni sul pareggio di bilancio a partire dal 1° gennaio 2017.

Il Parlamento ha inteso riconfermare tali misure all’interno della legge di stabilita per il
201714, rafforzando ulteriormente gli strumenti economici previsti negli anni precedenti. L art.
1, comma 15 lettera a-bis, rende permanente la destinazione di quota parte delle risorse del
Fondo di solidarieta in favore delle Unioni e delle fusioni di Comuni, gia prevista per il
triennio 2014-2016 nell’importo complessivo di 60 milioni. In particolare, anche per gli
esercizi successivi al 2016, la norma dispone la destinazione di 30 milioni di euro ad
incremento del contributo spettante alle unioni di Comuni e di 30 milioni di euro ai Comuni
istituiti a seguito di fusione, ai sensi dell'articolo 20 del d.1. 6 luglio 2012, n. 95.15 Di rilievo
anche il comma 15-bis dell’art. 1, con il quale viene aumentato il contributo straordinario
attualmente previsto dall’articolo 20 del d.1. n. 95 del 2012 per i Comuni che danno luogo alla
fusione: si dispone che a decorrere dal 2016 il contributo in questione sia commisurato al 40
per cento dei trasferimenti erariali del 2010, innalzando inoltre a 2 milioni il limite di 1,5
milioni stabilito dalla citata normativa previgente. Anche in questo caso, la modifica rinvia
all’emanazione di un successivo decreto di natura non regolamentare del Ministero
dell’Interno le modalita di riparto del contributo, stabilendo poi alcuni specifici criteri di
riparto nei casi in cui il fabbisogno ecceda ovvero risulti inferiore alle disponibilita
finanziarie. Nelle due pagine successive si riportano le cifre specifiche dei contributi erogati ai

nuovi Comuni dallo Stato, nel 2015 e nel 2016.

14 Legge 11 dicembre 2016, n. 232.

15 A tal fine ¢ modificata la lettera a) del comma 381-ter, della legge 147/2012, che reca la
disciplina del Fondo di solidarieta comunale.
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Tabella 1.1 - Importi dei contributi statali alle fusioni erogati negli anni 2015 e 2016.

NUOVO REGIONE NUMERO CONTRIBUTO CONTRIBUTO
COMUNE COMUNI STRAORDINARIO STRAORDINARIO
ORIGINARI 2015 2016
Gravedona ed .
Uniti (CO) Lombardia 3 204.749,03 614.979,62
Valsamoggia .
(BO) Emilia-Romagna 5 998.393,27 2.000.000,00
Castelfranco
Pian di Sco Toscana 2 340.725 41 928.337,85
(AR)
Figline e Incisa
Valdarno (FI) Toscana 2 1.038.680,99 2.000.000,00
Trecastelli (AN) Marche 3 343.920,38 948.133,44
Fabbriche di
Vergemoli (LU) Toscana 2 104.883,06 313.775,90
Fiscaglia (FE) Emilia-Romagna 3 504.707 05 1.300.234,00
Sissa Tr li
(l',sli? €cas®  Emilia-Romagna 2 280.000,00 790.590.57
Poggio Torriana .
Emilia-Romagna 2 204.328,28 582.212,44

(RN)
Montoro (AV) Campania 2 803.832,47 2.000.000,00
Crespina T 2 248.519,29 676.041,64
Lorenzana (PI) oscana T o
Pratovecchio
Stia (AR) Toscana 2 316.164,83 820.778.,87
Scarperia e San

. Toscana 2 488.339,92 1.264.955,52
Piero (FI)
Casci Te

asclana erme - oscana 2 500.557 54 129528227
Lari (PI)
Quero Vas (BL) Veneto 2 194.658.96 535.127,77
Vallefoglia (PU) Marche 2 473.24542 1.284.103,77
Sant’Omobono .
Terme (BG) Lombardia 2 200.295,23 554.743,87
Val B ill

al Brembilla - @ bardia 2 252.679.97 669.914.00
(BG)
Bellagio (CO) | | ardia 2 149.869 31 453.135,02

17



Colverde (CO) Lombardia 244 341,88 711.866,54
Verderio (LC) Lombardia 257.073,25 698.251,14
Cornale ¢ Lombardi 77.541,67 260.096.98
Bastida (PV) ombardia R R
Maccagno con
Pino e Lombardia 143.281,41 462.745,20
Veddasca (VA)
Borgo Virgilio .
(MN) Lombardia 513.694.97 1.356.033,96
Tremezzina .
Lombardia 250.598,34 765.596,97
(CO)
Longarone
(BL) Veneto 400.738,51 982.076,38
Sillano
Giuncugnano Toscana 137.759,37 384.630,10
(LU)
La Valletta .
Brianza (LC) Lombardia 203.126,37 574.756 41
Tremezzina .
Lombardia 250.598,34 765.596,97
(CO)
Borgomezzavalle .
(VB) Lombardia - 196.199,199
Lessona (BI) Piemonte - 462.184,89
Emilia-
Ventasso (RE) - 1.058.444,39
Romagna
Alto Reno Emilia-
Terme (BO) Romagna ) 886.483,72
Montescudo Emili
Monte le 1 - 671.972,52
Colombo (RN) 0omasna
Polesine Zibello Emilia-
(PR) Romagna - 49231943
Menarola- .
Gordona (SO) Lombardia - 329.094,68
Corteolona- .
Genzone (PV) Lombardia - 433.237,95
Campiglia .
Cervo (BI) Lombardia - 241.66221

Fonte: Ministero dell’Interno (finanzalocale.interno.it), elaborazione propria.
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Infine, a conclusione della nostra rassegna sulla normativa nazionale, non possiamo non
soffermarci sulla legge 7 aprile 2014, n. 56, nota come “legge Delrio”, risultato
dell’approvazione, con molte modifiche, del d.d.l. Atto Camera n. 1542 e Atto Senato n. 1212,
presentato dal Governo contestualmente a un d.d.l. costituzionale riguardante esclusivamente
la soppressione delle province e I’ampliamento dei poteri regionali in materia di enti di area
vasta.l6 Si tratta dell’ultimo grande intervento legislativo che ha impresso una svolta
determinante nel campo delle riforme dell’ordinamento locale, con I’ambizioso obiettivo
perseguito di ridisegnare complessivamente I’architettura istituzionale repubblicana, con alla
base il riordino delle autonomie locali, ispirandosi ai principi di sussidiarieta, adeguatezza e
differenziazione. Questo ampio disegno strategico poggia su due pilastri principali: il primo ¢
costituito dalla riorganizzazione degli enti di area vasta, con listituzione delle Citta
Metropolitane e la ridefinizione delle funzioni e degli organi delle province, in ottica di una
loro futura eliminazione.!” Il secondo pilastro, invece, riguarda le forme di aggregazione
previste per i Comuni, articolate in Unioni e in processi di fusione (e incorporazione), sui
quali verteremo 1’attenzione in questo lavoro di tesi.

Le novita principali introdotte dalla legge Delrio in materia di fusione di comuni (art. 1,
commi 116-134) si sviluppano lungo 3 coordinate (Dossier n. 77/2 — Schede di lettura, a cura
del Servizio Studi della Camera dei Deputati, 31 marzo 2014):

1. Misure agevolative per la fusione;

2. Norme per I’avvio della nuova gestione;

3. Incentivi ulteriori per le fusioni.

Riguardo quest’ultimo punto, la 1. 56/2014 prevede anzitutto che le Regioni possano
individuare idonee misure di incentivazione alle Unioni e alle fusioni nella definizione del
patto di stabilita interno verticale nel rispetto dell’obiettivo attribuito alla medesima
Regione.!® Si ricorda che la cd. “regionalizzazione verticale” del patto di stabilita ¢ stata
introdotta dall’art 7-quater del d.I. n. 5/2009, al fine di consentire agli enti locali “virtuosi” di

escludere dai vincoli del patto di stabilita alcune particolari tipologie di spese in conto

16 Atto Camera n. 1543 e Atto Senato n. 1429.

17 Quest’ultime sono infatti concepite come enti territoriali di area vasta, a copertura istituzionale in
via di esaurimento,

18 Comma 131.
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capitale!®, considerate necessarie per affrontare la crisi economica. Un ulteriore favor ¢
previsto dal comma 134 che prevede che nel 2014 i progetti presentati dai Comuni istituiti per
fusione o dalle Unioni di Comuni, abbiano la priorita nell’accesso alle risorse del primo
programma “6.000 campanili”.

Tale programma destina 100 milioni di euro per il 2014 a contributi statali a favore di nuovi
enti risultanti da fusione tra Comuni ciascuno dei quali con popolazione inferiore a 5.000,
nonché a favore di quelli con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti e Unioni composte da
Comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti. Tali contributi sono esclusivamente
destinati ad interventi infrastrutturali di adeguamento, ristrutturazione e nuova costruzione di
edifici pubblici (compreso 1’adeguamento antisismico), alla realizzazione e manutenzione di
reti viarie e infrastrutture accessorie o reti telematiche nonché alla messa in sicurezza del
territorio.

Nell’analisi che segue nel Capitolo 3 di questo elaborato, dedichiamo un’analisi
approfondita per le altre due coordinate della cd. Delrio, evidenziando gli elementi di novita
piu significativi. Noteremo come le modifiche apportate da questa nuova legge non abbiano
portata “rivoluzionaria”, bensi colmino alcuni vuoti normativi e forniscano una disciplina piu

dettagliata rispetto al passato.

1.2 — La legislazione regionale

Parallelamente alla legislazione nazionale, le Regioni sono chiamate a disciplinare con
proprie leggi il procedimento legislativo per l'istituzione di nuovi Comuni, nel rispetto delle
quali deve essere adottata ogni singola legge regionale istitutiva di un nuovo Comune, la
quale interviene in maniera diretta su specifiche situazioni territoriali e, pertanto, puo essere
definita come legge-provvedimento. Anche le modalitda di svolgimento del referendum
consultivo per le popolazioni interessante sono regolamentate da tale leggi. Tutto questo in
ottemperanza di quanto previsto dal secondo comma dell'art. 133 della Costituzione, che

attribuisce alla potesta legislativa della Regione la possibilita di istituire nuovi Comuni e

19 Ad esempio, pagamenti in conto residui concernenti spese per investimenti effettuate nei limiti
delle disposizioni di cassa a fronte di impegni gia assunti finanziate dal minor onere per interessi
conseguenti alla riduzione dei tassi di interesse sui mutui o alla rinegoziazione dei mutui stessi.
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modificare le loro circoscrizioni e denominazioni, dopo aver sentito le popolazioni interessate.
La fusione ¢ quindi il risultato di un ifer procedurale in capo alla Regione, e disciplinato con
legge regionale, che puo variare a seconda del contesto normativo di riferimento. Ad avviare e
orientare questo processo deve essere perod la volonta dei cittadini e degli amministratori dei
Comuni interessati, utilizzando lo strumento del referendum consultivo. La Corte
costituzionale ha infatti interpretato in tal senso la locuzione “sentite le popolazioni
interessate”, contenuta nell’art. 133: la consultazione di quest’ultime deve necessariamente
effettuarsi tramite referendum; “né sono ammesse deroghe per ipotesi ritenute di minor
rilievo, cosi come non si puo prescindere dall’approvazione di una legge regionale”. La
Corte ha pil volte precisato come la disciplina regionale debba prevedere il ricorso al
referendum consultivo, quale “presupposto per la modifica delle circoscrizioni medesime e
per Uistituzione di nuovi Comuni” 2! 1l referendum consultivo, che assicura la totale liberta di
manifestazione dell’opinione dei cittadini interessati, “non puo considerarsi sostitutivo dalla
sottoscrizione di istanze dei cittadini dirette a promuovere iniziative di variazione territoriale,
essendo evidente che la sottoscrizione di dette istanze costituisce un modo di espressione
dell’opinione che non offre garanzie circa la liberta di ciascuno in relazione a possibili
condizionamenti esterni” 22 Pill in generale, 1’obbligo di sentire tali popolazioni & inteso come
espressione di un “principio generale ricevuto dalla tradizione storica”, che richiede la
partecipazione delle comunita locali “a talune fondamentali decisioni che la riguardano” >
Un aspetto controverso ha riguardato 1’aspetto dell’esatta identificazione delle “popolazioni
interessate”?*; tuttavia, in caso di fusione o di istituzione di un nuovo Comune, I’interesse &
riferibile all’intera popolazione e giustifica la consultazione della totalita dei cittadini residenti

nei Comuni coinvolti.

20 Corte costituzionale, sent. 214/2010, che riprende le sentt. 279/1994, 107 del 1983, 204/1981.
21 Corte costituzionale, sentt. 107/1983 e 453/1989.

22 Migliarese Caputi A., Diritto degli enti locali: dall’autarchia alla sussidiarieta, Giappichelli,
2016, pag 101.

23 Corte costituzionale, sentt. 453/1989 e 279/1994.

24 11 punto rimane dibattuto, anche nelle stesse pronunce della Corte costituzionale: questa, dopo
aver circoscritto I’ambito ai soli residenti nei territori da trasferire, ha dichiarato illegittima una
limitazione della consultazione alla sola popolazione di frazioni richiedenti, senza coinvolgimento
delle popolazioni residue (Corte cost., sent. 433/1995).
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Gli aspetti su cui concentreremo la nostra analisi nell’ambito dell’istituto del referendum

consultivo sono l'iniziativa legislativa, il quorum di partecipazione e le conseguenze dell'esito

referendario.

I soggetti abilitati dagli statuti regionali all'iniziativa legislativa sono, principalmente, gli

elettori interessati dalle modifiche territoriali e i Consigli comunali. Come per tutta la

normativa regionale in tema di fusioni, il numero di questi soggetti abilitati varia

profondamente da regione a regione e pertanto si ritiene opportuno riportare quanto previsto

da alcune delle discipline piu significative.

di

fay

Emilia-Romagna: 5.000 elettori e uno o piu Consigli comunali con popolazione di almeno
50.000 abitanti;25

Veneto: 7.000 elettori, singoli Consigli dei Comuni capoluogo di Provincia e delle Citta
metropolitane, Consigli comunali con 20.000 abitanti;26

Lombardia: 5.000 elettori, Consigli comunali in numero non inferiore a 5 o con
popolazione complessiva di 25.000 elettori;2”

Piemonte: 8.000 elettori, Consigli comunali, in numero non inferiore a 5, oppure uno o piu
Comuni rappresentanti non meno di 25.000 elettori;28

Marche: 5.000 elettori, Consigli comunali in numero non inferiore a 5, Consigli delle
Unioni dei Comuni che comprendono almeno 5 Comuni;?°

Lazio: 10.000 elettori, Consigli comunali in numero non inferiore a 5 che rappresentino
congiuntamente una popolazione di almeno 10.000 abitanti;3°

Toscana: 5.000 elettori, 3 Consigli comunali, Consiglio della Citta metropolitana.3!

Merita inoltre attenzione il fatto che le leggi regionali che regolamentano il procedimento

fusione prevedano normalmente una particolare forma di iniziativa legislativa della Giunta,

25 Art. 18, Statuto Regione Emilia-Romagna.
26 Art. 20, Statuto Regione Veneto.

27 Art. 34, Statuto Regione Lombardia.

28 Art. 44, Statuto Regione Piemonte.

29 Art. 44, Statuto Regione Marche.

30 Art. 28, Statuto Regione Lazio.

31 Art. 74, Statuto Regione Toscana.
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esercitata per conto delle comunita interessate, che prevede che i Comuni interessati
presentino un’istanza alla Giunta regionale stessa (comprensiva delle rispettive deliberazioni
consiliari approvate con maggioranze qualificate), chiedendole di esercitare per loro
I'iniziativa legislativa: “questa é stata di gran lunga la modalita di esercizio della iniziativa
legislativa pin utilizzata in tutti i percorsi di fusione sin qui intrapresi. 32’3

Per quanto riguarda il secondo punto, il quorum ¢ previsto da otto Regioni: Basilicata,
Liguria, Molise, Sardegna, Sicilia, Umbria e Valle d’Aosta stabiliscono che il referendum ¢
valido solo se i votanti sono la maggioranza degli aventi diritto. Fa eccezione il Trentino-Alto
Adige, che stabilisce un quorum pit basso: il referendum ¢ valido se partecipa almeno il 40%
degli aventi diritto, tra i quali non sono computati i cittadini residenti all’estero. Nelle restanti
regioni, invece, la consultazione ¢ comunque valida qualunque sia la percentuale di votanti
sugli aventi diritto.

Per quanto riguarda la validita del referendum, in tutte le Regioni la proposta ¢ approvata
se ottiene la maggioranza dei voti validi; con il solo caso eccezionale della legge regionale
lucana, che richiede la maggioranza assoluta dei votanti.

Analizzando le norme inerenti I’esito del referendum, emerge che la maggioranza delle
leggi regionali stabilisce che a seguito dell’esito favorevole alla proposta di istituzione del
nuovo Comune (o delle altre modifiche territoriali) abbia inizio il procedimento legislativo
mediante la presentazione di una proposta di legge al Consiglio regionale (da parte del
Presidente della Regione o della Giunta regionale).

In alcune Regioni (Abruzzo, Friuli-Venezia Giulia, Liguria) la proposta di legge deve
essere presentata entro un termine ordinatorio di 60 giorni. Inoltre, mentre la Regione
Campania ¢ la sola a prevedere la procedura d’urgenza per I’inizio della procedura legislativa,

la normativa delle Regioni Calabria e Puglia si limita a prevedere che la proposta di legge

32

- Emilia-Romagna: l.r. 24/1996, art. 8, comma 2,

- Lombardia: l.r. 29/2006, art. 7, commi 3 e 3-bis, con la peculiaritd lombarda di avere scandito
termini precisi per I’intero procedimento legislativo di fusione.

- Marche: L.r. 10/1995, art. 8, comma 3.

- Piemonte: 1.r. 51/1992, art. 2-bis.

- Veneto: 1.r. 25/1992, art. 4, comma 3.

- Liguria: lr. 12/1994, art. 6-bis, con la peculiarita ligure per cui l’istanza viene presentata
all’Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale e non alla Giunta.

3 Filippini R. e Maglieri A., Il procedimento legislativo di fusione di Comuni nelle leggi regionali,
in “Istituzioni del Federalismo™, n. 2, 2015, pag. 319.
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venga esaminata dal Consiglio regionale, previo parere (nella sola Regione Puglia) della
Commissione consiliare competente. Nelle Regioni Emilia-Romagna, Lazio, Lombardia e
Toscana, invece, I’esito favorevole del referendum si inserisce nel procedimento legislativo
gia avviato e sospeso in attesa dell’esito stesso: il Consiglio regionale deve deliberare
definitivamente entro 60 giorni in Emilia-Romagna e Lazio ed entro 45 giorni in Lombardia;
nella Regione Toscana, infine, nel caso in cui il Consiglio regionale non deliberi a seguito del
risultato favorevole della consultazione, sono fatti salvi gli effetti del referendum gia svolto e
la proposta di legge ¢ inserita di diritto nei lavori della legislatura successiva e assegnata alla
Commissione competente entro 30 giorni dalla data di insediamento del nuovo Consiglio
regionale.

Inoltre, “nella maggioranza delle leggi regionali ’esito del referendum sulle modifiche
territoriali e considerato in riferimento al totale della popolazione interessata.”>*

In riferimento all’esito del referendum su alcune tipologie di modifiche territoriali quali la
modifica delle circoscrizioni comunali e ’istituzione di un nuovo Comune a seguito di
distacco di una frazione o porzione di territorio, nella normativa delle Regioni Campania3,
Emilia-Romagna3®, Lazio3” e Friuli-Venezia Giulia38, viene specificato che i risultati devono
essere considerati distintamente per ciascuna porzione di territorio interessato e in alcuni casi
viene specificato che il quesito si considera approvato se i cittadini interessati si sono espressi
favorevolmente in tutte le porzioni di territorio interessate.

Solo alcune leggi regionali, in particolare quelle delle Regioni Liguria, Lombardia e Friuli-
Venezia Giulia, contengono norme specifiche sull’esito del referendum sulla istituzione di un
nuovo Comune a seguito di fusione. Le norme regionali stabiliscono che il quesito oggetto

della consultazione referendaria & accolto:

34 Camera dei Deputati - Commissione I, Indagine conoscitiva sulla gestione associata delle
funzioni e dei servizi comunali, 28 novembre 2016, pag. 23.

351..r 54/1974, art. 29, comma 4.
36 L.r. 24/1996, art. 12, comma 7 € comma 9-bis.
37L.r. 19/1980, art. 8.

38 L.r.27/2007, art. 17, comma 11.
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- quando in ciascuno dei Comuni interessati abbia partecipato almeno il 30% degli aventi
diritto al voto e la maggioranza assoluta dei voti validamente espressi in ciascuno degli

stessi sia a favore della proposta;3

- in caso di conseguimento, in ogni Comune interessato, della maggioranza dei voti validi

favorevolmente espressi.*0

La legge della Regione Friuli-Venezia Giulia, infine, richiede esplicitamente la maggioranza
dei voti a favore del quesito, solo nel Comune in cui il Consiglio comunale abbia espresso
parere contrario all'iniziativa. Nella maggioranza delle leggi regionali non ci sono
disposizioni sulle conseguenze dell’esito contrario della proposta referendaria. Solo Basilicata
e Molise stabiliscono un divieto di svolgere il referendum sullo stesso quesito per un periodo
di tempo rispettivamente di cinque e tre anni; mentre nella Regione Trentino-Alto Adige ¢
prevista I’adozione di una deliberazione formale di rigetto da parte del Consiglio regionale.
Le Regioni Abruzzo, Friuli-Venezia Giulia, Piemonte e Umbria, invece, stabiliscono in
maniera esplicita che ’esito contrario non preclude la facolta di presentare comunque una
proposta di legge nel senso della proposta respinta nel referendum.

La notevole eterogeneita delle discipline regionali inerenti i procedimenti legislativi di
fusione ha fatto si che i risultati concreti in termini di nuovi Comuni nati, siano molto
differenti da Regione a Regione. Di questo ci occuperemo nel Capitolo 2, analizzando alcuni

casi.

1.3 - La disciplina del procedimento legislativo di fusione in Emilia-Romagna

In Emilia-Romagna la norma che disciplina il procedimento legislativo per la fusione di

Comuni ¢ la legge regionale 8 luglio 1996, n. 24, Norme in materia di riordino territoriale e

39 Legge regionale Liguria 28 novembre 1977, n. 44, Norme di attuazione dello Statuto
sull'iniziativa e sui referendum popolari, art. 42, comma 2.

40 L.r. 29/2006, art. 9, comma 4-bis.
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di sostegno alle Unioni e alle fusioni di Comuni.*! Ad oggi si tratta sicuramente di una delle
discipline piu dettagliate ed esaustive per la gestione dei fenomeni di associazionismo in
Italia. L'iter legislativo, come previsto dall’art. 8 della suddetta legge regionale, si avvia con

una fase di iniziativa, che ¢ riconosciuta in capo:

- ad almeno 5.000 elettori, a ciascun Consiglio provinciale, a tanti Consigli comunali che
singolarmente o complessivamente rappresentino una popolazione di almeno 50.000
abitanti, ai Consiglieri regionali ed alla Giunta regionale, ai sensi dell’art. 18 dello Statuto
regionaleZ;

- ai Consigli comunali interessati, che non raggiungendo la soglia dei 50.000 abitanti per
I’esercizio dell’iniziativa popolare, possono presentare, con deliberazione adottata con
maggioranza qualificata, istanza alla Giunta regionale affinché promuova la procedura*;

- alla maggioranza degli elettori residenti nei singoli Comuni interessati, che possono

proporre istanza alla Giunta regionale affinché promuova la procedura.*

Nei casi di cui all’art. 8, comma 2 e 3, entro 60 giorni dalla presentazione dell’istanza la
Giunta regionale verifica la sussistenza dei presupposti e della richiesta e, in caso positivo,
presenta all'Assemblea legislativa il progetto di legge, specificando, nella relazione di
accompagnamento la sussistenza di condizioni finanziarie sufficienti a provvedere
all’esercizio delle funzioni istituzionali e all’organizzazione e gestione dei servizi pubblici
comunali, come stabilito dall’art. 8§, comma 6.

Una volta che il progetto di legge & incardinato presso 1’Assemblea legislativa, &
necessario richiedere i pareri agli enti locali interessati; pareri dai quali si prescinde se non

vengono resi entro il termine di legge. A questo punto il progetto di legge viene dunque preso

41 Successivamente modificata con l.r. 22/1997, 1.r. 35/1997, 1.r. 11/2001, 1.r. 21/2011, 1.r. 21/2012,
l.r. 23/2013, 1.r. 17/2014 ed infine dalla 1.r. 15/2016.

In particolare con quest’ultima sono state introdotte disposizioni volte ad agevolare lo svolgimento
dei referendum propedeutici alle fusioni, a disciplinare la procedura di fusione per incorporazione
(in attuazione della 1. 56/2014), ad introdurre modalita di armonizzazione degli strumenti
urbanistici dei Comuni preesistenti alle fusioni e a regolare 1'Osservatorio regionale delle fusioni
quale organismo di presidio di tali processi (vedi Introduzione).

42 Art. 8, comma 1.
43 Art. 8, comma 2.

44 Art. 8, comma 3.
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in carico dalla Commissione consiliare competente che lo esamina e lo trasmette con una
relazione di accompagnamento all'Assemblea legislativa regionale entro 15 giorni dalla presa
in carico affinché decida se deliberare o meno 1'indizione del referendum, in quanto potrebbe
non disporlo nei casi in cui non vi sia obbligata.*> La Commissione deve inoltre esaminare i
pareri degli enti locali eventualmente pervenuti, dai quali si prescinde se non vengono resi
entro il termine di legge. Al termine dell’esame, la Commissione trasmette il testo licenziato
ed i citati pareri all’Assemblea legislativa. Questa esamina il testo licenziato dalla
Commissione e delibera se procedere o meno all’indizione del referendum consultivo delle
popolazioni dei Comuni in questione. Se viene deliberato di procedere all’indizione,
I'Assemblea legislativa regionale dispone il referendum consultivo definendo il quesito da
sottoporre alla consultazione popolare con riferimento al progetto di legge esaminato nonché
I'ambito territoriale entro il quale gli elettori sono chiamati a votare. Gli elettori sono chiamati
quindi a pronunciarsi sulla volonta di istituire il nuovo Comune e sul nome da attribuire allo
stesso, scelto tra quelli di una lista proposta dai Comuni. Il referendum consultivo viene
indetto con decreto del presidente della Regione e la votazione finale sul progetto di legge
resta sospesa fino alla pubblicazione dei risultati del referendum nel Bollettino Ufficiale della
Regione. Se, invece, I’Assemblea legislativa delibera la non indizione del referendum, il
progetto si intende non approvato in maniera definitiva. Il referendum consultivo ¢ indetto con
decreto del Presidente della Regione da emanarsi entro 10 giorni dalla deliberazione
dell'Assemblea legislativa regionale. Il decreto contiene il testo integrale del quesito (o dei
quesiti qualora, oltre a pronunciarsi sulla fusione, gli elettori siano chiamati anche a scegliere
il nome del nuovo Comune) sottoposto a referendum consultivo e la fissazione della data di

convocazione degli elettori.

Con riguardo agli esiti del referendum, la L.r. 29 luglio 2016, n. 15, che ha modificato la l.r.
24/1996, ha precisato che il progetto di legge di fusione non pud essere approvato
dall’Assemblea legislativa regionale qualora il No prevalga sia fra la maggioranza
complessiva dei votanti dei territori interessati sia in almeno la meta dei singoli Comuni,
mentre si stabilisce che debbano esprimersi preventivamente i Consigli comunali nel caso,

invece, siano discordanti:

45 Art 11, commi 1, 1-bis e 1-ter.
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- la volonta favorevole espressa dalla maggioranza complessiva dei votanti e quella contraria
espressa da almeno la meta dei Comuni;

- la volonta contraria espressa dalla maggioranza complessiva dei votanti e quella favorevole
espressa dalla maggioranza dei Comuni.

Piu in particolare, il procedimento legislativo si conclude senza passare all'esame degli
articoli del progetto di legge quando i voti complessivi sul referendum per la fusione sono
contrari alla fusione stessa e contestualmente l'esito ¢ sfavorevole almeno nella meta dei
Comuni interessati.*0

In tutti gli altri casi I'Assemblea legislativa puo procedere immediatamente all'esame del
progetto di legge di fusione tranne quando:

- 1 voti complessivi sul referendum sono favorevoli alla fusione ma nella
maggioranza dei Comuni prevale il voto contrario;

- 1 voti complessivi sul referendum sono favorevoli alla fusione ma il numero dei Comuni
favorevoli ¢ uguale a quello dei contrari;

- i voti complessivi sul referendum sono sfavorevoli alla fusione ma nella maggioranza dei

Comuni prevale il voto favorevole .4

In tali ipotesi, di cui alle lettere a), b) e ¢) del comma 9 quater, I'Assemblea legislativa puo
approvare la legge solo dopo aver preventivamente acquisito il parere dei Consigli dei
Comuni in cui l'esito del referendum ¢ stato contrario alla fusione. I Consigli comunali si
esprimono entro sessanta giorni a partire dalla ricezione della richiesta. Decorso tale termine
si prescinde dall'acquisizione del parere. I termini di cui all'articolo 13 comma 2 per la
deliberazione definitiva sul progetto di legge si interrompono per il tempo necessario alla
acquisizione del suddetto parere o fino alla scadenza del sessantesimo giorno.*® Nella prima
ipotesi di cui alla lettera a) del comma 9-quater, i Consigli comunali dei Comuni con
popolazione fino a 15.000 abitanti si esprimono con deliberazioni approvate con il voto
favorevole dei tre quarti dei Consiglieri assegnati. Qualora tale maggioranza non venga
raggiunta, la votazione ¢ ripetuta in successive sedute da tenersi entro trenta giorni ed ¢
approvata se ottiene per due volte il voto favorevole dei tre quarti dei Consiglieri presenti. Nei

Comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti i Consigli comunali si esprimono con

46 Art. 12, comma 9-ter.
47 Art. 12, comma 9-quater.

48 Art. 12, comma 9-quinquies.
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deliberazioni che devono essere approvate con il voto favorevole dei due terzi dei Consiglieri
assegnati. Anche in questo caso, qualora non si raggiunga tale maggioranza, la votazione
viene ripetuta entro trenta giorni, ed & approvata se ottiene per due volte il voto favorevole dei
due terzi dei Consiglieri presenti.*®

Nelle ipotesi di cui alle lettere b) e c) del comma 9-quater, i Consigli comunali si
esprimono mediante deliberazioni approvate con il voto favorevole dei due terzi dei
Consiglieri assegnati. Qualora tale maggioranza non venga raggiunta, la votazione ¢ ripetuta
in sedute successive da tenersi entro trenta giorni ed ¢ approvata se ottiene per due volte il
voto favorevole dei due terzi dei Consiglieri presenti.?

Da sottolineare come le disposizioni relative alla valutazione degli esiti referendari si
applichino solo ai nuovi procedimenti legislativi di fusione (ovvero per quei progetti di legge
presentati dopo l'entrata in vigore della l.r. 15 del 29 luglio 2016), mentre per tutti i processi
di fusione gia in corso al momento dell'approvazione della suddetta legge, 1'Assemblea
legislativa si ¢ impegnata a tenere comunque conto dei principi espressi in essa.
Indicativamente possiamo affermare che i tempi medi di conclusione dell’iter di fusione si
quantificano in sei-otto mesi, a partire dalla presentazione dell’istanza di fusione da parte dei
Comuni interessati e sino all’adozione della legge regionale di fusione. Alcuni vincoli legati

alla procedura referendaria possono pero dilatare i tempi.

1.4 - I contributi regionali alle fusioni: analisi di alcune discipline

In dottrina non si ¢ mancato di rilevare come le leggi regionali in materia di riordino delle
circoscrizioni territoriali formulate fino al biennio 2013/2014, siano rimaste spesso inattuate
perché non adeguatamente sorrette da stanziamenti opportuni, i quali, il piu delle volte, si

sono rivelati irrisori e “pressoché simbolici” !

49 Art. 12, comma 9-sexies.
30 Art. 12, comma 9-septies.

51 Vandelli L., Ordinamento delle autonomie locali, 1999-2000. Dieci anni di riforme. Commento
alla legge 8 giugno 1990, n. 142, Maggioli, p. 287.

29



Procediamo quindi ad una breve rassegna inerente tale disciplina, considerando i casi di
quelle Regioni che hanno avuto processi di fusione gia negli anni Novanta (Veneto, Trentino-
Alto Adige, Piemonte e Lombardia), cosi da poter operare un confronto temporale, ma anche
di quelle Regioni “virtuose” che negli ultimi anni si sono contraddistinte in tema di nuovi
Comuni (Toscana, Emilia-Romagna e, in parte, Marche). Infine, si ritiene utile analizzare
anche una disciplina regionale dei contributi abbastanza recente (quella abruzzese) che si

inserisce in un contesto territoriale ed istituzionale fino ad oggi molto sfavorevole alle fusioni.

Come primo caso consideriamo la Regione Veneto, che per prima nel panorama italiano ¢
stata riguardata dall’istituzione di Comuni unici, gia all’inizio degli anni Novanta.

Fino al 2013 in Veneto sono stati completati due processi di fusione che hanno condotto
all’istituzione dei Comuni di Porto Viro32 e di Due Carrare3, rispettivamente negli anni 1994
e 1995. La Regione ha erogato per ciascuno di questi nuovi enti contributi straordinari una
tantum, al fine di concorrere alle spese connesse al procedimento di fusione. Nello specifico:
300.000.000 di lire (corrispondenti a circa 150.000 euro) per il Comune di Porto Viro’* e
200.000.000 di lire (quindi circa 100.000 euro) a favore del Comune di Due Carrare.>> Inoltre,
per il Comune di Porto Viro, la legge regionale 2/1995, recante “Concessione ai Comuni di
Contarina e Donada della Provincia di Rovigo di un contributo straordinario” ha provveduto a
concedere un contributo aggiuntivo di 50.000.000 di lire al fine di agevolare lo svolgimento
delle operazioni preliminari connesse al procedimento di fusione dei Comuni. Constatiamo
quindi come i contributi regionali non costituissero degli incentivi sufficientemente appetibili
tali da spingere gli enti comunali ad aggregarsi.

Una vera e propria svolta ¢ arrivata solo con il Piano di Riordino Territoriale, previsto dalla
legge regionale 27 aprile 2012, n. 18, e approvato con delibera di Giunta regionale 6 agosto
2013, n. 1417, che ha riservato una parte importante all’incentivazione finanziaria a favore
delle gestioni associate. In particolare viene stabilito che, nei limiti dello stanziamento di

bilancio e con priorita rispetto all’assegnazione degli altri incentivi destinati alle forme

52 Mediante fusione dei Comuni di Donada e Contarina, in Provincia di Rovigo.

33 Mediante fusione dei Comuni di Carrara San Giorgio e Carrara Santo Stefano, in Provincia di
Padova.

54 L.r.49/1994, art. 3, comma 3.

55L.r. 14/1995, art. 3, comma 2.
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associative, l’entita del contributo spettante ai Comuni istituiti a seguito di fusione, &

assegnato con riferimento ai seguenti parametri’®:

- numero dei Comuni estinti con la fusione;

- entita della popolazione del nuovo comune, prendendo a riferimento I'ultimo dato
demografico ISTAT disponibile;

- volume delle spese correnti ricavate dai rendiconti consuntivi approvati dai Comuni e
riferiti all’esercizio antecedente la legge di fusione.

L’importo del contributo cosi determinato costituisce la base di calcolo per le annualita
successive stabilendo una riduzione dell’assegnazione del 30% nel secondo anno e del 50%
per la terza annualita. I criterio della graduazione nell’assegnazione degli incentivi finanziari
risponde all’esigenza di ottimizzare le risorse disponibili nel bilancio regionale con I’obiettivo
di compartecipare alle spese sostenute dal nuovo Comune, che sono preponderanti nella fase
di prima istituzione. In base ai criteri citati, per la definizione dell’ammontare complessivo
sono considerati:

- 50.000 euro per ogni Comune coinvolto nel processo di fusione (con un massimo di

200.000 euro);

- 10 euro per abitante (con un massimo di 50.000 euro);
- 50.000 euro in misura fissa a cui si aggiunge 1’aliquota dello 0,5% da applicare sulle spese

correnti (con un importo massimo di contributo di 100.000 euro).

In base a cio, il Comune di Alpago, istituito nel 2016 ha potuto beneficiare del contributo
straordinario di 608.089,52 euro’’, mentre per il Comune di Val di Zoldo, nato nello stesso
anno, sono stati erogati 459.377 euro38.

Confrontando questi dati con quelli sopra citati di Porto Viro e Due Carrare, notiamo
quindi come si siano impiegati venti anni per arrivare ad una disciplina dei contributi non piu

simbolica, bensi concretamente incentivante le fusioni. Tuttavia il numero di enti veneti che

36 Specificati solo successivamente con deliberazione della Giunta Regionale 02 febbraio 2016, n.
81.

57 Decreto del Direttore della Direzione Enti locali e strumentali n. 60 del 28 ottobre 2016.

58 Decreto del Direttore della Direzione Enti locali e strumentali n. 78 del 10 novembre 2016.
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hanno scelto di fondersi ¢ ancora molto basso: sara quindi il tempo a dirci se questa scelta
favorira effettivamente questi processi.

Nella Regione Trentino-Alto Adige 1’ultima modifica legislativa inerente la disciplina
regionale dei contributi alle fusioni, apportata dalla Giunta regionale con la deliberazione n. 9
settembre 2015, n. 176, ha riformato sensibilmente i criteri precedentemente previsti dalla
deliberazione 12 novembre 2013, n. 230, recependo tutte le modifiche contemplate dalla legge
regionale 9 dicembre 2014, n. 11, relativamente alla disciplina sui contributi alle Unioni e
fusioni di Comuni.®® In questo caso sono previste due tipologie di contributi: quello annuale e
quello straordinario %!

Quest’ultimo consiste in una somma forfettaria pari a euro 60.000 per ogni Comune
coinvolto, destinata esclusivamente al finanziamento dei costi iniziali di attivazione della
fusione. Per stimolare ulteriormente i processi aggregativi in questione, il contributo ¢
concesso anche nell'ipotesi in cui alla fusione gia esistente si associno altri Comuni. Come gia
visto per altre Regioni, in caso di insufficienza del fondo regionale il contributo straordinario
alle fusioni ¢ proporzionalmente ridotto.

Per quanto concerne il contributo annuale, il suo ammontare € pari ad una quota compresa
tra il 24 e il 30% della spesa prevista nel Titolo I (inerente le spese correnti) del bilancio di
previsione del nuovo Comune, al netto degli oneri derivanti da interessi passivi e
ammortamenti di esercizio.b? La misura del contributo ¢ individuata sulla base dei seguenti

criteri:

59 Oltre ai casi gia citati, si sono costituiti i soli Comuni di Quero Vas e Longarone, entrambi in
Provincia di Belluno, nati rispettivamente nel 2013 e nel 2014.

60 Vedasi artt. 21 e 22, commi 1 e 3, della citata 1.r.. 11/2014.

61 T nuovi criteri si applicano, unicamente, alle domande di fusione presentate dai Consigli
comunali dopo il 10 marzo 2015. Ai Comuni gia istituiti a seguito di fusione prima della data di
entrata in vigore della legge regionale 9 dicembre 2014 n. 11, nonché ai Comuni istituiti a seguito
di fusione che hanno presentato alla Giunta provinciale le domande di fusione entro il 10 marzo
2015, spettano i contributi secondo i criteri e per la durata previsti dalle disposizioni regionali
vigenti fino al 9 dicembre 2014.

62 Da tale previsione di spesa sono escluse le entrate che il nuovo Comune prevede di accertare per
imposte, tasse, trasferimenti della Provincia Autonoma per il finanziamento di spese correnti (a
eccezione dei contributi in conto annualita e del fondo investimenti minori), proventi dai servizi
pubblici, contributi e trasferimenti per servizi erogati dal nuovo Comune a favore di altri enti
pubblici.
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- il contributo minimo pari al 24% ¢& assegnato nell’ipotesi base di fusione formata da due
Comuni;

- gli ulteriori sei punti percentuali sono assegnati in rapporto al numero di Comuni coinvolti:
¢ prevista una maggiorazione del contributo in misura pari all’1,5% per ogni ente ulteriore
rispetto ai due previsti dall’ipotesi base;

La disciplina trentina prevede che in caso di insufficienza del fondo regionale destinato al
finanziamento delle fusioni il contributo annuale spettante alle stesse ¢ proporzionalmente
ridotto. Questo non pud comunque superare I’importo di euro 166.000 nel caso di fusioni
formate da due Comuni, di euro 208.000 nel caso di fusioni formate da tre Comuni, di euro
250.000 nel caso di fusioni formate da quattro Comuni, di euro 292.000 nel caso di fusioni
formate da cinque Comuni e di euro 334.000 nel caso di fusioni formate da sei o pit Comuni.
E in ogni caso garantito un importo minimo del contributo annuale pari al 30% dei limiti
massimi del medesimo stabiliti dal primo periodo del presente comma. Inoltre, a decorrere dal
sesto anno, ’ammontare del contributo annuale concesso ¢ ridotto progressivamente dal 5%
al 25%, fino al decimo anno.

Riguardo il suo utilizzo, la legge in questione stabilisce che non puo essere utilizzato per
finanziare spese correnti piu del 50% del contributo.

Anche nel caso del Trentino quindi, solo in seguito all’emendazione della legge cd. Delrio
si ¢ proceduto ad una revisione della disciplina regionale sui processi di fusione, con un
rafforzamento considerevole delle premialita economiche erogate dall’ente Regione. I
Comuni nati da fusione negli anni precedenti hanno avuto una contribuzione piu leggera,
seppur sensibilmente piu alta rispetto al panorama nazionale di allora. Il Comune di Ledro,
nato nel 20083, ha beneficiato di un contributo annuale abbastanza sostanzioso di 1.500.000
euro (a decrescere dal sesto anno secondo le modalita citate), mentre il Comune di Comano
Terme®* di 700.000 euro annuali. In entrambi i casi perd la Regione non ha erogato un
contributo una tantum, del quale invece hanno beneficiato i Comuni di pill recente istituzione.

Da sempre quindi la Regione Trentino-Alto Adige ha messo in campo politiche di
incentivazione alle fusioni, ma ¢ in seguito alle modifiche legislative sopra citate che sono

stati istituiti ben ventuno nuovi Comuni (esclusivamente nella Provincia Autonoma di

63 Mediante fusione dei Comuni di Pieve di Ledro, Bezzecca, Concei, Molina di Ledro, Tiarno di
Sopra e Tiarno di Sotto, nella Provincia Autonoma di Trento.

64 Mediante fusione dei Comuni di Bleggio Inferiore e Lomaso, nella Provincia Autonoma di
Trento.
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Trento). Potrebbero essere stati molti di piu se la disciplina legislativa inerente il processo di

fusione fosse stata diversa (vedi Capitolo 2).

La situazione ¢ invece meno rosea in Piemonte. La legge regionale 28 settembre 2012, n.
11 in merito ai contributi regionali stabilisce quanto segue: “La Giunta regionale, previo
parere della Conferenza permanente Regione-autonomie locali, definisce i criteri per
l'erogazione degli incentivi finanziari, che sono assegnati per almeno un quinquennio in
relazione alla situazione gestionale e patrimoniale del nuovo ente, alla fascia demografica di
appartenenza dei comuni fusi ovvero dei comuni soggetti di incorporazione ed al loro
numero”.

La deliberazione della Giunta regionale 4 agosto 2016, n. 52-3790, ha previsto che la
concessione del contributo una tantum al nuovo Comune, avvenga una sola volta, a titolo di
compartecipazione alle spese di riorganizzazione amministrativa e di attivazione, sulla base
dei criteri prima citati. Piu nello specifico:

- sono attribuiti 50.000 euro fino a due Comuni originari, 65.000 euro da tre a cinque
Comuni originari, 80.000 euro oltre i cinque Comuni originari;

- riguardo la fascia demografica, risultante dal piu recente censimento ufficiale, di
appartenenza del nuovo ente, ¢ stabilito un contributo fisso di 25.000 euro per i Comuni
fino a 1.000 ed un contributo massimo di 80.000 euro per i Comuni oltre i 5.000 abitanti;
Per quanto riguarda I’incentivo annuale, questo ¢ commisurato al 20% dell’una tantum;

inoltre puo essere corrisposto un incentivo annuo supplementare nella misura del 10%
dell’'una tantum, “da erogarsi per i due anni successivi all’istituzione del nuovo comune,
qualora la situazione gestionale e patrimoniale di almeno uno dei Comuni originari risulti in
disavanzo desunto dall’ultimo conto consuntivo dei Comuni originari.” Questo viene erogato
solo nei confronti del Comune o dei Comuni interessati da fusione o incorporazione con una
popolazione fino ai 5.000 abitanti, rappresentando cosi un favor esplicito all’aggregazione
degli enti piu piccoli. Ricordiamo come la Regione Piemonte sia quella piu caratterizzata dal
fenomeno della frammentazione comunale, con centinaia di cd. Comuni “polvere”.

Nel 2016 in Piemonte sono stati istituiti tre nuovi Comuni: Campiglia Cervo e Lessona in
Provincia di Biella%, e Borgomezzavalle nella Provincia di Verbano-Cusio-Ossola. Prima di

questi, per trovarne altri bisogna risalire al biennio 1998/1999, con i casi di Montiglio

65 Nati mediante fusione rispettivamente dei Comuni di Campiglia Cervo, Quittengo ¢ San Paolo
Cervo e di Crosa e Lessona.
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Monferrato® e Mosso®’, tra le prime esperienze italiane di Comuni nati da fusione. Per questi
due nuovi enti la contribuzione economica regionale fu davvero esigua: Montiglio Monferrato
beneficio infatti di un contributo straordinario di 100.000.000 di lire e un contributo decennale
di 45.000.000, mentre a Mosso furono erogati 70.000.000 una tantum e un contributo
decennale pari a 30.000.000 di lire. Allora non furono tanto i contributi ad allettare gli
amministratori locali, quanto la possibilita di una riduzione alla cittadinanza del 50% di
tariffe, tasse e addizionali regionali per dieci anni, della quale hanno effettivamente
beneficiato questi due Comuni. Le politiche intraprese negli ultimi anni rappresentano
indubbiamente un passo in avanti ed € probabile che nei prossimi anni anche in Piemonte il

numero dei Comuni scenda di qualche unita.

Passando all’Italia Centrale, merita un approfondimento il caso della Regione Marche.
Questa, fin dai primi processi aggregativi del 2014, ha messo in primo piano la contribuzione
regionale alle fusioni. In particolare, I’art. 4 della legge regionale 22 luglio 2013, n. 18,
Istituzione di un nuovo Comune mediante fusione dei Comuni di Castel Colonna, Monterado
e Ripe, ai sensi dell’articolo 2, comma 1, lettera a), della Legge Regionale 16 gennaio 1995,
n. 10 “Norme sul riordinamento territoriale dei Comuni e delle Province nella Regione
Marche”, ha previsto un contributo annuale di 280.000 euro, per dieci anni, a decorrere dal
2014. Con stessa modalita, I’ammontare del contributo annuale per il Comune di Vallefoglia ¢
stato determinato in euro 200.000. La normativa di riferimento statuisce la costituzione di un
fondo regionale per i Comuni istituiti a seguito di fusione, al quale questi possono attingere
per dieci anni, nella misura stabilita dalle rispettive leggi regionali di istituzione. Gli enti
costituiti hanno la priorita ai fini dell’accesso ai benefici previsti nei programmi e nei
provvedimenti regionali di settore che prevedono contributi a favore degli enti locali e sono
equiparati ad una Unione dei Comuni o ai Comuni associati ai fini dell’accesso ai contributi
previsti da programmi e provvedimenti regionali di settore, riservati alle forme associative dei
Comuni; infine, essi sono sostenuti in via prioritaria, qualora la Regione dia attuazione alla

verticalizzazione del patto di stabilita regionale, mediante cessione di quota del medesimo

66 Istituito mediante fusione di Colcavagno, Montiglio e Scandelluzza, in Provincia di Asti (l.r.
65/1997).

67 Istituito mediante fusione di Mosso Santa Maria e Pistolesa, in Provincia di Biella (1.r. 32/1998).
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patto di stabilita. Tali principi sono stati sanciti dalle leggi regionali istitutive dei nuovi

Comuni a seguito di fusione e dalla l.r. 46/2013.

La Regione Marche prevede inoltre in maniera specifica che tali contributi regionali siano

erogati come compartecipazione alle spese sostenute per 1’aggregazione dei servizi comunali

e per la riorganizzazione generale del nuovo ente®. In particolare, i contributi sono concessi

per la realizzazione dei seguenti interventi:

attivazione di sportelli decentrati e istituzione di Municipi;

acquisto di mezzi e strumentazioni utili ad assicurare 1’erogazione dei servizi sull’intero
territorio del nuovo Comune;

manutenzione delle sedi comunali;

messa in rete degli uffici;

acquisto di servizi necessari ad uniformare le procedure amministrative, i sistemi
informativi ed i servizi alla persona per I’intero territorio del nuovo Comune;
comunicazione istituzionale e informazione alla cittadinanza in merito alla fusione dei
Comuni;

miglioramento dei collegamenti viari dei centri abitati e delle frazioni con la sede del nuovo
Comune, sia per quanto riguarda 1’erogazione del servizio di trasporto pubblico locale che
per la manutenzione stradale.

N

Nel 2017 il territorio marchigiano ¢ stato oggetto di altri tre processi aggregativi, che

hanno portato all’istituzione dei Comuni di Fiastra®, Valfornace”™, Colli al Metauro’! e Terre

Roveresche.’? Si tratta di nuovi enti di piccole-medie dimensioni, in alcuni casi costituiti da

preesistenti veri e propri Comuni “polvere”, che sono stati sicuramente attratti da una

contribuzione regionale a loro favore.

68 Deliberazione di Giunta regionale 07 Luglio 2014, n. 808.
09 Mediante fusione per incorporazione del Comune di Acquacanina nel Comune di Fiastra.
70 Mediante fusione dei Comuni di Fiordimonte e Pieve Bovigliana, in Provincia di Macerata.

71 Mediante fusione dei Comuni di Montemaggiore al Metauro, Saltara e Serrungarina, in Provincia
di Pesaro-Urbino.

72 Mediante fusione dei Comuni di Borchi, Orciano di Pesaro, Piagge e San Giorgio di Pesaro, in
Provincia di Pesaro-Urbino.
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Il confinante Abruzzo rappresenta invece un caso indubbiamente negativo nell’ambito
delle fusi