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Abrticolo scientifico sottoposto a referaggio ai sensi dell’art. 3 del Regolamento della Rivista

La fusione dei comuni: analisi normativa ed evidenze empiriche sul
riordino degli enti locali

A cura di Dott. Andrea Amiranda' e Dott. Federico Gusmeroli’

ABSTRACT
L’accorpamento d’imperio dei comuni avvenuto durante il ventennio fascista ha fatto si che, in seguito

alla caduta del regime, il legislatore repubblicano emanasse la legge del 15 febbraio 1953, n. 71 al fine di
permettere la ricostituzione dei comuni soppressi dopo il 28 ottobre 1922. Tuttavia, in pochi anni, si ¢
registrato un fenomeno di tendenza opposta, con la pletorica istituzione di nuovi comuni che, nel 2009,
hanno raggiunto le 8.094 unita. Tale dato, del tutto in controtendenza con quello europeo, ha
progressivamente spinto il legislatore italiano a prevedere ed incentivare forme di razionalizzazione
amministrativa, quali le unioni e le fusioni di comuni.

11 presente studio ha ad oggetto I'istituto della fusione dei comuni, delineandone il quadro normativo ed
approfondendone alcuni casi pratici. L’analisi si attesta su due livelli, concentrandosi dapprima
sull’evoluzione normativa statale che, a partire dal TUEL, ha progressivamente esteso i vantaggi
economici accordati alle fusioni di comuni, e, successivamente, sulla legislazione delle Regioni piu
“virtuose” ed inclini a questo tipo di processi.

L’obiettivo che si prefigge il presente studio ¢ quello di mettere in luce un argomento ancora poco
discusso in dottrina, al fine di evidenziare i cambiamenti e le evoluzioni di questo strumento di riordino
degli enti locali, indagandone le principali caratteristiche a livello regionale e 'esistenza di traiettorie
convergenti di sviluppo.

PAROLE CHIAVE
Fusione dei comuni — Enti locali — Regionalismo — TUEL — Legge Delrio

I Andrea Amiranda ¢ si ¢ laureato in Giurisprudenza presso 'Universita degli Studi di Napoli “Federico II”” con una tesi in
Diritto amministrativo. Successivamente, ha conseguito un Master di II livello in Compliance e Prevenzione della
Corruzione presso I'Universita LUMSA di Roma. Ha collaborato con lo Studio Legale Bocchini, dove ha maturato esperienza
nell’ambito del Diritto societario, amministrativo ed assicurativo. Inoltre, in seguito alla nomina a Responsabile Tecnico
Regione Campania del Coordinamento Nazionale delle Fusione dei Comuni, ha assistito diversi enti locali in operazioni di
fusione.

2 Federico Gusmeroli ¢ consulente in organizzazione e change management presso C.O. Gruppo stl e consulente tecnico
giuridico presso il Coordinamento Nazionale Fusione dei Comuni.
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Sommario: 1. La fusione dei comuni: il quadro normativo — 1.1. L’articolo 133 della Costituzione — 1.2.
I1 TUEL tra fusione e unione di Comuni — 1.3. La legge Delrio: misure agevolative e norme per I'avvio
della nuova gestione — 2. La fusione dei comuni da Regione a Regione — 2.1. Emilia-Romagna — 2.2.

Toscana — 2.3. Lombardia — 2.4. Marche — 2.5. Piemonte — 2.6. Veneto — 3. Conclusioni

1. La fusione dei comuni: il quadro normativo

La fusione dei comuni consiste nell’accorpamento di piu enti in un unico nuovo comune di maggiori
dimensioni, mediante la soppressione dei comuni preesistenti. Si tratta di un processo di riordino
territoriale e, al contempo, di contrasto alla “frammentazione” degli enti locali’, previsto dalla
Costituzione e disciplinato da leggi statali e regionali, che ridefinisce i confini amministrativi di piu
comuni, unendone le strutture di servizio e di rappresentanza.

Il fenomeno della fusione, peraltro, ¢ in linea con alcune esperienze europee: basti pensare all’Inghilterra
dove, a partire dal 1972, la fusione degli enti locali ha rappresentato lo strumento cardine per ottenere un
miglioramento dei processi decisionali e dell’erogazione di servizi, ovvero alla Spagna, dove le sole forme
di cooperazione intercomunali si sono rivelate insufficienti a far fronte ai problemi posti dai comuni di
piccola dimensione, con la conseguente apertura a forme di riduzione del loro numero tramite forme

“coatte” di fusione.*

In Ttalia, sia il Costituente’ che il legislatore con il “Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti

locali”®

hanno riservato alle Regioni, previo referendum consultivo delle popolazioni interessate, la
potesta legislativa in tema di istituzione di nuovi comuni e modifica delle loro circoscrizioni e
denominazioni: pertanto, ’atto istitutivo del comune unico rivestira la forma della legge regionale. 11
quadro normativo delle fusioni dei comuni ¢ stato, poi, arricchito dall’entrata in vigore della c.d. legge
Delrio’, che ha previsto diverse misure agevolative ed organizzative per le fusioni tese, da un lato, a
tutelare la specificita dei comuni che si sono fusi e, dall’altro, a mantenere anche nel nuovo comune le
eventuali norme di maggiore favore, incentivazione e semplificazione previste per i comuni originari.”

Completano tale quadro, infine, le singole norme regionali sulle fusioni, talvolta distoniche tra loro e

oltremodo datate.

3 B. Dente, Governare la frammentazione — Stato, Regioni ed Enti Locali in Italia, il Mulino, Bologna, 1985.

4W. Gasparri (a cura di), L associazionismo municipale — Esperienge nazionali e europee a confronto, Giappichelli, Torino, 2017.
5art. 133, comma 2, Cost.

6 art. 15, comma 1, d.Igs. 18 agosto 2000, n. 267.

71. 7 aprile 2014, n. 56.

8 E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Giuffre, Milano, 2015.
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1.1. L’articolo 133 della Costituzione

Lart. 133, comma 2, Cost. dispone: “La Regione, sentite le popolazioni interessate, puo con sue leggi istituire nel
proprio ferritorio nuovi comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni”. Dalla lettura della norma ¢
possibile ricavare due requisiti fondamentali per procedere alla modifica delle circoscrizioni territoriali
comunali ed allistituzione di un nuovo comune: il primo ¢ I'adozione di una legge regionale, non
potendosi addivenire ad una fusione attraverso un mero atto amministrativo (quale, ad esempio, una
deliberazione della Giunta regionale); il secondo ¢ I'obbligo di acquisire il parere delle popolazioni
coinvolte. Invero, la norma in questione ¢ il frutto di un lungo dibattito in Assemblea costituente che, a
partire dal 1° agosto 19406, ha visto protagonisti i membri del Comitato per le autonomie, composto dagli
Onorevoli Ambrosini, Bordon, Castiglia, Codacci, Pisanelli, Einaudi, Grieco, Lami Starnuti, Uberti e

Zuccarini.?

L’inizio dei lavori sul tema in questione risale alla seduta del 20 novembre 1940, in cui era posta all’ordine
del giorno la discussione relativa alle materie da riservare alla potesta legislativa della Regione. I’On.le
Nobile si era dichiarato sin da subito contrario a consentire alle Regioni di modificare le circoscrizioni
comunali, in quanto, dal momento che i consigli comunali rappresentavano una delle basi di elezioni della
seconda Camera, ben poteva accadere che le Assemblee regionali creassero artificiosamente nuovi
comuni o modificassero le circoscrizioni di quelli esistenti a solo scopo elettorale. Appariva necessaria,
pertanto, una manifestazione di volonta da parte delle popolazioni interessate. D’altro canto, I'esigenza
di garantire un valore determinante a tale volonta si scontrava con il pensiero di chi, come ’On.le
Giovanni Leone, manifestava il timore che le popolazioni avrebbero potuto chiedere la modificazione di
circoscrizioni o la creazione di nuovi comuni in base ad elementi non rispondenti ad effettive necessita
locali, propendendo, dunque, per una decisione rimessa al giudizio di un ente superiore in grado di
esaminare la situazione obiettivamente. Quest’ultimo orientamento, condiviso dall’On.le Gtieco —
secondo culi, tra I'altro, essendo la Regione disciplinata da una legge dello Stato, lo stesso sarebbe dovuto
essere per i comuni — era invece osteggiato dall’Onle Zuccarini, che riscontrava con frequenza
'assegnazione di alcuni comuni, in via del tutto arbitraria, ad una sede mandamentale molto lontana,
malgrado la presenza di una sede piu vicina appartenente ad altra circoscrizione: bisognava allora evitare,
secondo quest’ultimo, che tale scelta fosse lasciata al Governo centrale (che poteva essere influenzato da

motivi politici) e questa doveva, invece, essere affidata alla libera determinazione dei comuni interessati.

9 F. Calzaretti, La nascita della Costituzione: Le discussioni in Assemblea Costituente a commento degli articoli della Costituzione, all'indirizzo
www.nascitacostituzione.it, visitato il 07,/02/2019.
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Preso atto del dibattito, il Presidente On.le Terracini osservava che tutte le proposte, pur eterogenee nei
contenuti, sembravano concordare sulla necessita di una manifestazione di volonta da parte delle
popolazioni interessate al fine di ottenere la modificazione di circoscrizioni comunali. Tuttavia, come
segnalato dall’On.le Mortati, era opportuno precisare se tale volonta avrebbe dovuto avere o meno un
potere vincolante e, in caso di risposta affermativa, se bisognava fissare condizioni generali, quali, ad
esempio, un guorum di votanti: e infatti, se la manifestazione di volonta della popolazione avesse costituito
un obbligo per la Regione, non vi sarebbe stato pit motivo di convocare ’Assemblea regionale ed
emanare una legge, essendo stato sufficiente, all'uopo, un atto amministrativo; se invece la richiesta della
popolazione avesse costituito un momento della procedura e la Regione, in una sua superiore valutazione
politico-amministrativa, avrebbe potuto non accedere alla manifestazione di volonta popolare, sarebbe
stata veramente necessaria una legge, e cio¢ una manifestazione di volonta superiore a quella delle

popolazioni locali.

Le questioni sopra riportate appiano molto attuali, considerando che l'attuale art. 133, comma 2, Cost.,
pur fugando ogni dubbio circa la natura che dovra rivestire ’atto regionale di ratifica della manifestazione
di volonta popolare (id est, legge regionale), ha una portata di carattere generale, richiedendo opportune
integrazioni da parte delle singole Regioni relativamente al procedimento di fusione e, in particolare, al
referendum consultivo'’: non meraviglia, allora, che vi siano leggi regionali molto diverse tra loro, in cui
Iistituzione del nuovo comune potra avvenire, a seconda dei casi, mediante il raggiungimento di un
guornm dei votanti ovvero a prescindere dallo stesso.'" Inoltre, va ricordato come il dibattito sul riassetto
istituzionale si sia riacceso soprattutto nel corso degli anni 70, allorquando il gruppo di Pavia ha
constatato che la “assoluta ¢ paradossale uniformita della disciplina, malgrado le diversita radicali esistenti tra gli

ottomila comuni italiano, [rappresenta] il limite maggiore dell'ordinaments”."?

1.2. I1 TUEL tra fusione e unione di comuni

11 D.Igs. 18 agosto 2000, n. 267 (““Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali”) ha stabilito
i principi e le disposizioni in materia di ordinamento degli enti locali italiani. In particolare, lart. 15,
rubricato “Modifiche territoriali, fusione ed istitugione di comun?’, al primo comma riproduce, in buona sostanza,

il contenuto dell’art. 133, comma 2, Cost., specificando tuttavia che non possono essere istituiti nuovi

10°F. Jotio, Fusioni dei Comuni — doveri e cantele ineludibili, in Astrid Rassegna, III, 2017, p. 5. In particolare, I'autore patla del
referendum consultivo come “#/ reale suggello al perfezionamento di un cambiamento profondo nel governo del territorio, del quale ¢ pressoché
impossibile tornare indietro”.

1 Leggi regionali che non prevedono alcun guorum sono la Lt. Abruzzo n. 44/2007, la L.r. Campania n. 25/1975, la L.t. Lazio
n. 19/1980, la L.r. Lombardia 34/1983 e la L.r. Veneto 1/1973.

12.U. Pototschnig, e forme associative tra i Comuni: una riforma senza obiettivi’, in Le Regioni, 1985, p. 681.
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comuni con popolazione inferiore ai 10.000 abitanti o la cui costituzione comporti, come conseguenza,
che altri comuni scendano sotto tale limite. La ra#0 sottostante alla previsione di tale soglia ¢ ravvisabile
nell’esigenza, avvertita dal legislatore, di evitare un abuso dellistituto della fusione “sottosoglia”'’:
quest’ultimo, infatti, se da un lato era preordinato a garantire una piu funzionale gestione delle risorse
pubbliche, dall’altro mirava proprio a superare 'antico problema dei c.d. “comuni polvere” (definiti da

alcuni “ridicolaggi giuridico-sociali”**

). In particolare, benché la legge non patli espressamente di piccoli
comuni, essi sono ritenuti quelli maggiormente inefficienti dal punto di vista amministrativo e non piu in
grado, per la loro dimensione “ridotta”, di erogare i servizi alle loro comunita se non alzando la tassazione
locale”. Inoltre, la iper-frammentazione impone costi elevatissimi di transazione alle imprese, costrette a
confrontarsi con una pluralita di enti locali (e di relative regolamentazioni), per insediarsi nello stesso

ambito territoriale.'” Per tutti questi motivi, si ritiene che il limite dei 10.000 abitanti sia preordinato ad

esigenze di riordino “razionale” degli enti locali.

Il comma 2, come novellato dalla legge Delrio"’, prevede poi la possibilita, per i comuni che abbiano dato
avvio al procedimento di fusione, di definire, anche prima della istituzione del nuovo ente, il proptio
statuto. Laddove quest’ultimo non dovesse essere definito, il legislatore ha previsto che al comune nato
da fusione si applichino le disposizioni dello statuto e del regolamento di funzionamento del consiglio
comunale del comune estinto di maggiore dimensione demografica fino all’entrata in vigore del nuovo
statuto e del nuovo regolamento.'® L.a norma dispone altresi che lo statuto del nuovo comune debba
prevedere che alle comunita originarie siano assicurate “adeguate forme di partecipazione e di decentramento dei
servizl’: in particolare, dall’analisi dell'impianto normativo delineato dal legislatore emerge che la
rappresentanza delle comunitd di origine costituisce un aspetto cruciale”, e proptio in tal senso va
interpretata la possibilita, prevista dal successivo art. 16 del Testo Unico, di istituire dei municipi nei
territori delle comunita di origine, la cui organizzazione e funzionamento sono stabilite, per 'appunto,

dallo statuto e dal regolamento.

13 T’esigenza di contrastare questa tendenza ¢ ravvisabile altresi nel d.l. 31 maggio 2010, n. 78 (“Misure urgenti in materia di
stabilizzazione finanziatia e di competitivita economica) che prevedeva, all'art. 14, comma 26 ss., ’obbligo di esercizio in forma
associata delle funzioni fondamentali per i comuni di piccole dimensioni (aventi, cioe, popolazione inferiore ai 5.000 abitanti
ovvero, in caso di comuni montani, inferiore ai 3.000 abitanti). Sul punto, tuttavia, si segnala come la Corte costituzionale, con
la sentenza 4 marzo 2019, n. 33, abbia dichiarato Iillegittimita costituzionale di tale disposizione, dal momento che questa
sconta “un’eccessiva rigidita, al punto che non consente di considerare tutte quelle situazioni in cui, a motivo della collocazione geografica e dei
caratteri demografici e socio ambientali, la convenzione o I'unione di comuni non sono idonee a realizzare, mantenendo un adeguato livello di servizi
alla popolazione, quei risparmi di spesa che la norma richiama come finalita dellintera disciplina”.

14 M.S. Giannini, I/ riassetto dei poteri locali, in Riv. trim. dir. pubbl., 1971, p. 455.

15 Rapporto SOSE “Verso I'unione e la fusione di comuni”, maggio 2014.

16 R. Nocentini, Dalle fusioni dei comuni alla Grande Firenze, Edizioni Polistampa, 2017, p. 16.

17art. 1, comma 117, 1. 7 aprile 2014, n. 56.

18 art. 1, comma 124, lett. c), . 7 aprile 2014, n. 56.

19 G. Campana, I "analisi del riassetto istituzionale nei processi di fusione, in Istituzioni del Federalismo, I, 2012, p. 88.
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Particolare attenzione merita la previsione di cui al terzo comma, che prevede, al fine di favorire le fusioni
di comuni, I'erogazione da parte dello Stato, per 1 dieci anni decorrenti dalla fusione stessa, di appositi
contributi straordinari® commisurati ad una quota dei trasferimenti spettanti ai singoli comuni che si
fondono. La determinazione di tale contributo ¢ stata oggetto di numerosi interventi legislativi®', in
seguito ai quali, ad oggi, la norma vigente prevede, a decorrere dal 2018, per i comuni risultanti da fusione
o da fusione per incorporazione un contributo decennale pari al 60% dei trasferimenti erariali conferiti
per l'anno 2010, nel limite massimo di 2 milioni del contributo per ciascun beneficiatio, stabilito dal

comma 17, lettera b), legge n. 208/2015.

All'interno del Testo Unico, tuttavia, la fusione dei comuni non rappresenta 'unico strumento di riordino
degli enti pubblici: I'art. 32, infatti, ha ad oggetto listituto affine dell'unione dei comuni, che il legislatore
definisce come I'ente locale costituito da due o piu comuni, di norma contermini, finalizzato all’esercizio
associato di funzioni e servizi. A ben vedere, prima dell’emanazione della legge Napolitano-Vigneri*,
'accesso a tale forma di coordinamento richiedeva il possesso di due requisiti: a) una popolazione non
superiore ai 5.000 abitanti; b) essere preordinati, nell’arco di dieci anni dalla loro costituzione, alla fusione
dei comuni facenti parte dell’'unione, a pena di scioglimento.” Pertanto, l'unione dei comuni
rappresentava di fatto la fase embrionale di un progetto di fusione di lungo periodo.”* Con lentrata in
vigore della legge Napolitano-Vigneri, invece, tale istituto ¢ stato riformato, divenendo a tutti gli effetti
una entita associativa a tempo indeterminato, non piu riservata ai piccoli comuni (essendo state espunte
le soglie demografiche necessarie alla loro costituzione) ma aperta a coloro che intendessero realizzare
gestioni piu efficienti ed efficaci.” Ie unioni sono diventate, cosi, uno strumento di promozione della

libera associazione tra comuni”®. Inoltre, la natura di “ente” ¢ stata ribadita da una importante pronuncia

20 Tali contributi vengono espressamente definiti “witerior: rispetto a quelli della regione di appartenenga”. Sul punto, la legge Delrio
ha previsto all’art. 1, comma 131, che le Regioni, nella definizione del patto di stabilita verticale, possano individuare idonee
misute volte a incentivare (le unioni €) le fusioni di comuni, fermo restando l'obiettivo di finanza pubblica attribuito alla
medesima Regione.

2111 contributo in questione ¢ stato esteso alle fusioni per incotporazione con il d.1. n. 90/2014, il quale ha introdotto un limite
massimo per ciascun beneficiario che, pur commisurato al 20% dei trasferimenti eratiali attribuiti per ’'anno 2010, ¢ stato
fissato nella misura non superiore a 1,5 milioni di euro, per le fusioni realizzate dal 2012. Successivamente, la disciplina del
conttibuto ¢ stata modificata dalla legge di stabilita per il 2016 (art. 1, commi 17-18, 1. n. 208/2015) che, oltre ad aver
stabilizzato a regime la destinazione di risorse in favore delle unioni e delle fusioni di comuni nell'ambito del Fondo di
solidarieta comunale, per complessivi 60 milioni annui, ha innalzato sia la misura di commisurazione del contributo spettante
a ciascun comune dal 2016 al 40% dei trasferimenti attribuiti nel 2010 (in luogo del precedente 20%), sia il limite massimo del
contributo per ciascun beneficiario, fino a 2 milioni di euro. Le ultime due leggi di bilancio hanno ulteriormente aumentato la
petcentuale di riferimento rispetto ai contributi assegnati nel 2010, portandola dapptrima al 50% con decorrenza dall'anno
2017 (art. 1, comma 447, legge n. 232/2016) ¢, da ultimo, al 60% a decotrere dal 2018 (att. 1, comma 868, legge n. 205/2017).
fermo restando il limite massimo di 2 milioni del contributo per ciascun beneficiario.

221. 3 agosto 1999, n. 265.

23 art. 26, comma 1, 1. 8 giugno 1990, n. 142.

24 C. Bertolini, La sussidiarieta amministrativa, ovvero la progressiva affermazione di un principio, in Dir. amm., 2007.

25 A. Barbera, La riforma degli enti locali ai blocchi di partenza: con le funzioni associate, finalmente si fa sul serio, Astrid, Milano, 2012.

260 V. Tondi Della Mura, La riforma delle unioni di comuni, Giuffré, Milano, 2012, p. 1197.
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della Corte Costituzionale, secondo cui: “Tali unioni — risolvendosi in forme istituzionali di associazione tra comuni
per Lesercizio congiunto di funzioni o servizi di loro competenza e non costituendo, percio, al di la dell'impropria definizione
sub comma 4 dell’art. 1, un ente territoriale ulteriore e diverso rispetto all'ente comune — rientrano nell'area di competenza
Statuale sub art. 117, secondo comma, lettera p), e non sono, di conseguenza, attratte nell'ambito di competenza residnale
di cui al gquarto coma dello stesso art. 117”7 Dunque la Corte, mutando la natura giuridica della forma
associativa e ricollegandovi il diverso titolo legittimante, ¢ arrivata a sostenere che 'unione non sarebbe
(pit) un ente territoriale ulteriore e diverso rispetto all’ente-Comune, poiché con questo viene a coincidere
0, quantomeno, a condividere I'appartenenza alla medesima categoria. Ne discenderebbe, in tal modo,

Iattuazione della relativa disciplina nella diversa competenza statale.

Pertanto, ad oggi gli istituti della fusione e dell’'unione dei comuni coesistono nel nostro ordinamento,
viaggiando su binari paralleli ed offrendo, dunque, differenti soluzioni al problema del riordino degli enti
locali: nel caso delle unioni, infatti, i comuni mantengono la propria individualita, ma devolvono la
gestione di alcune funzioni ad un ente nuovo che le amministra; nel caso delle fusioni, invece, 1 comuni
perdono la propria individualita ma uniscono le strutture di servizio e di rappresentanza, potendo

beneficiare dei contributi regionali e statali di cui all’art. 15, comma 3 del Testo Unico.

1.3. La legge Delrio: misure agevolative e norme per I’avvio della nuova gestione

Si ¢ fatto cenno, fino ad ora, al contributo straordinario decennale previsto dal Testo Unico per i comuni
nati da fusione. Ebbene, quest’'ultimo non rappresenta I'unica forma di incentivo alle fusioni, dal
momento che il legislatore del 2014, con la gia citata legge 7 aprile 2014, n. 56 (c.d. legge Delrio), ha
previsto una serie di misure agevolative ulteriori rispetto a quelle contenute nel Testo Unico, finalizzate
ad incentivare, dal punto di vista finanziario, i processi di aggregazione e di gestione associata delle
funzioni. In particolare, si deve proprio all’entrata in vigore di tale legge (da alcuni definita “una nuova legge
di sistema sugli enti locali™™®) il crescente interesse registrato da parte dei comuni, soprattutto se di ridotta
dimensione demografica, nei confronti di queste nuove forme di governance, anche in risposta al difficile
quadro finanziario e ordinamentale che ha caratterizzato il comparto degli enti locali in questi ultimi anni.

Si passeranno ora in rassegna dapprima le misure agevolative previste dalla legge Delrio e,

successivamente, le norme per 'avvio della nuova gestione:

a) nel dettaglio, la riforma prevede la possibilita per i comuni nati da fusione di prevedere “forme particolari

di collegamento” tra 'ente locale sorto a seguito di fusione e le comunita che appartenevano ai comuni

27 Corte Cost., 24 marzo 2015, n. 50.
28 S. Yommi, Associazionismo e fusioni di comuni — Punti di forza e criticita delle politiche di incentivo, IRPET, 2017, p. 6.
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originari.”’ Tali “forme” possono riguardare, come si ¢ detto, Iistituzione di municipi, ai quali si attribuisce
la facolta di mantenere tributi e tariffe differenziati per ciascuno dei territori degli enti preesistenti alla

fusione, non oltre I'ultimo esercizio finanziario del primo mandato amministrativo del nuovo comune.”

Ulteriori misure agevolative sono rappresentate dalla possibilita, di cui gia si ¢ fatto cenno nel § 1.3., di
definire, per i comuni interessati da un processo di fusione, uno statuto provvisorio del nuovo comune,
o ancora, nel caso in cui il nuovo comune sia frutto della fusione tra comuni ciascuno avente popolazione
inferiore a 5.000 abitanti, di continuare ad applicare le norme di maggior favore previste per i comuni
aventi tale soglia di popolazione e per le unioni.”

Ancora, la riforma accorda al comune sorto dalla fusione opportunita di utilizzare i margini di
indebitamento consentiti anche ad uno solo dei comuni originari e nei limiti degli stessi, anche nel caso
in cui dall’unificazione dei bilanci non risultino spazi di indebitamento per il nuovo comune.” Per quanto
concerne i sindaci dei comuni che si fondono, si prevede che questi possano formare un Comitato
consultivo al fine di coadiuvare il Commissario nominato per la gestione del comune derivante da fusione
fino all’elezione del nuovo sindaco e del consiglio comunale del nuovo comune, senza maggioti oneri per
la finanza pubblica. Tale Comitato potra essere consultato sullo schema di bilancio e in materia di varianti
urbanistiche.”

Inoltre, 'obbligo di esercizio associato delle funzioni fondamentali previsto per i comuni con meno di
5.000 abitanti puo essere derogato con legge regionale in caso di fusione: e infatti, la legge regionale puo
fissare una diversa decorrenza dell’obbligo o una rimodulazione dei contenuti, fermo restando che, in
assenza di legge regionale, 1 comuni istituiti mediante fusione che raggiungano una popolazione di almeno
3.000 abitanti (2.000 se montani) sono esentati da tale obbligo per la durata di un mandato elettorale.™
Per quanto riguarda gli incarichi esterni eventualmente attribuiti ai consiglieri comunali dei comuni
oggetto di fusioni e gli incarichi di nomina comunale, la riforma prevede che questi continuino ad essere
esercitati fino alla nomina dei nuovi rappresentati del comune sorto da fusione.”

Infine, le risorse destinate, nell’anno di estinzione del comune, ai singoli comuni oggetto di fusione per
le politiche di sviluppo delle risorse umane e alla produttivita del personale, previste dal contratto
collettivo di lavoro del comparto e autonome locali del 1° aprile 1999, confluiscono interamente in un

unico fondo del nuovo comune con la medesima destinazione.*®

2 art. 1, comma 116, 1. 7 aprile 2014, n. 56

30 art. 1, comma 132, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
3lart. 1, comma 118, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
32 art. 1, comma 119, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
3 art. 1, comma 120, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
34 art. 1, comma 121, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
% art. 1, comma 122, 1. 7 aprile 2014, n. 56.

36 art. 1, comma 123, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
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b) La riforma Delrio prevede, inoltre, delle norme di carattere “operativo” per I'avvio della nuova
gestione. In particolare, questa stabilisce che tutti gli atti dei comuni oggetto della fusione (comprest i
bilanci) restano in vigore fino all’entrata in vigore dei corrispondenti atti del commissario o degli organi
del nuovo comune fuso.” Proprio in tema di bilancio, la riforma prevede anzitutto che il bilancio di
previsione del nuovo comune risultante da fusione debba essere approvato entro 90 giorni
dall’istituzione, fatta salva 'eventuale proroga disposto con decreto del Ministro dellinterno™. Inoltre, il
nuovo comune dovra approvare il rendiconto di bilancio dei comuni estinti (laddove questi non I’abbiano
gia fatto) e subentrera negli adempimenti relativi alle certificazioni del patto di stabilita e delle
dichiarazioni fiscali.”

Per quanto riguarda, invece, i revisori dei conti dei comuni estinti, la norma dispone che questi
decadranno al momento dell’istituzione del nuovo comune e, fino alla nomina del nuovo organo di
revisione contabile, le relative funzioni saranno svolte dall’organo di revisione in carica nel comune di
maggiore dimensione demografica.*

Al fini dell’esercizio provvisorio e della gestione provvisoria di cui all’articolo 163, TUEL, per
lindividuazione degli stanziamenti, va preso come riferimento la sommatoria delle risorse stanziate nei
bilanci definitivamente approvati dai comuni estinti nell’anno precedente.*

Per cio che attiene determinazione della popolazione legale, questa corrispondera alla somma della
popolazione dei comuni estinti ex art. 37, comma 4, TUEL" mentre, con riferimento alla indicazione
della residenza nei documenti dei cittadini e delle imprese, questa restera valida fino alla scadenza, anche
laddove questa sia successiva alla data di istituzione del nuovo comune.* In proposito, si segnala altresi
che nel nuovo comune nato da fusione, potranno essere conservati i codici di avviamento postale dei
comuni preesistenti** e che il trasferimento della proprieta dei beni mobili e immobili dai comuni estinti
al nuovo comune® sara esente dagli oneri fiscali.

Infine, viene ora previsto espressamente che listituzione del nuovo comune non possa privare i territori
dei comuni estinti dei benefici stabiliti dall’Unione Europea e dalle leggi statali in loro favore.*

Va sottolineato che avverso i 58 commi dell’'unico articolo della legge Delrio sono stati presentati, nel

2014, ben quattro ricorsi di legittimita costituzionale da parte delle Regioni Campania, Lombardia, Puglia

37 art. 1, comma 124, lett. a), 1. 7 aprile 2014, n. 56.
38 art. 1, comma 125, lett. a), 1. 7 aprile 2014, n. 56.
% art. 1, comma 125, lett. ), 1. 7 aprile 2014, n. 56.
40 art. 1, comma 124, lett. b), 1. 7 aprile 2014, n. 56.
4lart. 1, comma 125, lett. b), 1. 7 aprile 2014, n. 56.
42 art. 1, comma 126, 1. 7 aprile 2014, n. 50.
#art. 1, comma 127, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
4 art. 1, comma 129, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
4 art. 1, comma 128, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
46 art. 1, comma 128, 1. 7 aprile 2014, n. 56.
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e Veneto. Tuttavia, le censure, concentrate soprattutto sul riparto delle competenze ex art. 117, comma
2, lett. p) e comma 4, Cost., sono state respinte iz foto dalla Consulta con la sentenza n. 50/2015, che ha
interessato tutti i pilastri fondamentali della legge (la disciplina delle Citta metropolitane, la ridefinizione
dei confini territoriali e del quadro di competenze delle Province, il procedimento di riallocazione delle
funzioni “non fondamentali” delle Province e le disposizioni su unioni e fusioni di comuni). In

particolare,

Per tali motivi, la decisione in questione ha assunto particolare importanza nel consolidare 'impianto

riformatore della legge, avviandolo ad una piena attuazione®'.

2. La fusione dei comuni da Regione a Regione

La normativa regionale in materia di fusione dei comuni ¢ variegata ed in costante evoluzione,
specialmente negli ultimi anni. In linea generale, poiché per sancire la fusione di due o piu comuni ¢
necessaria una legge regionale, la decisione finale spetta al Consiglio regionale, che si esprime
sullapprovazione o meno del progetto di legge avente ad oggetto, appunto, la proposta di fusione. Ogni
Consiglio regionale, nel tempo, ha pero previsto o introdotto differenti criteri per 'approvazione o meno
del progetto di legge, dipendenti solitamente dall’esito del referendum che ha coinvolto le popolazioni

interessate.

Nel presente capitolo si analizzeranno questi criteri, affiancandovi le modalita di avvio dell’iter legislativo
e le principali evidenze emerse dall'indagine comparata delle normative e dei cast studio in diverse Regioni
italiane. Per praticita di trattazione ed omogeneita di analisi si ¢ preferito escludere le Regioni a statuto
speciale (che possono godere di prerogative normative ed amministrative differenti) e le Regioni che, ad
oggi, hanno sperimentato soltanto un numero limitato (e, dunque, non significativo) di processi di
fusione. In particolare, il presente studio si concentra su sei Regioni, aventi almeno dieci processi di
fusione avviati negli ultimi dieci anni e rappresentative in totale di oltre 160 tentativi di fusione di comuni
giunti almeno fino al referendum popolare: Emilia-Romagna, Toscana, Lombardia, Marche, Piemonte,

Veneto.

47 C. Tommasi, Fusione e incorporazione alla luce della sentenza n. 50 del 2015 della Corte costitugionale, in Istituzioni del Federalismo,
n. 2, 2015.
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2.1. Emilia-Romagna

L’Emilia-Romagna ¢ solitamente rappresentata come la Regione per eccellenza in tema di fusioni dei
comuni, essendo stati attivati in totale 26 processi di fusione di cui, tuttavia, solo il 50% ha avuto successo.
A contribuire alla notorieta dell’azione regionale ¢ stata sicuramente la costante incentivazione delle
esperienze locali di gestione associata strutturata (specialmente attraverso le unioni di comuni) e la riuscita
della fusione della Valsamoggia nel 2014, che ha costituito per anni 'esempio piu virtuoso di fusione in

Italia, con un coinvolgimento di ben cinque comuni, per complessivi 30.000 abitanti.

In Emilia-Romagna il procedimento legislativo per la fusione dei comuni ¢ disciplinato dalla legge
regionale 8 luglio 1996, n. 24, che ¢ stata oggetto di numerose integrazioni e modifiche evolutive®™ e che
definisce i criteri secondo 1 quali sono assegnati i contributi regionali straordinari spettanti ad ogni
comune nato da fusione. Nello specifico, I'iniziativa per I'avvio del processo di fusione ¢ riconosciuta
(oltre che ai soggetti statutariamente abilitati all’esercizio dell’iniziativa legislativa regionale)”” anche alla
maggioranza degli elettori residenti nei comuni interessati — ipotesi, questa, che non si ¢ mai realizzata —

e ai Consigli comunali dei comuni interessati, attraverso specifiche maggioranze.”

La Giunta regionale, ricevuta e verificata la richiesta di fusione, presenta all’Assemblea legislativa un
progetto di legge, proponendo un nome da assegnare al nuovo comune o la rosa dei nomi da sottoporre
a referendum. Quest’ultimo, poi, ¢ indetto formalmente dal Presidente della Giunta regionale, che
definisce il quesito da sottoporre alla consultazione popolare. La validita del referendum non ¢ legata ad

alcun guornmr: la consultazione ¢ valida a prescindere dalla percentuale finale di voti espressi.

La legge regionale del 29 luglio 2016, n. 15, ha specificato i criteri secondo i quali ’Assemblea legislativa
interpreta la volonta popolare, tenuto conto sia dell’esito complessivo del referendum sia della sua
articolazione nei vari territori interessati. Il procedimento legislativo ¢ interrotto quando nella
maggioranza dei comuni ed a livello complessivo prevalgano i voti contrari alla fusione; nel caso in cui i
voti complessivi siano, invece, a favore, ma il numero dei comuni contrari sia pari o supetiore a quello
dei comuni a favore, ovvero laddove la maggioranza complessiva dei voti sia contraria alla fusione ma i
“si” prevalgano nella maggioranza dei comuni interessati, la legge prevede che I’Assemblea legislativa,
sentiti i Consigli comunali interessati, possa comunque dare la proptia approvazione alla fusione.” Di
recente, tuttavia, tramite I'atto di indirizzo n. 263/2018, approvato nella seduta del Consiglio regionale

del 10 luglio 2018, ’Assemblea legislativa si ¢ impegnata ad “zuterrompere il procedimento di fusione e a non

48 Si segnala, in patticolare, la L.r. 15/2016, che ha introdotto disposizioni volte ad agevolare lo svolgimento dei referendum,
disciplinare la fusione per incorporazione e regolare 1'Ossetvatotio regionale delle fusioni.

49 artt. 18 e 50 Lr. 31 marzo 2005, n. 13 (Statuto della Regione Emilia-Romagna).

50 art. 8, L.r. 24/1996.

51 art. 12, commi 9-quatet e 9-quinquies, L.r. 24/1996.
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passare all’esame del progetto di legge anche qualora lesito del referendum per la fusione sia sfavorevole in uno solo dei
Comunni interessats, indipendentemente dal fatto che i voti complessivi siano favorevoli o contrar?’. E necessatio segnalare
che tale orientamento, pur formalizzatosi soltanto nel 2018, era in realta gia largamente condiviso. Unica
eccezione ¢ stata proprio la fusione di Valsamoggia, che non sarebbe mai stata approvata se ’Assemblea
regionale avesse propeso per un identico orientamento nel 2013-2014.

I’Emilia-Romagna, dunque, anche se solo a livello di orientamento e non di evoluzione normativa vera
e propria, si sta progressivamente avvicinando ad un modello “vincolante” di gestione del referendum:
all’Assemblea legislativa, costretta a muoversi in uno spazio di movimento decisamente ristretto, ¢

conferito un ruolo di mero esecutore di una volonta popolare codificata a monte.

2.2. Toscana

La Regione Toscana ha un numero di comuni pit basso ed una media di abitanti per comune
sensibilmente piu alta della maggioranza delle altre Regioni del Centro-Nord. Qui, nonostante i numerosi
tentativi di fusione susseguitisi negli anni, il tasso di successo di questi ultimi ¢ stato inferiore al 50%. Tale
dato ¢ dovuto a vari fattori: a) diversi processi hanno riguardato “maxi-fusioni”, arrivando a contare
anche tredici comuni coinvolti in un unico processo (si veda la fusione “del Casentino” nel 2013); b)
talvolta le popolazioni interessate hanno manifestato una certa insistenza, riproponendo le fusioni anche
all’esito di ripetuti esiti negativi.”

In Toscana listituto della fusione dei comuni ¢ regolato dalla legge regionale 27 dicembre 2011, n. 68,
che al Titolo IV, Capo I, riporta le “Norme sulla fusione di Comuni”. La disciplina specifica, che nasce
sulla spinta e con l'obiettivo di consolidare I'esercizio associato delle funzioni fondamentali, prevede un

sistema di contributi straordinati per i comuni nati da fusione, calibrati su una serie di parametri.”

Per quanto riguarda 'avvio dell’iter, oltre a quanto disposto comunemente dallo statuto regionale in
materia di progetti di legge d’iniziativa dei singoli consiglieri regionali, i commi 2 e 3 dell’art. 62 prevedono
che questo spetti “a due o pin comuni contermini, facenti parte della medesima Provincia, che, d'intesa tra di loro,
esprimono la volonta di procedere alla loro fusione” evidenziando — si aggiunge — i processi partecipativi svolti.

Tuttavia, la norma prevede al contempo che “a decorrere dal 1° gennaio 2016, la Giunta regionale presenta le

52 Emblematico ¢ il caso dei comuni di Bibbiena ed Ortignano Raggiolo che, negli ultimi sei anni, sono stati coinvolti, in varie
forme, in tre processi di fusione, tutti con esito negativo.

5 v. art. 64, comma 1, Lr. 27 dicembre 2011, n. 68, secondo cui “Irz caso di fusione o incorporazgione di due o pin comuni, al comune
risultante dalla fusione o dall'incorporazione ¢ concesso, a decorrere dall’anno solare in cui ¢ prevista ['elezione del nuovo consiglio comunale, un
contributo annuale, per cingue anni, pari a euro 250.000,00 per ogni comune originario, e comungue non superiore a enro 1.000.000,00. La legge

regionale che provvede alla fusione o all'incorporazione puo stabilire un contributo maggiore (...)".
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proposte di legge di fusione dei comuni anche in assenza dell'intesa” tra 1 comuni in obbligo di gestione associata.
L’iter puo essere avviato anche tramite una sottoscrizione da parte degli elettori, purché questi
rappresentino almeno il 10% degli aventi diritto al voto in ciascun comune coinvolto e,
complessivamente, almeno il 15% dell'intero corpo elettorale che verrebbe chiamato ad esprimersi

tramite il referendum.

11 referendum ¢ disciplinato, invece, dalla legge regionale del 23 novembre 2007, n. 62, il cui Titolo V ¢
dedicato all’istituto della consultazione popolare in caso di processo di fusione o incorporazione dei
comuni. In particolare, si prevede che partecipino al referendum, indetto dal Presidente della Giunta
regionale, tutti gli abitanti dei comuni interessati. Gli esiti delle votazioni sono, poi, vagliati dal Consiglio
regionale secondo la previsione dell’art. 67 che prevede la valutazione dei risultati in maniera distinta in
relazione ai singoli territori. Non vi ¢, dunque, una esplicita previsione normativa rispetto ai parametri di
recepimento del voto popolare. Tuttavia, si segnala che il Consiglio regionale, attraverso la risoluzione
39/2016, si ¢ orientato nel senso di approvare i processi di fusione qualora la maggioranza dei voti in
tutti 1 comuni sia a favore o, ancora, laddove i voti favorevoli siano pari complessivamente ai due terzi
dei voti validi, purché in nessun comune la percentuale di “no” sia superiore ai tre quarti dei voti (c.d.
“clausola anti-annessione”). Questa risoluzione ¢ stata successivamente integrata con 'approvazione di
un ordine del giorno che impegna il Consiglio regionale a tenere conto della posizione assunta dai comuni
successivamente allo svolgimento della consultazione referendaria®. I otientamento regionale, anche se
non incardinato in alcuna norma, ¢ dunque abbastanza favorevole ai processi aggregativi, risultando piu
“permissivo” rispetto ad altre realta: appare, pertanto, singolare che il tasso di successo dei processi di

fusione nel 2018 sia stato inferiore al 20%.%

2.3. Lombardia

La Lombardia ¢ la Regione a statuto ordinario che ha visto il maggior numero di processi di fusione dei
comuni (sia avviati che conclusisi positivamente) e rappresenta anche un caso studio estremamente
interessante, dal momento che tanto la normativa regionale quanto l'atteggiamento della Giunta regionale

verso le fusioni dei comuni ¢ radicalmente cambiato nel giro di pochi anni. Al tempo stesso, con la recente

54 Ordine del giorno n. 688, collegato alla deliberazione 4 luglio 2018, n. 66 (Proposta di legge n. 287 "Istituzione del Comune
di Montepulciano Torrita di Siena, per fusione dei comuni di Montepulciano e Torrita di Siena" - Formulazione del quesito
referendario ai sensi dell'art. 60, comma 2, della Lt. 62/2007).

55 Su sei progetti di fusione giunti al referendum nel corso del 2018, ¢ stato approvato soltanto quello relativo ai comuni di
Barberino Val d’Elsa e Tavernelle Val di Pesa, fusi dalla legge regionale 26 novembre 2018, n.63, nel nuovo comune di
Barberino Tavernelle.
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legge regionale n. 17 del 2017, la Regione Lombardia ha creato, di fatto, un secondo percorso per la

fusione, inserendo nel proprio ordinamento un’innovazione decisamente interessante.

L’Articolo 14 dello Statuto regionale afferma che “spetta al Consiglio in particolare: (...) ¢) istituire nuovi Comuni
e modjficare le loro circoscrizioni e denominazioni con legge, sentite le popolazioni interessate’. Questa disposizione si
integra con l'articolo 53 che, richiamandosi alle disposizioni della Costituzione, prevede il referendum
quale strumento di consultazione per le popolazioni interessate.”® Inoltre, lo Statuto regionale disciplina,
all’articolo 34, 1 soggetti titolati ad esercitare I'iniziativa legislativa in questo campo, prevedendo che, oltre
ai soggetti istituzionali, l'iter possa essere avviato da almeno cinque Consigli comunali, rappresentanti
non meno di venticinquemila abitanti, o attraverso la raccolta delle firme di cinquemila elettori”’, per i
quali — in maniera piuttosto curiosa — non ¢ previsto alcun vincolo territoriale di appartenenza (e dunque,
per assurdo, le firme raccolte da elettori pavesi ben potrebbero avviare liter di fusione di comuni
brescianil). La procedura puo essere avviata anche dai Consigli comunali dei comuni interessati che,
qualora non possiedano i requisiti precedentemente esposti, possono intraprendere un periodo di
“confronto preliminare con la popolazione” (della durata di almeno 60 giorni), in cui ogni portatore di
interesse relativo al processo di fusione puo presentare proposte e osservazioni, per poi inoltrare formale
richiesta di avvio del procedimento legislativo al Presidente della Giunta regionale: in questo caso, come

vedremo, il referendum consultivo viene organizzato e indetto dai comuni stessi e non dalla Regione.

Il processo vero e proprio di fusione ¢ disciplinato dalla legge regionale 15 dicembre 2006, n. 29
(fortemente innovata dalla legge regionale 6 luglio 2017, n. 17) che riunisce le disposizioni regionali in
materia di istituzione di nuovi comuni e ne disciplina I'iter e le tempistiche. In particolare, sono disciplinati
di fatto due tipologie differenti di percorso, oltre a quello per incorporazione: a) il percorso “classico”,
simile a quanto visto finora; b) il percorso previsto dall’art. 7-bis (d’ora in poi “semplificato”) che
racchiude i processi di fusione avviati e gestiti a livello locale dai singoli Consigli comunali. Su questa
ultima categoria ¢ utile soffermarsi, in quanto 'esperienza lombarda ha introdotto una novita interessante
nel panorama nazionale: e infatti, sulla scorta dell’iter seguito dalla prima fusione per incorporazione
avvenuta in Italia (Gordona e Menarola™) e delle complesse valutazioni tecnico-giutidiche avanzate in
quella sede, il legislatore regionale ha fatto perno sull’esplicita previsione che dispone che il referendum

consultivo per la fusione per incorporazione sia effettuato prima dell’avvio ufficiale del progetto di legge

5 v, art, 53 L.r. 30 agosto 2008, n.1 (Statuto d’Autonomia della Lombardia) secondo cui “Sono sottgposte a referendum consultivo
delle popolazioni interessate le proposte di legge regionali concernenti listituzione, nell’ambito del territorio della Regione, di nuovi Comuni e i
mutamenti delle circoscrizioni e delle denominazioni comunali ai sensi dell'articolo 133 della Costituzione”.

57 v. art. 34, Lr. 30 agosto 2008, n.1 (Statuto d’Autonomia della Lombardia) secondo cui “L7nigiativa delle leggi regionali appartiene
a ciascun consigliere regionale, al Presidente della Ginnta regionale, al Consiglio delle autonomie locali, ad almeno cinguemila elettori, a ciascun
consiglio provinciale e ai Consigli Comunali in numero non inferiore a cinque o con popolazione complessiva di almeno venticinguemila elettor?”.

58 cfr. F. Gusmeroli, A. Pirani La fusione per incorporagione: istruzioni per l'uso, allindirizzo www.academia.cu, visitato il
19/03/2019.
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regionale.” Questa particolaritd & stata ritenuta particolarmente utile, poiché lascia agli amministratori
locali la possibilita di gestire al meglio le fasi di partecipazione e “personalizzare” — eventualmente, con
previsioni piu restrittive rispetto alla normativa regionale — la valutazione sull’esito del referendum
consultivo comunale, per poi valutare, in un secondo momento, ’eventuale trasmissione dei risultati al
Presidente della Giunta regionale per I'avvio vero e proprio del progetto di legge. Con la legge regionale
17/2017, infatti, il Consiglio regionale ha previsto alcune disposizioni specifiche, che consentono ai
Consigli comunali di svolgere un referendum consultivo comunale, prima dell’avvio del progetto di legge,
anche qualora non stiano affrontando un processo di cui al comma 130. Tale possibilita rappresenta al

momento un #nicum all’interno delle varie discipline regionali.

La normativa lombarda prevede esplicitamente che i risultati dei referendum consultivi vengano valutati
anche relativamente agli esiti ottenuti in ciascuna parte del territorio “diversamente interessata™ e infatti,
con la modifica legislativa introdotta nel 2014, ¢ stato aggiunto un ulteriore comma che vincola la
prosecuzione dell’iter di fusione al raggiungimento di una maggioranza favorevole alla fusione in tutti i
comuni interessati. Questa aggiunta, di fatto, ha integrato nella normativa 'orientamento predominante
nel Consiglio regionale che, negli anni precedenti, aveva bocciato tutte le fusioni nelle quali i voti positivi
non avessero ottenuto la maggioranza in tutti i singoli Comuni interessati, preferendo la valutazione
puntuale dei risultati in luogo di un equilibrio con quella complessiva. L’inserimento specifico di questa
disposizione nella normativa ha avuto l'obiettivo di rendere strutturale un orientamento condiviso dalla
maggioranza al governo regionale ed evitare che potessero ripetersi casi — come quello accaduto in
occasione della fusione di Gravedona, Consiglio di Rumo e Germasino (CO) nel nuovo Comune di
Gravedona e Unti — in cui il Consiglio regionale deliberasse a favore della fusione, nonostante un risultato

contrario nei due comuni maggiori.

In sintesi, la Regione Lombardia si pone come un esempio di forti contrasti e spinte di policies divergenti:
da un lato, la totale mancanza di contributi straordinari regionali destinati ai comuni nati da fusione ¢ la
previsione che un processo di fusione si concluda positivamente soltanto in caso di esito favorevole in
tutti i comuni coinvolti rendono, sulla carta, piu difficile istituire nuovi comuni; dall’altra, 'introduzione
di una via semplificata, sulla falsariga del processo di incorporazione, permette ai Consigli comunali di
mantenere un controllo altissimo ed essere decisori ultimi dei vari ed eventuali passaggi verso la fusione,

incentivando 'avvio di questi processi.

v, art. 1, comma 130, 1. 7 aprile 2014, n. 56 secondo cui “Le popolazioni interessate sono sentite ai fini dell'art. 133 della Costituzione,
mediante referendum consultivo comunale, svolto secondo le discipline regionali e prima che i consigli comunali deliberino 'avvio della procedura

richiesta alla regione di incorporazione”.
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2.4. Marche

La Regione Marche, sebbene non sia tra le regioni piu “attive” sul versante dei processi di aggregazione

60 = . . . . . . . . .
comunale™ ¢ un caso studio interessante sia per via della normativa che per la particolare tipologia dei
processi di fusione messi in cantiere, riguardanti in alcuni casi comuni venti volte piu grandi dei
“compagni di viaggio” (paradossalmente, in tutti e tre 1 processi di fusione che hanno coinvolto i grandi
centri di Pesaro, Urbino e Senigallia — rispettivamente con Mombaroccio, Tavoleto e Morro d’Alba — gli

elettori del comune piu piccolo hanno respinto la proposta).

La disciplina delle fusioni dei comuni nelle Marche ¢ contenuta nella legge regionale 16 gennaio 1995, n.
10, che, richiamandosi al generico articolo 44 dello Statuto regionale®, riporta sia le disposizioni per
Pavvio dell’iter che i soggetti titolati dell’iniziativa legislativa: in particolare, la legge® prevede che possano
presentare progetti di legge non soltanto cinquemila elettori, cinque Consigli comunali o un Consiglio
provinciale, ma anche le organizzazioni regionali confederali dei lavoratori dipendenti e autonomi (purché
tali progetti siano sottoscritti da cinquemila elettori). Nel caso di fusione dei comuni, I'iniziativa legislativa
¢ estesa anche ai singoli Consigli comunali e alla maggioranza degli elettori residente nei comuni coinvolti.
Con apposita deliberazione, i Consigli comunali devono richiedere alla Giunta regionale I’adozione di un
progetto di legge per l'istituzione del nuovo comune, proponendone una denominazione. Una volta
acquisiti 1 pareri, il progetto di legge passa all’Assemblea legislativa per la deliberazione di indizione della
consultazione. Spetta, poi, al Presidente della Giunta regionale fissare la data del referendum consultivo.
11 referendum non prevede alcun guorum ed ¢ valido indipendentemente dagli aventi diritto al voto che vi
partecipano: la proposta sottoposta a referendum viene approvata se i voti favorevoli hanno ottenuto la
maggioranza in ciascun comune.” Nel quadro nazionale, dunque, le Marche non rappresentano
un’eccezione rispetto al #end che vede affermato il “diritto di veto” di ogni singolo comune coinvolto nei

processi di fusione.

0 Si contano undici procedimenti sottoposti a referendum, di cui sette conclusisi con esito positivo.

0lv. art. 44, comma 1, L.r. 8 marzo 2005, n. 1 (Statuto della Regione Marche), secondo cui “Le proposte di legge concernenti l'istituzione
di nuovi Comuni, i mutamenti delle circoscrizioni o delle denominazioni comunali sono sottoposte a referendum consultivo delle popolazioni
interessate”.

62 art. 1, L.r. 5 settembre 1974, n. 23.

03 art. 15, comma 3, Lr. 5 aprile 1980, n. 18.
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2.5. Piemonte

La Regione Piemonte disciplina le fusioni dei comuni attraverso la legge regionale 2 dicembre 1992, n.
51. Si prevede, in particolare, che “az fini dell’istituzione di nuovi comuni e del riordino delle circoscrizioni comunali,
la Regione provvede con particolare riferimento alle situazioni che non garantiscano il pieno esercizio delle funzioni comunali,

la ragionale utilizzazione dei servizi, la responsabile e significativa partecipazione dei cittadin®™’

. Dunque, il core ¢
rappresentato, come riportato dai commi seguenti, dalle esigenze di organizzazione e gestione dei setrvizi,
che devono essere tali da “consentire una programmazione dello sviluppo che possa favorire il riequilibrio economico,
sociale e culturale.” La Regione prevede, inoltre, un meccanismo di assegnazione di contributi straordinari
regionali ai comuni istituiti a seguito di fusione®.

Oltre ai soggetti normativamente previsti dallo Statuto regionale®, I'iniziativa legislativa spetta anche ad
8.000 elettori, a un Consiglio provinciale, oppure ai Consigli comunali (almeno cinque, oppure
rappresentativi di non meno di 25.000 elettori).”” Nel caso specifico di fusione deliberata dai Consigli
comunali che non rientrino nelle fattispecie indicate, nonostante ogni singolo Consiglio abbia approvato

una deliberazione apposita a maggioranza assoluta dei componenti, ¢ la Giunta regionale a presentare al

Consiglio il progetto di legge per la fusione.”

A partire dal 2009, il referendum, indetto dal Presidente della Regione, non prevede piu alcun tipo di
quornm’: Vesito & considerato positivo qualora la maggioranza complessiva dei voti sia favorevole alla
. . 70 . PN . sl .
proposta di fusione.” Questa particolarita rappresenta un wuicum nel contesto della presente analist: di
fatto, il voto non viene valutato sulle singole comunita coinvolte, ma unitariamente nel suo complesso.
In questo modo, la volonta di un comune piccolo contrario al processo di fusione, anche polarizzata e
forte, puo essere superata dai voti positivi, nonostante vi sia minore partecipazione al voto nei comuni di
maggiori dimensioni: dal “diritto di veto” — solitamente esercitato dai comuni piu piccoli, nei quali il voto
contrario ai processi di fusione ¢ statisticamente piu probabile — si passa, in alcuni casi, ad una sorta di
e oy . TR . . D
scelta esclusiva” in capo ai comuni piu popolosi. Anche per questo motivo, nel complesso il Piemonte
mostra un tasso di successo altissimo dei percorsi di fusione, con 20 processi su 21 conclusi
positivamente: un dato non di poco conto, considerato che nella maggior parte dei casi le fusioni hanno

riguardato comuni con meno di 1.500 abitanti.

64 art. 2, comma 1, L.r. 2 dicembre 1992, n. 51.

65 art. 11, Lr. 28 settembre 2011, n. 11.

6 art. 44, L.r. 4 marzo 2005, n.1 (Statuto della Regione Piemonte).

o7 art. 1, Lr. 16 gennaio 1973, n. 4.

68 art. 11, comma 2, Lt. 28 settembre 2011, n. 11 e art. 2-bis, L.r. 2 dicembre 1992, n. 51.

9 Impatto della L.t. 10/2009: prima era previsto che il referendum avesse un esito favorevole nel caso di raggiungimento della
maggioranza sia dei voti validi che favorevoli, da parte del 50% +1 degli elettori.

70-art. 36, comma 2, Lr. 16 gennaio 1973, n. 4.
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2.6. Veneto

Il Veneto rappresenta un caso estremamente particolare nell’analisi sulle normative regionali in materia
di fusione dei comuni, avendo approvato una legge regionale in materia nel 1992, due anni dopo I’entrata
in vigore del TUEL ed essendo stato lo scenario di due fusioni “primordiali”: Porto Viro (14.000 abitanti,

nel 1994) e Due Carrare (7.000 abitanti, nel 1995).

Lo Statuto regionale, a differenza della maggior parte degli altri statuti analoghi, non si limita a richiamare
o parafrasare I'articolo 133 della Costituzione, ma dedica un articolo specifico all’esercizio associato delle
funzioni, prevedendo esplicitamente che “a/ fine di favorire la migliore funzionalita nell’esercizio dei compiti
comunali e pin elevati livelli di qualita e di efficienza nell erogazione dei servizi, di realizzare dinamiche di sviluppo armonico
det territori, di conseguire obiettivi di contenimento della spesa pubblica e di ottenere i migliori risultati nella programmazione
finanziaria e di bilancio, la legge regionale: a) promuove e disciplina forme di esercizio associato delle funzioni e dei servizi
da parte dei comuni, particolarmente di piccole dimensioni o situati nelle zome montane o economicamente svantaggiate,
incentivando in via prioritaria le fusion?’.”!

Lo Statuto regionale, all’art. 20, elenca i soggetti titolari dell’iniziativa legislativa: la Giunta regionale,
ciascun consigliere regionale, i singoli consigli provinciali o i singoli consigli comunali del capoluogo di
provincia, dieci consigli comunali o con una popolazione di almeno 20.000 abitanti, 7.000 elettori. La
legge regionale 24 dicembre 1992, n. 25, che disciplina la materia, prevede inoltre che liter di fusione dei
comuni possa esser formalmente avviato anche da Consigli comunali non in possesso dei requisiti
previsti, presentando autonomamente alla Giunta regionale i progetti di legge per la fusione e
richiedendone l'avvio delliter: la Giunta ha sessanta giorni di tempo per trasmetterla al Consiglio
regionale oppure respingere la richiesta.”” Lo stesso articolo, nel comma successivo, introduce un vincolo
temporale sulla presentazione dei progetti, impedendo la ripresentazione di progetti gia respinti prima di
cinque anni (ovvero dieci, se non presentata dai comuni): questa particolarita, riscontrata per quanto
riguarda questa analisi soltanto nella normativa veneta, rappresenta un’importante differenza rispetto ad
altre esperienze dove alcuni progetti respinti sono stati nuovamente riproposti alla cittadinanza nel
volgere di pochissimo tempo.

Il Consiglio regionale e la Commissione competente sono chiamati a dare un giudizio preliminare per
consentire la prosecuzione del procedimento, valutando i requisiti e le ragioni storiche, culturali, sociali
ed economiche a sostegno della proposta.

Il referendum, indetto sempre dal Presidente della Regione, prevedeva originariamente come requisito

necessario il raggiungimento del guorum. Tuttavia, attraverso una apposita modifica apportata dalla legge

"Lart. 12, Lr. 17 aprile 2012, n. 1 (Statuto della Regione Veneto).
72 art. 4, comma 3, L.r. 24 dicembre 1992, n. 25.
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regionale 24 settembre 2013, n. 22, il legislatore ha novellato la normativa precedente, disponendo che
“quando si tratti della variazione delle circoscrizioni comunali per fusione di comuni ai sensi della lettera d) del comma 1
dell’articolo 3 o della variazione della denominazione dei comuni ai sensi dell'articolo 3, comma 3, indipendentemente dal
numero degli elettori che ha partecipato, la proposta sottoposta a referendum ¢ approvata se e stata ragginnta la maggioranza
dei voti validamente espress?”.” Anche nel caso del Veneto, dunque, il raggiungimento della maggioranza dei
voti favorevoli va computata non solo a livello complessivo ma anche nei diversi comuni coinvolti.
pero assolutamente da segnalare la decisione, da parte del Consiglio regionale, di procedere comunque
ad approvare il processo di fusione quando, in caso di fusioni complesse (con quattro o piu realta
coinvolte), soltanto in uno dei comuni la maggioranza dei voti fosse contraria, escludendo, pero, detto
comune dal processo: difatti, nei casi di Quattroville (2017) e Valbrenta (2018) il nuovo comune ha
accorpato rispettivamente soltanto tre su quattro e quattro su cinque dei comuni coinvolti dal
referendum, lasciando “a sé¢” 'unico comune dove, in entrambi i casi, la maggioranza dei votanti si era

espressa contro la fusione.

Dunque, la Regione Veneto ha aperto, con queste decisioni, una strada innovativa che punta alla piena
valorizzazione del voto locale: il “diritto di veto” del singolo comune non ¢ pero esteso all’intero processo
di fusione, ma solo alla partecipazione del comune in questione allo stesso. I cittadini chiamati al voto si
esprimono sullo specifico progetto di fusione, come indicato sulla scheda del referendum, ma di fatto il
loro voto determina la partecipazione o meno del singolo comune a un processo aggregativo che non per
forza sara allargato a tutti i Comuni coinvolti originariamente, ma solo a quelli nei quali la maggioranza

dei voti sia stata favorevole alla fusione.

3. Conclusioni

L’analisi sin qui svolta dimostra come, nel corso degli anni, il legislatore nazionale abbia mostrato un
certo favor verso listituto della fusione dei comuni, accordando vantaggi (soprattutto economici) alle
realta territoriali che intraprendano questo percorso. Tuttavia, se la normativa statale sembra offrire un
quadro sistemico che, pur non del tutto organico, risulta quantomeno coerente negli intenti, lo stesso
non puo dirsi per le normative regionali. E infatti, dai casi studio analizzati appare evidente come la
frammentazione legislativa renda molto complicato uno studio puntuale dei singoli casi: alcune fusioni
deliberate da un Consiglio regionale, a parita di risultati referendari, sarebbero state rigettate da altri
Consigli o addirittura dallo stesso Consiglio regionale, in un altro anno. Il dinamismo regionale in materia

di fusione dei comuni ¢ evidente, cosi come ¢ evidente I'assenza di un disegno complessivo strategico, di

73 art. 6, comma 5 bis, 1.r. 24 dicembre 1992, n. 25.
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lungo respiro, capace di indicare una direzione a quegli amministratori che vogliano avviare processi di

fusione di Comuni.

E pero interessante notare come le singole Regioni abbiano avviato modelli, a volte sperimentali, di
gestione dei processi e di valutazione degli esiti basati su singole esperienze locali: si tratta di particolarita
afferenti ad una singola Regione, che pero potrebbero agilmente essere estese altrove o, in certi casi,
adottate su scala nazionale, qualora il legislatore avesse la volonta di mettere mano alla normativa, ad oggi

disorganica e a tratti contraddittoria, in materia di fusione dei comuni.

Di fatto, nonostante le forti differenze normative evidenziate dall’analisi, ¢ pero possibile individuare
dinamiche convergenti in merito ad alcuni punti centrali del processo: in particolare emerge come sia
presente una tendenza, da parte dei Consigli regionali, a vincolare ex ante la valutazione degli esiti del
referendum, con I'obiettivo di ridurre I'incertezza interpretativa derivante da esiti positivi soltanto in una
parte dei Comuni interessati dal processo di fusione. A parte il caso del Piemonte, tutte le altre Regioni a
Statuto ordinario con un numero significativo di processi di fusione avviati stanno sempre piu
esplicitando, all'interno della normativa o tramite ordini del giorno appositi, criteri stringenti e vincolanti
per Papprovazione dei processi di fusione. Abdicando nei fatti a un ruolo storicamente svolto, in virtu
del quale sono state deliberate fusioni anche in mancanza di un esito referendario unanime, oggi i Consigli
regionali tendono ad assumere un ruolo di mera presa d’atto della volonta popolare, auto-riducendosi gli
spazi di discrezionalita legati all'interpretazione dei risultati. Emblematico ¢ il caso della Lombardia, che
ha visto 'approvazione di una delle fusioni da questo punto di vista piu controverse (Gravedona ed Uniti)
e dall’anno successivo ha iniziato a bocciare processi nei quali il “no” aveva prevalso soltanto in un
comune, con uno scarto per altro di soli 57 voti.™

Questo processo convergente, che interessa Regioni di diverso colore politico, vede come unica
eccezione il Piemonte, che al momento attuale prosegue, invece, in un’ottica di ruolo decisionale
pienamente assegnato ai rappresentanti eletti nel Consiglio regionale: non stupisce dunque I'elevatissimo
tasso di successo dei processi di fusione giunti ad un esito positivo in questa Regione, dovuto anche alla
decisione di procedere a fusione anche qualora non tutte le maggioranze dei comuni coinvolti fossero
d’accordo, per arginare la frammentazione amministrativa che caratterizza il tessuto amministrativo della
Regione.

In conclusione, I'analisi condotta evidenzia come nonostante le difformita normative presenti tra le varie
Regioni, sia al tempo stesso avviato un processo convergente di abdicazione, formale o sostanziale, del
Consiglio regionale rispetto al proprio ruolo di “decisore ultimo” sull’approvazione o il rigetto di
proposte di legge inerenti la nascita di comuni a seguito di fusione: se, da un lato, questa attitudine si

inserisce in una narrazione di rispetto della volonta popolare, dall’altro — stanti i vincoli stringenti posti

74 Processo di fusione “Terre di Frontiera” tra Uggiate Trevano, Ronago e Faloppio.
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quasi sempre rispetto alla possibilita di fondersi e non, invece, alla possibilita di rimanere comuni
autonomi — contrasta con gli obiettivi di riordino amministrativo e di lotta alla dispersione istituzionale,
avvertita specialmente in Regioni ad alta concentrazione di comuni. Pertanto, risulta molto complesso
immaginare un’inversione di tendenza nel breve periodo, tenuto conto del fatto che il conflitto tra queste
due policies (da un lato una sorta di riconoscimento all’autodeterminazione e, dall’altro, la necessita di
riorganizzare I'erogazione dei servizi e della rappresentanza sul territorio) e I'attualita delle ricette previste
per implementazione di strategie efficaci di riordino rappresenta un tema che, nei prossimi mesi, i
Consigli regionali si troveranno ad affrontare sempre con piu insistenza, dal momento che, nonostante i
vincoli stringenti, il numero di processi di fusione che si registra oggi su scala nazionale ¢ in costante

aumento.
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