POLITICHE ISTITUZIONALI
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1. TIPOLOGIA E CONTENUTI DELLE LEGGI

Puo, sin da subito, evidenziarsi come nel 201%dg)il esaminate dalla
Prima Commissione, tranne alcune eccezioni, prasentel complesso una
correlazione piu 0 meno stretta con la fine dedigidlatura in corso e l'inizio
della nuova. Tale connessione €, in taluni casg dall'oggetto degli interventi
legislativi ovvero la materia elettorale: si persiguesto proposito, alla legge
regionale di modifica del procedimento elettordéelegge regionale 23/2015,
alla legge regionale 24/2015 recante “Disposizperi la selezione del personale
delle segreterie dei gruppi e degli organismi pmlitonsiliari. Modifiche alla
legge regionale 1/2009", alla stessa legge regeo@8/2015, di modifica della
legge elettorale approvata nel 2014, ovvero ladaggionale 51.

In altri casi la connessione e data dalla circastaohe le leggi, di
contenuti molteplici e diversi, sono state tutt@rapate nel periodo temporale
preso in esame per I'esigenza di provvedere a iobdiidi leggi ordinarie, come
nel caso della legge regionale 37/2015 che recaficiogl a ben 12 leggi vigenti,
ma anche statutarie, per la realizzazione di otigtolitici particolarmente
sentiti, di cui il legislatore uscente voleva agsiesi la realizzazione.

Cio sia per quanto concerne la creazione di istitdtorganismi nuovi,
come I'Osservatorio regionale della legalita, di @lla legge regionale 42/2015,
strumento finalizzato alla promozione della cultd@la legalita in Toscana,
fortemente voluta dalla commissione e dal suo gegge anche a seguito delle
conclusioni dell'indagine conoscitiva “Analisi ddenomeni di criminalita
organizzata in Toscana”’ svolta dalla Prima Commissie conclusasi nel
febbraio 2014. Ma anche in relazione al “rimaneggiato”, alla messa a punto
di istituti e figure vigenti. Ci si riferisce in pcolare, alla modifica delle
discipline, statutaria e ordinaria, del collegiogdiranzia di cui, rispettivamente,
alla legge regionale 34/2015 (Disposizioni sui comgnti del Collegio di
garanzia statutaria. Modifiche alla l.r. 34/2008)a legge regionale statutaria
55/2015 (Disposizioni sui componenti del Collegio ghranzia. Modifiche
all’articolo 57 dello Statuto), alla legge regiom@3/2015 (Modifiche alla legge
regionale 2 agosto 2013 n. 46 “Dibattito pubbliegionale e promozione della
partecipazione alla elaborazione delle politichgiaeali e locali”), alla legge
regionale 67/2015 (Collegio di garanzia statutavladifiche alla I.r. 34/2008).
Non solo, lacorrezionepolitico-normativa qui accennata appare evidentha
con riferimento ad altre fattispecie come quellatrea alla disciplina relativa
all'istituto della fusione di comuni.



1.0LE FUSIONI DEI COMUNI

Come noto, la fusione dei comuni costituisce unaetai piu attuali nel
dibattito politico in Consiglio regionale, dibattitertamente incentrato non tanto
sulla necessita delle fusioni comunali, su cui quake le forze politiche, di
maggioranza e di opposizione concordano, quant@esth da attribuire, nella
decisione consiliare, alla volonta delle popolazioainvolte nella fusione e
soprattutto alle modalita di verifica delle stesséonta nelle fasi antecedenti il
referendum consultivo.

E’ del 2007 la legge regionale che disciplina flerendum consultivo
previsto dall’articolo 133 della Costituzione a csono obbligatoriamente
sottoposte tutte le proposte di legge regionali isikuiscono nuovi comuni,
fondono quelli esistenti o modificano le denomioazi o le circoscrizioni
comunali. Tuttavia & solo alla fine del 2011, canldgge 68 sull’ordinamento
degli enti locali, fortemente incentrata sulle polie di incentivazione delle
forme associative di esercizio delle funzioni coalue dei processi aggregativi,
in funzione Delriordino, della semplificazione tstZionale e del contenimento
della spesa pubblica, che il tema delle fusioni woati assume particolare
rilievo.

La fusione dei comuni viene infatti ritenuta, in panorama politico
pressoché concorde che, sempre piu, tende allonaizzazione e alla
semplificazione delle funzioni, lo strumento pitomo ai fini aggregativi,
certamente piu adeguato rispetto alle altre formesgrcizio associato delle
stesse.

Le politiche di incentivazione messe in atto délgge regionale 68/2011
sono principalmente dirette alle fusioni nei confrodi comuni obbligati
all'esercizio associato delle funzioni fondamentadbvvero i comuni con
popolazione pari o inferiore a cinquemila abiténtEsse si declinano in
contributi finanziari erogati dalla Regione a sgsi@ del comune che nasce dalla
fusione e nella promozione delle intese tra sindiaalizzate a richiedere alla
Giunta regionale la presentazione di proposte ggdedi fusione tra comuni
potenzialmente interessati.

Ugualmente espressione del favore della legge ord@ranti dellistituto
e la disposizione secondo la quale la Giunta redggndal 2016 presenta
proposte di legge di fusione anche in assenzairtela (articolo 62, comma 3,
l.r. 68/2011).

Non si puo tuttavia fare a meno di notare che abra politico nei
confronti dell'istituto non é corrisposto, almerniasad oggi, un successo pieno
nella sua realizzazione: il numero delle propostegbe di fusione andato finora
a buon fine si attesta, infatti, intorno a dieci.

1 O inferiore a 3000 se il comune appartiene o @dpputo a comunita montane.



Le motivazioni di cid possono essere diverse, uelée dquali € che il
Consiglio regionale e le forze di maggioranza hasampre osservato, come
orientamento in merito alle fusioni, il pieno risjpedella volonta delle comunita
interessate che, in molti casi, hanno posto resist@l progetto di aggregazione
che gli veniva prospettato.

Volonta popolare al cui accertamento, connotatairdaiscreto margine
di verosimiglianza e possibilmente effettuato prideh referendum (in modo da
evitarne lo svolgimento se le previsioni sono negat sono state dedicate la
gran parte delle modifiche apportate in questi aantitolo V della legge
regionale 62/2007.

Volonta popolare sulla fusione da accertare anchrehg, come gia
rilevato, questa non sempre coincide o ha coincso quanto manifestato
nell’'ambito delle intese concluse dalle amminisobaz o espresso dai sindaci
nella consultazione che si tiene presso la comarisstonsiliare o, ancor prima,
con le deliberazioni dei consigli comunali relativente alle proposte di legge
provenienti dall'iniziativa consiliare. A tale progito si puo citare per tutte, la
proposta di legge n. 16, di fusione dei comuni dietone e Cutigliano, di
iniziativa della Giunta ai sensi dell’articolo 62pmma 2, della I.r. 68/2011,
quindi formulata in base all'intesa dei due comumicui adesione alla fusione
era stata poi confermata in sede di consultazior®mmissione. La proposta,
che quindi sembrava nascere supportata dal consain popolazioni, cosi
come rappresentato tramite gli organi comunali, nba avuto nella
consultazione referendaria, il voto favorevole\dsanti di Abetoné.

Ed e sempre la ricerca dell'orientamento delle pexponi interessate alla
fusione che ha condotto il legislatore, nello smofmale della IX legislatura,
all'approvazione di una legge di modifica delladio 74 dello Statuto per
abbassare, in relazione alle proposte di leggeusiohe ed alle altre di cui al
titolo V della legge regionale 62/2000, il numero folme necessario alla
presentazione delle proposte di iniziativa popolageil numero dei consigli
comunali di cui si richiede la deliberazione afila¢. Si & voluto, in altri termini,
far coincidere I'ambito territoriale per la rac@ltelle firme necessarie per la
presentazione delle proposte di fusione, di inikzgapopolare, con quello della,
eventuale, successiva consultazione referendara.disposizione statutaria

2 Nella seduta del 12 gennaio 2016 la Prima Comorissiinnovando decisamente rispetto alla
prassi sinora seguita ha approvato la proposteegije di fusione dei comuni di Abetone
Cutigliano nonostante il voto contrario espressovdéanti del comune di Abetone. E’stato, in
particolare, deciso di considerare il risultato ptessivo dei cittadini che hanno manifestato la
loro volonta nella consultazione referendaria. lmpasizioni hanno espresso voto contrario
facendo riferimento proprio alla necessita di ritgre la volonta popolare delle due comunita
separatamente considerate. La proposta di legtgta approvata in aula il 19 gennaio 2016. Il
Presidente del Consiglio, a chiusura del dibatti affermato che con questa legtge riostra
Regione risponde all’esigenza oggettiva di una zidne del numero dei comuni e di una
maggiore razionalita nel governo del territorio”.



previgente, con la richiesta di 5000 firme, racealill'intero territorio regionale,
non teneva in conto della specificita delle propaditfusione, il cui interesse e
normalmente circoscritto al territorio dei soli com interessati, spesso di
minime dimensioni demografiche e dava luogo, diofadd un obbiettivo quasi
sempre irraggiungibile e alla sostanziale vanifizaz dell’istituto dell'iniziativa
popolare delle leggi, peraltro ritenuto dalle fomzelitiche lo strumento che
maggiormente si presta a rappresentare fedelmanilbnta delle comunita
interessate.

Per tornare al tema di partenza, relativo alla ltigia delle leggi
approvate nel 2015, si €, dunque, assistito awvieteér legislativi in via di
massima finalizzati allecorrezione di istituti vigenti, dettati dalle esigenze
peculiari del momento storico della fine legislatuNel 2015 si registrano
tuttavia anche leggi che si sottraggono a tale stgmone. Senza voler tornare
sulla legge regionale 1/2015 (Disposizioni in matedi programmazione
economica e finanziaria e relative procedure colntablodifiche alla I.r.
20/2008), di particolare rilievo, ma di cui si @ttato nella relazione del 2014
atteso che tutto liter legislativo si € svolto quell’anno, va senz’altro qui
menzionato l'intervento legislativo volto al trasfeento, alla Regione e ai
comuni, delle funzioni delle province e del relatpersonale.

2. LA LEGGE DI RIORDINO DELLE FUNZIONI DELLE PROVINCE

Grande rilievo, in particolare, assume la leggeoregje 22/2015 che ha
per oggetto l'attuazione della legge 56/2014 (tedge Delrio) ed il riordino
delle funzioni, non fondamentali, esercitate daReovince e dalla Citta
metropolitana. In questo quadro complessivo, lagdegi € anche prefissa di
realizzare un sistema organico di rapporti tra glitenti coinvolti nel riordino,
rafforzando il ruolo delle cittd metropolitane qua&nte di governo del territorio
metropolitano e di coordinamento dei comuni chectampongono nonché
valorizzando, attraverso specifiche modifiche dddgge regionale 68/2011
sull'ordinamento degli enti locali, le unioni eflesioni dei comuni.

Con la legge regionale 22/2015 la Regione, dungassa da essere un
ente di d’indirizzo e programmazione, a rivestimclee il ruolo di ente di
gestione di molte delle funzioni non fondamentah gsercitate dalle province.
La legge regionale ha previsto un sistema artioatattrasferimento di funzioni
alla Regione, funzioni puntualmente individuatelalé¢gge, basato sul sistema
degli accordi a cui viene demandata l'individuagiponn primo luogo, del
personale provinciale da trasferire e successiveaneempre con riferimento
alle funzioni trasferite, i beni, le risorse strurtedi e i rapporti attivi e passivi
oggetto del trasferimento. | contenuti degli accora Regione, province o Citta
metropolitana sono destinati ad essere successinamerepiti da atti legislativi.



Con la legge regionale 22/2015 vengono altresividdate le funzioni
trasferite dalle province ai comuni, in relaziorie guali si prevedono, anche in
guesto caso, appositi accordi tra province e conpuestinati, in questo caso, ad
essere recepiti mediante decreti dei Presiderig gebvince.

La proposta di legge si presentava in un testoidecparticolarmente
complesso, data la portata Delriordino ed i problapplicativi ad esso
conseguenti. Nel corso dei mesi successivi allgatm vigore della legge sono
poi emerse specifiche esigenze in ordine alla noadifiei termini previsti per
determinati adempimenti, allampliamento delle fiomz oggetto di
trasferimento alla Regione, alle modalita di trasfento del personale. La legge
regionale 22/2015 é stata dunque oggetto di nuraesoscessive modifiche: da
parte della legge regionale 64, della legge red@ir@ sempre del 2015, che ha,
tra l'altro, provveduto a dare attuazione alla stedegge 22/2015 con
'approvazione degli elenchi nominativi del persenprovinciale da trasferirsi
alla Regione ed infine da parte di alcune disponizilel collegato alla legge di
stabilita per il 2016, la legge regionale 82/2016.

In sintesi si e dato vita ad un complesso e adtoahtervento legislativo
diretto a realizzare la riforma del sistema e aagte il trasferimento delle
funzioni e del personale delle province a partak2016.

Nel dicembre del 2015 e stata depositata la praptidegge 61 che reca
ulteriori modifiche alla legge regionale 22/201Btervenendo per gran parte
nella disciplina della successione della Regiongrecedimenti amministrativi
delle province e nella partecipazione di questiudtia societa nonché, infine,
nella successione nella titolarita di beni e rapmpa facenti capo alle stesse.

3. LA LEGGE DI STABILITA ED IL COLLEGATO

Le leggi regionali del 2015, n. 81 (Legge di stidiper I'anno 2016), n.
82 (Disposizioni di carattere finanziario. Collegailla legge di stabilita per
lanno 2016), e n. 83 (Bilancio di previsione p&mho finanziario 2016 e
pluriennale 2016 — 2018) danno luogo, per la priwoHda, all'attuazione del
decreto legislativo 118 del 2011 e del principiotedile applicato concernente
la programmazione di bilancio di cui all’allegatdl4 dello stesso decreto
legislativo 118/2011, con riferimento all’eserciZ016.

Il procedimento di adozione delle tre leggi € nadonaalla legge
regionale 1/2015, lo svolgimento della sessionecairdi approvazione delle
stesse € invece disciplinato dal regolamento intdeil’Assemblea legislativa.

Mentre la legge di stabilita e la legge di bilandianto nei contenuti
guanto nell’iter della loro approvazione, non hamiabo luogo a problemi né si
prestano ad osservazioni particolari, il collegatia legge di stabilitd merita
alcune riflessioni.



La regionale legge 1/2015, all’articolo 18 commairi@glividua le leggi
collegate oltre a quelle previste dal d.lgs. 118/2011 e dahg@pio contabile
applicato concernente la programmazione di bilandiocui all’allegato 4/1
dello stesso, esclusivamente quelle leggi motivatéenindicate come tali dalla
Giunta regionale nel DEFR, in virtu della loro sti@ attinenza al
raggiungimento degli obiettivi di razionalizzaziotkella spesa, equita e sviluppo
che compongono la complessiva manovra economicditadcio della Regione
necessaria per attuare il DEFR e la nota di aggamento, e che non siano
state oggetto di valutazione contraria da parte @ehsiglio regionale”.

Nel nostro caso la proposta di legge n. 46 € pereeim Consiglio in un
testo non particolarmente corposo per numero dicdiricontenente previsioni,
anche di modifica a norme vigenti, rispetto a éipateva riscontraréd riflesso
finanziario sul bilanciorichiesto dal punto 7 del citato Allegato 4/1 dektreto
legislativo 118/2011.

E’ stata la successiva approvazione degli emend@radrasformare la
proposta di legge n. 46 in quella sorta di conteritli tutte le disposizioni che, a
prescindere dalla loro natura e dal loro contenptesentavano la necessita di
essere approvate entro I'anno per entrare in vigalénizio del 2016.

Ci si riferisce, in particolare, all'incorporazionel testo della proposta di
legge 58 (Disposizioni di prima attuazione dellgge 150/2015 in materia di
politiche attive del lavoro) che e stata considefabliticamente non rinviabile
al’esame e alla, verosimile, approvazione nel 261éunque approvata come
emendamento alla proposta di legge collegata. ©pranla disposizione (v.
articolo 26 della legge regionale 82) che inserikadicolo 9 bis nella legge
regionale 65/2014 (Norme sul governo del territprio

Le considerazioni al riguardo ripetono, sostanzéaita, quelle gia
formulate in passato a proposito degli emendamealtd legge finanziaria,
ovvero l'inserimento nell’articolato, che beneficlalle procedure speciali di cui
all'articolo 159 del regolamento interno, di singalisposizioni o, addirittura, di
un corpo di disposizioni, come nel caso delle disponi in materia di politiche
del lavoro, in assenza del requisito del collegameovvero del riflesso
finanziario. Le perplessita sull'attivita emendatigi questo genere crescono in
considerazione del fatto che spesso le norme gssiiie sono di portata politica
molto rilevante e si trovano ad essere istruitauda commissione, la prima, il
piu delle volte non competente in materia e igreraanche ai fini
dell’espressione del parere secondario, dalla casione referente.

La disposizione regolamentare citata, l'articold®,15he al comma 3
tratta delle proposte di legge collegate alla ledigstabilita, in realta prende in
considerazione una fattispecie, quella della legg#oriale, che interviene
organicamente su una materia, non quindi, come vwna¥o con la legge
regionale 82/2015, un complesso di disposizionoleagi ambiti distinti, unite



da un elemento di natura trasversale che risulla dtesso titolo della legge
(Disposizioni di carattere finanziario...).

La previsione in questi termini delle leggi collegappare maggiormente
idonea a garantire la corretta applicazione delbegdure speciali previste per le
leggi in questione in quanto la legge di disciplsettoriale non si presta ad
essere emendata da parte di norme spurie ed atemgesnendo in soccorso la
norma di cui allarticolo 139 del regolamento imer che prevede
inammissibilita, dichiarata d’'ufficio da parte Ideresidente del Consiglio, degli
emendamention omogenealla specifica parte di atto a cui si riferiscoheggi
collegate con contenuti, appunto, di disciplindaetle presenterebbero dunque
una maggiore resistenza all'introduzione di disposi, per cosi dire,
dell'ultim’ora, di contenuto vario si, ma nonollegabile. L’esistenza del
collegamento, ricordiamo, viene verificata e pudjergualmente, essere
contestata dal Consiglio entro il 10 ottobre delti@ in corso, nell’ambito di
eventuali atti d’indirizzo formulati in relazionel alocumento preliminare
unitario relativo alla proposta di legge di stahiked alle leggi ad essa collegate,
documento presentato dalla Giunta regionale. Dureu® tale termine e non
successivamente, in sede di approvazione dellzlegg

D’altro canto non si puo non considerare che |lgédegegionale 1/2015
certamente non distingue tra leggi di contenuttosate omogeneo e non, e lo
stesso decreto legislativo 118/2011, testualmestatar “‘con gli eventual
progetti di legge collegati possono essere dispasbelifiche ed integrazioni a
disposizioni legislative regionali aventi riflessiul bilancio per attuare il
DEFR’.2

La possibilita di emendamenti finalizzati all'inthezione nella legge
collegata di disposizioni prive di effettiamllegamentaimane, dunque, aperta.

% Punto 7 dell’Allegato 4/1.



