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20 marzo 2002
ISTITUZIONI

Nuova Legge sulla collaborazione tra i Comuni

Signor Presidente,

signore e signori deputati,

con il presente messaggio ci pregiamo sottoporvi il disegno di nuova legge sulla collaborazione tra i Comuni.

I.
CONSIDERAZIONI GENERALI

La vigente Legge sul consorziamento dei Comuni data del 1974, questa normativa accompagna a tutt’oggi l’operare dei numerosi Consorzi attivi sul territorio cantonale. Nati allo scopo di ovviare alle difficoltà dei Comuni a gestire servizi su scala regionale e/o la realizzazione di grandi infrastrutture, questi Enti raggiungevano quasi le 200 unità negli anni 80 per poi stabilizzarsi progressivamente sulle attuali 110 unità.

Sollecitazioni alla revisione della Legge sono nel tempo state manifestate sia dall’ambito comunale che a livello parlamentare, ultima in ordine di tempo la mozione 10.3.1998 dell’on. Iris Canonica e cofirmatari. Più in generale il tema della collaborazione intercomunale è stato anche oggetto dell’iniziativa parlamentare 10.6.1996 dell’on. M. Albisetti concernente l’adozione della Legge sull’agglomerazione, sulla quale il Consiglio di Stato ha preso posizione con rapporto n. 4658 del 24 giugno 1997.

Dopo un primo studio del 1989 il Dipartimento delle Istituzioni ha ritenuto indispensabile coordinare questa riforma legislativa con l’insieme dei processi di riforma del Comune, in particolare con la politica di aggregazioni tra i Comuni ticinesi. Nell’aprile 1999 è stato messo in consultazione presso Comuni e Consorzi un avamprogetto di nuova Legge sulla collaborazione tra i comuni.

Caratteristica di base della proposta di Legge è che la stessa vuole conferire a questi ultimi la possibilità di adattare al meglio l’Istituto consortile alle proprie necessità operative ed istituzionali. Se dunque dal profilo amministrativo si vogliono eliminare ostacoli procedurali assicurando efficienza ed efficacia al Consorzio, da quello istituzionale si sensibilizzano gli amministratori locali sulla questione a sapere quale tipo di controllo democratico debba essere assicurato sulla gestione di questi Enti intercomunali. Ciò dipenderà essenzialmente dalle capacità e dalle risorse dei Comuni membri.

Comuni adeguatamente dimensionati potranno validamente controllare i Consorzi attribuendo loro solo competenze di servizio amministrativo, mentre il perdurare della frammentazione del territorio cantonale in numerosissime cellule amministrative locali porrà inevitabilmente l’esigenza di assicurare il controllo del cittadino anche sugli importanti servizi gestiti dai Consorzi di Comuni, è dunque aperto il tema dell’elezione popolare degli organi consortili e quello dell’introduzione dei diritti popolari nella loro gestione. Ancora una volta si apre il dibattito sull’ente intermedio che, nell’ipotesi di una stasi o di un marcato rallentamento nel processo di aggregazione tra i Comuni, potrebbe essere una scelta forzata per non escludere il cittadino dai processi decisionali più importanti che da tempo non collimano più con i confini dei singoli Comuni.

È dunque proprio a ragione dei tempi politici della riforma del Comune e delle resistenze che essa incontra che il Consiglio di Stato ha deciso di conferire ai Comuni la possibilità di disciplinare a livello di Statuto, l’importanza istituzionale dell’Ente intercomunale. Al pari della recente riforma della LOC si vuole puntare sull’autonomia legislativa dei Comuni.

Se va ribadito come il punto centrale della riforma del Comune sia la ricerca per quest’ultimo di una nuova dimensione, è anche vero che non potrà esser eliminato completamente il ricorso alla collaborazione intercomunale. La realtà ticinese evidenzia sin da ora come a livello di comunità locale il fattore culturale, concetto che testimonia dell’identificazione di una popolazione con un territorio organizzato istituzionalmente, tenda a prevalere sulle logiche economiche e di pianificazione territoriale. Per questo le varie regioni del Cantone saranno comunque confrontate con la necessità di coordinare le progettualità di un certo numero di Comuni, che si vuole ridotto rispetto ad oggi, ma che sarà il frutto della creazione di quelle nuove comunità che la storia o la vita di ogni giorno hanno condotto a riconoscersi in interessi collettivi superando i confini del Comune rurale del 1803.

Nella consultazione perfezionatasi nell’autunno 1999, il Dipartimento delle Istituzioni ha sottoposto ai Comuni anche una proposta di adozione a livello legislativo dell’Istituto dell’agglomerato o agglomerazione urbana. Tale scelta teneva conto delle esperienze fatte in Francia e in altri Cantoni svizzeri (VD e FR), come pure dell’esigenza di affiancare al processo di aggregazione tra i Comuni un veicolo istituzionale adatto per le aree urbane alla creazione di un livello regionale di competenza. 

La consultazione voleva anzitutto definire se nel nostro Cantone fosse presente nei Comuni delle aree urbane l’esigenza di poter disporre di questa forma giuridica di collaborazione. 

L’avamprogetto di Legge posto in consultazione rilevava che “con l’aggregazione tra i Comuni la creazione di un’organizzazione regionale a scopi multipli può a ragion veduta essere definita una forma ottimale della collaborazione intercomunale”. L’agglomerato lascia infatti di per sé sussistere i Comuni come entità autonoma pure evidenziando a livello istituzionale l’esistenza di due differenti livelli di competenza. La sua creazione presuppone l’iniziativa di Comuni che vedano la necessità di creare un livello decisionale regionale al quale delegare, secondo modalità da definire nello statuto, competenze la cui gestione si rivela ormai inefficace se affidata ai singoli Comuni di un comprensorio.

Poche sono le risposte pervenute e, in generale, sono state sollevate perplessità sulla creazione di un’ulteriore forma istituzionale intermedia. Al momento della consultazione  una tale esigenza non sembrava dunque ancora recepita, sintomo della difficoltà che incontra nel nostro Cantone l’affermarsi di una “cultura” dell’agire a livello regionale che costituisce uno dei presupposti per favorire il sorgere di questo tipo di iniziativa. 

Infatti, se per le periferie si pone oggi il delicato tema del risanamento finanziario, della promozione di iniziative di sviluppo, e della riconquista dell’effettiva autonomia di gestione, a livello di agglomerati urbani si manifesta sempre di più il problema della relazione tra il Comune polo e quelli della cintura per quanto riguarda:

· Il concentramento di risorse finanziarie nel polo;

· la gestione coordinata del territorio, in particolare nella definizione delle vocazioni pianificatorie ed in relazione a grandi temi quali il turismo o il trasporto pubblico e privato;

· il fenomeno delle esternalità, legato ai costi delle infrastrutture di servizio del polo delle quali beneficia tutta una regione.

A tutto ciò va aggiunta l’innegabile difficoltà che incontrano, pur per ragioni differenti, gli agglomerati urbani indicati dal piano direttore ad affermare il loro ruolo. Lo comprovano in particolare le difficoltà riscontrate nei Distretti di Bellinzona, Locarno e Mendrisio nella promozione da parte dei poli locali dei nuovi orientamenti istituzionali.

Fa eccezione la sola città di Lugano, ben dotata dal profilo delle risorse finanziarie ma confrontata con un territorio oramai densamente edificato, che cerca, con le recenti iniziative di aggregazione, di allargare il proprio comprensorio giurisdizionale sino a raggiungere una dimensione che le consenta di concretizzare appieno le proprie capacità e potenzialità progettuali.

In questo contesto, il Dipartimento delle Istituzioni, rilevato a livello delle aree urbane un crescente dibattito politico finalizzato a mettere in discussione l’organizzazione istituzionale di questi comprensori, ha ritenuto comunque opportuno sottoporre al Consiglio di Stato la proposta di inserire nella nuova Legge l’Istituto dell’agglomerato.

Il Consiglio di Stato non ha condiviso la proposta dipartimentale. Si ritiene che, data l’odierna complessità dei rapporti tra i due livelli istituzionali del Cantone, la creazione di un terzo livello sminuirebbe ulteriormente  il ruolo del Comune politico, rischiando inoltre di pregiudicare l’affermarsi di iniziative mirate all’aggregazione tra Comuni delle aree urbane. Il Governo ribadisce come sia oggi nell’ambito della aggregazioni che i Comuni del Cantone debbano trovare quelle soluzioni organizzative che consentano loro di ottimizzare il servizio al cittadino.

Il Governo sollecita in tal senso i Comuni della aree urbane a incentivare i propri sforzi in tal senso, richiamandosi anche agli importanti segnali che giungono dal settore della pianificazione del territorio. A livello di Piano direttore cantonale l’elaborazione del Piano dei trasporti del luganese ha infatti condotto il Consiglio di Stato nel mese di marzo 2001 ad adottare la scheda di coordinamento 10.4 “modello di organizzazione territoriale dell’agglomerato del luganese”. 

Quest’ultima riprende due studi di approfondimento relativi all’agglomerato di Lugano:

· il COTAL - concetto di organizzazione territoriale dell’agglomerato luganese (1996);

· il PTA - Piano dei trasporti dell’agglomerato luganese (1998).

La scheda, pur considerando principalmente la componente urbanistica e quella trasportistica ed ambientale, evidenzia nel comprensorio analizzato (20 Comuni) la realtà di un concetto di agglomerato definito “Nuova Città” inteso quale “porzione di territorio della regione luganese avente carattere di sistema per l’alto livello di identità urbana, per le specifiche interazioni funzionali ed economiche e per la continuità spaziale”, nel quale “gli interventi urbanistici devono essere finalizzati alla caratterizzazione della Nuova Città al di là dei limiti politici dei singoli Comuni” e dove “è necessario promuovere e coordinare le ipotesi di sviluppo funzionale al suo interno al fine di evitare la formazione di polarità contrapposte, di salvaguardare le specificità insediative, di valorizzare le aree di equilibrio paesaggistico e di pregio ambientale, di utilizzare al meglio le risorse e le specializzazioni a disposizione”.

Questo tipo di valutazioni si è concluso anche nella regione del Mendrisiotto e dovrebbe progressivamente estendersi al resto del Cantone nell’ambito della revisione del Piano Direttore cantonale.

Nel merito delle proposte di riforma dell’Istituto consortile la consultazione ha dato esito sostanzialmente favorevole; i relativi dettagli sono trattati al capitolo VI del presente messaggio.

II.
RIFORMA DEL COMUNE E COLLABORAZIONE INTERCOMUNALE

Nel corso della legislatura 1996/1999 il Consiglio di Stato, tramite il Dipartimento delle Istituzioni ha avviato un grande progetto istituzionale i cui indirizzi già erano evidenziati nelle schede 8 e 9 del primo, secondo e terzo aggiornamento delle Linee direttive e del piano finanziario del quadriennio. Le Linee direttive relative alla Legislatura 2000/2003 confermano integralmente questo indirizzo con la scheda programmatica 7; viene dunque ribadita la grande importanza che assume per i rapporti Stato-Cittadino, la riorganizzazione delle istituzioni locali attraverso la ridefinizione del rapporto Cantone/Comuni e il rafforzamento di questi ultimi tramite le aggregazioni.

Il messaggio governativo no. 4930 del 27 ottobre 1999 sulla creazione del nuovo Comune di Capriasca ha riassunto gli obiettivi e la strategia della politica di riforma perseguita dal Consiglio di Stato. Questa proposta ha permesso di sviluppare un fondamentale dibattito parlamentare sul futuro del Comune e, nella successiva votazione sul referendum, ha pure permesso di conoscere il punto di vista della popolazione del Cantone, che ha chiaramente manifestato apertura al cambiamento, alla modernizzazione dell’Istituto comunale.

La proposta di Legge sulla collaborazione intercomunale si inserisce innegabilmente nelle azioni che permetteranno di conseguire l’obiettivo finale di questo grande processo di riforma, la cui finalità rimane quella del ricreare e/o consolidare il Comune quale terzo livello istituzionale autonomo, evitando il suo decadere a semplice agenzia decentralizzata del Cantone.

È infatti innegabile che la collaborazione intercomunale sia una componente di rilievo di questo grande processo di riorganizzazione del Cantone. Essa va inserita tra le azioni finalizzate a migliorare il funzionamento del Comune e si pone in strettissima correlazione con quelle che mirano a definire la dimensione ottimale di quest’ultimo.

Consideriamo infatti che le azioni della riforma:

(
ricercano la giusta correlazione tra territorio, risorse umane e risorse finanziarie dell’Ente locale, in rapporto ai servizi pubblici che quest’ultimo è chiamato a fornire alla cittadinanza;

(
vogliono vitalizzare e consolidare i processi di gestione democratica del Comune, incrementandone nel contempo il potere contrattuale nei confronti del potere superiore o degli altri Enti locali.

Una dimensione ottimizzata per il Comune, che gli consenta di autonomamente definire la propria offerta di servizi, di sopportarne i costi di produzione, come pure di far fronte ai compiti imposti da Leggi superiori, non potrà peraltro rispondere a tutte le sollecitazioni sorte a livello regionale per l’assunzione di servizi pubblici particolarmente complessi ed onerosi, coinvolgenti comprensori molto vasti (ad es. la depurazione), o finalizzate alla promozione di strategie di sviluppo di ampiezza regionale se non cantonale (ad es. nel campo della promozione turistica o del promovimento economico).

Pure non possono essere sottovalutate le esigenze manifestate a livello di Comuni urbani di meglio definire i rapporti istituzionali con i Comuni della immediata cintura periferica o della corona, segnatamente per dare una risposta al fenomeno delle esternalità (i cosiddetti spillover), che pone in discussione ancora una volta l’assunzione degli oneri di un servizio pubblico da parte di un Comune polo in rapporto ad una cerchia di beneficiari esterni al proprio bacino di risorse fiscali.

Nemmeno possono inoltre essere ignorate le sollecitazioni esterne alle quali devono rispondere gli Enti locali, unitamente al Cantone, legate alla realtà di un territorio di transito a vocazione prettamente turistica, e dunque al trasporto pubblico e privato, alla dotazione di infrastrutture di richiamo, alla gestione del patrimonio naturale e culturale ecc., ecc., nel quale solo il consolidamento di identità regionali permetterà di coordinare una strategia di sviluppo comune.

Ne consegue che nel terzo millennio si dovrà andare oltre gli obiettivi usuali della collaborazione intercomunale, riassumibili nel concetto di ripartizione degli oneri di un servizio su un comprensorio in base a criteri di economia di scala, quale attuato dagli attuali Consorzi. Una verifica deve essere fatta per accertare la necessità di modificare i rapporti istituzionali tra gli stessi Enti locali di una regione proponendo, se del caso, un nuovo livello decisionale in grado di promuovere iniziative di più ampio respiro per il conseguimento di un obiettivo di sviluppo socioeconomico. Il non affrontare seriamente questa tematica non potrà che portare pregiudizio al cittadino. 
Per rispondere alle esigenze delle varie regioni del Cantone la proposta di Legge vuole modernizzare l’istituto consortile lasciando ai Comuni diritto di opzione tra due forme organizzative tra loro ben differenziate dal profilo dei meccanismi di funzionamento, l’una più vicina al Comune politico, l’altra più affine agli Enti parastatali ove è privilegiato il ruolo dell’organo esecutivo. 
III.
I PROBLEMI

1.
Limiti dell’odierna collaborazione tra i Comuni

La collaborazione intercomunale è nata per sopperire alle carenze di enti locali sottodimensionati in rapporto agli oneri amministrativi, tecnici e finanziari dei servizi pubblici di competenza dell'Autorità comunale. Gli attuali Consorzi sono andati oltre questa finalità.

Un fenomeno molto sottovalutato per quanto concerne l'organizzazione della collaborazione intercomunale, è quello legato al fatto che attraverso le forme associative attualmente previste dal diritto pubblico, si attua una crescente perdita per i Comuni di autonomia e di democrazia.

Il fenomeno è ulteriormente accentuato da una tendenza a ricorrere a forme organizzative di diritto privato (società anonime) che trova a livello locale un numero crescente di sostenitori (specialmente nel settore delle aziende municipalizzate). Questo fenomeno, che si tratterà più avanti (punto III.c)), è uno dei sintomi della crescente insofferenza verso i vincoli che il diritto pubblico pone, di fronte all’esigenza di trovare rapide ed efficaci soluzioni ai problemi della società moderna.

1.1
Una perdita di autonomia

In linea generale si deve oggi constatare come i 110 Enti intercomunali operanti nel nostro Cantone abbiano, nel rispettivo campo operativo, di fatto assunto un effettivo ruolo di Ente intermedio, sottraendo integralmente ai Comuni le relative competenze decisionali. Data la rilevante incidenza delle spese consortili sui budget dei Comuni, appare sempre più difficile accettare l'assenza di meccanismi di controllo popolare nei processi elettivi e decisionali che caratterizzano l'attività di questi Enti. 

Si rammenti infatti come i Comuni non abbiano che una voce consultiva in materia di preventivi e consuntivi del Consorzio (art. 30 e 31 LCC), al pari di una mera facoltà di preavviso sui principali investimenti (art. 33 LCC); sono inoltre tenuti per Legge a finanziare l'attività degli enti intercomunali sia di gestione corrente che di investimento.

È lecito affermare che se contingenze operative varie, in particolare l'urgenza di operare a livello sovracomunale (ad esempio nel campo della socialità e della protezione del 

territorio), hanno forzatamente comportato il ricorso a questa forma istituzionale, ciò ha innescato un processo di sottrazione di competenza e di conseguente deresponsabilizzazione del Comune a scapito dei principi democratici che si pongono alla base del nostro sistema federalista.

Inoltre, se è vero che il Consorzio è in grado di assicurare servizi a costi più contenuti rispetto al singolo Comune, che pure questo Ente permette di rispondere al fenomeno delle esternalità raggruppando l'utenza del servizio e l'Ente produttore, vengono però sistematicamente trascurati i “costi” cooperativi che lo caratterizzano. In particolare:

· la perdita da parte del Comune del potere di gestione amministrativa del servizio;

· la perdita di cognizione sulle modalità di conduzione del servizio;

· la perdita del potere da parte della collettività locale di far valere le proprie preferenze che devono essere mediate con quelle dei Comuni consorziati.

Nemmeno, nel dualismo Comune/Consorzio, può essere evitato che nella somma degli apparati amministrativi comunali e consortili sia ravvisabile un certo sovradimensio-namento delle strutture, di per sé contrario agli obiettivi di razionalizzazione ed economicità propri di un moderno concetto organizzativo dell'attività degli enti pubblici.

Si consideri, infine, che a tutt'oggi gli stessi enti intercomunali trovano i loro limiti operativi dinanzi al livello tecnico, all’impegno finanziario ed ai tempi decisionali richiesti dalla gestione di servizi sempre più complessi, tempi poco conciliabili con i vincoli procedurali imposti dalla convivenza di decine di Comuni rappresentati negli organi decisionali del Consorzio.

Se pur la Costituzione ticinese prevede all'art. 15 cpv. 1 l'obbligo per il Cantone di promuovere la collaborazione fra i Comuni e il successivo art. 19 tratta esplicitamente dell'istituto consortile, vanno opportunamente rilevate le considerazioni espresse dalla Commissione speciale che ha esaminato il progetto di revisione totale della Costituzione, che qui di seguito si trascrivono integralmente: "Per superare la contrapposizione tra autonomia di fatto (Comuni finanziariamente e amministrativamente indipendenti) e autonomia di diritto (Comuni formalmente e politicamente indipendenti) si ricorre in genere a forme di collaborazione intercomunale che hanno tuttavia spostato senza risolvere i termini del problema. Si pensi alle questioni legate al consorziamento dei Comuni, alla pianificazione del territorio e alle opere pubbliche di interesse intercomunale, che spesso hanno richiesto (per superare questa contraddizione) strutture amministrative e soluzioni giuridiche complesse, paradossalmente in contrasto sia con l'autonomia di fatto che con quella di diritto”.

1.2
Una perdita di democrazia

Non si tratta in questa sede di giudicare in assoluto il carattere democratico o no della situazione nella quale vengono a trovarsi i cittadini dei Comuni che ricorrono alla collaborazione intercomunale, si tratta peraltro di evidenziare la “perdita di democrazia” in rapporto alla situazione garantita a livello comunale. Per questo possono essere adottati i criteri di analisi evidenziati in un recente studio dell’Università di Friborgo (B. Dafflon/S. Perritaz: Proposition d’une méthode d’analyse comparative des aspects instituitionnels, opérationnels e socio-économiques des diverses formes d’intercommunalité / Facoltà di scienze economiche e sociali, Working paper no. 335, maggio 2000).  

In questa analisi sono considerati tre canali di espressione democratica: l’elezione diretta, “voice” et “exit”.

a) l’elezione diretta delle Autorità locali
È uno dei mezzi fondamentali di cui dispone il cittadino per intervenire nel processo decisionale e esprimere le sue preferenze in materia di servizi pubblici. Il rinnovo del mandato è legato al grado di soddisfazione del cittadino in rapporto ai servizi ed alle prestazioni ricevuti. Ciò costituisce un innegabile stimolo per l’eletto.

Nell’odierna realtà consortile l’elezione per cooptazione di ambedue gli organi dei Consorzi, esclude ogni intervento diretto del cittadino.

b)
”exit”
In un sistema democratico, il cittadino scontento della prestazione che gli è fornita può di principio manifestare il suo malcontento lasciando la collettività fornitrice. Si tratta per analogia di verificare se sia possibile per un Comune rinunciare ad una collaborazione intercomunale se questa non soddisfa i suoi cittadini.

La Legge non ammette decisioni unilaterali da parte dei Comuni in materia di uscita da un Consorzio, tale possibilità non è peraltro nemmeno data per aderire a quest’ultimo.

c)
“voice”

A livello comunale “voice” significa per il cittadino la possibilità di esprimersi verbalmente, a livello ricorsuale o attraverso l’esercizio di diritti popolari nel dibattito pubblico in senso lato.

Al di là di un diritto di ricorrere contro le decisioni consortili, estraneo peraltro ad una censura di opportunità, il cittadino è escluso dal processo decisionale del Consorzio. Solo al momento dell’approvazione o della modifica dello statuto è data facoltà di referendum.

È dunque senz'altro vero che la collaborazione intercomunale permette ai Comuni sottodimensionati di conseguire gli obiettivi economici, ma ciò comporta per la collettività un elevato costo sociopolitico legato alla perdita di democrazia ed all'accrescersi dell'apparato burocratico.

2.
La collaborazione intercomunale non è un’alternativa all’aggregazione

Già si è detto che gli intendimenti del legislatore nel varare la vigente Legge sul consorziamento dei Comuni del 1974 (di seguito LCC) erano quelli di rimediare ad una crescente difficoltà dei Comuni ad assumere singolarmente i compiti e i servizi pubblici richiesti dalla società civile. Si voleva allora ovviare a problemi essenzialmente finanziari beneficiando dei rendimenti di scala, introducendo nel contempo meccanismi di solidarietà intercomunale, vincolando il riparto dei costi tra i Comuni consorziati alla rispettiva forza finanziaria (art. 27 LCC).

Se già allora era evidente che le difficoltà di gestione dei Comuni erano causate dalla loro insufficiente dimensione, i vantaggi immediati ottenuti dal profilo dell’organizzazione del servizio intercomunale, come pure la sopportabilità dei relativi costi, hanno indotto a procrastinare ulteriormente la necessaria verifica della struttura del Comune.
Il crescere dell’offerta di servizi pubblici, il complicarsi della gestione locale dovuto all'introduzione di normative federali e cantonali sempre più complesse, con il conseguente incremento dei costi d’investimento e di gestione corrente, hanno oggi inevitabilmente rimesso in discussione gli obiettivi raggiunti. Il degrado strutturale di gran parte degli Enti locali è una realtà; se il fenomeno più appariscente è quello finanziario, non va sottovalutato il processo di deresponsabilizzazione democratica che lo ha accompagnato. Si è visto al punto precedente che i meccanismi e le procedure codificate dalla vigente LCC 1974 sono stati infatti del tutto insufficienti a mantenere il contatto tra il Comune ed il Consorzio, estraniando nel contempo la gestione di quest’ultimo da qualsiasi discorso di coinvolgimento del cittadino. 

La dipendenza instauratasi per i Comuni nei confronti degli Enti intercomunali ha di fatto condotto alla inconsapevole creazione di un quarto livello istituzionale, senza che il legislatore si sia espresso in tal senso.
A questi fenomeni si è aggiunto anche quello dell’incapacità dell’ambito intercomunale di conseguire gli obiettivi voluti dal legislatore in importanti settori di servizio pubblico. L’impossibilità di conseguire i vantaggi economici, legati principalmente alla razionalizzazione dei costi della prestazione, ha indotto il Cantone a ricercare soluzioni di centralizzazione del potere decisionale. Era nato l’Ente parastatale. Il Cantone ha dunque avocato a sé l’integralità delle competenze decisionali, pur in modo indiretto scegliendo appunto la via della creazione dell’Ente parastatale (ospedali, rifiuti) o considerando il ricorso all’aiuto dell’economia privata attraverso la messa in concessione del pubblico servizio (rifiuti) od ancora ricorrendo a forme associative di diritto privato (spitex).

Non da ultimo la mancanza di legittimità democratica imputabile agli attuali Consorzi (in difetto di elezione popolare dei loro amministratori e di possibilità di esercizio dei diritti popolari da parte del cittadino), porta a constatare la loro inefficacia per quanto concerne l'effettiva capacità di stimolare e consolidare la creazione di un concetto politico regionale; anzi, questo Ente lascia i Comuni nell’illusione di aver risolto problemi legati alla loro impossibilità di fronteggiare i servizi pubblici dovuti alla popolazione, sottraendoli di fatto al controllo di quest’ultima previsto per tutte le principali attività del Comune (art.li 13, 75 e 76 LOC).

Il risultato più grave dell’impossibilità per gli enti locali di promuovere e sviluppare con efficacia strategie di sviluppo dei rispettivi comprensori è la crescente delega di questi compiti al livello decisionale cantonale, sia esso legislativo o dei singoli Dipartimenti dell’Amministrazione cantonale.

Qui giunti il ragionamento può essere consolidato in tre importanti conclusioni:

a)
la collaborazione intercomunale non può costituire una valida alternativa ad un processo di aggregazione tra i Comuni finalizzato ad un loro corretto dimensionamento, essa rimane invece un valido supporto per l’unione delle forze di Comuni funzionali chiamati ad influire sullo sviluppo di un comprensorio regionale;

b)
la collaborazione intercomunale può essere veramente efficace solo se attuata tra Comuni funzionali, per dimensione e risorse, che in essa ricerchino la coordinazione e l’efficacia negli interventi, unitamente alla razionalizzazione dei costi del pubblico servizio, senza per questo rinunciare integralmente al controllo politico della gestione intercomunale;

c)
la collaborazione a fini economici va nettamente distinta dalle ipotesi di accordo intercomunale che si pongono come obiettivo la concezione e la messa in atto di strategie di più ampio respiro legate allo sviluppo socioeconomico di un comprensorio regionale dove entra in considerazione l’ipotesi della creazione di un ulteriore livello istituzionale.

3.
Società anonime per servizi pubblici: una scelta consapevole?

In tema di collaborazione intercomunale la nuova Costituzione cantonale prevede al proprio art. 19 la partecipazione dei Comuni a organizzazioni di diritto privato, quali società anonime ecc.. È utile in questa sede trattare gli aspetti principali di questa soluzioni.

Non sussistono impedimenti di principio a che gli Enti pubblici costituiscano società di diritto privato per lo svolgimento di compiti pubblici, vi sono piuttosto limiti con riferimento agli scopi ed alle attività degli enti a cui partecipare, come vedremo in seguito.

Il tema va opportunamente trattato in questa sede in quanto nel nostro Cantone sta nascendo, a causa dell’insofferenza verso i meccanismi spesso complessi del diritto pubblico, un interesse acritico verso nuove teorie e concetti economici o gestionali, riconducibili essenzialmente all’ambito del New public management. Il pericolo, ancora una volta, è quello di indirizzarsi verso il diritto privato lasciando irrisolte le cause strutturali del malfunzionamento dell’Ente pubblico, sottovalutando nel contempo il rischio di subordinare i diritti costituzionali ai principi dell’economia aziendale. Pure, si è a torto convinti che il diritto pubblico sia sinonimo di rigidità ad oltranza mentre il diritto privato lo si giudica un campione di versatilità, si evita quindi di mettere in atto gli strumenti a disposizione nel diritto pubblico per rispondere con efficienza ed efficacia alle sollecitazioni di questo o quel settore della società.

Negli amministratori pubblici la “simpatia” manifestata a favore dell’affidamento di servizi pubblici a società di diritto privato sembra essere legata al convincimento che solo queste ultime permettono di perseguire l’efficienza e l’efficacia nella prestazione pubblica, dimenticando che questi concetti non sono affatto appannaggio esclusivo dell’economia privata. I principi di efficienza ed efficacia sono infatti configurabili quali espressioni dei principi costituzionali di interesse pubblico e di proporzionalità che vincolano l’agire dell’ente pubblico. Vediamone in breve i contenuti:

-
Il principio di efficacia esige che ogni intervento dell’ente pubblico sia effettivamente atto a perseguire lo scopo che l’Autorità si prefigge di raggiungere,

-
In un discorso di efficienza anche l’ente pubblico è chiamato a paragonare i risultati ottenuti con le risorse finanziarie necessarie a raggiungerli secondo le diverse modalità proponibili per l’attuazione di un servizio pubblico.

Ma dove si fissano i limiti per l’Ente pubblico nella delega di propri compiti a società private?

3.1
Compiti delegabili e no

Tra i compiti pubblici di competenza del Comune va fatto un distinguo tra servizi pubblici cosiddetti obbligatori, generalmente legati ad una situazione di monopolio (ad es. approvvigionamento idrico) e quelli che rientrano nell’autonomia residua ai sensi dell'art. 2 LOC (riconducibili ad attività di promozione sociale e/o economica).

In tema di compiti obbligatori dottrina e giurisprudenza ha da tempo chiarito che il far capo a forme societarie di diritto privato presuppone il rispetto di determinate condizioni:

(
la delega di un servizio pubblico necessita di una base legale a livello della legge che stabilisce il compito (DTF 103 1a 446); di regola la delega deve inoltre avvenire nella forma della concessione;

(
l’ente delegatario deve sottostare obbligatoriamente ad una vigilanza dell’Ente pubblico; quest’ultimo è responsabile che i compiti delegati vengano svolti conformemente alla Legge e che i cittadini non siano posti in condizioni peggiori rispetto a quelle in cui si troverebbero qualora il Comune dovesse svolgere il servizio. Se quest’ultimo deve essere ordinato mediante regolamenti, i medesimi devono essere emanati dall’organo istituzionale competente per farlo (DTF 103 1a 551);

(
l’ente delegatario nello svolgimento dell’attività deve ossequiare determinati postulati di diritto cui soggiace l’amministrazione pubblica, la quale deve in particolare essere orientata ai principi della parità di trattamento e del rispetto della Legge (DTF 112 1a 365). L’organizzazione delegataria può essere autorizzata al prelievo di tasse, essa è però vincolata agli usuali principi in materia di percezione di tributi causali.

La possibilità di delega di un servizio obbligatorio da parte dell’ente pubblico deve essere prevista dalla Legge e deve ossequiare precisi presupposti. L’Ente pubblico deve in particolare riservarsi mezzi di controllo sullo svolgimento del compito d’interesse pubblico; al cittadino utente deve essere garantita una parità di trattamento. Ciò rende relativo lo svincolarsi dalle procedure del diritto pubblico; il Comune da esecutore diretto del servizio si trasforma in sostanza in autorità di sorveglianza sull’attività delegata a garanzia dei diritti del cittadino.

I Comuni, nel decidere la partecipazione a Enti di diritto privato sono comunque vincolati a perseguire un interesse collettivo, lo svolgimento di un compito pubblico. Il Comune non può dunque, tramite la creazione di società di diritto privato o acquisendo partecipazioni nelle medesime, essere coinvolto in attività prettamente commerciali, il cui fine principale sia il conseguimento del profitto nell’ambito dell’economia di mercato. Sempre deve essere prevalente il perseguimento di finalità di pubblico interesse. Il Comune non potrebbe d’altra parte sottoporsi a rischi speculativi nell’esecuzione della sua attività; lo vieta l'art. 184 LOC. 

L’intervento dei Comuni in attività normalmente riservate all’iniziativa privata presuppone del resto che vi siano ragioni di polizia che lo impongono e interessi collettivi preponderanti da promuovere o salvaguardare. In presenza di interessi pubblici preponderanti l’Ente pubblico è anche legittimato a creare una situazione di monopolio, sottraendo l’attività all'iniziativa privata. 

3.2
Una scelta delicata

In generale si può affermare che l’affidamento del servizio pubblico ad una società anonima presenta alcuni aspetti degni di considerazione:

· si fa capo ad un istituto noto disciplinato dal CO, applicato da grandi e piccole società e per il quale esistono vasta dottrina e giurisprudenza;

· permette una maggiore elasticità negli investimenti e negli ammortamenti;

· consente un più rapido adattamento alle mutevoli esigenze in settori dove domina la componente tecnica ed anche un adeguamento del personale alle reali necessità;

· la retribuzione del personale può essere stabilita con un contratto collettivo di lavoro;

· consente un rapido adeguamento delle tariffe ai bisogni (pur rispettato il principio dell’equivalenza).

La collaborazione tra l’Ente pubblico e il privato per svolgere servizi pubblici è dunque senz’altro possibile in questa forma sia che costituiamo SA pure o miste; fondamentale è però che ciò non porti pregiudizio ai diritti ed ai principi costituzionali che tutelano il cittadino.

L’Ente pubblico deve dunque assicurare un potere di sorveglianza sull’attività delegata all’impresa privata; quest’ultima dovrà comunque essere vincolata a precise condizioni fissate in regolamenti di diritto pubblico o in atti di concessione. Ciò per assicurare forme di controllo democratico, in particolare della qualità e del costo del servizio. Non potranno per contro esser ignorati i limiti che il Codice delle obbligazioni pone alle effettive possibilità di partecipazione e di controllo societario da parte dell’Ente pubblico sulla gestione della società privata.

Ogni interazione tra Ente pubblico e economia privata va subordinata alla finalità di base del servizio pubblico, segnatamente:

(
la fornitura ad ogni cittadino di prestazioni sociali di primaria, vitale necessità, come l’acqua, l’elettricità, intese quali diritti sociali giustiziabili, perlomeno nei limiti in cui costituiscono le condizioni minime di esercizio dei diritti fondamentali e sono dogmaticamente altresì riconducibili all’essenza della libertà personale. (M.Borghi- Limiti costituzionali dell’autonomia gestionale dei servizi pubblici comunali - Il Comune aspetti giuridici e istituzionali 1997 CFPG 19).

Occorre, in conclusione, mantenere valide alternative di diritto pubblico all’utilizzo delle forme societarie del diritto privato. 

La proposta di Legge non tratta ovviamente delle forme di collaborazione basate sul diritto privato, risultando esaustive le prescrizioni del Codice civile e del Codice delle obbligazioni.

4.
Collaborazione intercomunale e regionalismo

Se da tempo nessuno mette più in discussione il fatto che esiste un’esigenza di gestione della cosa pubblica su base regionale, si è ben lungi dall’aver trovato una risposta istituzionale a questo tema.

Il nostro ordinamento offre solo Consorzi e convenzioni, la regione non esiste invece come ente di diritto pubblico, ciò ha avuto ed avrà importanti ripercussioni nello sviluppo di molti comprensori. Se il Consorzio a scopo multiplo, già contemplato dall'art. 1 LCC 1974, potrebbe di principio avvicinarsi al concetto di ente regionale, rimarrebbe sempre irrisolta la questione dell’incompatibilità tra uno statuto di ente intermedio, che il Consorzio conseguirebbe di fatto attraverso l’assunzione di importanti incombenze intercomunali, e la totale assenza di controllo democratico sul suo funzionamento, in particolare dal profilo dell’elezione dei suoi amministratori. Pure l’utilizzo di questo Istituto è orientato al solo conseguimento di vantaggi economici nella gestione dei servizi, senza per ora considerare l’assunzione di compiti di “sviluppo” del comprensorio.

Da sempre è osteggiata la creazione di un Ente intermedio o quarto livello istituzionale, in tal senso sono degne di nota le considerazioni contenute a tale proposito nel rapporto sul progetto di revisione integrale della costituzione ticinese (in RDAT pag. 95).

"Un ente intermedio nel giudizio commissionale non risponde a un effettivo bisogno, neppure esistono le premesse politiche per la sua costituzione. L'ente intermedio renderebbe ancor più difficile la soluzione concreta dei problemi e l'esercizio dei diritti politici, aumenterebbe la burocrazia e renderebbe pure più difficile il finanziamento degli enti pubblici. Occorre anzitutto considerare la modestia della dimensione ticinese, per quanto riguarda territorio, e per quanto riguarda popolazione. L'inserimento di un terzo livello di competenze non avrebbe un substrato tale da giustificare l'esistenza, e comprometterebbe anzi la ricerca di un equilibrio tra il Cantone e il Comune ... omissis ...

La formazione di un terzo livello non sottrarrebbe soltanto competenze al Cantone, possibile obiettivo di un programma di decentralizzazione politico-amministrativo, ma sottrarrebbe inevitabilmente competenze e autonomia quindi, ai Comuni. Ma non soltanto l'insufficienza di uno spazio operativo impone il giudizio negativo, la commissione non intravede neppure il fondamento storico-politico della creazione di un ente intermedio. Una comunità politica che rivendichi autonomia può vivere soltanto se esistono elementi di coesione interna fondati su storia e tratti comuni. Nel Ticino queste premesse fanno totalmente difetto e l'ente intermedio sarebbe una costruzione artificiale".

Queste argomentazioni vanno oggi riviste criticamente.

È ormai tempo di constatare che questa paventata perdita di competenze a scapito del Comune si è già perfezionata sin dal 1974 proprio con l’avvento del Consorzio. Se  quest’ultimo, dato che in Ticino lo stesso ha carattere monofunzionale, non ha ancora potuto influenzare le concezioni politiche che stanno alla base dello sviluppo di un territorio, nessuno può negare che nel rispettivo settore di attività la sua libertà di movimento sia pressoché assoluta, senza che i Comuni membri abbiano di fatto voce in capitolo.

Vi è non poca confusione nella trattazione della questione del regionalismo. Un primo equivoco è quello di considerare le regioni di montagna come una risposta istituzionale al problema, in quanto prive di qualsivoglia effettivo potere decisionale; nemmeno i loro piani di sviluppo possono avere carattere vincolante per i Comuni membri.

La regione di montagna ai sensi della LIM è un insieme di Comuni strettamente connessi geograficamente ed economicamente. Essa è costituita dal Cantone in collaborazione con i Comuni (art. 3 OIM). I Comuni della regione devono istituire o dimostrare di possedere un organismo appropriato per elaborare un concetto di sviluppo regionale e che offra garanzie quanto all’attuazione dei suoi compiti. Questo organismo deve avere una propria personalità giuridica. Nel Ticino esistono 4 regioni distinte secondo i criteri e i presupposti della legislazione federale applicabile e due create per diritto cantonale; tutte sono costituite nella forma dell'associazione ai sensi degli art.li 60 e ss. CCS e soggiacciono quindi al diritto privato. Tale veste giuridica non ha impedito per principio l’assunzione di attività o servizi riservati all’ente pubblico o comunque di interesse pubblico. Stando ai principi ed alle finalità della LIM le regioni di montagna svolgono prevalentemente compiti di coordinamento e di studio a livello di investimenti regionali per i quali la LIM permette a Comuni, Consorzi e Patriziati ed altre istituzioni di interesse pubblico, come pure ai privati, di ricorrere agli aiuti finanziari della Confederazione e del Cantone. Le regioni svolgono un ruolo importante ove si è manifestata l’esigenza di supplire alle carenze operative e di progettualità di Comuni sottodimensionati in realtà discoste, fungendo nel contempo da punto di contatto tra i suoi membri per la trattazione di problemi comuni. La loro natura di ente di diritto privato, la totale assenza di potere decisionale e l’assenza di legittimazione democratica non permette di estendere a piacimento le competenze di questi organismi locali. La delega di servizi pubblici alle regioni LIM equivale di fatto al ricorso a forme di gestione di diritto privato.

Pur doveroso l’apprezzamento per l’attività svolta dalle regioni, questa è oggi andata oltre gli scopi iniziali della loro costituzione, finalizzati essenzialmente al coordinamento di iniziative di sviluppo, esse tendono a sostituirsi ai Comuni nell’espletamento di compiti pubblici (ad es. uffici tecnici, aiuto domiciliare) rimediando per così dire alle carenze strutturali di questi ultimi, che restano naturalmente irrisolte. La confusione di ruoli è particolarmente acuta se le regioni propongono di subentrare al Comune nella gestione-trattazione di problematiche ove la componente politica è rilevante.

Vi è dunque un rischio importante che, oltre ai consorzi, anche le regioni contribuiscano a lasciare irrisolto il tema delle carenze strutturali dei Comuni, causate dal loro sottodimensionamento, “favorendo” nel contempo la procrastinazione delle verifiche politiche necessarie a stabilire l’esigenza di un nuovo potere regionale.

In tema di regionalismo non si può tralasciare in questa sede un accenno alle Commissioni regionali del traffico, create la prima volta nell’ambito dell’elaborazione del Piano dei trasporti del luganese. Questi organismi, la cui costituzione è contemplata dalla Legge sui trasporti, non si vedono di per sé attribuire compiti decisionali anche se godono del privilegio - ed anche dell’onere - di promuovere e gestire l’elaborazione degli strumenti pianificatori più importanti del piano dei trasporti della regione interessata. Pur data una competenza decisionale al solo Cantone, i Comuni si vedono dunque “incanalati” verso il coordinamento regionale, ritenuto come il Cantone fondi la propria decisione finale in misura preponderante sulle proposte elaborate a livello locale dalla Commissione. Si tratta in sostanza di un nuovo concetto di partecipazione dei Comuni alle decisioni del potere centrale che va ben oltre una semplice consultazione. Il Cantone assicura con cospicui finanziamenti il funzionamento di queste Commissioni; queste ultime permettono dunque di coinvolgere gli enti locali, cofinanziatori dei piani dei trasporti, nella trattazione di tematiche di grande complessità gestibili al solo livello cantonale.

Le Commissioni regionali del traffico sono peraltro estranee al tema istituzionale del ruolo del Comune quale terzo livello istituzionale; esse rientrano piuttosto in scelte politiche di livello Cantonale sulle modalità con le quali esercitare una competenza decisionale legata ad un compito pubblico cofinanziato dagli Enti locali.

Questo tipo di impostazione della relazione tra il Cantone e la realtà regionale è certamente efficace. Essa che ha condotto per il Luganese, a livello di Piano Direttore, all’allestimento ed approvazione della scheda 12,23,1.5 sul Piano dei trasporti del luganese e della scheda 10.4. sul modello di organizzazione territoriale dell’agglomerato luganese (vedi pag. 3). Essa non risolve comunque il tema del potere decisionale delle regioni (intese come corporazioni, comunità e non come territorio) nell’approvazione del proprio assetto urbanistico che resta comunque vincolato al potere dell’Autorità cantonale ed alle pianificazioni comunali o intercomunali con le inevitabili ripercussioni di ordine politico e temporale. Non può non dare adito a riflessione il dato che il comprensorio del piano dei trasporti del luganese coinvolge il territorio giurisdizionale di 87 Comuni.

La nuova Legge non integra in sé un nuovo concetto di regionalismo, essa vuole però intervenire sui meccanismi organizzativi degli Enti intercomunali, dando facoltà ai Comuni di adottare vincoli statutari atti ad incentivare il loro controllo e quello dei cittadini sul funzionamento dei Consorzi.

IV.
LE SOLUZIONI

1.
Modernizzare il Consorzio e aprire la strada ad un concetto di comunità regionale 

Intervenire oggi sul mosaico istituzionale ticinese nel quale gravitano 238 Comuni e 110 Consorzi pone dunque il difficile problema di conciliare l’esigenza di porre rimedio alle anomalie di funzionamento del Consorzio, legate principalmente al rapporto con il Comune e il cittadino, con la necessità di trovare la giusta via per promuovere e consolidare la creazione di un concetto di gestione pubblica a livello di regione.

Il Dipartimento ritiene che a soluzioni radicali, imposte ai Comuni in via legislativa, debba essere preferito un processo graduale di cambiamento attuato in unione con questi ultimi. Se va ancora una volta ribadito come sia irrinunciabile intervenire sulla dimensione degli Enti locali attraverso il processo di aggregazioni, occorre invece valutare in modo approfondito quali siano le forme istituzionali ottimali da mettere a disposizione degli Enti locali per gestire al meglio le loro attività oltre i rispettivi confini giurisdizionali. Per questo occorre che le forze attive del paese considerino le prospettive di sviluppo futuro della propria regione, ciò nella consapevolezza del progressivo decadere del potere politico del Comune per quanto riguarda l’effettiva possibilità di sviluppare progettualità o di contrattare con il Cantone in rapporto alla gestione di un territorio che assume una sua propria dimensione socio-economica, del tutto indipendente dai confini comunali.

La nuova Legge mira alla modernizzazione dell’istituto consortile in quanto al momento attuale questo ente deve continuare a garantire prestazioni che non possono essere assunte da altri; nella sua organizzazione vengono peraltro inseriti elementi che permettono, se tale è la volontà dei Comuni, di trasformarlo in un Ente intermedio a tutti gli effetti.

2.
I nuovi Consorzi

Un primo concetto di revisione della Legge sul consorziamento dei Comuni del 1974 risale al 1989 al momento della costituzione da parte del Consiglio di Stato di uno speciale gruppo di lavoro composto da rappresentanti del Cantone e dei Consorzi. Sulla base di un primo censimento delle principali anomalie di funzionamento dell’Ente intercomunale allestito dal Dipartimento delle Istituzioni, si ritenne inizialmente di poter affrontare solo una revisione parziale della Legge apportandovi in sostanza dei correttivi atti ad assicurare, attraverso lo snellimento delle procedure, un miglior efficientismo dell'apparato consortile.

Si era allora indirizzati verso:

· la semplificazione della procedura per la modifica degli statuti e di convocazione del legislativo del consorzio;

· il chiarimento dell'uso della deroga dell'art. 2 cpv. 2 LCC;

· la necessità di evitare l'automatica applicazione della ripartizione dei delegati secondo la proporzionale, già oggi talvolta negletta dai Comuni in sede di designazione dei propri rappresentanti per favorire il pluralismo, la qualità e le conoscenze professionali;

· il riesame del diritto di preavviso dei Comuni per le opere consortili;

· il rafforzamento del diritto di informazione e di controllo dei comuni e dei cittadini senza perdere di vista l'efficienza dell'ente;

· il miglioramento dei meccanismi di entrata e di uscita dal Consorzio.

Già in sede di gruppo di lavoro fu chiaramente evidenziata l'opportunità di procedere oltre questi obiettivi, ricercando nella revisione della Legge l'instaurazione di un ordinamento giuridico che permetta all'Ente consortile di fare fronte in modo ottimale alle sollecitazioni della moderna gestione della cosa pubblica. Il Dipartimento ha accolto questo principio, ricercando nella nuova Legge un ordinamento che favorisca la messa a disposizione degli organi locali di forme collaborative alternative che possano rispondere a differenti sollecitazioni a dipendenza del settore coinvolto; si rivalutarono così quelle scelte autonome dei singoli Enti che stanno alla base della stipulazione del contratto amministrativo che sovrintende alla costituzione di ogni Consorzio. I lavori del gruppo sfociarono in un primo progetto nel luglio 1993. Il Dipartimento, considerando la necessità di coordinare gli interventi nel settore della collaborazione intercomunale, con il più ampio disegno di riorganizzazione istituzionale del Cantone, decise allora di ulteriormente approfondire la tematica.

Il progetto di revisione è focalizzato, per i Consorzi, sul principio che i Comuni che intendono far capo all'Istituto consortile possano in tutta autonomia adottare una forma organizzativa ottimale in rapporto alle loro esigenze operative. La nuova Legge codifica dunque, in forma esaustiva, due distinte forme di organizzazione del Consorzio, l’ordinaria e la speciale, la cui adozione comporta in sede di costituzione una precisa scelta politica in rapporto alle modalità decisionali degli organi del Consorzio, al grado di controllo dei Comuni sulla gestione consortile ed al coinvolgimento del cittadino.
La stipulazione del contratto amministrativo tra i Comuni, segnatamente la definizione del contenuto degli Statuti consortili, diviene il momento fondamentale per fissare le regole  dell’operare dell'Ente intercomunale. In tutte le due forme organizzative si è ricercata l'eliminazione di procedure meramente burocratiche, onde snellire il funzionamento del Consorzio; si è nel contempo privilegiata l'instaurazione di un'effettiva possibilità di controllo popolare o a beneficio dei Comuni membri; si è risposto nel contempo  alle sollecitazioni di maggior efficacia ed immediatezza decisionale avvicinando una forma organizzativa alla realtà degli enti parastatali, più affine ai criteri di gestione manageriale dell'economia privata, dove è privilegiato il potere decisionale dell’Esecutivo consortile.
Viene per contro confermata la scelta del 1974 di limitare ai soli Comuni la possibilità di consorziamento, ricordando come il Consorzio si fonda sulla delega che gli enti locali attribuiscono all'Ente intercomunale per il perseguimento di uno scopo che rientra nelle loro competenze.
Per la forma ordinaria si sono eliminati i principali ostacoli burocratici privilegiando per contro un nuovo concetto di partecipazione del cittadino che potrà pronunciarsi in merito alle principali scelte d'investimento del Consorzio. Con la forma speciale è poi proposto, in tema di scelte d’investimento, un particolare sistema di controllo dei Comuni e della cittadinanza.
L'art. 13 del progetto prevede dunque due orientamenti operativi per il Consorzio:
· UNA FORMA ORDINARIA;
· UNA FORMA SPECIALE.
Le tabelle alle pagine successive ne riassumono le caratteristiche essenziali.

Le due forme organizzative sono state concepite per potere sopperire alle esigenze di funzionamento dei vari tipi di Consorzi esistenti. Idealmente il discorso democratico vede privilegiata la forma ordinaria data la possibilità di referendum ed iniziativa conferita alla collettività interessata, nonché in riferimento al maggior potere di controllo attribuito al legislativo consortile segnatamente per il realizzo delle opere pubbliche; in sostanza tale forma ricalca nella realtà consortile il modus operandi del Comune e riprende la ripartizione di competenze fra gli organi codificata dalla vigente Legge organica comunale. Si é proceduto ad eliminare quegli ostacoli burocratici codificati dall'art. 33 che ingeneravano perdite di tempo non giustificate dalla natura consultiva del preavviso comunale, propendendo per l'estensione all'ambito consortile dei diritti di iniziativa e referendum e ribadendo il diritto d'informazione dei Comuni sulla gestione consortile.
La Legge prevede inoltre la possibilità per i Comuni di inserire nello statuto l’elezione popolare degli amministratori consortili. Questa possibilità è idealmente finalizzata a considerare la possibilità di creare consorzi multifunzionali, quale già prevista dall'art. 1, che in un comprensorio cumulino su di sé la gestione di servizi pubblici oggi divisi tra un elevato numero di consorzi od organizzati su base convenzionale. L’importanza del compito così assunto rivaluterebbe senz’altro l’importanza della carica di amministratore consortile rendendo nel contempo importanti le modalità di designazione/elezione degli amministratori. Ciò è coerente con la preoccupazione di rivalutare l'autonomia legislativa e decisionale dei Comuni iniziato con la revisione della LOC votata dal Gran Consiglio nella seduta del 3 febbraio 1999. Considerate le peculiarità e le disparità regionali, che caratterizzano il panorama istituzionale del Cantone, si ritiene di dover privilegiare nella promulgazione di nuove normative una giusta flessibilità delle stesse, al fine di meglio adattarsi alle realtà urbane e a quelle vallerane.

Le esigenze di immediatezza decisionale, il carattere tecnocratico di molte realtà consortili, le lamentele manifestate dagli ambienti pubblici interessati quo alla lentezza di funzionamento dell'apparato consortile, pur trovando già una risposta nella nuova forma ordinaria, impongono di prevedere nella Legge una cosiddetta forma speciale idealmente riservata ad accordi intercomunali ove il genere di opera o di servizio (in particolare per i suoi aspetti tecnici, ma anche per il fatto che questo sia imposto da legislazioni federali o cantonali che ne specificano nel dettaglio la natura - ad es. la depurazione acque o la protezione Civile), ed i tempi operativi (dicasi il grado di urgenza riscontrabile nelle decisioni e negli impegni da assumere), inducono a prescindere dall'instaurazione di un completo apparato di controllo democratico-partecipativo sulle singole deliberazioni, privilegiando un rapporto qualificato fra gli organi consortili limitato ad una vigilanza complessiva sull'operato dell'Esecutivo da parte del Legislativo. Viene dunque alterato l'ordinario concetto "dualistico" legislativo-esecutivo presente nella precedente Legge tramite il trasferimento delle competenze operative all'Esecutivo del Consorzio, avvicinando così la realtà degli Enti parastatali. Il tutto é attenuato, per le decisioni più importanti, dalla facoltà di opposizione conferita a cittadini e Municipi dei Comuni membri che possono esigere, previo raggiungimento di un quorum minimo di opposizioni, il pronunciamento dei legislativi comunali sulla decisione consortile. 
Non si ritiene con questa proposta di venire meno al rispetto dei concetti fondamentali posti alla base del nostro sistema costituzionale considerata in primo luogo la specificità, sovente l'univocità del campo operativo del Consorzio, che ne limita l'impatto istituzionale sul cittadino; i sistemi di controllo democratico comunque previsti dalla Legge e riservati ai Municipi ed ai cittadini permettono inoltre di mantenere saldo quel "cordone ombelicale" che deve legare l'Ente intercomunale ai Comuni che lo compongono. Per ovvie esigenze di autonomia di funzionamento del Consorzio atte a rispondere alla realtà operativa odierna, occorre anche riconsiderare, in determinate contingenze operative, gli iter di partecipazione e controllo al processo di formazione della volontà consortile riconducendoli all’emanazione di opposizioni e osservazioni all'agire degli organi del Consorzio; esse andranno considerate espressione di posizioni regionali, delle quali la realtà consortile non può non tener conto in quanto poste alla base stessa dell'esistenza di questo Ente pubblico.

La nuova Legge privilegia dunque l'autonomia comunale nella valutazione da parte dei Comuni, al momento della costituzione del Consorzio, delle esigenze di funzionalità dell'apparato consortile in raffronto alla volontà e alla capacità politica di partecipare-vigilare sull'agire del medesimo. Preminente rilievo assumerà in tale valutazione il genere di opera o servizio da attuarsi.
IL CONSORZIO DI COMUNI: FORMA ORDINARIA

	ORGANI DI CONSORZIO
	INFORMAZIONI AI COMUNI
	DIRITTI POPOLARI

	CONSIGLIO CONSORTILE
	
	

	· ARTT. 14, 15, 16, 17
· Delegati designati dai Comuni o da Comprensori regionali

· Lo statuto fissa le modalità di designazione, può prevedere l’elezione popolare

· Può delegare proprie competenze alla Delegazione nei limiti sanciti dallo statuto
	ARTT. 22, 23
· pubblicazione obbligatoria delle risoluzioni del Consiglio consortile agli albi dei Comuni membri e nel Foglio Ufficiale

· pubblicazione a discrezione presidenziale delle risoluzioni della delegazione

· invio dei progetti e piano di finanziamento per opere consortili      (>  100'000.- fr.) ai Comuni almeno due mesi prima della seduta del Consiglio consortile.
	ARTT. 24 e 25
· diritto di referendum

· diritto di iniziativa

in tema di spese d’investimento, per il realizzo di opere consortili, per proposte  di utilizzo dei beni del Consorzio, di adozione o modifica di regolamenti consortili, come pure per le modifiche dello statuto ai sensi degli art.li 11 e 12.

	DELEGAZIONE CONSORTILE
	
	

	ARTT. 18, 19, 20, 21
· massimo 7 membri

· nominata dal Consiglio consortile proporzionalmente ai gruppi che lo compongono; lo statuto può prevedere l’elezione popolare

· assume competenze delegate dal Consiglio consortile
	· è abolito il preavviso comunale ai sensi dell'art. 33 LCC

· è mantenuto l'obbligo generale di informazione su richiesta di un Comune
	


IL CONSORZIO DI COMUNI: FORMA SPECIALE
	ASSEMBLEA DEI DELEGATI DEI COMUNI
	INFORMAZIONI AI COMUNI
	DIRITTO DI OPPOSIZIONE ALLE DECISIONI DEL CONSIGLIO DIRETTIVO

	ART. 26
· membri nominati dal singolo Comune o da comprensori regionali

· numero dei delegati, modalità di designazione e i comprensori regionali sono definiti dallo statuto

ART. 27
· ha competenze di sorveglianza generale

ART. 28
· può riunirsi anche solo una volta l'anno in seduta ordinaria

CONSIGLIO DIRETTIVO
ART. 29
· composto da 5 a 11 membri nominati dall'Assemblea dei delegati

ART. 30 
Gestisce e rappresenta il Consorzio, decide in particolare l'esecuzione delle opere consortili e l'utilizzo dei beni del Consorzio
	ART. 32 

· invio dei progetti e del piano di finanziamento per opere consortili (> 100'000.- fr.) ai Comuni almeno 2 mesi prima della deliberazione del Consiglio direttivo

· obbligo del Consiglio di informare in ogni tempo sull’attività del Consorzio su richiesta di un Comune membro

ART. 33

· obbligo di pubblicazione delle risoluzioni assembleari

· pubblicazione a discrezione presidenziale delle risoluzioni del Consiglio direttivo
	ART. 34

· obbligo di pubblicazione agli albi dei Comuni consorziati e nel FU delle decisioni riguardanti il realizzo di opere consortili, l'utilizzo dei beni del Consorzio e le spese d’investimento.
· 1/5 dei Municipi dei Comuni membri o 1/5 dei cittadini del Consorzio può formulare opposizione alla decisione del Consiglio direttivo

L'inoltro dell'opposizione comporta l'assoggettamento della decisione al voto dei legislativi dei Comuni membri. La relativa ratifica necessiterà del voto favorevole della maggioranza dei Comuni.


2.1
L’esito della procedura di consultazione

Già si è detto che sulle proposte organizzative per il Consorzio di Comuni le risposte degli Enti locali sono sostanzialmente favorevoli, qui di seguito verranno trattati gli aspetti più rilevanti emersi dalla consultazione, per i dettagli si rimanda al commento in calce ai singoli articoli di Legge.

Art. 3 - Multifunzionalità e attività accessorie del Consorzio

La multifunzionalità del Consorzio ha suscitato qualche voce contraria in sede di consultazione; la stessa, già presente nella LCC 1974, viene mantenuta. Sarà in sede di scelte statutarie iniziali che andrà valutata la fattibilità e l’opportunità di un Consorzio, la cui attività si estende a più settori. Il che può essere una soluzione razionale, dal profilo dell’impiego di persone o mezzi, specialmente se é in discussione unicamente la gestione di infrastrutture già in funzione. Il Consorzio può così divenire un coagulatore di collaborazione intercomunale a più livelli: ad una piattaforma comune di competenze possono essergli delegate competenze accessorie, il cui svolgimento in Comune vorrebbe altrimenti la conclusione di convenzioni, ecc..

È stata recepita invece la suggestione a voler estendere la possibilità di svolgere compiti accessori che riguardano anche un solo Comune consorziato.
Art. 4 - Deroga dell’art. 2 cpv. 2 LCC 1974 

È stato sollecitato da taluni il mantenimento della possibilità di deroga dell’art. 2 cpv. 2 LCC 1974. Il disposto era finalizzato, per Consorzi di poca importanza quo alle strutture e all’impegno operativo e finanziario, a consentire variazioni rispetto alla legge; ciò in particolare mediante la possibilità di prescindere dalla costituzione del Consiglio consortile e di lasciare intatte le prerogative decisionali dei legislativi comunali, cui venivano sottoposte per approvazione le proposte della Delegazione consortile. La deroga nella realtà é sovente risultata di difficile applicazione. Per questa ragione non si intende confermare la stessa.

Art. 6 - Termine di ricorso contro il consorziamento coattivo  

Per assecondare l’esigenza di dare più tempo ai Comuni per contestare la decisione di consorziamento coattivo - esigenza emersa in sede di consultazione - il termine di ricorso al Gran Consiglio viene ora fissato in 60 giorni.

Art. 14 - Designazione per comprensori regionali

In sede di consultazione é stata messa in discussione la possibilità di designazione dei membri del Consiglio consortile per comprensori regionali. A sostegno di tale tesi contraria sono state avanzate ragioni principalmente legate alla perdita di controllo dei Comuni e dei cittadini. Si ritiene di mantenere questa possibilità, che si ricorda non è vincolante bensì deve essere frutto di una scelta statutaria. La stessa può essere utile soprattutto in Consorzi di molti Comuni, nell’ambito dei quali vi sono difficoltà di funzionamento del Consiglio consortile.

Per scelta statutaria possono essere garantite prerogative ai singoli Comuni.

Art. 15 e 19 - Elezione popolare per scelta statutaria

In sede di consultazione, vi sono state opposizioni all’elezione popolare dei membri del Consiglio consortile e della Delegazione consortile. A motivazione di tale posizione sono state portate argomentazioni quali, fra le principali:

· l’ingombro burocratico connesso con il dover gestire una nuova procedura elettorale;

· il pericolo di una ulteriore esasperazione politica e partitica per un nuovo confronto elettorale;

· il rischio di una preminenza dell’appartenenza politica a scapito della qualità nella scelta dei candidati;

· l’assenza di aspettative in tal senso da parte del cittadino; ne conseguirebbe in sede di elezione il solito assenteismo;

· le difficoltà nel reperire persone pronte ad affrontare un nuovo confronto elettorale;

· i Comuni finanziatori rischiano di non avere ruolo partecipativo sufficiente.

Si ritiene in sede di progetto governativo di mantenere la possibilità di elezione popolare tramite scelta statutaria, ritenuto come la scelta ultima al riguardo competa al Gran Consiglio.

A nostro parere, sono predominanti al proposito motivazioni di legittimazione popolare. Una scelta in questa direzione costituirebbe infatti un giro di volta fondamentale circa la natura e il collocamento istituzionale del Consorzio; si andrebbe nella direzione di un Ente intermedio con legittimazione propria ad agire, derivante dal mandato popolare; verrebbe così rafforzato il ruolo autonomo del Consorzio per rapporto ai Comuni. Esso verrebbe avvicinato al cittadino del comprensorio, cittadino che attraverso l’esercizio degli ulteriori diritti popolari (diritto di referendum e di iniziativa) avrebbe strumenti adeguati per controllare l’attività consortile. Si darebbe così una risposta all’esigenza di controllo da parte della cittadinanza (finanziatrice in ultima analisi delle opere e dell’attività consortili), manifestata da più parti e che non sarebbe soddisfatta dall’attuale organizzazione consortile.
Art. 15 e 29 - Eleggibilità di Municipali e Consiglieri comunali

È stata esaminata e scartata l'eventualità per i Comuni in regime di Consiglio comunale di limitare l'eleggibilità ai soli membri di quest’organo; si ritiene doveroso non limitare in alcun modo i poteri di scelta del legislativo comunale al proposito.

Si è pure scartata l'eventualità di conferire diritto di eleggibilità ai soli municipali dei Comuni membri, avanzata anche in sede di consultazione; essa avrebbe permesso un miglior coordinamento e scambio di informazioni tra l'Ente intercomunale ed i Comuni che lo compongono; si é però giudicato già sufficientemente gravoso l'impegno dei municipali; si é inoltre concluso che con simile soluzione si sarebbe corso il rischio di veder riportate in Consiglio direttivo "posizioni prettamente comunali" a scapito dell'indipendenza operativa del Consorzio.

Art. 16 - Delega di competenze Legislativo/Municipio 

La possibilità di delega di competenze, via statuto, dal Legislativo all’Esecutivo ha trovato largo consenso in sede di consultazione.

Art. 23 - Informazione ai Comuni - Opere consortili

L’abolizione del preavviso secondo l’art. 33 LCC 1974 ha trovato consenso in sede di consultazione; è stata confermata la sua scarsa utilità pratica.
Tale procedura é infatti laboriosa quando occorre coinvolgere un grande numero di Legislativi comunali; essa ingenera poi il procrastinamento semestrale della deliberazione finale del Legislativo, senz’altro problematico quando vi é urgenza d’intervento. Per più ragioni la stessa non é inoltre uno strumento di controllo veramente efficace in mano ai Comuni. Il preavviso di quest’ultimi non vincola in effetti la deliberazione del Consiglio consortile; né l’assenza del preavviso scaduto, il termine utile di sei mesi, impedisce di decidere a quest’organo, non costituendo esso la "conditio sine qua non" ai fini della resa della deliberazione.
Tramite la revisione un ruolo di controllo determinante circa le decisioni consortili in materia di opere é piuttosto conferito alla cittadinanza del comprensorio consortile; essa potrà esercitare il diritto di referendum (art. 24); questo strumento nei suoi effetti é senz’altro più efficace dell’odierno preavviso non vincolante dei Comuni. Non saranno quindi più questi, bensì in primis i cittadini a controllare l’attività consortile.

Dal canto loro, i Comuni dovranno convogliare l’azione di controllo attraverso i loro rappresentanti negli organi consortili; ai Municipi competerà poi di tenere al corrente il proprio legislativo in merito alle iniziative consortili. Garanzie di una sufficiente informazione dovrebbero essere date dal diritto di informazione previsto dall’art. 23.

Avendo la trasmissione dei progetti e dei preventivi di cui al cpv. 1 scopo essenzialmente informativo, si ritiene sufficiente il termine di due mesi per la stessa.

Art. 24 e 25 - Diritto di iniziativa e di referendum

In sede di consultazione ha trovato consenso l’introduzione del diritto di iniziativa e di referendum, che aumenta le possibilità di controllo del democratico sull’attività consortile.

Taluni hanno sottolineato il pericolo che l’attività del Consorzio risulti paralizzata da un esercizio eccessivo della democrazia diretta.

Il rischio che ciò avvenga dovrebbe però essere tutto sommato ridotto; non si può infatti sostenere che nei Comuni ticinesi vi sia un uso sconsiderato degli strumenti dell’iniziativa e del referendum. Il medesimo non dovrebbe sussistere nemmeno a livello consortile.

Art. 26 e segg. - Forma speciale

L’introduzione della forma speciale ha trovato largo consenso nella consultazione. Di rilievo queste motivazioni a sostegno della medesima:

· la possibilità, a seconda delle esigenze, di snellire il funzionamento del Consorzio, di migliorarne l’efficienza e la dinamicità;

· la garanzia di tempi decisionali più brevi;

· la maggior responsabilizzazione dell’Esecutivo e della Commissione della gestione.

Art. 34 - Diritto di opposizione

A minor facoltà di controllo del Legislativo in materia di spese di investimento, di opere pubbliche e di beni consortili vengono affiancate più ampie prerogative dei Comuni, tramite concessione di un diritto di opposizione contro le deliberazioni del Consiglio consortile.

La scelta è risultata condivisa in sede di consultazione, nell’ambito della quale è stato però pure suggerito che una volta inoltrata l’opposizione la decisione del Legislativo consortile venga sottoposta a voto popolare. Non si ritiene di poter accogliere tale suggestione. La finalità della forma organizzativa speciale é in definitiva un’altra, ovvero quella di una maggior dinamicità decisionale, attraverso una diversa ripartizione di competenze fra gli organi. Il Consorzio organizzato sulla base della stessa rimane però principalmente una derivazione dei Comuni, ai quali (non ai cittadini!) deve essere conferita facoltà di controllo.

Art. 37 - Dipendenti 

Per i dipendenti si ritiene di confermare l’applicazione analogica dei disposti della LOC, nonostante siano state sollevate reticenze da parte di qualcuno in sede di consultazione.

Relativamente a questi disposti vi è una certa prassi di applicazione che può servire anche in ambito consortile.

V.
IN SINTESI

· La collaborazione intercomunale non è un rimedio alla perdita di autonomia comunale, nemmeno è una soluzione alternativa all’aggregazione tra i Comuni. 

· Il tema della collaborazione intercomunale non può essere disgiunto dal processo di riforma globale che mira a rafforzare il Comune ticinese per quanto concerne:


(
i compiti che gli sono attribuiti; 


(
la dotazione di risorse finanziarie;


(
i meccanismi che regolano il suo funzionamento;


(
la sua autonomia nei rapporti con il Cantone.


Fine ultimo di questo progetto è concretizzare i principi espressi dagli art.li 15 e 16 della Costituzione cantonale che vogliono il Comune parte attiva dell’assolvimento dei compiti pubblici al servizio della collettività.

(
La normativa proposta privilegia l’autonomia decisionale dei Comuni sulle modalità con le quali organizzare, istituzionalizzare la loro volontà di collaborazione.


Per consorziarsi tutti i Comuni del Cantone possono, a dipendenza dei compiti da delegare a questo Ente intercomunale:


(

optare per la costituzione di usuali Consorzi monofunzionali dove, pur ribadita l’autonomia gestionale dell’Ente intercomunale, sia rafforzato il controllo popolare, con la possibilità di estendere quest’ultimo anche all’elezione degli organi consortili;


(

scegliere la costituzione di Consorzi polifunzionali dove è possibile conseguire la creazione di un effettivo ente regionale autonomo cui affidare compiti di promovimento oltre che di servizio, soggetti al controllo popolare, esteso se del caso sino all’elezione degli amministratori consortili;


(

organizzarsi secondo la forma speciale, privilegiando un controllo da parte dei Comuni sull’attività di un Ente amministrato secondo procedure vicine al diritto privato, pur data una facoltà di opposizione anche al cittadino sulle principali decisioni adottate a livello consortile.

(
La collaborazione intercomunale deve essere di principio sussidiaria al livello di competenze del Comune, completandolo nel momento in cui quest’ultimo, pur funzionale per dimensioni e risorse, è confrontato a compiti o problematiche la cui trattazione esige una coordinazione di livello sovracomunale.


La collaborazione intercomunale deve dunque tornare ad essere uno strumento nelle mani dei Comuni affinché questi possano autonomamente decidere secondo quali modalità far fronte alla gestione dei compiti di livello regionale decidendo, a dipendenza dell’importanza di questi compiti, se l’ente intercomunale da loro creato debba, per meglio servire il cittadino, divenire un livello istituzionale intermedio assoggettato agli ordinari processi democratici di elezione e di esercizio dei diritti popolari.

(
Occorre oggi considerare che è sbagliato pensare che è sufficiente che un servizio pubblico sia garantito. In democrazia occorre garantire anche che lo stesso sia gestito da organi pubblici soggetti al controllo popolare e che il cittadino possa influenzare le modalità con le quali la prestazione è erogata. Questo principio sta alla base dell’esistenza stessa del Comune; è il pilastro della sua autonomia. È illusorio pensare che delegando a terzi sempre più competenze che da solo non può affrontare, il Comune possa veramente essere quel luogo istituzionale privilegiato nel quale dovrebbe idealmente esprimersi al meglio il fondamento della democrazia: la partecipazione del cittadino alla vita pubblica.
L’obiettivo primario di ogni riforma che interessi il funzionamento degli Enti locali deve rimanere quello di consolidare il ruolo delle comunità democratiche. Occorre evitare che preoccupazioni protezionistiche legate ad una visione superata dell’istituto comunale conducano a perpetuare l’esistenza di Comuni oramai svuotati del loro ruolo istituzionale, con la conseguenza di veder proliferare la creazione di Enti chiamati ad ovviare alle carenze strutturali di questi ultimi, a scapito di quel contatto tra l’Autorità locale ed il cittadino che costituisce il fondamento dei principi di decentramento del potere sui quali si fonda la democrazia elvetica.

VI.
COMMENTO AI SINGOLI ARTICOLI DI LEGGE

VII.
RELAZIONE CON LE LINEE DIRETTIVE E IL PIANO FINANZIARIO

PROGETTO DI NUOVA LEGGE SULLA COLLABORAZIONE TRA I COMUNI
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