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29 agosto 2006
ISTITUZIONI
Stanziamento di un credito quadro di fr. 120'000'000.-- destinato all’aiuto per le nuove aggregazioni dei Comuni in dissesto finanziario e delle periferie

Signor Presidente,

signore e signori deputati,

con il presente Messaggio vi sottoponiamo la richiesta di un importante credito quadro. L’importanza è data almeno da un duplice punto di vista: dal profilo quantitativo, dato l’ammontare dell’importo in oggetto, ma anche e soprattutto dal profilo sostanziale, in considerazione delle rilevanti indicazioni, operative e di indirizzo, che sottendono e motivano la richiesta di credito.
Al Messaggio è allegata una dettagliata analisi dello stato in cui versano i 43 Comuni che necessitano di un radicale intervento di risanamento finanziario. Le diagnosi e le valutazioni contenute nell’allegato costituiscono parte integrante di questo Messaggio.

1.
Per concludere la riorganizzazione delle periferie

Nell’ambito del cantiere della riforma degli enti locali, questo ulteriore tassello consente di avviare verso la conclusione la riorganizzazione di quei comparti strutturalmente troppo deboli e non più adeguati a fronteggiare le sfide che oggi investono anche gli attori istituzionali. 

L’allestimento di questo Messaggio costituisce per il Governo l’occasione per stilare un bilancio della situazione riguardo al tema della riorganizzazione del livello locale, fissando indicazioni precise quanto alle finalità e alle modalità di prosieguo della politica delle aggregazioni, in modo particolare per quanto riguarda le aree confrontate a maggiori difficoltà finanziarie del nostro Cantone, segnatamente le periferie. L’esame dell’attuale stato delle cose e delle prospettive consente, tra l’altro, di fornire gli elementi di risposta alle sollecitazioni espresse dal Parlamento in relazione a questa tematica (si veda in particolare la mozione Duca Widmer e cofirmatari del 21 febbraio 2005 “Interesse generale o democrazia di pochi? Scenari di sviluppo futuri”).

L’ingente impegno finanziario che il Governo è pronto ad assumere per la costituzione di nuovi Comuni indipendenti ed autonomi si inserisce - o meglio prosegue - in una precisa direzione che con un’azione a più livelli mira a rigenerare l’istituto comunale, ponendo l’intero tessuto istituzionale del Cantone in condizione di realmente affrontare le responsabilità e gli impegni che competono ad un attore istituzionale a pieno titolo. 

A questo proposito va evidenziata la sostanziale differenza di approccio rispetto alla pendente iniziativa dei Comuni per un diverso riparto dei canoni d’acqua
, che anch’essa richiederebbe allo Stato un notevole sforzo finanziario a beneficio di taluni Comuni. Contrariamente però alla strategia che propone il Governo, detta iniziativa non indirizza le risorse secondo criteri di bisogno, né si orienta nella prospettiva di un rafforzamento dell’intero livello locale e neppure consente di intravedere generalizzate ricadute positive sullo sviluppo delle regioni. 
Riguardo quest’ultimo punto va in effetti sottolineato come qualsiasi reale promozione di politica regionale risulti del tutto improponibile in un contesto come quello attuale, contraddistinto da decine di Comuni non solo finanziariamente molto precari, ma anche e soprattutto inadeguati dal profilo amministrativo, organizzativo, manageriale e territoriale per poter fattivamente contribuire a costruire, coordinare e gestire progetti di promozione e sviluppo adatti alle realtà regionali e sostenibili a termine.

Per maggiori dettagli si richiamano i contenuti del Rapporto del Gruppo di lavoro istituito dal Governo per esaminare la citata iniziativa
. La considerevole diversa impostazione nell’indirizzo delle risorse a beneficio degli enti locali qualifica il percorso sin qui intrapreso dal Cantone, percorso ancora incompiuto e che questo Messaggio chiede per l’appunto di avviare verso la conclusione.

La particolare valenza di questa richiesta di credito giustifica, anche solo per completare l’informazione, la presentazione di un Messaggio particolarmente circostanziato e approfondito, per forza di cose relativamente voluminoso integrando anche un corposo allegato, che idealmente conclude la serie di studi di base per la riforma del Comune ticinese iniziato con la pubblicazione nel 1998 de “Il Cantone e i suoi Comuni. L’esigenza di cambiare” (Studio 98) e proseguito nel 2004 con “Il Cantone e le sue Regioni. Le nuove Città” (Città 2004).

2.
Una strada necessaria e praticabile

Le analisi condotte fanno emergere chiaramente sia il bisogno, sia l’urgenza di un intervento strutturale complessivo che consenta di concludere la riorganizzazione gestionale e amministrativa e il riassetto finanziario dei comparti periferici in difficoltà.

È utile evidenziare sin d’ora alcuni significativi elementi operativi relativi all’approccio e alle modalità di attuazione proposte, di cui si dirà più diffusamente nel seguito. 

· Se il credito quadro verrà accordato, il Parlamento deciderà comunque di volta in volta i singoli aiuti ai vari progetti di aggregazione. È solo in sede degli approfondimenti nell’ambito dei rispettivi studi di aggregazione che le singole necessità di sostegno finanziario potranno essere quantificate esattamente.
· Se i Comuni in dissesto non verranno risanati, lo Stato sarà comunque costretto a spendere importi ingenti (analoghi a quelli del risanamento) per mantenere “a fondo perso” una struttura istituzionale superata e condizionante per l’intero Cantone.

· L’eventualità di procedere ad aggregazioni coatte - qualora dovesse risultare necessaria - trova nella nuova Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni una base legale sufficientemente solida, come confermato dalle recenti sentenze del Tribunale federale sui ricorsi interposti contro la costituzione dei Comuni di Blenio e Cevio. 

3.
Sintesi delle analisi
L’approfondita analisi che figura in allegato a supporto della presente richiesta, documenta la situazione di oggettiva ed irreversibile crisi nella quale tuttora versa un numero importante di piccole entità comunali ormai del tutto superate dal contesto amministrativo, finanziario, democratico e operativo e indica una pista risolutiva attuabile, sostenibile anche in prospettiva e inserita in una visione coerente e coordinata con il progetto di riforma del Comune ticinese. 
Per una succinta esposizione degli elementi analizzati ne richiamiamo dapprima brevemente i contenuti più significativi anche attraverso alcune rappresentazioni schematiche.

3.1
Comuni al capolinea

Il Ticino conta tuttoggi alcune decine di Comuni il cui ruolo e funzione sono oramai da tempo irrimediabilmente esauriti. Come si illustrerà nel seguito, il sopravvivere di queste entità condiziona la riforma dell’assetto istituzionale del resto del Cantone, oltre a intralciare il consolidamento di dinamiche orientate allo sviluppo regionale promosse con la trasformazione del Comune in atto nel nostro Cantone. L’analisi dimostra l’attuale stato di crisi profonda in cui versano 43 Comuni, precedentemente al beneficio della compensazione, situazione critica di cui non è probabilmente ancora sufficientemente diffusa la consapevolezza. 

Si tratta dei seguentI Comuni: Avegno, Bedretto, Bidogno, Bogno, Borgnone, Bosco Gurin, Brione Verzasca, Bruzella, Cabbio, Calpiogna, Camignolo, Campello, Campo Vallemaggia, Caneggio, Cavagnago, Cerentino, Certara, Cimadera, Contone, Corticiasca, Frasco, Giornico, Gnosca, Gordevio, Gorduno, Gresso, Indemini, Iragna, Iseo, Isorno, Lavertezzo, Ludiano, Mergoscia, Miglieglia, Moleno, Muggio, Osco, Palagnedra, Sagno, Sigirino, Sobrio, Sonogno e Valcolla. 

La situazione di queste realtà è del tutto compromessa, come dimostra in modo incontrovertibile la diagnosi riportata nel capitolo 3 dell’allegato (“La reale condizione dei 43 Comuni in crisi”), nonché le successive schede di approfondimento di ogni singolo caso. Rimandando a questa documentazione per maggiori dettagli, si richiamano unicamente alcune eloquenti cifre d’insieme relative alle proiezioni finanziarie per il 2008, cifre che non lasciano spazio a molti dubbi quanto alla necessità di un intervento.

Dati d’insieme dei 43 Comuni in crisi

	Popolazione 2004
	12’242

	Proiezione risultato d’esercizio 2008, fr.
	-9'996’000

	Proiezione autofinanziamento 2008, fr.
	-2'398’000

	Proiezione capitale proprio 2008, fr.
	-31'806’00

	Moltiplicatore aritmetico medio 2008

di cui i più elevati sono


	159%

Bosco Gurin: 612% Indemini: 436% Certara: 393% Calpiogna: 351%


Va inoltre segnalato che questa casistica non comprende alcune altre piccolissime realtà che, per una ragione o per l’altra, non hanno dovuto in passato fare capo alla compensazione malgrado sia fuor di dubbio che anch’esse richiedano - per struttura, situazione e prospettive - di venir integrate ad un processo di riorganizzazione regionale. Si pensi, come minimo, per esempio ai Comuni di Corippo (17 abitanti), Linescio (37), Mosogno (61), Vergeletto (67), Anzonico (104), Carabietta (110), Caviano (122), Sant’Abbondio (136), Dalpe (168) o Sant’Antonio (181) e altri ancora. Va altresì tenuto presente che altri Comuni, oltre a quelli indicati, hanno problemi finanziari potenzialmente fonte di futuri dissesti o necessità di intervento cantonale. In larga misura tutti questi casi rientrano in uno dei possibili scenari di ricomposizione territoriale di cui si dirà più avanti. Questi ulteriori Comuni potrebbero anch’essi necessitare di correttivi finanziari, a seconda delle singole situazioni che allo stato attuale non sono state compiutamente valutate e che andranno se del caso approfondite nell’ambito dei rispettivi studi d’aggregazione. Essendo per ora prematuro effettuare una valutazione dettagliata della necessità di intervento in questo tipo di situazione, che per taluni casi è comunque sin d’ora manifesta, nella presente richiesta di credito si è considerata una prima, forzatamente orientativa, necessità di finanziamento.

3.2
La realtà dei fatti
I fatti che qualificano l’attuale stato della situazione istituzionale del Paese possono essere riassunti in alcuni punti:
-
nel nostro Cantone permane una realtà di 43 Comuni inesorabilmente iscritti in una traiettoria di dissesto su tutti i fronti, nei quali l’intervento sulla governance è indispensabile e non più procrastinabile;
-
per queste situazioni non esiste alternativa realmente applicabile al di fuori di quella dell’aggregazione accompagnata da un radicale risanamento finanziario;
-
questo contesto è pregiudizievole non solo per i comprensori in oggetto, ma per l’intero Cantone, inibito nello sviluppo di una dinamica regionale integrata. Ciò rappresenta un pericolo che il Ticino non può permettersi nelle attuali circostanze socio-economiche;
-
l’assenza di intervento rispetto ad un’organizzazione istituzionale incompiuta risulta comunque molto onerosa per lo Stato, sia in termini finanziari che di supporto amministrativo, e ripropone un’inaccettabile prospettiva di automatismi, deresponsabilizzazione e dipendenza.
3.3
Gli interventi necessari

A fronte di tale situazione l’intervento deve articolarsi attorno ad un insieme di misure concomitanti che consentano di risolvere la questione in maniera definitiva e sostenibile a termine, aprendo nuove prospettive sul ruolo e l’intervento degli enti locali di questi comprensori. I provvedimenti prospettati consistono in:

· un congruo intervento finanziario - oggetto del presente Messaggio - che consenta di risanare questi Comuni, oberati e dissestati, ponendo basi di partenza ragionevolmente solide. L’intervento proposto è calibrato in funzione delle attuali difficoltà finanziarie dello Stato;
· un piano di aggregazioni: ogni Comune va collocato in un processo aggregativo, se necessario per decisione cantonale;
· una tempistica definita: l’orizzonte temporale di entrata in funzione dei nuovi Comuni è di principio fissata per tutti con il rinnovo dei poteri comunali della primavera 2008 o comunque entro il 2010;
· un’azione risoluta: nel novero dei mezzi d’applicazione non può a priori essere esclusa la necessità di far capo allo strumento dell’aggregazione coatta.
Quelli indicati sono gli elementi costitutivi della strategia di intervento che il Governo propone di adottare, partendo proprio dal credito quadro, elementi che sono più dettagliatamente illustrati e precisati al punto 5.

3.4
Rappresentazioni schematiche

I tre schemi riassuntivi che seguono presentano una lettura di sintesi dei principali temi consentendo una visione complessiva.

-
Sintesi schematica 1: Il processo di modernizzazione del Comune ticinese

Riepilogo del percorso di riforma del Comune, degli obiettivi, dei fondamenti e dei risultati delle diverse fasi del processo di riorganizzazione del livello locale.

-
Sintesi schematica 2: 43 Comuni in dissesto. Perché è necessario intervenire?

Richiamo delle motivazioni e degli interventi prospettati alla luce della dimensione finanziaria, amministrativo-gestionale e di promozione/sviluppo del Comune.

-
Sintesi schematica 3: Piano d’azione

Riassunto della strategia di risanamento e rilancio proposta.
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Il processo di modernizzazione del Comune ticinese
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43 Comuni in dissesto. Perché è necessario intervenire?

	Perché bisogna allarmarsi?
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(la situazione)
	Perché le finanze sono in crisi e le prospettive sono disastrose
All’orizzonte 2008 i 43 Comuni prospettano indicatori finanziari da crisi profonda:
· disavanzo = 10 milioni di franchi
· autofinanziamento = -2.4 milioni

· capitale proprio = -32 milioni

· moltiplicatore aritmetico = 159%
Intanto bisogna intervenire d’urgenza (aiuti supplementari) con finanziamenti che non risolvono la situazione e (forse) consentono di posticipare decisioni comunque ineluttabili.
	Perché il funzionamento è del tutto inadeguato alle necessità di oggi

· Una sola persona, spesso a tempo parziale, non può far fronte alla varietà, alla complessità e all’intensità delle esigenze tecniche odierne e alle aspettative della popolazione.
· Il funzionamento dipende in parte da circostanze casuali (disponibilità di singole persone, elementi fortuiti).

· Le situazioni di prossimità generano malfunzionamenti: collisioni, litigiosità croniche, assenza di ricambio, anomalie varie.
	Perché manca completamente la capacità di assumere un ruolo attivo

-
Si continua a progettare solo infrastrutture, realizzazioni che non portano un ritorno effettivo, territorialmente limitate e a tratti ripetitive.
· Si tratta di apparati assolutamente inadeguati per concorrere allo sviluppo regionale; vi è quindi una tacita delega all’apparato amministrativo cantonale. Manca una visione dei veri problemi!

· Questo stato di cose alimenta ulteriormente i divari e le disparità regionali.

	Cosa succede se non si fa nulla?

(i pericoli)
	Addio autonomia

· Si tornerà in qualche modo ad un sistema di tipo assistenziale (copertura del disavanzo).
· Verranno ripristinati meccanismi e logiche di tutela e deresponsabilizzanti (controllo cantonale).

· Si porranno interrogativi quanto ai limiti della fiscalità comunale (livello del moltiplicatore politico).
	Amministrazioni di sola facciata

· L’insufficiente supporto tecnico rende impossibile un’effettiva gestione delle problematiche.

· Si perpetua l’esigenza di avere il supporto di enti di livello intercomunale.

· Ulteriore degrado democratico (gerenze, assenza di confronto e controlli).

· I servizi cantonali, di fatto, si sostituiscono sempre più a queste amministrazioni.
	Ulteriore marginalizzazione

· I progetti continueranno ad essere definiti e portati avanti con modalità superate e gli effetti ad essere sostanzialmente improduttivi rispetto alle vere esigenze della popolazione.

· Si favorisce la dispersione di forze e ci si ostacola a vicenda.

· Si rallenta o si preclude del tutto la formazione di visioni strategiche condivise, di respiro regionale e indirizzate almeno al medio termine.

· Si vanifica sul nascere la capacità di dialogo del Comune con le altre forze attive della società, in primis le imprese.

	Come agire?

(gli strumenti)
	Risanamento e perequazione

· Risanamento finanziario in grado di assicurare la sostenibilità a lungo termine di Comuni sufficientemente dimensionati con una pressione fiscale sopportabile.

· Perequazione intercomunale.
	Aggregazioni e modalità di funzionamento

· Costituzione di nuove amministrazioni con maggiori risorse umane, competenze e autonomia attraverso aggregazione in Comuni sufficientemente dimensionati.

· Ottimizzazione del funzionamento politico-amministrativo del Comune.
	Nuova governance

· Impostazione regionale tramite aggregazione in Comuni con dimensioni, governance e finanze adeguate.

· Orientamento della politica regionale e maggior potere decisionale ai Comuni in questo ambito.


Queste situazioni non si risolvono da sé.

Queste situazioni condizionano tutto il Paese, tutti i Comuni.
Per mantenere queste situazioni il Cantone è obbligato a impegnare consistenti risorse.
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4.
Non esistono reali alternative alla via dell’aggregazione+ risanamento
4.1
Improponibile ritornare alla copertura del disavanzo

Va in primo luogo evidenziato come per i Comuni in dissesto non esistano altre opzioni praticabili ed efficaci diverse da quella dell’aggregazione accompagnata da un radicale intervento di risanamento finanziario. Va infatti rilevato come nel contesto territoriale e gestionale di questi Comuni le alternative all’aggregazione, riportate ad esempio nello studio “Città 2004”
, non sono oggettivamente realizzabili. 

Occorre pertanto chiaramente ribadire che per queste realtà l’unica vera alternativa sarebbe l’impropria reintroduzione della copertura del disavanzo d’esercizio applicata sino al 2002, verosimilmente modificando in tal senso l’art. 22 LPI. Un’opzione che si porrebbe in diretto contrasto con i recenti orientamenti in materia di perequazione intercomunale sottoscritti sia dal Governo che dal Parlamento con l’adozione della nuova legge e che implicherebbe il ritorno a un passato di tutela e deresponsabilizzazione che si è voluto superare. Nell’ottica del management territoriale, un tale indirizzo comporterebbe de facto l’abbandono di una notevole estensione di territorio, ciò che condurrebbe del tutto inevitabilmente ad ulteriori trasferimenti di oneri ed incombenze al livello cantonale per garantire i necessari interventi e servizi alla popolazione. 

Va in questo contesto ricordato il senso dell’art. 22 LPI, che così recita
Contributi supplementari 
Art. 22
Se nonostante l’ aiuto transitorio previsto dall’ art. 21 cpv. 1 il pareggio a medio termine non può essere mantenuto, il Consiglio di Stato può, sentito il Municipio del comune interessato, concedere un aiuto supplementare per permettere il mantenimento del moltiplicatore politico entro il limite del 100%. 

In questi casi é data facoltà al Consiglio di Stato di dare avvio ad una procedura di aggregazione con un altro comune ai sensi della legge. 

L’esito negativo di alcune consultazioni così come i ritardi causati anche dall’emergenza finanziaria cantonale, hanno recentemente condotto all’erogazione di tali contributi supplementari e benché la norma sia potestativa è poco realistico pensare che si possa prescindere semplicemente dalla sua applicazione. 

A questo proposito il Consiglio di Stato ha definito i principi e le modalità di intervento che intende adottare, che possono essere riassunti come segue: 
· La norma sui contributi supplementari è stata concepita come periodo di transizione (quindi straordinaria e limitata nel tempo) durante il quale il Cantone in collaborazione con i Comuni avrebbe ricercato opportune soluzioni di aggregazione.
· La possibilità (non l’obbligo) di erogare contributi supplementari non rappresenta una forma equivalente o sostituiva della passata copertura del disavanzo che si era chiaramente voluto abolire con la nuova LPI.
· I Comuni potenzialmente beneficiari sono quelli che attualmente ricevono il contributo transitorio e per i quali non è stato votato – o non è previsto a breve termine – un risanamento finanziario nell’ambito di un progetto aggregativo.
· I contributi possono essere accordati su istanza del Comune (non automaticamente), che deve applicare un moltiplicatore almeno del 100%, deve aver conseguito un disavanzo d’esercizio, deve applicare tasse causali adeguate e attuare una gestione attenta e parsimoniosa. La situazione di ogni Comune viene discussa con i rispettivi Municipi.
· L’importo massimo erogabile è fissato in partenza e corrisponde di principio alla diminuzione di contributo transitorio subita dal Comune rispetto al 2003 
(= contributo transitorio percepito nel 2003 meno contributo transitorio dell’anno per il quale si chiede il contributo) da cui andrà ancora dedotto, per chi lo riceve, il 50% del contributo di localizzazione geografica dell’anno sul quale è richiesto l’aiuto. L’aiuto non può comunque superare il disavanzo.
· Non è quindi garantito un moltiplicatore politico del 100%. 
· Il Consiglio di Stato ha facoltà di avviare d’ufficio la procedura per lo studio di aggregazione dei Comuni posti al beneficio di questo aiuto.

Va quindi ribadito ed evidenziato che la finalità del contributo supplementare non è affatto quella di plafonare “sine die” il moltiplicatore al 100%, come di fatto faceva il precedente regime della compensazione, regime che ha dato ampia prova di essere superato e finanche controproducente. Scopo di questo contributo è invece quello di contenere la pressione fiscale durante una fase transitoria orientata alla costituzione di un nuovo Comune, risanato e autonomo, tramite una formale procedura di aggregazione, se del caso anche senza il consenso esplicito delle autorità comunali. L’ostilità ad oltranza al processo aggregativo condurrà inevitabilmente all’aumento del moltiplicatore oltre il 100%, se necessario per ordine del Consiglio di Stato quale autorità di vigilanza in materia finanziaria
. Si tratterebbe in questo caso di una logica e necessaria (ed estrema) conseguenza dell’impostazione data e sottoscritta da Governo e Parlamento sia in materia di perequazione (LPI), che di aggregazioni (Laggr). 
I primi contributi supplementari hanno riguardato l’esercizio 2004, per il quale sono stati versati circa 600mila franchi a poco meno di una ventina di Comuni. Sia il numero di beneficiari che gli importi assegnati sono destinati ad aumentare; le previsioni di spesa inserite a Piano Finanziario indicano 4 milioni di franchi per il 2007 e 5 milioni per il 2008. Se non si procedesse con il piano delle aggregazioni e il conseguente risanamento finanziario, l’orizzonte di spesa successivo con il quale il Cantone deve confrontarsi è di fr. 8-10 milioni annui. Si tratta di un impegno importante, ma di “sopravvivenza” per i Comuni, senza la capacità di dare reali prospettive di miglioramento strutturale della situazione.
4.2
Anche l’immobilismo è rischioso

Se da un lato non si possono immaginare alternative realmente efficaci a quella qui proposta, dall’altro va evidenziato come l’eventualità di non agire comporti una serie di rischi per il Cantone di cui è necessario essere consapevoli e che non vanno sottovalutati. 
Si possono segnatamente rilevare i seguenti elementi:

· Il perdurare di questo particolare “mondo” comunale può alimentare un sistema rivendicativo ad oltranza dei comprensori interessati, che possono ad esempio utilizzare in tal senso l’iniziativa legislativa prevista dalla Costituzione cantonale. L’esempio dei canoni d’acqua è in tal senso illuminante.

· Un rischio ulteriore è quello della contrapposizione tra aree urbane e periferiche, di principio nefasta per il consolidamento della solidarietà tra regioni codificata nella nuova LPI.

· Il proliferare di “gremi spontanei” di rivendicazione rende più complessa la relazione tra i due livelli istituzionali.

· Si perpetuerebbe un utilizzo di risorse finanziarie focalizzato su una dimensione strettamente locale, estranea agli interessi regionali e cantonali impedendo o ritardando la concretizzazione di obiettivi pianificatori o di investimento elaborati a livello superiore.

· La politica cantonale di promozione economica e turistica –soprattutto invernale (impianti di risalita)– è condizionata dall’impossibilità di contare su un vero partenariato locale, che non può essere stabilito con questi Comuni.

· Con questi Comuni è praticamente certo che un riordino di compiti e flussi condurrebbe ad un aggravio delle competenze e degli oneri cantonali, non essendo immaginabile, ad esempio, dialogare in tema di case per anziani, scuola elementare o scuola dell’infanzia con simili enti.
· Tutto questo comporta oneri per il cittadino, senza che vi siano dei benefici.
Come detto, l’eventuale sospensione del programma di aggregazioni comporterebbe molto verosimilmente il rischio di perpetuare un intervento finanziario pensato come temporaneo, riesumando de facto una sorta di copertura del disavanzo con tutte le conseguenze del caso.

Pertanto, la via dell’aggregazione e del risanamento risulta l’unica praticabile per queste realtà, se si fa astrazione dalla loro mera presa a carico da parte del Cantone, sia per quanto riguarda il sostegno finanziario che per la loro lacunosa se non nulla capacità amministrativa. Nei comprensori di valle, di chiara importanza per il turismo ticinese, il non intervento sulla governance locale perpetuerebbe una politica di improvvisazione se non di totale inazione dell’Autorità locale vanificando ad inizio qualsiasi promozione di strategia di sviluppo socio-economico o quantomeno di vera valorizzazione delle potenzialità locali. 

5.
Piano d’azione per il risanamento dei Comuni in dissesto
Il bilancio dell’odierna situazione che emerge dallo studio sui Comuni in dissesto (capitolo 3 dell’allegato) indica dunque la via dell’aggregazione accompagnata dal risanamento quale orientamento generale risolutivo. 
In questo capitolo si precisano e si sostanziano gli aspetti operativi per la concreta attuazione del programma di risanamento e riorganizzazione, definendo una strategia complessiva per risolvere l’insieme della situazione istituzionale degli enti locali in gravi difficoltà finanziarie. 

Cruciale per assicurare fattibilità ed efficacia del progetto aggregativo è infatti l’aspetto finanziario, che con il presente Messaggio si propone di affrontare attraverso lo stanziamento di un credito quadro (cfr. al punto 5.1). Lo strumento del credito quadro – previsto dalla Legge sulle aggregazioni all’art. 21 – consente di inserire gli aiuti alle aggregazioni in una pianificazione complessiva, indicando una visione politica di indirizzo generale. L’importante impegno finanziario e la precisa direzione politica soggiacenti alla realizzazione di questo programma di aggregazioni/risanamenti vanno però appoggiati con alcune misure complementari che permettano di attuare al meglio le finalità proposte, in maniera coordinata e in tempi prevedibili e ragionevolmente contenuti. 
In questo senso si prospetta l’indicazione di una tempistica di attuazione dell’intero programma (punto 5.3), rispettivamente la definizione di precisi orientamenti riguardo eventuali altri impulsi più o meno incisivi, che toccano ambiti quali l’avvio d’ufficio di studi di aggregazione (punto 5.2), l’applicazione dell’aiuto transitorio della LPI 
(punto 5.3) o ancora la fusione coatta (punto 5.4). Il tutto inserito nell’ambito di una pianificazione delle aggregazioni da allestire (punto 5.5). Questi elementi, le relative implicazioni e le modalità di implementazione, sono precisati qui di seguito e riassunti nello schema alla fine di questo capitolo.
5.1
Credito quadro per il finanziamento delle aggregazioni

5.1.1
Il credito quadro

La Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni prevede lo strumento del credito quadro per finanziare aiuti alle aggregazioni:
Finanziamento degli aiuti 

Art. 21
1Gli aiuti alle aggregazioni previsti dagli art. 20 e 21 sono di regola finanziati mediante un credito quadro, da stanziare dal Gran Consiglio con decreto legislativo. 

2La ripartizione del credito sui singoli progetti viene stabilita dal Gran Consiglio nei decreti di aggregazione.

L’importo necessario al risanamento finanziario dei 43 Comuni in situazione di dissesto finanziario può essere indicato in 108 milioni di franchi, come risulta dalla stima presentata al prossimo punto. Questa somma verrebbe destinata a sostenere i processi di aggregazione dei Comuni che oggi non presentano sufficienti presupposti di struttura gestionale e finanziaria e per i quali è pertanto necessario costituire una nuova governance locale in un quadro territoriale adeguato, ponendo le premesse di sostenibilità anche in prospettiva. A questo importo occorre come detto aggiungere una somma da destinare all’intervento finanziario che si renderà necessario nei riguardi di ulteriori Comuni periferici (oltre ai 43 prioritari di cui si tratta principalmente in questo testo) che verranno inglobati nel piano di aggregazioni. L’ammontare di questo aiuto può essere oggi valutato in 12 milioni di franchi.

La ripartizione del credito verrà comunque decisa di volta in volta dal Parlamento nell’ambito della concretizzazione dei singoli progetti, come già avviene attualmente. Gli aiuti da erogare a supporto di ogni progetto saranno quindi in ogni caso decisi singolarmente dal Gran Consiglio sulla base del Messaggio allestito dal Consiglio di Stato per ogni aggregazione. Il decreto di aggregazione stabilirà pure le modalità di versamento degli aiuti. È solo in sede degli approfondimenti da svolgere nell’ambito dei rispettivi studi di aggregazione che le singole necessità di aiuto e risanamento potranno essere quantificate esattamente, tenendo conto delle particolarità di ogni comprensorio.
5.1.2
Stima degli importi necessari al risanamento

La determinazione del fabbisogno per il risanamento di questi Comuni è stabilita per i due progetti di aggregazione più avanzati, quelli di Avegno-Gordevio e Muggio sponda sinistra, in base a valutazioni dettagliate già effettuate dalle quali risulta una necessità di risanamento di 21 milioni di franchi. Questi due progetti coinvolgono in tutto 8 Comuni, di cui 7 fanno parte della casistica qui in esame. Per i rimanenti 36 Comuni la stima di massima è definita a partire dalla proiezione dei disavanzi d’esercizio 2008. La tabella 1 indica il procedimento per la quantificazione degli importi complessivi necessari al risanamento. Ne risulta un fabbisogno di circa 108 milioni di franchi per consentire il risanamento dei Comuni dissestati del Cantone. 

Tabella 1
Stima del fabbisogno di risanamento, in milioni di franchi

	1)
disavanzo dei 36 Comuni (esclusi Avegno-Gordevio e Muggio sponda sinistra) alla fine del contributo transitorio (2008) 
	7.7

	2)
capitalizzazione del disavanzo = 7.7 x 10 (*)
	77

	3)
interessi passivi da riconoscere supposto un versamento in 8 anni = 


77mio/2 x 3.5% x 8 anni (**)
	10

	4)
fabbisogno di risanamento stimato per 36 Comuni (somma 2 e 3)
	87

	5)
fabbisogno di risanamento calcolato per Avegno-Gordevio e Muggio sponda sinistra
	21

	Totale (4+5)
	108


(*)
Si calcola che per annullare un disavanzo occorre ridurre i debiti in misura 10 volte superiore, considerato che un debito comporta spese per interessi e ammortamenti per ca 1/10 del suo importo; quindi per azzerare un disavanzo di 7.7 mio è necessario un risanamento di 77 mio.
(**)
L’ipotesi di diluire gli aiuti su un arco di due legislature consente di ripartire la spesa in termini non più onerosi di quelli attuali (v. punto seguente), comportando però il versamento di interessi passivi; il risultato (10.78 mio) è arrotondato per difetto..
A questi 108 milioni occorre come detto aggiungere un importo di 12 milioni per l’intervento finanziario riferito a ulteriori Comuni inclusi nei progetti di aggregazione, per un totale quindi di 120 milioni di franchi.

Questa valutazione non comprende aiuti per la realizzazione di investimenti, aiuti che sono stati talora erogati nell’ambito delle precedenti aggregazioni (si veda il punto 2.2.4 dell’allegato). Posto che opportunità e, se del caso, ammontare di tali aiuti potranno essere valutati solo alla luce dei rispettivi approfondimenti, si ritiene preferibile per questi casi orientarsi verso lo strumento dell’aiuto agli investimenti previsto dall’art. 14 dalla Legge sulla perequazione intercomunale, prevedendo delle agevolazioni in tale ambito come consentito dall’art. 2 cpv. 3 della Legge sulla perequazione intercomunale. 
5.1.3
Relazione con la situazione finanziaria dello Stato

Alla luce dell’attuale e prospettata situazione finanziaria del Cantone è inevitabile sin d’ora esaminare attentamente le possibili conseguenze di una simile operazione sulle finanze dello Stato. Nel valutare l’incidenza e la sopportabilità finanziaria per il Cantone dell’importo qui indicato, va sempre tenuto presente come la semplice esistenza di questi Comuni costa annualmente cifre importanti. Essa genera infatti oneri per mantenere l’apparato di controllo e di sostegno cantonale loro dedicato, comporta la dispersione improduttiva di importanti aiuti e, non da ultimo, perpetua un’incapacità progettuale che sfocia in proposte d’investimento di stretto interesse locale, spesso ridondanti o superflue e comunque del tutto slegate da strategie di sviluppo o di promozione della regione.

Nel solco della politica governativa di contenimento della spesa, è possibile proporre un’impostazione che prevede la diluizione dell’erogazione degli aiuti su un periodo di otto anni (2008-2015) facendo in modo di spendere solo leggermente più di oggi, evitando però di perpetuare successivamente importanti uscite di gestione corrente. Come risulta infatti dalla tabella 2, nel 2004 il Cantone si è accollato una spesa di circa 24 milioni di franchi derivante dagli oneri per perequazione e risanamenti per aggregazioni. Questo importo è destinato a diminuire leggermente negli anni successivi (2005: 23.8 mio, 2006: 22.8 mio) per salire attorno ai 25.4 milioni di franchi nel 2007. La tabella 2 dimostra che ripartendo i contributi di risanamento in oggetto sul periodo 2008-2015, l’ammontare complessivo a carico del Cantone per perequazione e risanamenti si stabilizza attorno ai 27/28 milioni annui, cioè importi sostanzialmente analoghi a quelli di oggi e dell’immediato futuro.
Tabella 2 Contributi finanziari a carico del Cantone per perequazione e risanamenti/aggregazioni, consuntivo 2004 e previsioni 2005-2016, a prezzi costanti, in mio fr.

	 
	Perequazione
	C2004
	C2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014
	2015
	2016
	Totale

	1
	Contributo transitorio
	15.3
	7.7
	4.6
	2.4
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	30.0

	2
	Contributo localizzazione geografica
	3.0
	4.7
	5.0
	5.0
	5.0
	5.5
	5.5
	5.5
	5.5
	5.5
	5.5
	5.5
	5.5
	66.7

	3
	Aiuti per investimenti
	0.8
	1.5
	4.5
	6.6
	7.1
	7.1
	7.1
	7.1
	7.1
	7.1
	7.1
	7.1
	7.1
	77.3

	4
	Contributi supplementari
	0.0
	0.5
	3.0
	4.0
	5.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	12.5

	5
	Spese fondo perequazione
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	0.1
	1.3

	6
	Totale spese perequazione
	19.2
	14.5
	17.2
	18.1
	17.2
	12.7
	12.7
	12.7
	12.7
	12.7
	12.7
	12.7
	12.7
	187.8

	7
	Prelievo (-) / attribuzione (+) dalla / alla riserva
	-0.6
	1.6
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	1.0

	8
	Contributi dei Comuni
	-3.7
	-2.9
	-3.4
	-3.6
	-3.4
	-2.5
	-2.5
	-2.5
	-2.5
	-2.5
	-2.5
	-2.5
	-2.5
	-37.0

	9
	Totale perequazione a carico del Cantone
	14.9
	13.2
	13.8
	14.5
	13.8
	10.2
	10.2
	10.2
	10.2
	10.2
	10.2
	10.2
	10.2
	151.8

	 
	Aggregazioni
	C2004
	C2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014
	2015
	2016
	Totale

	10
	Contributi per aggregazioni votate a fine 2005
	9.1
	10.6
	9.0
	10.9
	7.8
	6.3
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	53.7

	11
	Risanamento Avegno-Gordevio e Muggio sinistra
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	2.0
	3.0
	5.0
	5.0
	6.0
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	21.0

	12
	Risanamento altri Comuni in dissesto (36)
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	2.0
	6.0
	10.0
	10.0
	10.0
	16.0
	16.0
	17.0
	0.0
	87.0

	13
	Aiuti altri Comuni compresi nella pianificazione
	0.0
	0.0
	0.0
	0.0
	1.5
	1.5
	1.5
	1.5
	1.5
	1.5
	1.5
	1.5
	0.0
	12.0

	14
	Totale contributi cantonali per aggregazioni
	9.1
	10.6
	9.0
	10.9
	13.3
	16.8
	16.5
	16.5
	17.5
	17.5
	17.5
	18.5
	0.0
	173.7

	
	Perequazione e Aggregazioni
	C2004
	C2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014
	2015
	2016
	Totale

	15
	Totale contributi a carico del Cantone
	24.0
	23.8
	22.8
	25.4
	27.1
	27.0
	26.7
	26.7
	27.7
	27.7
	27.7
	28.7
	10.2
	325.5


Legenda

1
Previsto dall'art. 21 LPI per il periodo 2003-2007; ai comuni sorti da aggregazione il contributo residuo viene versato in una o due rate.

2
Contributo ricorrente previsto dall'art. 15 LPI; sono indicati gli oneri previsti, considerato un potenziamento fino a 5.5 mio fr.

3
Previsti dall'art. 14 LPI; sulla base delle esperienze dei primi due anni della LPI l'importo viene stimato in modo più contenuto di quanto previsto originariamente; vi sarà comunque un considerevole progressivo aumento fino ad un importo previsto di 7.1 mio fr.

4
Previsti dall'art. 22 LPI; verranno versati solo nel periodo 2005-2007 e saranno condizionati all'adeguamento delle tasse causali (se necessario) e altre misure tese alla diminuzione del fabbisogno quali l'emissione di contributi di costruzione o la ristrutturazione del debito verso le banche; dall'attuazione delle aggregazioni (2008) verranno sostituiti dai contributi di risanamento.

5
Spese legate al funzionamento del fondo di perequazione: segretariato e commissione.

6
Totale delle spese per il funzionamento dei contributi di perequazione.

7
Prelievo (o attribuzione) al fondo di perequazione che si verifica quando vi è una differenza tra i contributi di cassa e quelli di competenza; si tratta di una posizione tecnico-contabile.

8
I Comuni finanziano il 20% del fabbisogno del fondo di perequazione per l'aiuto agli investimenti e i contributi di localizzazione geografica (art. 16 LPI).

9
Spesa a carico del Cantone al netto dei contributi dei Comuni (e ev. prelievo dalla riserva).

10
Contributi di risanamento decisi per le aggregazioni di Acquarossa, Maggia, Castel San Pietro, Mendrisio, Lavizzara, Alto Malcantone, Cadenazzo, Blenio e Cevio.

11
Contributi di risanamento valutati per le aggregazioni di Avegno-Gordevio e Muggio sponda sinistra.
12
Contributi di risanamento stimati per le aggregazioni dei 36 Comuni rimanenti, diluiti sull'arco di 8 anni a partire dal 2008, comprensivi di interessi passivi.
13
Interventi finanziari relativi ad altri Comuni compresi nel piano di aggregazioni.
14
Totale degli oneri a carico del Cantone per perequazione e per risanamenti legati ad aggregazioni.

5.2
Avvio degli studi di aggregazione, se del caso d’ufficio

Il Consiglio di Stato non ha finora fatto uso della facoltà di avviare d’ufficio studi di aggregazione, facoltà che gli compete sia in generale (art. 5 Legge aggregazioni), sia più specificatamente nell’ambito dell’erogazione dei contributi previsti dalla LPI. Infatti, come già ricordato, i Comuni cui viene accordato un aiuto supplementare ai sensi dell’art. 22 LPI possono essere integrati d’ufficio in uno studio di aggregazione. Analoga possibilità è data per i Comuni al beneficio del contributo transitorio previsto all’art. 21 LPI. 

È importante ribadire nuovamente la stretta relazione tra aggregazioni e sistema di sostegno ai Comuni codificato dalla LPI, basato sul principio della responsabilizzazione delle amministrazioni locali e sulla ricerca di un corretto dimensionamento (art. 1 LPI). La strategia di promuovere la nascita di Comuni funzionali assistendoli non più sul disavanzo d’esercizio bensì in rapporto alla copertura di singole spese (il contributo di localizzazione geografica dell’art. 15 LPI e l’aiuto ai progetti di investimento dell’art. 14 LPI) non potrebbe soddisfare il sostentamento di Comuni del tutto privi di risorse autonome per i quali occorre invece trovare soluzioni aggregative. 

In questo senso i beneficiari degli aiuti previsti dagli articoli 21 e, a maggior ragione, 
22 LPI andranno in linea di principio tutti inseriti in uno studio di fusione se necessario per decisione cantonale.

Obiettivo:
Avviare studi di aggregazione per tutti i 43 Comuni esaminati nel presente Messaggio, se del caso con inserimento d’ufficio nel comprensorio di studio, definendo un piano di aggregazioni

premesse:
•  informazione della Commissione aggregazioni del Gran Consiglio


•  informazione ai Comuni per eventuali osservazioni


•  24 dei Comuni interessati sono già ora coinvolti in uno studio in corso

5.3
Tempistica coordinata con l’erogazione degli aiuti supplementari della LPI

Una riorganizzazione dell’ampiezza di quella che sta producendosi nel livello locale del Ticino non può evidentemente compiersi integralmente su tempi brevissimi, e infatti è in corso ormai già da qualche anno. D’altra parte però non è neppure ammissibile che l’inerzia o l’intenzionale inazione, se non resistenza, di taluni fronti non permettano di intravedere nessun tipo di orizzonte temporale entro il quale si possa considerare risolta la situazione degli enti insufficientemente dimensionati. 

Si tratta anche di rispondere a legittime aspettative dei nuovi Comuni, nati da aggregazione, i quali sarebbero in grado di assumere appieno un diverso ruolo, condizionato però dalla presenza di un tessuto istituzionale non ancora completamente adeguato. Analogamente, l’incompiuta riorganizzazione comunale non consente di concretizzare alcuna sostanziale modifica dell’ordinamento che disciplina i campi di intervento e i margini d’azione del livello locale rispetto al livello cantonale, salvo immaginare un doppio regime locale (Ente intermedio), unica reale alternativa – non priva di controindicazioni e di difficoltà applicative – nel caso in cui non si dovesse completare il programma di aggregazioni entro tempi ragionevoli.

Per queste ragioni va definita una tempistica di massima, per lo meno per quanto attiene alla tipologia di Comuni che rientrano nella casistica oggetto di questo Messaggio. 

A questo punto, considerato quanto già fatto anche nelle periferie, l’orizzonte temporale di consolidamento complessivo può essere fissato di principio per il prossimo termine di rinnovo dei poteri comunali, quindi per l’anno 2008, a dieci anni dalla pubblicazione del primo studio cantonale che lanciò la politica cantonale delle aggregazioni (il cosiddetto Studio 98), non escludendo – realisticamente – un termine supplementare di un paio d’anni, prorogando le cariche degli amministratori, come peraltro già ripetutamente avvenuto negli ultimi anni. 

Questa impostazione è conforme all’orientamento del Governo che, nell’ambito delle misure volte a riequilibrare le finanze cantonali, ha deciso che l’entrata in funzione di nuovi Comuni nati da aggregazione non avverrà prima della prossima legislatura comunale. Questo indirizzo non concerne progetti che non richiedono immediati aiuti finanziari o che possono essere attuati con un impegno finanziario limitato e comunque giustificato da eventuali risparmi nell’ambito della perequazione finanziaria. 

Obiettivo:
Impostare una tempistica che conduca di principio l’entrata in funzione dei nuovi Comuni se possibile in concomitanza con il rinnovo dei poteri comunali del 2008 e comunque nel biennio 2008/2010 

premesse:
applicazione dell’art. 22 LPI (contributi supplementari) fino e compreso il 2007 come da circolare 28.06.2005 del Consiglio di Stato all’attenzione dei Comuni precedentemente in compensazione (i cui contenuti sono riassunti al punto 4.1)
5.4
L’aggregazione coatta non può essere esclusa

Tutto il percorso di riorganizzazione del livello locale fin qui intrapreso si è ispirato al principio della maturazione dal basso e non si intende di principio prescindere da tale impostazione. Da ciò discende che idealmente ogni progetto dovrebbe raccogliere il consenso più ampio possibile, in particolare che possa essere conseguita la duplice adesione della maggioranza dei cittadini e dell’unanimità dei Comuni. Nella larga maggioranza dei casi ciò è stato finora possibile ed è comunque stato sempre ricercato così come lo sarà in futuro.

Non può tuttavia essere fatta completa astrazione dall’ipotesi che nell’uno o nell’altro caso si presenti nuovamente una situazione nella quale occorra valutare se la legittimità di una scelta espressa dalla maggioranza di una comunità debba e possa essere subordinata al diritto di veto (di fatto di questo si tratta) di ogni singolo Comune. Va comunque rilevato che queste considerazioni non valgono necessariamente solo per i Comuni qui trattati.
Come già è stato fatto in casi passati di cui si è detto e come già ampiamente dibattuto in occasioni precedenti (segnatamente al momento dell’adozione della nuova Costituzione e poi della Legge sulle aggregazioni) la forma dell’aggregazione coatta può in determinate circostanze rappresentare la via necessaria per adeguatamente rispondere alla volontà, alle aspettative ed ai bisogni di una collettività più ampia. 

Recenti (Aquila e Bignasco) e passate (Sala Capriasca) contestazioni della legittimità di una procedura coatta sono state bocciate sia dal popolo (che ha confermato in votazione la decisione sull’aggregazione di Sala Capriasca e - indirettamente – attraverso il fallimento della raccolta di firme per la domanda di referendum contro la costituzione dei Comuni di Blenio e Cevio), sia dal Tribunale federale, che ha respinto i ricorsi interposti nei tre casi.

In particolare, nel caso delle entità in oggetto la cui situazione operativa e finanziaria non lascia obiettivamente spazio ad alcuna prospettiva di autonomia, sarebbe problematico consentire ad ogni singolo attore la possibilità di condizionare a piacimento l’esito di una riorganizzazione regionale. In questo senso occorre perlomeno anticipare che l’applicazione della modalità coatta, pur non costituendo certamente il metodo di lavoro privilegiato, può rappresentare in queste fattispecie uno strumento d’intervento necessario. Necessario nel superiore interesse della rispettiva regione, ma anche – negli emblematici casi qui in esame – indispensabile affinché la riforma del Comune possa essere attuata compiutamente a beneficio dei Comuni stessi e di tutta la popolazione ticinese.

Obiettivo:
Impostare una modalità di attivazione e conduzione dei progetti centrata attorno all’interesse regionale e cantonale, che non escluda – se necessario – l’intervento coattivo

A questo proposito, anche a seguito delle recenti sentenze del Tribunale federale sui ricorsi contro le aggregazioni di Bignasco e Aquila, è senz’altro utile in questa sede riepilogare le indicazioni principali concernenti l’applicazione della coatta, in modo da precisare l’interpretazione dell’art. 9 Legge aggregazioni che recita:

Preavvisi assembleari non favorevoli
Art. 9
Con il voto della maggioranza assoluta dei suoi membri, tenuto conto dell’ esito della votazione consultiva in tutto il comprensorio, il Gran Consiglio può decidere l’aggregazione anche quando i preavvisi assembleari non sono favorevoli, in particolare: 

a)
quando la pregiudicata struttura finanziaria e le limitate risorse economiche di un Comune non gli permettono più di conseguire il pareggio della gestione corrente; 

b)
se la partecipazione di un Comune alla costituzione di un nuovo Comune è necessaria per ragioni geografiche, pianificatorie, territoriali, di sviluppo economico, di funzionalità dei servizi e di apporto di risorse umane e finanziarie; 

c)
se perdura l’impossibilità di un Comune di costituire i suoi organi o di assicurare una normale amministrazione o quando gli organi comunali si sottraggono in modo deliberato ai loro doveri d’ufficio. 

Le decisioni relative a ricorsi contro aggregazioni coatte votate dal Gran Consiglio ticinese rispondono ad alcune ricorrenti obiezioni in maniera piuttosto inequivocabile. Nelle motivazioni con le quali ha respinto tutti e tre i ricorsi (Sala Capriasca nel 2001, Aquila e Bignasco nel 2006) l’Alta Corte ha segnatamente ribadito che: 

	L’aggregazione, neppure se coatta è in contrasto con la garanzia costituzionale dell’autonomia e dell’esistenza del Comune
	· La garanzia costituzionale federale dell’autonomia comunale non è un dogma assoluto: essa è garantita nella misura prevista dal diritto cantonale.

· In Ticino la garanzia all’esistenza riguarda l’istituto comunale e non il singolo comune: è quindi possibile modificare la suddivisione territoriale dei Comuni, anche attraverso la fusione coatta, alle condizioni previste dalla legge.


	Le basi legali per le aggregazioni coatte in Ticino sono sufficienti
	· L’articolo 20 cpv. 3 della Costituzione cantonale e la Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni costituiscono una base legale sufficiente per procedere, alle condizioni previste dalla legge, alla fusione coatta dei Comuni.

· In particolare, il precitato articolo 9 Legge aggregazioni è conforme alla Costituzione.


	I cittadini non sono legittimati a ricorrere contro una coatta invocando “l’interesse della collettività”
	· La legittimazione a ricorrere contro una fusione coatta è sicuramente data al Comune: esso è legittimato in quanto colpito nella sua stessa esistenza e nell’integrità del proprio territorio.

· I cittadini attivi sono invece legittimati a ricorrere solo nella misura in cui dimostrino di essere toccati direttamente e personalmente in interessi personali giuridicamente protetti; un loro ricorso destinato a difendere l’integrità del territorio del proprio comune è pertanto inammissibile.


	L’interesse generale prevale sull’opposizione di un Comune
	· L’aggregazione coatta si giustifica quando è necessaria nell’interesse generale: se la partecipazione di un Comune è indispensabile per la riuscita dell’aggregazione - sia per posizione geografica che per risorse finanziarie e umane - allora l’inclusione coatta di tale Comune è legittimata da un superiore interesse generale.

· Nel valutare la portata dell’interesse generale occorre quindi in particolare tener conto anche dell’interesse degli altri Comuni e della regione.

· È altresì nell’interesse generale evitare che l’esclusione di un Comune contrario all’aggregazione comporti per lo stesso Comune delle difficoltà finanziarie o conduca ad una situazione finanziaria che non sia sostenibile a medio/lungo termine.


	Occorre dimostrare che la decisione di aggregazione coatta è arbitraria
	· Una decisione di aggregazione coatta può essere annullata se è arbitraria: è necessario dimostrare e spiegare perché sarebbe manifestamente insostenibile, in aperto contrasto con la situazione effettiva, fondata su una svista manifesta oppure in urto palese con il sentimento di giustizia ed equità.

· Una decisione non è arbitraria per il solo motivo che un’altra soluzione sarebbe sostenibile o addirittura preferibile.

· La decisione deve essere insostenibile non solo nella motivazione ma anche nel risultato che produce.

· Nei tre casi ticinesi, il Tribunale federale non ha ravvisato alcun indizio di arbitrarietà.


	I diritti civici e politici non sono violati da una fusione coatta
	· La scomparsa di un Comune non implica che né il Comune né i cittadini perdano i rispettivi diritti civici e politici (di iniziativa e referendum per il Comune, di cittadinanza, attinenza e voto per i cittadini): semplicemente li potranno esercitare nel contesto del nuovo Comune sorto da aggregazione.

· La perdita di tali diritti è una conseguenza diretta, inevitabile e ovvia della fusione, ritenuto comunque che quegli stessi diritti spetteranno poi al nuovo Comune.


5.5
Piano di aggregazioni

A questo stadio possono solamente essere indicate delle ipotesi di aggregazione, che andranno man mano verificate e consolidate. I progetti di aggregazione per risolvere la situazione dei Comuni in oggetto possono evidentemente includerne anche altri se così dovesse risultare dall’identificazione del comprensorio regionale più idoneo alla formazione di una nuova entità istituzionale compiuta. 
A questo proposito occorre sin d’ora precisare che ai fini dell’aiuto cantonale potranno essere presi in considerazione unicamente solidi progetti di aggregazione, che presentano quindi, oltre ad adeguati requisiti di dimensionamento, di organizzazione e di sostenibilità finanziaria, i presupposti di inserimento in una logica regionale, di orientamento strategico e di integrazione ad una visione delle potenzialità progettuali del comprensorio. Il piano di aggregazioni, nel quale verranno identificati i comparti suscettibili di beneficiare del sostegno finanziario del Cantone, verrà allestito in tal senso. Progetti estranei o non sufficientemente aderenti alle logiche qui evocate non godranno del sostegno finanziario statale, come già è stato il caso in passato (ad esempio nel caso di Isorno).   
Attualmente le possibili soluzioni aggregative si trovano a stadi molto diversi di maturazione: alcuni progetti sono in fase molto avanzata, mentre in alcuni comprensori al momento si possono solo avanzare scenari di media-lunga scadenza. La tabella 3 riporta riassuntivamente le possibili ricomposizioni territoriali che riguardano questi Comuni.

Tabella 3
Ipotesi di aggregazione
	Comuni
	Ipotesi di aggregazione
	Stato del progetto
	Osservazioni

	Avegno

Gordevio
	Avegno-Gordevio
	studio in corso
	

	Bedretto
	Alta Leventina
	pre-studio in corso
	

	Bidogno

Corticiasca
	Capriasca
	in fase di avvio
	

	Bogno

Certara

Cimadera

Valcolla
	Capriasca

ev. Sonvico
	in fase di avvio
	ipotesi con Lugano preclusa dalla Laggr

	Borgnone

Palagnedra
	Centovalli (con Intragna)
	studio in corso
	

	Bosco Gurin

Campo VM

Cerentino
	Rovana con nuova Cevio
	scenario di media-lunga scadenza
	

	Brione Verzasca

Frasco

Lavertezzo (valle)

Sonogno
	Valle Verzasca
	ipotesi di media scadenza
	precedente progetto Verzasca e Piano respinto da Frasco e frazione di valle di Lavertezzo, accolto da Brione e Sonogno

	Lavertezzo (piano)
	ev. Gordola-Lavertezzo
	ipotesi di media scadenza
	aveva accolto il progetto Verzasca e Piano (abbandonato)

	Bruzella

Cabbio

Caneggio

Muggio

Sagno
	Valle di Muggio sponda sinistra
	studio in fase conclusiva
	evocate soluzioni alternative orientate verso uno o l’altro polo del Mendrisiotto

	Calpiogna

Campello

Cavagnago

Osco

Sobrio
	Media Leventina
	progetto da riprendere a medio termine
	progetto Media Leventina respinto da Calpiogna, Campello, Osco e Sobrio, accolto a Cavagnago (in gerenza, non contiguo e quindi non compreso in “Faido”)

	Camignolo

Sigirino
	Alto Vedeggio
	progetto in corso
	scenario a 7 Comuni con ev. variante 4+3

	Contone

Indemini
	Gambarogno
	studio preliminare terminato e progetto definitivo in corso
	scadenza ipotizzabile 2008

	Giornico
	Giornico, Bodio e Sobrio
	progetto in corso
	

	Gnosca

Moleno

Gorduno
	Agglomerato Bellinzona (corona nord)
	accordo per avvio studio
	

	Gresso

Isorno
	Onsernone (Comune unico per tutta la valle)
	scenario di media-lunga scadenza
	

	Iragna
	ev. Biasca o ev. risanamento autonomo
	scenario di media-lunga scadenza
	

	Iseo
	Cademario o Bioggio
	contatti preliminari
	

	Ludiano
	Ludiano-Malvaglia
	studio avviato
	progetto al momento fragile

	Mergoscia
	Agglomerato Locarno
	primi contatti
	apertura su diverse ipotesi

	Miglieglia
	Alto (ev. Medio) Malcantone
	scenario di media scadenza
	ha accolto il progetto Medio Malcantone (abbandonato)


6.
Ripercussioni sul piano finanziario

Quale premessa si rileva che l’incidenza finanziaria sui conti del Cantone dei contributi di risanamento per le aggregazioni deve essere valutato considerando l’evoluzione della spesa relativa ai contributi di perequazione sommati ai contributi cantonali di risanamento essendo le due cose strettamente collegate.

A questo proposito, come evidenziato dalla tabella 2 di pagina 14, risulta che complessivamente a carico del Cantone per la perequazione e per i contributi di risanamento saranno versati fr. 25,4 milioni nel 2007, di cui 10,9 milioni di fr. per le aggregazioni e 14,5 per la perequazione.

Con la realizzazione del piano delle aggregazioni proposto con il presente messaggio i contributi di perequazione sono destinati – grazie al decadimento della necessità di aiuti supplementari ai Comuni in difficoltà – a ridursi a fr. 10,2 milioni nel 2009 per poi rimanere costanti nel tempo, parallelamente nei prossimi anni diminuiranno i contributi di risanamento per le aggregazioni approvate dal Gran Consiglio fino al 2005 fino ad esaurirsi nel 2009. Per cui ripartendo sull’arco di 8 anni i contributi di risanamento 
per il completamento delle aggregazioni nelle zone periferiche, l’aumento della 
spesa di gestione corrente rispetto alla situazione del 2007 risulta contenuta e più precisamente:
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Secondo la pianificazione prevista dell’esborso dei contributi di risanamento nel 2016 non vi saranno più contributi per le aggregazioni ma unicamente i contributi di perequazione che ammonteranno a fr. 10,2 milioni.

In conclusione i 120 milioni di franchi di contributi per le aggregazioni del presente messaggio saranno ripartiti sugli anni 2008-2015 e caricati al CRB 112 conto 362025 come segue:
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Lo schema alla pagina seguente riassume le fasi, la tempistica e le azioni preconizzate.
Segue il disegno di decreto Legge. 

Infine, l’allegato - che come già indicato costituisce parte integrante del presente Messaggio - descrive il contesto, traccia un bilancio della riforma e illustra nel dettaglio la situazione finanziaria e amministrativa nella quale si trova ognuno dei 43 Comuni principalmente oggetto di questo Messaggio. 

Vogliate gradire, signor Presidente, signore e signori deputati, l'espressione della nostra massima stima.

Per il Consiglio di Stato:

Il Presidente, L. Pedrazzini

Il Cancelliere, G. Gianella

[image: image8.emf] 


Disegno di

DECRETO LEGISLATIVO

concernente un credito quadro di fr. 120 milioni, da destinare all’attuazione di un Piano di aggregazione sulla base della Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni e della Legge sulla perequazione finanziaria intercomunale
Il Gran Consiglio

della Repubblica e Cantone Ticino

visto il messaggio 29 agosto 2006 n. 5825 del Consiglio di Stato,
d e c r e t a:

Articolo 1

Sono approvati le impostazioni e gli indirizzi contenuti nel messaggio n. 5825 del 29 agosto 2006. Il Consiglio di Stato è incaricato di perfezionare e di attuare il piano di aggregazioni ivi descritto, con l’obiettivo di sottoporre al Parlamento, possibilmente entro l’anno 2009, proposte di aggregazione per i Comuni in discussione. Nell’attuazione del Piano il Consiglio di Stato ricerca di principio il consenso degli Enti coinvolti ma, nella misura necessaria, avvia d’ufficio la procedura aggregativa ai sensi degli artt. 5 Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni e artt. 2, 21 e 22 Legge sulla perequazione finanziaria intercomunale.
Articolo 2

È stanziato un credito quadro di fr. 120 milioni ai sensi dell'art. 21 della Legge sulle aggregazioni e separazioni, destinato al finanziamento del predetto piano di aggregazioni. 

Articolo 3

L’attribuzione del credito quadro ai singoli progetti di aggregazione è decisa dal Gran Consiglio al momento della deliberazione sui medesimi ai sensi degli art.li 8 e 9 Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni.

Articolo 4

L’importo di fr. 120 milioni del credito quadro sarà inserito nei PF 2008-2011; 
2012-2015 nel conto di gestione corrente 362026 CRB 112 con la seguente ripartizione indicativa in mio. di fr.: 2008: 5,5; 2009: 10,5; 2010: 16,5; 2011: 16,5; 2012 17,5; 
2013: 17,5; 2014: 17,5: 2015: 18,5.

Articolo 5

Trascorsi i termini per l’esercizio del diritto di referendum, il presente decreto è pubblicato nel Bollettino delle leggi e degli atti esecutivi ed entra immediatamente in vigore.

Per Comuni autonomi ed efficienti: la riforma degli enti locali è un asse di sviluppo strategico cantonale.





Oggi il Cantone mantiene a caro prezzo una struttura incompiuta, spesso limitata a una visione di dotazione infrastrutturale del territorio.





Nuovo ruolo e nuovi strumenti per un Comune promotore ed attore nel costruire il benessere sociale ed economico della collettività.





Sintesi schematica 1: Il processo di modernizzazione del Comune ticinese





Costruzione di un nuovo assetto dei rapporti tra livelli istituzionali.


Restituzione ai Comuni di margini di autonomia sostanziale.


Riforma della governance.





Riorganizzazione dei Comuni periferici dalla struttura troppo debole.


Recupero di centralità del Comune rispetto a sostitu-zioni del Cantone e deleghe a consorzi e enti simili.





Coordinamento con aggregazioni.


Più autonomia per i Comuni con dimensione sufficiente.


Migliore funzionamento: responsabilità, delega, gestione.





Rafforzamento del ruolo trainante delle città quali motori dello sviluppo regionale.


Affermazione dell’importan-za delle aree urbane per il futuro dell’intero Cantone.





Completamento dell’inter-vento sugli enti locali non funzionanti e/o con struttura finanziaria dissestata.


Dimensionamento comu-nale minimo sostenibile a lungo termine.








obiettivi prioritari





Esigenza di adeguamento del ruolo del Comune alla realtà e al contesto socio-economico di oggi e alle sfide di domani.


Necessità di politiche urbane attive.





Aumento dei Comuni in compensazione.


Insufficienza amministrati-va, gestionale, finanziaria e operativa.


Mancanza di risorse uma-ne, territoriali, finanziarie.





Crescita dei divari finanziari nel Paese.


Creazione dei presupposti per il rafforzamento di Comuni adeguati.


Aggiornamento e adattamento dei testi.





Contesto sempre più difficile, scale dei problemi più grandi e complesse, velocità più elevate.


Necessità di una nuova governance urbana.


Equilibri cantonali.





43 Comuni in situazione di dissesto strutturale senza prospettive.


Impegno cantonale ecces-sivo e non proporzionato.


Conseguenze negative anche per altri Comuni.





principali motivazioni





Formazione di un tessuto istituzionale capace di concepire e promuovere le proprie potenzialità in un’ottica di impulso e sviluppo economico di respiro regionale.





1998-2005: 20 votazioni consultive su progetti di aggregazione: favorevoli due terzi  dei votanti.


Costituiti 15 nuovi Comuni.


Il numero di Comuni passa da 245 a 190.





Maggiore e più mirata ridi-stribuzione delle risorse.


Soppressione della copertura del disavanzo e del moltiplicatore al 100%.


Nuovi strumenti.


Procedure più chiare.





Avvio delle valutazioni, con modalità diverse, nel Mendrisiotto (Chiasso, Alto Mendrisiotto), Bellinzonese (città e corona nord) e Locarnese (varianti di agglomerato).





Aggregazione (2008/2010) accompagnata da un radicale risanamento finanziario.


Formazione di margini di indipendenza per i nuovi enti. 





risultati -  effetti





“Città 04”


Decisione del Con-siglio di Stato sul-l’avvio di pre-studi sugli agglomerati urbani (fine 2002)


Pubblicazione “Il Cantone e le sue regioni. Le nuove città” (2004)





Azioni in corso e prossimi passi


Consolidamento della riforma negli agglomerati


Relazioni Cantone – Comuni: (compiti, competen-ze, flussi finanziari)





“Studio 98”


Pubblicazione “Il Cantone e i suoi Comuni. L’esigenza di cambiare” (1998)


Avvio dei progetti di aggregazione


Fallito referendum


contro fusione coatta 


di Sala Capriasca (2000)





Adeguamenti legislativi


Nuova Legge sulla perequazione inter-comunale (2002)


Nuova Legge sulle aggregazioni dei Comuni (2003)


Revisione Legge orga-nica comunale (2000)





Antefatti


Anni 70: fallimento delle fusioni in comprensori di valle


1993/95: Iniziativa Righetti per rilancio fusioni coordinate di Comuni





“Aggregazioni 08”





Avegno, Bedretto, Bidogno, Bogno,


Borgnone, Bosco Gurin, Brione V, 


Bruzella, Cabbio, Calpiogna, Cami-


gnolo, Campello, Campo VM, Ca-


 neggio, Cavagnago, Cerentino


Certara, Cimadera, Contone, Cor-


ticiasca, Frasco, Giornico, Gnosca, 


Gordevio, Gorduno, Gresso, Indemini, 


Iragna, Iseo, Isorno, Lavertezzo, Lu-


diano, Mergoscia, Miglieglia, Moleno, 


Muggio, Osco, Palagnedra, Sagno,


Sigirino, Sobrio, Sonogno, Valcolla





dimensione finanziaria





dimensione amministrativa e gestionale





dimensione di promozione e sviluppo





Sintesi schematica 2: 43 Comuni in dissesto. Perché è necessario intervenire?





cosa serve?





Piano di azione





Per risanare le finanze di realtà oberate e dissestate, in modo da porre le basi alla costituzione di entità autonome e responsabili.





Per individuare le riforme territoriali più adeguate ed equilibrate, che abbiano le migliori prospettive nel rispettivo contesto.





Per fissare un orizzonte temporale credibile, che consenta una transizione coordinata.





Per permettere di concludere la riorganizzazione, evitando una sorta di diritto di veto a pochi con conseguenze negative per molti (è comunque l’ultima ratio).





per cosa?





soldi





piano di aggregazioni





tempistica





coazione





Stanziamento di un importo di circa 100 milioni di franchi.





Allestimento di una pianificazione complessiva di riordino istituzionale per tutti questi enti.





L’entrata in funzione dei nuovi Comuni è di principio fissata nel periodo 2008/2010.





Inclusione in un progetto di aggregazione, se necessario per decisione cantonale.


Aggregazioni coatte se nell’interesse del comparto.





come?





perché?





È l’unica via praticabile per queste realtà, a meno di metterle completamente a carico del Cantone.





I comprensori devono poter contribuire e controllare gli interventi sul loro territorio. Oggi subiscono le scelte di privati e enti superiori.





Se non si modifica la struttura dei Comuni bisognerà ulteriormente centralizzare compiti e competenze.





Sintesi schematica 3: Piano d’azione





Informazione e richiesta credito





• 	Informazione alla Commissione aggregazioni del Gran Consiglio


• 	Consultazione dei Comuni coinvolti e eventuali adattamenti


• 	Allestimento Messaggio richiesta credito quadro 


• 	Adozione richiesta credito quadro da parte del CdS e trasmissione al Gran Consiglio


• 	Continuazione studi di aggregazione già avviati





metà 2006





Consolida-mento e pianificazione





• 	Esame e decisione Gran Consiglio su credito quadro


• 	Votazioni consultive nei comprensori con studio concluso (Muggio sinistra; Avegno-Gordevio, ev. altri)


• 	Avvio studi di aggregazione in tutti i comparti, su istanza dei Comuni o per decisione cantonale


• 	Pianificazione 2006-2010





fine 2006





Conclusione primo blocco





• 	Conclusione studi di aggregazione per almeno metà dei Comuni, segnatamente quelli già in corso


• 	Informazione alla cittadinanza e votazioni consultive


• 	Allestimento e trasmissione messaggi; esame e decisioni da parte del Gran Consiglio


• 	Applicazione art. 22 LPI (aiuti supplementari) secondo direttive in vigore





fine 2007





Entrata in funzione dei nuovi Comuni





• 	Preparazione entrata in funzione dei nuovi Comuni


• 	Verifica e decisioni quanto alle modalità di applicazione dell’art. 22 LPI


• 	Costituzione dei nuovi Comuni in corrispondenza col rinnovo dei poteri comunali


• 	Aggiornamento pianificazione (2008-2010)








aprile 2008





Conclusione





• 	Progressiva conclusione di tutti gli studi di aggregazione


• Procedura di costituzione dei nuovi Comuni e loro entrata in funzione








2010





Piano d’azione: fasi, azioni e tempistica








� 	Iniziativa legislativa elaborata per la ripartizione dei canoni d’acqua tra Cantone, comuni e patriziati e conseguente modifica della legge sulla perequazione finanziaria intercomunale


� 	Rapporto del Gruppo di lavoro sull’Iniziativa elaborata per la ripartizione dei canoni d’acqua, giugno/novembre 2005, http://www.ti.ch/DFE/DR/UE/


�	Cfr. in particolare il capitolo IV di detto studio, segnatamente quanto alla riforma dell’organizzazione interna del Comune e/o la creazione di livelli decisionali intermedi.


� 	L’articolo 196c LOC autorizza l’autorità di vigilanza ad adottare provvedimenti particolari o ad annullare risoluzioni di organi comunali manifestamente contrarie all’ordinamento giuridico quando interessi collettivi predominanti lo richiedono. Il sistematico e prolungato mancato adeguamento del moltiplicatore politico alle effettive necessità finanziarie del Comune, in assenza di qualsiasi realistica prospettiva di miglioramento come è il caso per i Comuni in oggetto, si pone in contrasto con l’obbligo di una gestione finanziaria equilibrata (art. 151 LOC) e, conducendo fatalmente al tracollo finanziario del Comune, lede palesemente l’interesse generale (quello della collettività locale e quello dell’intero Cantone).    
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