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Aggregazione dei Comuni di Barbengo, Carabbia e Lugano in un unico Comune denominato LUGANO e abbandono dell’aggregazione dei Comuni di Cadro e di Villa Luganese con Barbengo, Carabbia e Lugano
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18DecretI legislativI




Signora Presidente,

signore e signori deputati,

con il presente messaggio, in applicazione all'art. 7 della Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni del 16 dicembre 2003 (LAggr.), vi proponiamo l’aggregazione dei Comuni di Barbengo, Carabbia e Lugano in un unico Comune denominato Lugano e l’abbandono dell’aggregazione dei Comuni di Cadro e di Villa Luganese con Barbengo, Carabbia e Lugano.

Questa proposta conferma l’orientamento già anticipato dal Consiglio di Stato nel suo Rapporto alla Cittadinanza (allegato), distribuito con il materiale di voto in occasione della votazione consultiva, nel quale a pagina 6 si indicava esplicitamente quanto segue:

“Il Consiglio di Stato ritiene utile e doveroso informare la Cittadinanza dei Comuni chiamati a votare su alcuni importanti orientamenti sin d’ora acquisiti sulla futura azione del Governo in relazione a questa votazione:

· In questo caso il Governo non proporrà aggregazioni coatte


(…) se dalla votazione consultiva dovesse uscire un responso negativo in uno di questi Comuni, ciò non comporterà la messa in discussione dell’intera aggregazione. Il Consiglio di Stato sottoporrà piuttosto al Gran Consiglio una proposta di aggregazione che non comprende il (o i) Comune(i) che si è (sono) espresso(i) negativamente.

· La posizione del Comune di Villa Luganese potrà essere determinata definitivamente solo dopo il voto


(…) Sarà quindi necessario valutare le proposte per questo Comune quanto al proseguimento della procedura alla luce anche del voto della popolazione del Comune di Cadro. Il Consiglio di Stato si riserva quindi di decidere ulteriormente sulla posizione di Villa Luganese una volta noto l’esito della votazione.”

Questa impostazione di massima trasparenza sulle intenzioni del Consiglio di Stato dopo il voto, invero inconsueta, è stata voluta dal Governo proprio in ragione delle particolari e controverse modalità con le quali si è giunti alla messa in votazione del progetto di aggregazione in questione. 

Gli intendimenti del Governo erano pertanto ampiamente noti prima della chiamata alle urne e la presente proposta del tutto prevedibile alla luce del risultato della consultazione popolare.

1.
Considerazioni introduttive e cronistoria

L’attuale Comune di Lugano è il risultato dell’aggregazione di nove Comuni (Breganzona, Cureggia, Davesco-Soragno, Gandria, Lugano, Pambio-Noranco, Pazzallo, Pregassona e Viganello) perfezionata nel 2004 con l’inizio dell’attuale legislatura. 

Dopo questa prima tornata di aggregazioni la Città di Lugano ha proseguito i contatti bilaterali, in parte già avviati in precedenza, con diversi Comuni dell’agglomerato luganese. Alcuni di questi sono stati approfonditi fino all’allestimento delle cosiddette “schede modulari”, la modalità di lavoro per la conduzione di un progetto di aggregazione praticata da Lugano già nell’ambito delle aggregazioni consolidate nel 2004. Si tratta di un modo di procedere che prescinde dall’usuale costituzione di un’apposita commissione di studio incaricata di allestire uno studio di aggregazione, modalità che può essere praticata ai sensi della LAggr. (art. 4 cpv 3 che riserva altre modalità operative). Queste schede descrivono la situazione attuale dei Comuni coinvolti, indicano le modalità di attuazione delle aggregazioni e formalizzano gli impegni futuri.

1.1
Breve cronologia

L’eventualità di un’aggregazione con la Città è stata esaminata fino a sfociare in un concreto progetto (allestimento delle schede modulari) con i Comuni di Barbengo, Cadro, Carabbia, Muzzano e Villa Luganese. In sintesi l’iter che ha portato alla votazione consultiva (nel caso di Muzzano alla sospensione del progetto) può essere così riassunto:

· Barbengo, Carabbia e Villa Luganese 

· allestimento condiviso da parte dei rispettivi Municipi delle schede modulari; 

· aprile 2007: formale istanza di aggregazione ai sensi dell’art. 4 LAggr. da parte di tutti i Municipi (Lugano: 12 aprile, Carabbia: 16 aprile, Villa Luganese: 16 aprile, Barbengo: 18 aprile);

· 22 maggio 2007: con risoluzione governativa n. 2492 il Consiglio di Stato accoglie le istanze per l’avvio della procedura di aggregazione e decide la messa in votazione per la seconda metà di settembre (la data del 30 settembre viene fissata con risoluzione 2613 del 29 maggio).

· Cadro 

· allestimento unilaterale da parte di Lugano delle schede modulari, senza la partecipazione attiva, né la condivisione finale del Municipio di Cadro, che ha però permesso che lo studio si svolgesse; 

· raccolta firme a Cadro in due petizioni di segno opposto

· favorevole all’aggregazione, del Gruppo di lavoro a favore dell’aggregazione Cadro-Lugano, consegnata il 16 marzo 2007 con 338 firme (25% aventi diritto di voto nel Comune);

· contraria all’aggregazione, del Gruppo di lavoro interpartitico di Cadro, consegnata il 16 maggio 2007 con 577 firme (43% aventi diritto);

· 12 aprile 2007: Lugano chiede unilateralmente l’aggregazione con il Comune di Cadro (con la medesima istanza di cui sopra);

· 3 maggio 2007: la Direzione del Dipartimento delle istituzioni incontra il Municipio di Cadro, che ribadisce la propria contrarietà (riconfermata con lettera 8 maggio 2007);

· 22 maggio 2007, con risoluzione governativa n. 2492 il Consiglio di Stato decide di mettere in votazione consultiva - con Barbengo, Carabbia, Lugano e Villa Luganese - anche l’aggregazione di Cadro, ritenuto che l’istanza di Lugano è formalmente sufficiente per l’avvio della procedura anche in assenza di analoga istanza da parte del Municipio di Cadro (la data del 30 settembre viene fissata con risoluzione n. 2613 del 29 maggio) ;

· 27 giugno 2007: otto cittadini di Cadro ricorrono al Tribunale federale (dopo una prima istanza al Tribunale cantonale amministrativo che dichiara inammissibile il ricorso) contro la decisione del Governo di indire la votazione; 

· 9 agosto 2007: il ricorso è respinto nella misura in cui è ammissibile.

· Muzzano [progetto che non è stato messo in votazione]

· allestimento da parte dei rispettivi Municipi delle schede modulari; 

· iter costantemente tormentato, con Municipio di Muzzano spaccato e confronti accesi anche con il Consiglio comunale;

· ottobre 2006-maggio 2007: diversi ricorsi, istanze di intervento, petizioni, tensioni eccetera;

· 14 febbraio 2007: “sospensione” del progetto dichiarata dal Municipio di Lugano alla luce della situazione venutasi a creare;

· 20 giugno 2007: Lugano chiede unilateralmente l’aggregazione con Muzzano;

· 11 luglio 2007: il Consiglio di Stato informa per lettera il Municipio di Lugano di non poter accogliere la richiesta per ragioni giuridiche e di tempistica.

1.2
Risultato della votazione consultiva

Dalla votazione consultiva svoltasi il 30 settembre 2007 è scaturito il seguente esito.

	Comune
	Iscritti in catalogo
	Totale votanti
	% votanti
	Schede bianche
	Schede nulle
	Schede compu-tabili
	SI
	%
	NO
	%

	Barbengo
	1’009
	749
	74.23
	3
	3
	743
	384
	51.68
	359
	48.32

	Cadro
	1’322
	1’133
	85.70
	6
	0
	1’127
	542
	48.09
	585
	51.91

	Carabbia
	388
	339
	87.37
	4
	0
	335
	209
	62.39
	126
	37.61

	Lugano
	27’664
	9’835
	35.55
	347
	11
	9’477
	7’354
	77.60
	2’123
	22.40

	Villa Luganese
	411
	347
	84.43
	2
	1
	344
	245
	71.22
	99
	28.78

	TOTALI
	3’0794
	12’403
	40.28
	362
	15
	12’026
	8’734
	72.63
	3’292
	27.37


A conferma del forte coinvolgimento popolare su questo progetto, la partecipazione alla consultazione è stata particolarmente elevata in tutti i Comuni, ad eccezione della Città di Lugano. 

Il progetto di aggregazione ha ottenuto un ampio consenso nei Comuni di Carabbia, Lugano e Villa Luganese, è stato accolto di misura a Barbengo (con 25 voti di scarto) e respinto di misura a Cadro (con uno scarto di 43 voti).

1.3
Geografia del comprensorio

Come si dirà più diffusamente nel seguito, alla luce di questo risultato la dimensione geografica assume una rilevanza particolare. La lettura della presente proposta governativa va in effetti almeno in parte collegata alla rispettiva collocazione territoriale dei vari Comuni.

La cartina che segue indica quindi i confini dei Comuni coinvolti nella votazione. A pagina 4 del Rapporto del Consiglio di Stato alla Cittadinanza (allegato) è pure riportata una rappresentazione cartografica del comparto, nella quale figurano in particolare gli elementi insediativi e i collegamenti all’interno del comprensorio.
Localizzazione e confini dei cinque Comuni coinvolti nel progetto di aggregazione “Lugano fase II”



2.
AGGREGAZIONE DI BARBENGO, cARABBIA E LUGANO 

In questi Comuni il progetto di aggregazione ha raccolto una maggioranza di consensi. Come risulta dalla cartina riportata in precedenza, i tre Comuni sono topograficamente collegati tra loro senza interruzioni. 

Siccome il Consiglio di Stato promuove attivamente una politica di rafforzamento degli agglomerati e l’aggregazione tra questi tre Comuni, supportata dal consenso popolare e che costituisce un comprensorio contiguo, va nella direzione auspicata dal Governo, si propone di concretizzare l’aggregazione di questo comparto urbano.

La proposta estensione della Città verso il Pian Scairolo, che prolunga l’aggregazione di Pambio-Noranco e Pazzallo avvenuta nel 2004, aggiunge un importante tassello al riordino territoriale di un comprensorio che negli ultimi anni ha conosciuto un notevole sviluppo, non solo in termini positivi. L’ulteriore semplificazione istituzionale della zona del Pian Scairolo permetterà indubbiamente di meglio e più efficacemente affrontare gli importanti nodi tuttora largamente problematici dell’organizzazione territoriale e della gestione della mobilità, che in quella zona - assurta a simbolo di evoluzione da evitare - si pongono con estrema intensità e urgenza. 

Il Consiglio di Stato propone pertanto l’aggregazione tra i Comuni di Barbengo, Carabbia e Lugano. La tabella riporta alcuni dati significativi per una breve presentazione delle rispettive caratteristiche territoriali e socio-economiche.

	
	
	Barbengo
	Carabbia
	Lugano

	Territorio
	Superficie

Densità (abitanti/km2)
	265 ettari

588 ab/km2
	106 ettari

483 ab/km2
	2'617 ettari

1'846 ab/km2

	Organi politici
	Municipio

Consiglio comunale
	5 membri

20 membri
	5 membri

20 membri
	7 membri

60 membri

	Demografia
	Popolazione 2005

Variazione dal 1995
	1’739

+22%
	532

+5%
	49’223

+4%

	Occupazione
	Posti di lavoro 2005

nel settore agricolo

nell’industria e artigianato

nei servizi
	1’390

10 (1%)

454 (33%)

926 (66%)
	18

1 (6%)

1 (6%)

16 (88%)
	37’236

115 (-)

3'520 (10%)

33'601 (90%)

	Finanze
	Risorse fiscali 2004

Debito pubblico 2005

Moltiplicatore politico 2006

Capitale proprio 2005
	3’520 fr./abitante

8’724 fr./abitante

85 %

1'811’700 fr.
	4’256 fr./abitante

3’231 fr./abitante

90 %

160’600 fr.
	4’449 fr./abitante

3’276 fr./abitante

75 %

159'078’400 fr.


L’estensione dell’insieme del comprensorio è di 2'988 ettari, di cui circa il 88% coperta dalla Città di Lugano. 
La popolazione della città rappresenta invece oltre 95% del comparto.
I posti di lavoro sono quasi tutti a Lugano e sono in larga maggioranza nel settore dei servizi, in particolare in relazione alla piazza finanziaria. Barbengo si caratterizza per una relativamente consistente presenza di occupazione nel settore industriale e artigianale.
Quanto alla situazione finanziaria, i dati confermano la forza finanziaria di Lugano, che ha il moltiplicatore più basso del comprensorio, risorse fiscali di molto superiori alla media, un contenuto debito pubblico e un sostanzioso capitale proprio. 

Nell’ambito dell’allestimento delle schede modulari la Città di Lugano ha assunto una serie di impegni nei confronti dei Comuni in aggregazione, impegni che sono riassunti nel già citato Rapporto alla Cittadinanza.

Con questa aggregazione Lugano compie un passo supplementare nel rafforzamento dell’agglomerato urbano, passo di dimensioni più modeste di quello attuato nel 2004 ma pur sempre significativo di una realtà istituzionale tuttora in evoluzione. Con tutta verosimiglianza il processo di ricomposizione territoriale dell’agglomerato luganese non si conclude con questa aggregazione ma, considerati i diversi contatti aperti dalla Città, si svilupperà ulteriormente negli anni a venire. 

3.
ABBANDONO DELL’AGGREGAZIONE DI CADRO

Come già rilevato in precedenza, il progetto di aggregazione è stato respinto nel Comune di Cadro, per quanto con una maggioranza risicata. Dal profilo giuridico, come noto, la votazione comunale ha carattere consultivo e l’esito non è pertanto vincolante per il prosieguo della procedura. Nel recente passato il Consiglio di Stato ha già proposto in alcune occasioni di procedere comunque all’aggregazione malgrado l’espressione contraria della maggioranza dei votanti in un Comune coinvolto nel progetto (Sala Capriasca, Dongio, Aquila, Bignasco e Muggio).

In questo caso il Consiglio di Stato propone di abbandonare l’aggregazione del Comune di Cadro, non procedendo quindi ad un’aggregazione coatta, in particolare per i seguenti motivi:

a)
Il Rapporto alla Cittadinanza escludeva la proposta di coatta

Come già ricordato in ingresso al presente Messaggio, il Consiglio di Stato aveva già chiaramente anticipato che non intendeva ricorrere alla proposta di aggregazione coatta in caso di esito negativo nell’uno o nell’altro Comune.

Alla luce del risultato della votazione e in assenza di motivi per invalidare l’orientamento governativo espresso in quella occasione, la proposta del Consiglio di Stato non può che essere quella coerente dell’abbandono dell’aggregazione di Cadro. 

b)
Le condizioni per proporre un’aggregazione coatta non sono date

L’articolo 9 della LAggr., che regola l’applicazione dell’aggregazione in caso di esito negativo nella consultazione popolare, 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. 

L’attuale situazione finanziaria del Comune di Cadro, ancorché non del tutto positiva in particolare quanto al bilancio, non rientra nella tipologia indicata alla lettera a). Si può per esempio segnalare che negli ultimi quattro anni il Comune ha comunque registrato degli avanzi di gestione corrente. Peraltro Cadro non rientra tra i Comuni in dissesto finanziario menzionati nel Messaggio 5825 “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” approvato dal Gran Consiglio in data 30.01.2007, nel quale per l’appunto sono indicati i Comuni dalla struttura finanziaria più particolarmente compromessa.
Neppure sembra possibile sostenere che Cadro sia indispensabile per la costituzione della Nuova Lugano, condizione posta dalla lettera b), né che Cadro si trovi nella situazione istituzionale/amministrativa cui si riferisce la lettera c).

In questo caso quindi il Consiglio di Stato ritiene che le condizioni per proporre l’aggregazione coatta, che in estrema sintesi si giustifica quando è necessaria nell’interesse generale (come ha precisato il Tribunale federale statuendo sui ricorsi contro le coatte di Aquila e Bignasco; per più dettagli si rimanda al punto 5.4 del precitato Messaggio 5825), non siano date. Queste considerazioni avevano per l’appunto portato ad anticipare l’intenzione del Governo di attenersi, nella sua proposta al Gran Consiglio, al risultato delle urne.

c)
L’aggregazione coatta di Cadro sarebbe probabilmente invalidata in sede di ricorso

Abbondanzialmente va infine citato un passaggio della sentenza del 9 agosto 2007 del Tribunale federale sul ricorso dei cittadini di Cadro contro la decisione di mettere in votazione l’aggregazione nel loro Comune, nel quale l’Alta Corte afferma che:

“Di fronte a un eventuale esito negativo della consultazione popolare, appare di conseguenza assai dubbio che il Gran Consiglio possa decidere un’aggregazione coattiva del Comune di Cadro senza potersi fondare su uno specifico studio di aggregazione.” (pp. 9-10)

Date le circostanze venutasi a creare in quel Comune, è assolutamente prevedibile che un’eventuale decisione di procedere coattivamente nei confronti di Cadro verrebbe impugnata in sede giudiziaria. Ancorché la citazione riportata non costituisca parere vincolante, si può ritenere quantomeno non improbabile che tale eventuale ricorso verrebbe accolto già solo per una questione di forma relativa allo studio di aggregazione.

Sulla scorta di questi elementi il Consiglio di Stato ritiene giustificato proporre l’esclusione del Comune di Cadro dal progetto di aggregazione.
4.
ABBANDONO DELL’AGGREGAZIONE DI VILLA LUGANESE

4.1
Una conseguenza diretta dall’abbandono dell’aggregazione di Cadro

A mente dello scrivente Consiglio, la proposta relativa all’aggregazione di Villa Luganese discende direttamente dalla decisione relativa a Cadro: se si aggrega Cadro, allora è possibile proporre pure l’aggregazione di Villa Luganese, ma se si esclude Cadro, allora l’aggregazione di Villa Luganese non può essere proposta in quanto in contrasto con il principio dell’ “entità territoriale coerente” postulato dalla LAggr.

A più riprese il Consiglio di Stato ha esplicitato il proprio orientamento in questo senso già prima della votazione consultiva. A questo proposito si possono ricordare i documenti seguenti:

· Il già citato Rapporto alla Cittadinanza, agosto 2007

Nel Rapporto distribuito a tutti gli aventi diritto di voto nei cinque Comuni coinvolti alcune settimane prima della votazione, si anticipava (come da precedente citazione) che 


“La posizione del Comune di Villa Luganese potrà essere determinata definitivamente solo dopo il voto


(…) Sarà quindi necessario valutare le proposte per questo Comune quanto al proseguimento della procedura alla luce anche del voto della popolazione del Comune di Cadro. Il Consiglio di Stato si riserva quindi di decidere ulteriormente sulla posizione di Villa Luganese una volta noto l’esito della votazione.”

· La lettera n. 2481 del 22 maggio 2007 del Consiglio di Stato ai Municipi di Lugano, Barbengo, Carabbia e Villa Luganese


Contestualmente alla decisione di accogliere l’istanza di aggregazione, il Consiglio di Stato ha tra l’altro indicato ai Municipi che


“Abbiamo pure preso atto che fra la Città di Lugano e il Comune di Villa Luganese non esiste al momento contiguità territoriale interponendosi il territorio del Comune di Cadro. In merito a tale problematica ci riserviamo di prendere una decisione definitiva dopo il voto della popolazione interessata.”

· La lettera n. 3555 dell’11 luglio 2007 del Consiglio di Stato al Municipio della Città di Lugano con la quale viene respinta l’istanza di aggregazione con Muzzano.

In particolare il Municipio di Lugano era perfettamente cognito della situazione e degli orientamenti governativi riguardo il fatto che la votazione di Villa Luganese fosse condizionata direttamente dall’evolvere della situazione a Cadro. Il Consiglio di Stato aveva segnatamente informato Lugano che non avrebbe posto in votazione il progetto a Villa Luganese se il Tribunale federale avesse accordato l’effetto sospensivo al ricorso del 27 giugno 2007 di otto cittadini di Cadro:


“il Consiglio di Stato è comunque orientato, in questo caso [se l’effetto sospensivo venisse concesso, ndr], a proseguire la procedura con i Comuni di Barbengo e Carabbia. Non ritiene in questo caso possibile mettere in votazione l’aggregazione con Villa Luganese, mancando il presupposto della contiguità territoriale.”


A maggior ragione, il Governo non avrebbe neppure indetto la votazione consultiva a Villa Luganese se fosse mancato l’inserimento di Cadro nell’istanza di aggregazione.
A concretizzazione di questi orientamenti e preso atto dell’esito della votazione, in data 2 ottobre 2007 il Consiglio di Stato ha deciso quanto preannunciato in caso di voto negativo, formalizzando la proposta di abbandono per il Comune di Cadro, ed ha conseguentemente deciso l’abbandono dell’aggregazione di Villa Luganese, Comune che a mente del Governo, secondo la LAggr. poteva rientrare nell’aggregazione di Lugano unicamente in presenza di Cadro.

4.2
L’entità territoriale coerente

L’esclusione di Villa Luganese dal progetto aggregativo di Lugano in assenza di Cadro si fonda sulla non conformità del comprensorio al principio dell’entità territoriale coerente postulato dall’articolo 3 lett. a) LAggr. che così recita:

Aggregazione e separazione

Art. 3
La circoscrizione o il numero dei Comuni vengono modificati per decreto legislativo mediante: 

a)
l’aggregazione di due o più Comuni costituenti entità territoriali coerenti;

Il concetto di “entità territoriale coerente” non era previsto come condizione per le aggregazioni nel Messaggio governativo n. 5355 relativo alla Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni. Il principio è stato introdotto dal Gran Consiglio dopo aver valutato, anche in sede di esame commissionale, diverse opzioni e formulazioni più o meno restrittive quanto ai requisiti geografici che un’aggregazione deve adempiere.

Alla luce della discussione parlamentare l’orientamento infine espresso dal Gran Consiglio quanto all’interpretazione da dare a questo principio è così riassumibile:

· come regola di base le aggregazioni presuppongono una contiguità geografica e topografica;

· in casi particolari e eccezionali, si ammette però uno spazio per aggregazioni anche fra entità non perfettamente contigue. A sostegno delle stesse vi debbono tuttavia essere motivazioni forti e evidenti, da valutare caso per caso. Queste motivazioni devono andare oltre gli interessi della puntuale aggregazione in discussione. Devono piuttosto trovare fondamento in una visione regionale; occorre in sostanza vi siano ragioni per cui, nonostante i due Comuni non siano contigui, l’aggregazione è sostenibile tenuto conto di obiettivi e interessi che coinvolgono l’intera zona;

· sono in ogni caso escluse le aggregazioni a distanza. Come tale secondo lo spirito emerso in Parlamento sarebbe stato da considerare il progetto di aggregazione allora di attualità fra la Città di Lugano e i Comuni della Valcolla.

Le istanze inerenti a progetti di aggregazione fra Comuni non contigui fra loro vanno dunque valutate sulla base di questi criteri. 

In sostanza, escluse le aggregazioni “a distanza” (ma non è il caso di Villa Luganese con Lugano), occorre valutare se le aggregazioni tra Comuni non direttamente confinanti tra loro sono sorrette da motivazioni sufficienti, in un ottica di interessi concernenti non solo i due aggregandi Comuni, bensì la zona in cui si inseriscono, Le motivazioni “forti ed evidenti” devono essere di portata tale da reggere un’eccezione al principio della contiguità geografica su cui il Parlamento si è come regola incentrato.

In conclusione, il criterio della entità territoriale coerente non è stato introdotto nella Legge dal Governo, ma è stato voluto dal Gran Consiglio che ne ha dato – in particolare in occasione del dibattito parlamentare – un’interpretazione restrittiva che non lascia grandi margini di apprezzamento, se non in situazioni straordinarie. Il Consiglio di Stato non intravede nel caso in esame una particolare straordinarietà e con la proposta di escludere Villa Luganese dal progetto aggregativo ritiene di andare nella direzione voluta dal Parlamento nell’adottare il disposto della coerenza territoriale.

A questo proposito si richiamano alcuni ulteriori elementi che supportano la scelta governativa.

Il precedente di Cavagnago

Dopo l’abbandono del primo progetto aggregativo di 11 Comuni della media Leventina, i Comuni che si erano espressi a favore dell’aggregazione con Faido hanno rilanciato un progetto più ristretto. La proposta si concretizzò con l’aggregazione di Faido, Calonico, Chiggiogna e Rossura. Non venne però integrato il Comune di Cavagnago, malgrado anch’esso si fosse espresso a favore dell’aggregazione. Si ricorda che tra Chiggiogna / Calonico e Cavagnago si interpone il territorio di Anzonico.

In occasione della stesura del messaggio relativo alla costituzione del nuovo Comune di Faido il Governo così si esprimeva: 

“Purtroppo l’impossibilità di creare un Comune territorialmente coerente per la mancanza di contiguità (cfr. art. 3 LAggr.), ha impedito di allargare il discorso anche a Cavagnago, che aveva accettato a larga maggioranza il primo progetto, ed è ora in gravi difficoltà nel completare la compagine municipale dopo le dimissioni della Sindaca.” Messaggio 5674 del 5 luglio 2005, Aggregazione dei Comuni di Faido, Calonico, Chiggiogna e Rossura in un unico Comune denominato COMUNE DI FAIDO, pag. 2

E anche in ambito di esame commissionale veniva ribadito che:

“Purtroppo, l’impossibilità di creare un Comune territorialmente coerente per la mancanza di contiguità, così come definito all’art. 3 LAggr., ha impedito di allargare il discorso anche a Cavagnago, i cui cittadini avevano accettato a larga maggioranza il progetto a undici.” Rapporto della Commissione speciale aggregazioni di Comuni sul messaggio 5 luglio 2005 del Consiglio di Stato concernente l’approvazione del progetto di aggregazione dei Comuni di Faido, Calonico, Chiggiogna e Rossura in un unico Comune denominato COMUNE DI FAIDO, del 26 settembre 2005, pag. 2

Pertanto né il Consiglio di Stato, né il Parlamento hanno intravisto motivazioni forti e evidenti per derogare al principio della contiguità in un comprensorio, quello della Traversa, altamente integrato e collegato, sicuramente più di quanto non lo sia Lugano con Villa Luganese. Se l’eccezione non si applicava a Cavagnago, non si applica quindi neppure in questa occasione.

Il caso di Barbengo

Come si evince dalla cartina precedente e ancor più dettagliatamente da quella riportata nel Rapporto alla Cittadinanza, il Comune di Barbengo non confina direttamente con Lugano. 

Quando ancora l’integrazione di Carabbia non era acquisita, mentre le trattative con Barbengo erano piuttosto avanzate, la Città di Lugano con lettera dell’8 maggio 2006 si è rivolta al Dipartimento delle istituzioni sollevando tra l’altro la questione dell’entità territoriale coerente in quel comparto.

Nel citato scritto il Municipio di Lugano così si esprimeva: 

“… si ritiene che il concetto di cui sopra (lo sviluppo del progetto aggregativo di Lugano, ndr) debba essere interpretato non semplicemente quale contiguità di confine, bensì nella coerenza territoriale di un progetto generale come il nostro. In questo modo potremo occuparci direttamente del Pian Scairolo che comprende per lo meno inizialmente il Comune di Barbengo.” (…) “… la Nuova Lugano sta affrontando il Pian Scairolo quale area confinante con la Nuova Lugano che pone delicati problemi di natura territoriale, viaria, paesaggistica e ambientale, in considerazione anche degli spazi commerciali che si sono sviluppati senza un valido coordinamento e ordine.”

Con lettera del 7 giugno 2006 il Consiglio di Stato rispondeva su questo punto:

“Con riferimento alla possibilità di aggregazione fra la vostra Città ed il Comune di Barbengo, considerati i notevoli interessi pianificatori in gioco, lo scrivente Consiglio concorda che sono dati i presupposti per poter parlare, ai sensi della LAggr. di “entità territoriali coerenti”. In questo senso, il Governo è disponibile a proporre un messaggio di aggregazione al Parlamento, ritenuto ovviamente il consenso delle popolazioni interessate da verificare mediante votazione consultiva.

Dobbiamo però rendervi attenti che l’interpretazione del Parlamento potrebbe essere più restrittiva, come è chiaramente emerso dal dibattito sulla nuova legge.”

Il Consiglio di Stato ha quindi ritenuto che il carattere di eccezionalità poteva essere proposto nel caso di Barbengo in quanto le problematiche viarie, pianificatorie, ambientali e di sviluppo edilizio sono a tal punto acute e interconnesse che è sensato solo un approccio comprendente perlomeno l’intero Pian Scairolo (sul quale l’importante fascia di Pambio, Noranco e Pazzallo è già territorio di Lugano). La valenza strategica di questa zona per l’intero agglomerato luganese (e fors’anche oltre) e i notevoli sviluppi ancora possibili rendono impellenti la ricerca di soluzioni ai problemi attuali e la definizione integrata delle opzioni di sviluppo futuro in un quadro istituzionale il più possibile armonizzato. 

In questo caso il Governo ha ritenuto di ravvisare la presenza di “motivazioni forti e evidenti” del tipo di quelle a cui faceva riferimento il dibattito parlamentare di cui sopra. In particolare, ha ritenuto che un’eventuale aggregazione non contigua tra Barbengo e Lugano avrebbe oltrepassato gli interessi puntuali dei due Comuni e avrebbe potuto fondarsi su una visione regionale, requisiti cui rinvia il Parlamento in merito a questa problematica. 

Già in una situazione così particolare come quella relativa a Barbengo, lo scrivente Consiglio riteneva necessario segnalare che persino in un caso del genere l’interpretazione del Gran Consiglio avrebbe potuto essere più restrittiva.

Con ogni evidenza, la situazione di Villa Luganese non presenta grandi analogie con quella di Barbengo. Si tratta di un Comune a pura vocazione residenziale, piuttosto discosto e comunque a distanza superiore di Barbengo, senza particolari problematiche di valenza regionale, con il quale la Città intrattiene relazioni del medesimo tipo di quelle che intrattiene al minimo con tutti i Comuni dell’agglomerato urbano.

Il Consiglio di Stato ritiene quindi che la questione della contiguità si pone in modo sostanzialmente diverso da quello in cui si sarebbe posta se il quesito avesse riguardato Barbengo.
5.
MISURE DI ACCOMPAGNAMENTO

Già in occasione della prima tornata di aggregazioni di Lugano, a concreta conferma dell’interesse cantonale del riordino istituzionale nell’agglomerato, il Cantone aveva riconosciuto una serie di misure di accompagnamento a sostegno del nuovo Comune. 

Anche in questa occasione si ritiene giustificato dare un tangibile segnale di supporto al progetto aggregativo, riconoscendo le richieste formulate dalla Città di Lugano con lettere dell’8 maggio 2008 e del 27 giugno 2007 al Dipartimento delle istituzioni. 

Dette richieste riguardano da un lato il prolungamento per ulteriori due anni (ovvero fino al 2011) delle misure già in atto dopo la precedente aggregazione (e previste per un arco di tempo di 6 anni) relative a due flussi finanziari tra Cantone e Comune e più precisamente:

· il sussidio cantonale agli stipendi dei docenti comunali con un’aliquota del 35.33%;

· la partecipazione comunale per le assicurazioni sociali AVS/AI/PC AVS AI/CM con un’aliquota del 48.54% del contributo base pro capite.

Queste misure hanno lo scopo di congelare alla situazione precedente all’aggregazione i due flussi citati, perché in caso contrario il sussidio cantonale SI/SE sarebbe inferiore e il contributo comunale per le assicurazioni sociali più elevato. 

Si rammenta che l’indice di forza finanziaria di Lugano è tale che la percentuale di sussidiamento per gli stipendi delle scuole comunali dovrebbe essere solo del 30%. Il riconoscimento dell’aliquota del 35.33% determina un maggior sussidio di oltre 800'000 franchi.

Inoltre, il contributo per le assicurazioni sociali da versare al Cantone dovrebbe ammontare al 70% del contributo base pro capite moltiplicato per la popolazione finanziaria, mentre la misura riconosce l’applicazione di una percentuale ridotta al 48.54%. In aggiunta si ricorda come il contributo dei Comuni finanziariamente forti per le assicurazioni sociali sia comunque plafonato attualmente al 9% del gettito cantonale.

A questo prolungo per due anni del regime già in vigore si aggiungono alcune altri impegni da parte dell’Autorità cantonale, e meglio:

· considerare indipendenti dal progetto di aggregazione le opere previste dal Piano cantonale di approvvigionamento idrico ai fini del sussidiamento cantonale;

· come già per la precedente aggregazione, in deroga all’art. 15 LAggr., l’integrazione diretta del personale dei Comuni aggregati all’organico della Città alle condizioni del Regolamento organico dei dipendenti della Città di Lugano (ROD) a partire dall’entrata in funzione del nuovo Comune;

· la conferma che le linee di trasporto pubblico che collegano i nuovi quartieri resteranno a carattere regionale, a condizione che la struttura della linea non venga modificata come linea urbana ai sensi dell’Ordinanza federale sulle indennità, i prestiti e gli aiuti finanziari.

6.
Commento ai singoli decreti legislativi

Si ricorda come la Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni (LAggr) regola già alcuni aspetti concreti che si pongono nella fase si transizione, ovvero:

-
il subingresso nei diritti e negli obblighi dei precedenti Comuni da parte del nuovo Comune (art. 12 cpv. 3);

-
i rapporti di impiego (art. 15);

-
i regolamenti comunali (art. 16);

-
i piani regolatori (art. 17);

-
la modifica degli statuti di consorzi e di altri enti pubblici o privati e la nomina dei delegati negli stessi (art. 18). 

Nel Decreto Legislativo (DL) trovano spazio nondimeno alcune disposizioni particolari, atte a gestire ambiti specifici alla singola aggregazione che la legge rimanda al citato Decreto. Per il resto valgono le disposizioni della LAggr.

Di seguito vengono commentati, laddove necessario, gli articoli del Decreto legislativo. 

Capitolo I

Aggregazione dei Comuni di Lugano, Barbengo e Carabbia.

Art. 1: denominazione e entrata in funzione

L'entrata in funzione, riservata la crescita in giudicato del DL allegato al presente messaggio, è prevista con le elezioni comunali del 20 aprile 2008. 

Art. 3: rapporti patrimoniali 

Viene ripreso e completato il cpv. 3 dell’art. 12 LAggr. con indicazione circa i patrimoni legati o donati per fine specifico, nonché il Tribunale competente in caso di contestazioni.

Art. 4: organi comunali

Si ricorda che il Comune può modificare il numero dei membri degli organi comunali previa modifica del regolamento comunale. La modifica entra in vigore con l'inizio del quadriennio successivo (art. 9 LOC).

Art. 5: integrazione diretta dei dipendenti comunali alle condizioni del ROD di Lugano

Come già in occasione della precedente aggregazione di Lugano, in deroga all’art. 15 LAggr., i dipendenti dei Comuni aggregati a Lugano vengono immediatamente integrati all’organico della Città alle condizioni previste dall’attuale Regolamento organico dei dipendenti della Città di Lugano. Farà stato la retribuzione ad inizio 2008.

Art. 6: determinazione del contributo comunale per le assicurazioni sociali

Si tratta della medesima misura riconosciuta nell’ambito della precedente aggregazione di Lugano. Viene prolungata per due anni, integrando Barbengo e Carabbia.

Art. 7: tasso di sussidio per gli stipendi dei docenti comunali 

Si tratta della medesima misura riconosciuta nell’ambito della precedente aggregazione di Lugano. Viene prolungata per due anni, integrando Barbengo e Carabbia.

Art. 8: calcolo dell’indice di forza finanziaria

L'indice di forza finanziaria 2007-2008 sarà pubblicato durante l'autunno 2007 e non potrà quindi ancora essere calcolato per il nuovo Comune, che avrà quindi un suo IFF solo a partire dal biennio 2009-2010. 

Art. 9: calcolo del contributo di livellamento 

Per il calcolo del contributo di livellamento per l’anno 2008 viene utilizzato il moltiplicatore 2007, che non essendo il medesimo per tutti i Comuni, implica un calcolo separato. Dal 2009 il calcolo potrà essere unificato.

Art. 10: sussidio a opere previste dal PCAI

Le opere previste dal Piano cantonale di approvvigionamento idrico (PCAI) verranno sussidiate dal Cantone indipendentemente dall’aggregazione.

Capitolo II

È necessaria la modifica della Legge concernente le Circoscrizioni dei Comuni, Circoli e Distretti.

Capitolo III

Per i motivi esposti nei precedenti considerandi. Si propone l’abbandono dell’aggregazione coinvolgente il Comune di Cadro e il Comune di Villa Luganese, mediante il relativo decreto legislativo.

7.
Relazione con le Linee direttive ed il Piano finanziario

7.1
Relazione con le linee direttive

L’aggregazione di Barbengo, Carabbia e Lugano collima del tutto con gli intendimenti cantonali, segnatamente per quanto riguarda gli agglomerati urbani, espressi nel Rapporto al Gran Consiglio sul secondo aggiornamento delle linee direttive e piano finanziario 2004-2007 del novembre 2005 (capitolo 2, obiettivo 1, scheda programmatica no. 3 “Ticino: regione che premia le responsabilità locali", pag. 26).

7.2
Relazione con il piano finanziario

Le misure di sostegno a questa aggregazione non prevedono esborsi. 
Nessuno dei Comuni coinvolti rientra nel novero dei 43 Comuni in situazione di dissesto finanziario menzionati nel Messaggio 5825 “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” approvato dal Gran Consiglio in data 30.01.2007. 
Se ne segnala tuttavia riassuntivamente l’attuale quadro generale di utilizzo.
	Progetto
	Contributo risanamento proposto
	Importo stimato nel MG no. 5825, 29.08.06
	Differenza

	Avegno Gordevio

	
Fr. 10.5 mio

	Fr. 21.0 mio
	Fr. 2.1 mio

	Breggia
	Fr. 12.6 mio


	
	

	Cugnasco-Gerre

Bioggio-Iseo

Capriasca bis

Lugano fase II


	--.--

Fr. 1.07 mio

Fr. 5.35 mio

--.--
	--.--

Fr. 1.2 mio

Fr. 4.5 mio

--.--
	--.--

Fr. - 0.13 mio
Fr. 0.85 mio
--.--

	Aggiornamento 10.2007
	Fr. 29.52 mio
	Fr. 26.7 mio
	Fr. 2.82 mio

	Rimanenza
	
	Fr. 93.3 mio
	

	Totale MG 5825
	
	Fr. 120.0 mio
	


8.
Conclusioni

Visto quanto precede, richiamata la Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni e considerato l’esito favorevole della votazione consultiva nei Comuni interessati, il Consiglio di Stato invita il lodevole Gran Consiglio a volere adottare la proposta dei Decreti Legislativi, parte integrante del presente messaggio.

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

Per il Consiglio di Stato:

La Presidente, P. Pesenti

Il Cancelliere, G. Gianella

Allegato: rapporto del Consiglio di Stato alla Cittadinanza, agosto 2007

I.

Disegno di

Decreto legislativo

concernente l’aggregazione dei Comuni di Barbengo, Carabbia e Lugano
Il Gran Consiglio

della Repubblica e Cantone Ticino

visto il messaggio 23 ottobre 2007 n. 5987 del Consiglio di Stato,
d e c r e t a

Articolo 1

È decretata l’aggregazione dei Comuni di Barbengo, Carabbia e Lugano in un nuovo Comune denominato Comune di Lugano, a far tempo dalla costituzione del Municipio in occasione delle elezioni comunali previste per il quadriennio 2008-2012.

Articolo 2

Il nuovo Comune fa parte del Distretto di Lugano. I quartieri di Barbengo e Carabbia sono assegnati al Circolo di Lugano Ovest.

Articolo 3

Il nuovo Comune subentra nei diritti e negli obblighi, compresi quelli patrimoniali, dei preesistenti Comuni.

Per la destinazione dei patrimoni che risultassero legati o donati per fine specifico fanno stato le norme del Codice Civile Svizzero.

La definizione dei rapporti patrimoniali in caso di contestazione è devoluta al Tribunale cantonale amministrativo, quale istanza unica.

Articolo 4

Il nuovo Comune è amministrato da un Municipio composto da 7 membri e da un Consiglio comunale composto da 60 membri.

Articolo 5

I rapporti di lavoro con i dipendenti degli ex-Comuni aggregati con la Città di Lugano (Barbengo e Carabbia) saranno automaticamente sciolti.

In deroga all’art. 15 LAggr., a decorrere dal rinnovo dei poteri comunali dell’aprile 2008 viene esteso ai dipendenti dei Comuni aggregati (Barbengo e Carabbia) il Regolamento organico dei dipendenti vigente nel Comune di Lugano, ritenuto che varrà la retribuzione stabilita con l’inizio del 2008. 

Articolo 6

Il contributo comunale per le assicurazioni sociali di cui agli artt. 50 e 51 della Legge di applicazione della Legge federale sull’assicurazione malattie (LCAMal) del 26 giugno 1997, per gli anni 2008-2011 saranno calcolati applicando al pro capite cantonale l’aliquota del 48.54%, risultante dalla formula stabilita dall’art. 9 del Decreto legislativo concernente l’aggregazione dei Comuni di Breganzona, Cureggia, Davesco-Soragno, Gandria, Lugano, Pambio-Noranco, Pazzallo, Pregassona e Viganello dell’8 ottobre 2003.

L’importo che risulterà non potrà essere superiore alla percentuale massima di cui all’art. 11 cpv. 2 della Legge di applicazione della legge federale del 19 marzo 1965 concernente le prestazioni complementari all’ assicurazione federale per la vecchiaia, i superstiti e l’ invalidità (LAPC). 

Articolo 7

Il sussidio cantonale per i docenti di scuola dell’infanzia (SI) ed elementare (SE) per gli anni 2008-2011 sarà calcolato applicando al totale degli stipendi sussidiabili l’aliquota del 35.33%, risultante dal procedimento stabilito dall’art. 10 del Decreto legislativo concernente l’aggregazione dei Comuni di Breganzona, Cureggia, Davesco-Soragno, Gandria, Lugano, Pambio-Noranco, Pazzallo, Pregassona e Viganello dell’8 ottobre 2003.

Articolo 8

Il calcolo dei sussidi cantonali e delle partecipazioni comunali al Cantone per l'anno 2008 sarà effettuato sulla base dell'indice di forza finanziaria 2007-2008 che sarà calcolato durante l'anno 2007 per i singoli Comuni attuali. A partire dal biennio 2009-2010 sarà calcolato l'indice di forza finanziaria per il nuovo Comune. 
Articolo 9

Il calcolo del contributo di livellamento per il 2008 ha luogo separatamente per ognuno degli attuali Comuni utilizzando le risorse fiscali e la popolazione finanziaria 2002-2006 e il moltiplicatore politico del 2007. Dal 2009 il calcolo del contributo di livellamento avverrà sulla base delle risorse fiscali e della popolazione finanziaria del nuovo Comune 2003-2007 (e seguenti) e del moltiplicatore d’imposta del 2008 (e seguenti).

Articolo 10

Il Consiglio di Stato si impegna a considerare indipendenti dal progetto di aggregazione le opere previste dal Piano cantonale di approvvigionamento idrico ai fini del sussidiamento cantonale.

Articolo 11

Il Consiglio di Stato prenderà tutti i provvedimenti che si rendessero ulteriormente necessari per perfezionare la procedura di aggregazione dei Comuni di Barbengo, Carabbia e Lugano.

Si richiamano le disposizioni previste nella Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni del 16 dicembre 2003.

Articolo 12

Il presente decreto è pubblicato nel Bollettino ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi ed entra immediatamente in vigore.

II.

La Legge concernente le Circoscrizioni dei Comuni, Circoli e Distretti del 
25 giugno 1803, è modificata come segue:

DISTRETTO DI LUGANO

(…)

Circolo di Carona: Paradiso, Carona, Melide, Morcote, Vico Morcote, Carabietta, Grancia, Collina d’Oro.
(…)

Decorsi i termini per l’esercizio del diritto di referendum, la presente modifica di legge è pubblicata nel Bollettino ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi ed entra immediatamente in vigore.

III.

Disegno di

DECRETO LEGISLATIVO
concernente l’abbandono dell’aggregazione dei Comuni di Cadro e Villa Luganese con i Comuni di Barbengo, Carabbia, Lugano

Il Gran Consiglio

della Repubblica e Cantone Ticino

visto il messaggio 23 ottobre 2007 n. 5987 del Consiglio di Stato,
d e c r e t a :
Articolo 1

Preso atto dell’esito negativo della votazione consultiva nel Comune di Cadro, la procedura volta all’aggregazione del Comune di Cadro con i Comuni di Barbengo, Carabbia, Lugano e Villa Luganese è abbandonata, non essendo date le condizioni per un’aggregazione coatta ai sensi dell’art. 9 Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni del Comune di Cadro.

Articolo 2

Posto l’abbandono della procedura di aggregazione del Comune di Cadro con i Comuni di Barbengo, Carabbia, Lugano e Villa Luganese, la procedura volta all’aggregazione del Comune di Villa Luganese con i Comuni di Barbengo, Cadro, Carabbia e Lugano è abbandonata, mancando il requisito dell’entità territoriale coerente ai sensi dell’art. 3 Legge sulle aggregazioni e separazioni dei Comuni.

Articolo 3 

Il presente decreto è pubblicato nel Bollettino Ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi ed entra immediatamente in vigore.
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