6012
19 dicembre 2007
TERRITORIO
Osservazioni del Consiglio di Stato al ricorso 2 ottobre 2007 del Comune di Ligornetto (rappr. dal Municipio) interposto avverso la risoluzione n. 4423 del 4 settembre 2007, con la quale il Consiglio di Stato ha approvato la quota di ripartizione comunale dei costi di realizzazione delle opere del Piano dei trasporti del Mendrisiotto e Basso Ceresio (PTM)

I.
IN ORDINE

La legittimazione ricorsuale del Comune di Ligornetto è pacifica, così come la tempestività del ricorso.

II.
IN FATTO

1. Nel corso del 1995 veniva stipulata fra i Comuni della Regione e l’Autorità cantonale la Convenzione per l’istituzione della locale Commissione intercomunale dei trasporti del Mendrisiotto e del Basso Ceresio (CIT). Il 13 dicembre 1995 aveva luogo a Mendrisio l’assemblea costitutiva della CIT.

2. Con l’entrata in vigore della Legge sul coordinamento pianificatorio e finanziario in materia di infrastrutture e di servizi di trasporto del 12 marzo 1997 (in seguito LCPF) e del Regolamento sull’organizzazione ed il funzionamento delle Commissioni regionali dei trasporti del 25 novembre 1998, tale convenzione è stata abrogata; giusta l’art. 13 LCPF, la CIT è tuttavia rimasta in funzione, mutando il proprio nome in Commissione regionale dei trasporti del Mendrisiotto e Basso Ceresio (CRTM) ed operando conformemente alla nuova legislazione. 

3. La CRTM ha quindi allestito il progetto di Piano regionale dei trasporti del Mendrisiotto e del Basso Ceresio (PTM). Dopo una fase di consultazione di tutti i Comuni del comprensorio, avvenuta nel 1999, il Rapporto finale del PTM è stato approvato dalla CRTM il 13 giugno 2001.

4. Nel 2001 la CRTM ha poi incaricato l’Istituto di ricerche economiche (IRE) di formulare una proposta di chiave di riparto intercomunale degli oneri d’investimento del PTM a carico dei Comuni, sulla base di criteri oggettivi e metodologicamente fondati, riprendendo le esperienze degli altri piani regionali dei trasporti. L’IRE ha presentato il proprio rapporto finale il 14 marzo 2002.

5. Tale documento, dopo approvazione dei contenuti da parte della CRTM, è stato messo in consultazione presso i Comuni dall’8 aprile 2002. La quasi totalità dei Comuni ha aderito alla proposta della CRTM, accogliendo di fatto i criteri per stabilire la chiave di riparto. Nell’autunno del medesimo anno la procedura di consultazione è stata poi sospesa, perché era apparso evidente che il preventivato versamento delle quote comunali ripartite su dieci anni non sarebbe avvenuto nei tempi prospettati (2004), ma sarebbe stato procrastinato di alcuni anni.

6. La consultazione è stata ripresa il 27 luglio 2006, con decisione 21 giugno 2006 della CRTM, dopo aver aggiornato all’aprile 2006 lo stato dei Comuni – dopo le aggregazioni avvenute – i parametri di calcolo della misura di causalità e della forza finanziaria (IFF). 

7. Anche da questa procedura di consultazione è emersa l’adesione della quasi totalità dei Comuni alla proposta della CRTM. Le loro osservazioni e le successive discussioni avvenute nel plenum della CRTM (21 settembre 2006) hanno quindi permesso di aggiornare il rapporto sulla chiave di riparto del PTM, che è stato approvato e trasmesso allo scrivente Consiglio il 20 dicembre 2006 per l’adozione, e intimazione ai Comuni conformemente ai vigenti disposti della LCPF.

8. Con risoluzione n. 4423 del 4 settembre 2007 il Consiglio di Stato ha approvato la quota di ripartizione comunale dei costi di realizzazione delle opere del Piano dei trasporti del Mendrisiotto e Basso Ceresio (PTM); decisione intimata ai Comuni interessati.

9. Avverso tale decisione il Municipio di Ligornetto interpone ricorso, contestando la quota di ripartizione a suo carico, così come il metodo di calcolo che ha portato a tale ripartizione. 

III.
IN DIRITTO

1.
La LCPF mira a coordinare e integrare la pianificazione direttrice e la pianificazione cantonale dei trasporti (art. 1 LCPF). A tal fine, essa istituisce le Commissioni regionali dei trasporti (art. 2 LCPF), chiamate ad allestire - per comprensori regionali - il Piano cantonale di trasporti (artt. 3 e 5 LCPF).

La medesima legge, agli artt. art. 10 e 11, permette in particolare di fissare o imporre un sistema unico di finanziamento per le opere previste dal piano dei trasporti regionale; è quindi possibile:

· coinvolgere nella copertura dei costi di elaborazione e di attuazione del Piano regionale dei trasporti tutti i Comuni situati nel comprensorio di studio. Essi, in modo solidale, garantiscono il sostegno indispensabile soprattutto nella fase realizzativa delle opere contemplate nel piano;

· determinare un tasso di contribuzione unico per tutte le opere previste. I Comuni dei comprensori interessati sono tenuti a contribuire alle spese fino ad un massimo del 50%; nella fattispecie, il tasso di contribuzione ammonta a 25% dell’importo globale dedotti eventuali sussidi federali e/o partecipazioni di terzi.

Giusta l’art. 11 cpv. 1 LCPF spetta allo scrivente Consiglio, dopo aver consultato la Commissione dei trasporti, fissare la quota globale del contributo a carico dei Comuni, come pure, in caso di mancato accordo, fissare la ripartizione interna di tale quota tra i Comuni stessi (art. 11 cpv. 2 e 3 LCPF). I criteri essenziali per stabilire questa ripartizione interna devono tener conto dell’interesse dei singoli Comuni alla soluzione dei problemi di mobilità e dei vantaggi che essi traggono dall’attuazione dell’insieme degli interventi, il tutto rapportato comunque alla loro forza finanziaria. 

Per fissare la chiave di riparto, la Commissione dei trasporti consulta i Comuni, allo scopo di giungere ad una soluzione consensuale. In caso di mancato accordo il Consiglio di Stato, con un intervento sostitutivo, provvede a fissare detti contributi, tenendo conto dei principi sopra menzionati.

È utile far rilevare che la chiave qui proposta non è altro che quella indicata dalla CRTM discussa ed accolta da tutti i Comuni facenti parte del Piano dei trasporti del Mendrisiotto e del Basso Ceresio, ad eccezione di Ligornetto.

2. Il PTM, quale strumento quadro di pianificazione, nel rispetto degli obiettivi generali del Piano Direttore Cantonale e dei dettati del Piano di Risanamento dell’Aria, si prefigge di migliorare le condizioni di mobilità e l’assetto territoriale nella regione. Il suo scopo è di incidere efficacemente sugli aspetti della mobilità regionale promuovendo una completa integrazione dei servizi di trasporto pubblici e privati.

In questo contesto la premessa strategica fondamentale è lo sviluppo di un sistema dei trasporti basato sull’integrazione, il coordinamento, la promozione selettiva dei diversi vettori di trasporto individuali e pubblici in funzione delle loro caratteristiche e potenzialità.

Concepito in un’ottica regionale, grazie alla sua definizione di "sistema di trasporto integrato", il PTM porta benefici a tutta la regione. Ne deriva che una qualsiasi infrastruttura realizzata nell’ambito del PTM torna a beneficio di ognuno dei Comuni appartenenti al comprensorio, indipendentemente dall’ubicazione della stessa. 

In altri termini, osservando l’esistenza di una fitta rete di spostamenti nella regione, risulta chiaro che tale territorio, nel caso specifico della mobilità, deve essere considerato come un organismo unico, all’interno del quale esistono parti distinte, i Comuni, con compiti definiti e da definire, ma che possono svolgere le loro peculiari attività al meglio, unicamente se messe direttamente in relazione con gli altri settori.

Sulla base di tali premesse si è optato per un sistema di finanziamento che prevede una quota di contribuzione unica per tutte le opere e il coinvolgimento finanziario dei Comuni in funzione dei loro interessi e della loro capacità finanziaria.

3. Le opere del PTM sono state riunite, sulla base di una metodologia voluta da questo Consiglio e applicata precedentemente nell’ambito degli altri Piani regionali dei trasporti, in gruppi di oggetti con le corrispondenti misure fiancheggiatrici (Gruppi funzionali).

Per ogni gruppo di oggetti è stato poi stabilito, tenuto conto di criteri qualitativi e quantitativi, il grado di priorità. L’analisi effettuata ha permesso di individuare 6 gruppi funzionali (GF) di oggetti, che possono essere realizzati indipendentemente l’uno dall’altro avendo funzioni specifiche.

Con il Messaggio 5316 del 5 novembre 2002, approvato il 12 marzo 2003 dal Gran Consiglio, é stata chiesta la concessione di un credito di fr. 2’040'000.- per la progettazione delle opere prioritarie del PTM e l’approvazione del potenziamento del trasporto pubblico urbano d’importanza cantonale postulato dal PTM (1a tappa).

4.
La chiave di riparto intercomunale degli oneri d’investimento delle opere regionali riguardanti il PTM, elaborata sulla base di criteri oggettivi e metodologicamente fondati, è stata posta in consultazione nei Comuni interessati dal PTM durante i mesi da giugno a dicembre 2006, riscontrando l’adesione della quasi totalità dei Comuni del comprensorio.

Tale proposta prevede che i singoli Comuni siano chiamati a partecipare alla spesa globale a loro carico con quote (QR) proporzionali al traffico generato ed ai benefici loro derivanti dall’utilizzo delle infrastrutture, tenuto conto della loro capacità contributiva.

Le QR di ogni Comune, sono definite dai due indicatori seguenti:

- 
la parte di generazione/attrazione di mobilità imputabile ad ogni Comune, definita Quota di mobilità (QM);

- 
la capacità finanziaria di ogni Comune espressa dal Coefficiente di partecipazione (CP).

Il primo indicatore, la quota di mobilità, definito sulla base degli indici di mobilità sistematica (IMS) e non sistematica (IMNS), tiene conto dei flussi pendolari, delle distanze, della popolazione residente, dei pernottamenti turistici e dei posti di lavoro. Esprime per ogni Comune la sua capacità di saper generare e attrarre mobilità rispetto a quella media della totalità dei Comuni del PTM.

Il secondo, è costituito dal coefficiente di partecipazione così come definito dall’art. 5 della Legge sulla compensazione intercomunale (nella forma standardizzata).

Per i dettagli della determinazione degli indicatori sopra esposti, come pure i calcoli dettagliati, si rimanda all’allegato della lettera della CRTM del 20 dicembre 2006; il risultato è presentato nella tabella “Riassunto dei risultati – Stato: Aprile 2006”.

La decisione impugnata dal Comune ricorrente fa riferimento alla risoluzione del Consiglio di Stato e alla decisione della CRTM che definisce una chiave di riparto che ha fissato la quota di partecipazione a carico del Comune di Ligornetto al 2.51%.

RISPOSTE AL RICORSO DI LIGORNETTO

Il ricorso è stato sottoposto alla CRTM che ha trasmesso le proprie considerazioni con scritto del 3 dicembre 2007 indirizzato alla Sezione della mobilità del DT, respingendo le argomentazioni di Ligornetto. Lo scrivente Consiglio condivide sia le argomentazioni addotte dalla CRTM, sia le conclusioni.

Nelle argomentazioni formulate ai punti seguenti si fa quindi, per quanto necessario, riferimento alla citata presa di posizione allegata integralmente al presente Messaggio.
Ad 7: contestato

Ligornetto contesta la quota di ripartizione a suo carico, così come il metodo di calcolo che ha portato a tale ripartizione, ritenendo in particolare che una chiave di riparto fondata unicamente sull’interessenza e sulla forza finanziaria generi una disparità di trattamento, in quanto non si terrebbe conto del rapporto tra costi e benefici per ogni singolo Comune. Il Comune ritiene nel merito di non trarre alcun vantaggio diretto o indiretto dalle opere previste nel PTM e che pertanto la quota di partecipazione a suo carico sarebbe troppo elevata, visto che tra l’altro nessuna delle opere succitate è prevista sul suo territorio giurisdizionale.
Il Comune chiede quindi che venga rifatto il calcolo dei contributi a carico dei Comuni interessati, tenendo conto adeguatamente dei vantaggi per ogni singolo Comune delle opere previste nel PTM, attraverso un’analisi dei costi-benefici.
Al proposito la CRTM annota che 

“Nell’ambito della definizione del riparto intercomunale dei costi del PTM non è stato possibile procedere ad una analisi costi-benefici in senso stretto. Una tale analisi, estremamente impegnativa e complessa avrebbe richiesto un impegno sproporzionato rispetto all’obiettivo; non a caso tali procedure si applicano generalmente solo per grandi progetti (come una diga, una galleria alpina). Occorrerebbe infatti determinare tutti i vantaggi e tutti gli inconvenienti, sia diretti che indiretti e indotti, che ogni singolo Comune trarrebbe dall’attuazione di ogni singola misura, nonché dal loro effetto congiunto. Un modello quindi estremamente laborioso, sicuramente complicato da illustrare, riferito ad un periodo fissato e quindi altrettanto complesso da attualizzare, e che comunque, per essere riferito precisamente ad ogni Comune, comporterebbe verosimilmente degli elementi di approssimazione a causa della frammentazione in piccoli comprensori altamente indipendenti.

Occorreva quindi adottare dei parametri che “cogliessero”, per ogni Comune, una misura equa del rispettivo coinvolgimento attraverso variabili indirette ma significative che, nella misura del possibile , fossero:

· fondate metodologicamente (che si possa cioè argomentare sulle ragioni della loro scelta);

· rappresentative (che riflettano l’indicazione che si vuole misurare);

· verificabili (facilmente accessibili e controllabili);

· affidabili (provenienti da fonti conosciute e riconosciute);

aggiornabili (rilevate a scadenze regolari con il medesimo metodo).” (Osservazioni CRTM, p. 2)

Pertanto, la CRTM ha adottato un “approccio unitario”:

“Il Piano regionale dei trasporti affronta la problematica della mobilità con una visione integrata indicando un insieme di misure coordinate che nel loro impatto singolo, ma non da meno congiunto e indotto, massimizzano i miglioramenti che è possibile ottenere e minimizzano gli inconvenienti partendo dalla situazione iniziale, che è data.

Si tratta inoltre di una pianificazione che oltre alla mobilità, ha integrato e contribuito a definire il quadro dell’evoluzione territoriale e ambientale dell’intero comprensorio. Questi aspetti sono fortemente connessi e interdipendenti. I singoli interventi concorrono efficacemente alla concretizzazione degli obiettivi se attuati in maniera concertata con l’insieme della pianificazione.

Alla luce di questa impostazione risulta più conforme alla metodologia della pianificazione regionale definire una chiave di riparto complessiva da applicare all’insieme degli interventi piuttosto che singole quote da applicare a singoli interventi.
Questo approccio unitario fa in sostanza astrazione della localizzazione degli interventi. Si considera così che la migliore accessibilità , la migliore interconnessione regionale di rete interna ed esterna, la fluidificazione della circolazione, la riduzione dell’inquinamento atmosferico e fonico rendono l’intero comprensorio più attrattivo per insediamenti di imprese e di residenze, estendendo il beneficio a tutto il comprensorio.” (Osservazioni CRTM, p. 3)

Questo approccio è condiviso dallo scrivente Consiglio. In effetti, occorre riconoscere come equo e giustificato che al finanziamento del PTM partecipano tutti i Comuni del comprensorio indipendentemente dall’ubicazione delle diverse opere previste, in funzione dei loro interessi e della loro capacità finanziaria. Il PTM, concepito e definito come sistema di trasporto integrato, porta in effetti benefici a tutta la regione. In termini molto semplici è facile comprendere che la mobilità di un abitante (spostamenti pendolari, per svago, affari acquisti o altro) interessa un comprensorio che è certamente più vasto dei confini del proprio comune di domicilio. 
La CRTM ha così adottato il seguente metodo di valutazione.

“Il beneficio di un Comune dall’attuazione del PTM e il suo contributo a determinarne la necessità sono misurati dalla combinazione di due indicatori

· un indicatore di fruizione potenziale delle infrastrutture e dei benefici da parte della popolazione residente e dell’economia locale composto dalla popolazione e dai posti di lavoro per Comune. In base alla popolazione per ogni Comune è stata determinata la relativa quota demografica (percentuale di abitanti rispetto al totale dell’area PTM) e in base ai posti di lavoro la quota occupazionale (percentuale di posti di lavoro nei settori industriale e dei servizi rispetto al totale PTM). L’indicatore di fruizione potenziale risulta dalla media dei due valori.
· un indicatore di causalità specifica legato ad una effettiva particolare generazione di mobilità. Per quantificare questo aspetto si considerano due fattori. 

Un fattore di “capienza”, per fornire una misura comparativa della possibile concentrazione massima di mobilità prodotta/indotta e comprendente le variabili: numero di veicoli a motore immatricolati nel Comune e numero di pendolari (compresi i frontalieri) che entrano nel Comune. La somma dei valori di queste variabili dà l’”unità di capienza” che, espressa in percento del totale della regione PTM, dà la quota di capienza. 

Un fattore di ”generazione-attrazione di pendolarismo intercomunale”, per considerare il volume di mobilità sistematica (quotidiana) sovracomunale che si sviluppa nella regione PTM. Per quantificare questo aspetto si stabilisce una unità di “pendolarismo intercomunale” che comprende il totale dei pendolari in entrata e uscita e il numero dei frontalieri. Il totale di questa unità espressa in percento del totale della regione PTM, dà la quota di pendolarismo intercomunale. Indica cioè la quota di mobilità sistematica imputabile ad ogni Comune.

L’indicatore di causalità specifica risulta dalla media tra “quota di capienza” e “quota di pendolarismo intercomunale”.  

La media tra l’indicatore di fruizione potenziale e l’indicatore di causalità specifica determina la quota di interessenza della misura della causalità per ogni Comune espressa in percento del totale della regione PTM.

Le quote di interessenza comunali vengono ponderate con la forza finanziaria sulla base dell’indice di forza finanziaria IFF per determinare le quote di partecipazione di ogni singolo Comune.” (Osservazioni CRTM, p. 3 s.)

Questo modo di procedere è perfettamente conforme alla legge, che ammette certe schematizzazioni, per motivi pratici del tutto evidenti. 
Esso è poi usuale, perché applicato da altre Commissioni regionali (ad esempio da quella del Locarnese e Valle Maggia e del Luganese), oltre che già in passato tutelato dal Gran Consiglio - si veda ad esempio la decisione del 26 febbraio 2007 sul ricorso del Comune di Losone contro la decisione di riparto delle spese relative alla realizzazione delle opere del Piano dei trasporti del Locarnese e della Valle Maggia. 
Inoltre, questo metodo sintetizza concretamente nel miglior modo possibile le relazioni esistenti fra i diversi Comuni in considerazione dell’origine, rispettivamente della destinazione di ogni singolo produttore di mobilità e quindi le effettive interessenze esistenti per ogni singolo Comune.
Ligornetto lamenta inoltre che la realizzazione dell’unica opera - a mente sua - che potrebbe portare al comune qualche beneficio - ossia la rotatoria di Campagnadorna, a Genestrerio - sarebbe stata posticipata a data da stabilirsi.
A prescindere dalla portata di questo argomento, del tutto limitata se non addirittura in conferente, come si è detto sopra, si nota invece che gli approfondimenti progettuali per l’opera succitata verranno svolti già nel corso del 2008, in anticipo rispetto all’ultima pianificazione annunciata.
Ad 8: contestato siccome privo d’oggetto

Il Comune di Ligornetto contesta pure l’applicazione dell’Indice di forza finanziaria (IFF) in base al quale è stata stabilita, nella decisione impugnata, la quota di partecipazione del 2.51%. L’IFF preso in considerazione, riferito agli anni 2005/2006, sarebbe secondo Ligornetto troppo alto, in quanto influenzato da fattori contingenti, eccezionali ed irripetibili; pertanto non rispecchierebbe la reale situazione finanziaria del Comune. In concreto, Ligornetto adduce che situazioni particolari relative all’imposizione di una persona fisica avrebbero da sole determinato il quasi raddoppio del gettito fiscale dell’anno 2003, sul quale si basava l’IFF preso in considerazione. La conferma di questa situazione anomala ed eccezionale inerente al 2003 si evincerebbe anche dall’andamento nel corso degli ultimi anni degli IFF relativi a Ligornetto.

Considerato che il nuovo IFF, per il periodo 2007/2008, è stato pubblicato il 16 novembre 2007, il Comune chiede che il contributo a suo carico stabilito nella decisione impugnata venga annullato e sostituito con un nuovo contributo che tenga conto del nuovo IFF, che rispecchi più fedelmente la reale situazione finanziaria del Comune.

La CRTM ritiene che tale richiesta sia priva di fondamento. Le quote di ripartizione comunale dei costi di realizzazione delle opere regionali previste dal PTM vengono aggiornate unicamente a seguito di importanti modifiche sui parametri variabili; in ogni caso, secondo la Commissione ogni tre anni andrebbero riaggiornate.

Lo scrivente Consiglio di Stato comprende le ragioni del Comune di Ligornetto, che ritiene giustificate e condivisibili. Proprio al fine di evitare problemi di questo genere, la risoluzione governativa con cui s’è approvata la ripartizione degli oneri per il PTM aveva previsto (punto 3, p. 4): 

“Le quote di partecipazione comunali non sono stabilite una volta per sempre. Esse saranno aggiornate su indicazione della CRTM ogni qualvolta interverranno cambiamenti quali mutamenti sostanziali dei parametri, dell’indice di forza finanziaria o in seguito a fusioni tra i Comuni del comprensorio”.

Si osserva che questo principio è vincolante per la CRTM, essendo stato ripreso al dispositivo n. 2 della decisione:

“2. 
La ripartizione per ogni singolo Comune è calcolata secondo i principi del punto 3 dei considerandi. Per i dettagli di calcolo fa stato la proposta definitiva della CRTM del 20 dicembre 2006.”

Ciò significa, in concreto, che le modalità di calcolo proposte dalla CRTM sono state approvate, e che - tuttavia - i singoli dati, segnatamente quelli relativi all’IFF, dovranno essere aggiornati all’ultimo dato disponibile prima di procedere all’emissione dei contributi.
Ritenuto che il prelievo dei contributi non avverrà presumibilmente prima del 2009, la CRTM potrà quindi procedere ad un nuovo calcolo della ripartizione per ogni singolo Comune.
Ne consegue che il ricorso di Ligornetto, su questo punto, risulta irricevibile, in quanto privo d’oggetto.

Per le ragioni suesposte, ed essendo stato il Comune di Ligornetto il solo dei 30 Comuni della regione PTM a ricorrere contro la chiave di riparto, chiediamo che:
1.
il ricorso 2 ottobre 2007 del Comune di Ligornetto, per quanto ricevibile, è respinto;
2.
è confermata la quota di ripartizione comunale dei costi di realizzazione dello opere del PTM, proposta dalla CRTM e approvata da codesto Consiglio il 4 settembre 2007.

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
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