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ISTITUZIONI
Rapporto del Consiglio di Stato sulla mozione 22 ottobre 2008 
presentata da Riccardo Calastri e cofirmatari “Prevedere delle norme transitorie per facilitare la creazione di enti autonomi comunali di diritto pubblico e privato in sostituzione dei consorzi”
Signor Presidente,

signore e signori deputati,

avvalendoci della facoltà concessaci dall'art. 101 cpv. 3 della Legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 17 dicembre 2002, prendiamo qui posizione in merito alla mozione 22 ottobre 2008 dei Deputati R. Calastri e cofirmatari in tema di enti autonomi di diritto pubblico e privato in sostituzione dei Consorzi.

I.
Intendimenti alla base della mozione

Come noto in occasione della recente revisione della LOC è stata introdotta la facoltà di poter istituire enti autonomi di diritto comunale (art. 193 c-e LOC). I mozionanti ravvisano la necessità di promulgare norme cantonali che facilitino lo scioglimento di Consorzi e l’uscita dei Comuni da quest’ultimi, per dar forma a nuovi enti di diritto comunale.

Le attuali laboriose procedure formali al riguardo rischierebbero a giudizio dei mozionanti di scoraggiare i Comuni nell’indirizzarsi verso il nuovo modello proposto dalla LOC.

II.
ENTE AUTONOmo COMUNALE secondo la recente revisione LOC e sua natura

1.
Intendimenti alla base della proposta di un ente di diritto comunale

Per inquadrare il tema è utile riprendere le considerazioni del nostro Messaggio n. 5897 del 6 marzo 2007 concernente la revisione parziale della LOC, segnatamente il punto 2.3 Enti di diritto pubblico di livello comunale da cui sono deducibili le motivazioni alla base della proposta di un ente di diritto comunale, rispettivamente gli ambiti d’azione per i quali esso è stato perlomeno inizialmente concepito.

Così il menzionato Messaggio governativo:

… omissis …

· La questione è strettamente legata alla Riforma del Comune e si inserisce nel processo di miglioramento dei meccanismi di funzionamento del medesimo in rapporto ai suoi compiti nuovi, non più solo indirizzati alla dotazione di infrastrutture di base, bensì agganciati ai nuovi concetti di gestione del territorio (marketing territoriale). È innegabile la difficoltà che incontrano gli amministratori locali ad agire a questo livello. Vi è in genere difficoltà da parte loro e pure dei servizi comunali per fare fronte a compiti quali le attività di sostegno allo sviluppo economico, che presuppongono conoscenze di livello professionale nei vari settori.

· A tutt’oggi la LOC non mette a disposizione del Comune organismi di diritto pubblico esterni all’amministrazione che rispondano alle esigenze enunciate: la via imboccata è pertanto generalmente quella delle società di diritto privato, con i vantaggi ma pure gli svantaggi che questa via comporta. La proposta vuole colmare questa lacuna. Si ricorda peraltro che il tema dell’Ente pubblico di diritto comunale è già stato oggetto dell’iniziativa parlamentare generica del 29 marzo 2001 del Deputato T. Arn: Enti di diritto pubblico a livello comunale e controllo delle società anonime di proprietà comunale. La stessa è stata evasa dal Gran Consiglio il 29 marzo 2004.

· … omissis...

Si prescinde però volutamente in questo contesto dalla creazione di un ulteriore livello decisionale fra Comuni e Cantone. L’approccio privilegia piuttosto il dotare il Comune di strumenti a livello comunale per azioni che sappiano indirizzare il processo decisionale attraverso valutazioni e analisi professionali e di qualità in ambiti di marketing territoriale. Ciò pur mantenendo vitale l’esercizio democratico del potere, attraverso il controllo delle decisioni fondamentali da parte degli organi del(dei) Comune(i), che mantiene quindi tutte le più importanti competenze decisionali. Lo strumento normativo scelto si presta sia all’azione del singolo Comune, ma pure di più Comuni, se del caso in collaborazione con partner privati. Esso potrà essere finalizzato vuoi all’analisi di base di indirizzi o prospettive di sviluppo, vuoi alla gestione di progetti specifici in base a precisi mandati conferiti dai singoli Comuni fondatori e finanziatori della nuova entità giuridica.

È stato inoltre più volte ripetuto - ciò emerge peraltro chiaramente pure dal Messaggio citato - che la via dell’Ente di diritto comunale è una via nuova nel panorama istituzionale cantonale, come tale da testare e sperimentare da più lati: per quanto attiene all’idoneità dei disposti di legge che succintamente regolano il nuovo soggetto giuridico, ai suoi possibili modelli d’organizzazione, ai sistemi di controllo sullo stesso, ai compiti che gli possono essere delegati.

Con la recente revisione si è infatti dato forma a norme minime per la creazione da parte dei Comuni di un ente del genere. Gli artt. 193 c-e LOC fissano infatti solo alcune condizioni di base da rispettare nella sua impostazione.

La LOC non si addentra per ora in regolamentazioni di dettaglio.

Le applicazioni concrete potranno pertanto meglio evidenziare esigenze di adeguamento e affinamento di detti articoli, ma pure di altre leggi da “aprire” se del caso al nuovo strumento.

Il discorso va poi esteso anche ai compiti delegabili all’ente.

Come poc’anzi illustrato fra i suoi possibili campi d’azione in sede di messaggio governativo sono stati principalmente individuati quelli dello sviluppo socio-economico, turistico, del marketing territoriale, ecc. Sono campi in cui occorre sviluppare e promuovere progetti che presuppongono conoscenze e relazioni particolari che Municipi e Amministrazioni comunali spesso non possiedono.
Si è però anche detto che l’esperienza derivante dalle implementazioni del nuovo strumento permetterà di meglio capire fino a che punto il medesimo possa essere consono per la gestione di altri settori e servizi quali ad esempio quelli oggi organizzati in Aziende municipalizzate secondo la LMSP, oppure per la realizzazione di investimenti finanziati dai Comuni, oppure ancora addirittura come alternativa all’agire tramite il Consorzio di Comuni (cfr. cifra 2.3.2 del Messaggio già citato, pag. 39 in particolare).

La Commissione della legislazione, nel suo Rapporto del 2 aprile 2008, non si distanzia dall’approccio esposto nel Messaggio governativo (cfr. commento all’art. 193 LOC,
pag. 55 e seguenti).

2.
Natura giuridica

Per inquadrare la tematica sono pure utili alcune considerazioni più propriamente legate alla natura di un ente di diritto pubblico (istituto, azienda, ecc.).

Un ente di diritto pubblico è normalmente definito quale insieme di mezzi (patrimonio, personale, ecc.), organizzato in un’unità giuridica con propria personalità, con lo scopo di svolgere un compito pubblico attraverso organi esecutivi (idealmente un consiglio direttivo e una direzione), riservate le decisioni fondamentali del soggetto da cui esso emana.

L’ente differisce quindi da una corporazione di diritto pubblico, che è un’unione con personalità giuridica di singoli soggetti (cittadini, Comuni, ecc.) che hanno posizione di membri (soci, ecc.), ai quali in quanto tali è garantita (di regola per legge) una partecipazione al processo decisionale della corporazione nell’ambito dei suoi organi.

I membri possono inoltre essere chiamati al suo finanziamento, tramite ad esempio quote di finanziamento.

III.
CONSIDERAZIONE E CONCLUSIONI SULLA PROPOSTA DELLA MOZIONE

È vero che nel messaggio governativo già più volte citato si segnalava che l’esperienza concreta avrebbe potuto indicare “addirittura fino a che punto“ l’ente potesse “porsi come alternativa all’agire tramite il Consorzio di Comuni”.

Al riguardo va però considerato quanto segue:

· stando ai primi approfondimenti svolti sul nuovo strumento, la forma dell’ente di diritto pubblico non appare propriamente idonea nel caso di attività che presuppongono la cooperazione di molti attori (ovvero di diversi Comuni) per l’espletamento di compiti primari, oggi generalmente assunti e garantiti dai Consorzi.
Ciò soprattutto se si pensasse di dar forma ad un tradizionale soggetto giuridico che garantisca a tutti gli attori in campo voce in capitolo nel processo interno di formazione della volontà, tramite una partecipazione agli organi del soggetto. Tale garanzia non risulterebbe infatti in linea con la natura e le finalità di un ente di diritto pubblico inteso nel senso accennato al punto 2.2, i cui organi dovrebbero avere spiccata valenza esecutiva entro gli intendimenti di statuti e di mandati di prestazione e non dovrebbero corrispondere a gremi deliberativi allargati assimilabili ad organi legislativi.
Quest’ultimi andrebbero del resto ad assommarsi alle competenze sull’attività dell’ente che comunque rimangono ai legislativi comunali (cfr. artt. 193 d cpv. 2 LOC prima frase). Questo tipo di organizzazione ingesserebbe oltre modo l’attività dell’ente, che idealmente dovrebbe invece essere molto dinamica;
· da quanto esposto al punto 2.1. emerge poi che l’ente non è stato almeno negli intendimenti iniziali pensato per la realizzazione ex novo di opere primarie obbligatorie, di spettanza di più Comuni delegate ai Consorzi (vedi opere nel campo delle scuole, della protezione civile, della depurazione acque, ecc.). L’idea iniziale va piuttosto nel senso di un soggetto cui i Comuni delegano compiti gestionali;
· l’ente è infine stato inteso come vera e propria emanazione del Comune, che agisce in base ad un suo mandato, sotto sua responsabilità e suo controllo. Salvo alcune decisioni minime dell’Autorità superiore, la vigilanza sull’ente è poi essenzialmente un compito del Comune che lo istituisce. Ciò ha il vantaggio di dare spazio ad un’organizzazione e ad un funzionamento ad hoc, da modellare sulle esigenze puntuali. La costituzione di un ente deve però basarsi su una solida convergenza che abbraccia non solo il principio di dar forma ad un nuovo soggetto giuridico indipendente dal Comune, ma pure e soprattutto i contenuti statutari e i singoli mandati.
Per ovvie ragioni simile massiccia convergenza è difficile da ipotizzare in presenza di diversi Comuni. Quanto più il servizio delegato all’ente rientra fra quelli primari e obbligatori imposti da leggi superiori, tanto più queste situazioni possono essere rischiose nell’ottica della garanzia del servizio al cittadino e all’utente. Nemmeno il Consiglio di Stato, in sede di approvazione degli statuti (art. 193 d cpv. 1 LOC), salvo manifeste violazioni di legge, avrebbe del resto il potere di allineare divergenze di veduta fra i medesimi membri. Ciò a differenza ad esempio di quanto accade per l’approvazione di statuti consortili (cfr. art. 7 cpv. 4 Legge sul consorziamento dei Comuni).

Allo stato attuale degli approfondimenti è quindi difficile ipotizzare che l’ente ai sensi degli artt. 193 c-e LOC possa semplicemente e senz’altro sovrapporsi ad un Consorzio di Comuni. In sostanza è pensabile che un ente del genere possa divenire ipotesi di lavoro quale alternativa ad un Consorzio, in particolare in presenza di attività gestionali e ove non occorra garantire a tutti i Comuni particolari diritti di partecipazione negli organi decisionali. Non è però francamente immaginabile che esso possa sostituirsi tout court ad ogni e qualsiasi Consorzio di Comuni. Se così fosse mal si spiegherebbe del resto la proposta di nuova Legge sul consorziamento dei Comuni, recentemente licenziata all’indirizzo del Parlamento (cfr. Messaggio governativo n. 6164 del 20 gennaio 2009).

Per queste considerazioni, ritenuta inoltre la novità dello strumento e la mancanza di indicazioni desunte dalla prassi, ci sembra prematuro concludere nel senso della necessità di norme che permettano un passaggio facilitato da un Consorzio di Comuni ad un ente secondo gli artt. 193 c-e LOC. Va al riguardo pure aggiunto che fra gli aspetti più laboriosi per lo scioglimento di un Consorzio vi è l’obbligo di coinvolgimento del Consiglio consortile e dei Legislativi di ogni Comune membro. 

Si segnala infine che una facilitazione per la liquidazione della forma consortile è già stata proposta nella nuova LCCom oggetto del Messaggio governativo n. 6164 del 20 gennaio 2009, la quale riserva ai Comuni facoltà di introdurre disposizioni statutarie particolari sullo scioglimento; parimenti il Consiglio di Stato avrà la possibilità di fissare, caso per caso, modalità particolari in merito (cfr. proposta art. 45 nuova LCCom).
Tale disposto di legge potrebbe favorire soluzioni pragmatiche sia nel caso di cessazione delle attività consortili, sia nel caso in cui fosse deciso lo scioglimento di un Consorzio per passare ad un altro modello gestionale. Un passo ulteriore in questa direzione potrebbe essere fatto in sede di esame del suddetto messaggio sulla nuova Legge sul consorziamento dei Comuni ora al vaglio della Commissione della legislazione, nel senso di estendere la facoltà del cpv. 3 dell’art. 45 anche ai casi di costituzione di nuovi enti di diritto comunale in sostituzione di un Consorzio.

L’evoluzione delle applicazioni in tema di ente di diritto comunale verrà comunque tenuta sotto controllo. Qualora si manifestasse un’esigenza nel senso della mozione, nell’ambito dell’affinamento legislativo cui si è accennato nel Messaggio n. 5897 del 6 marzo 2007, 
il Governo non mancherà di procedere come auspicato dalla mozione.

Per le considerazioni che precedono la mozione è da noi respinta.

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

Per il Consiglio di Stato:

Il Presidente, G. Gendotti
Il Cancelliere, G. Gianella

Annessa:  Mozione 22.10.2008

MOZIONE

Prevedere delle norme transitorie per facilitare la creazione di enti autonomi comunali di diritto pubblico e privato in sostituzione dei consorzi 

del 22 ottobre 2008

La nuova Legge organica comunale (LOC), che entrerà in vigore il 1° gennaio 2009, tra le novità importanti prevede la facoltà per i Comuni di creare dei soggetti esterni (enti autonomi comunali di diritto pubblico e privato). Questi enti, in futuro, potrebbero sostituirsi in parte agli attuali Consorzi che in molti casi presentano dei limiti nel loro funzionamento. Purtroppo, nella maggior parte dei casi, lo scioglimento o l'uscita di Comuni da un Consorzio è assai laboriosa a seguito di procedure formali. Questo aspetto può scoraggiare i Comuni a far uso dell'interessante strumento legislativo previsto dalla nuova LOC. 

Per i motivi sopra esposti si chiede di attuare quelle modifiche legislative necessarie per favorire lo scioglimento o l'uscita di Comuni da un Consorzio laddove, in sostituzione dello stesso, si intende creare un nuovo ente autonomo comunale di diritto pubblico o privato ai sensi dell'art. 193 e seguenti della LOC. 

Riccardo Calastri

Celio - Dominé - Galusero -

Gobbi N. - Solcà - Vitta
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