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COPERTINA

(VEDI FOGLIO)

Iniziative dell’Associazione
L’Associazione organizza per il 28/05/2010 dalle ore 9.00 alle 14.00 una giornata di studio e confronto per gli Amministratori e i dipendenti comunali aperta al pubblico sul tema “Sicurezza e Cittadinanza” (vivere nella diversità).
Con tale giornata si conclude il Progetto “Azioni per i cittadini stranieri” che termina il ciclo attivato sin dal 2004 grazie al finanziamento della Fondazione CRT.

Con tali progetti l’Associazione ha inteso affrontare le tematiche inerenti ai cittadini stranieri dandosi gli obiettivi che si possono riassumere nei tre seguenti punti:

· il rafforzamento del ruolo dei Comuni per effetto della legislazione inerente alle competenze in materia, a livello decentrato

· l’inserimento dei cittadini stranieri regolarmente presenti sul territorio, la necessità di ricostituzione dei nuclei familiari correlata all’inserimento nel contesto lavorativo e locale
· il potenziamento, l’aggiornamento e il miglioramento degli strumenti operativi attivi, anche a fronte delle obiettive carenze di personale nell’organico dei Comuni, con lo scopo principale di creare forme di collaborazione tra enti, privati e istituzioni a livelli differenziati con canali di collegamento attivati direttamente con la Prefettura, la Questura, il Servizio Sanitario e i Centri per l’Impiego.
PROGRAMMA DELLA GIORNATA:

• Saluti del Presidente

• Relatori:

“Pacchetto sicurezza”:

disposizioni legislative e applicative

Enrica Montagna

Vice Prefetto Aggiunto - Prefettura di Alessandria

(Sportello Unico Immigrazione)

Anna Buccini

Ispettore Capo - Questura di Alessandria

Massimo Pastore

Avvocato - Associaz. Studi Giuridici per l’Immigrazione

Relazioni Etniche:

pluralità e differenze

Maria Perino

Sociologa - Università Piemonte Orientale A. Avogadro

Francesco Vietti

Antropologo - Università di Genova

Cooordinamento e dibattito a cura di

Kassida Khairallah

Mediatrice Culturale

FORMAZIONE DIPENDENTI

Il d.lgs. “Sicurezza” n.81/2008 integrato e modificato dal d.lgs. 106/2009 prevede i requisiti professionali del coordinatore per la progettazione e del coordinatore per l’esecuzione dei lavori (art.98 all. XIV) e definisce l’obbligatorietà del possesso di attestato di frequenza con verifica dell’apprendimento finale a specifico corso in materia di sicurezza. 
Si porta a conoscenza di tutti i Comuni che l’Associazione in attuazione di tale disposizione organizza, per i Comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti, in collaborazione con il Consorzio per la formazione professionale nell’alessandrino: FOR.AL Agenzia di Casale Monferrato – Via Marchino 2, ente di formazione accreditato e certificato dalla Regione Piemonte, un corso di formazione di 120 ore + 4 di verifica finale che inizierà con il mese di giugno e terminerà nel mese di ottobre-novembre (2 pomeriggi alla settimana dalle ore 14 alle 18 a scelta dei partecipanti, con eventuale interruzione nei mesi estivi).

L’Associazione è a disposizione di tutti coloro che fossero interessati a fornire indicazioni relative al costo e alla gestione del corso. 

IL DOTTORATO DI RICERCA - AUTONOMIE LOCALI, SERVIZI PUBBLICI E DIRITTI DI CITTADINANZA

in collaborazione con la Facoltà di Giurisprudenza e con il Dipartimento di Scienze giuridiche ed economiche dell’Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro” – sede di Alessandria, organizza:

LA S E C O N D A SETTIMANA DI STUDI SULLE AUTONOMIE LOCALI DAL 3 AL 6 MAGGIO 2010
“La settimana affronterà tematiche impegnative nel campo delle Autonomie locali, nel campo dell’organizzazione della salute e in particolare il rapporto tra federalismo fiscale e sanità, le procedure di realizzazione di nuovi ospedali, i profili e i piani di salute piemontesi. Il tutto avverrà facendo lavorare insieme professori e studenti in contesti seminariali a significare l’importanza dell’intreccio fitto di ricerca e di didattica, di innovazione e di diffusione del sapere”. 
Considerata l’importanza degli argomenti trattati si trascrive il Programma dei lavori:
Lunedì 3 maggio 2010

ore 9.00-11.00 - Palazzo Borsalino, Aula 210, via Cavour, 84 Alessandria

Le autonomie locali nel quadro del federalismo fiscale

prof. Renato Balduzzi, coordinatore del Drasd, Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”

ore 16,00-18,00 – Palazzo Borsalino, Aula 210, via Cavour, 84 Alessandria

La mia esperienza di giudice costituzionale

S.E. prof. Ugo De Siervo, vicepresidente della Corte costituzionale

Saluti introduttivi del prof. Paolo Garbarino, Magnifico Rettore dell’Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”, del prof. Salvatore Rizzello, preside della Facoltà di Giurisprudenza e del prof. Roberto Mazzola, direttore del Dipartimento di Scienze giuridiche ed economiche

Conclusioni del prof. Renato Balduzzi, predetto

Martedì 4 maggio 2010

ore 9.00-11.00 - Palazzo Borsalino, aula 210, via Cavour, 84 Alessandria

Il rapporto tra regioni ed enti locali

nella recente giurisprudenza della Corte costituzionale

S.E. prof. Ugo De Siervo, predetto

ore 15,00-16,00 – Palazzo Borsalino, Sala lauree, via Cavour, 84 Alessandria

La partecipazione al procedimento amministrativo in Italia e fuori d’Italia, ovvero la democrazia amministrativa

S.E. prof. Sabino Cassese, giudice costituzionale (conferenza organizzata nell’ambito del Seminario pubblicistico, curato dalla prof.ssa Piera M. Vipiana)

ore 16,15-18,30 – Palazzo Borsalino, Sala lauree, via Cavour, 84 Alessandria

Federalismo fiscale e sanità: introduzione al tema

(incontro nell’ambito della ricerca Report on the Piedmont Health System e in collaborazione con il CEIMS, Centro di Eccellenza Interfacoltà di servizi per il Management Sanitario) 

prof. avv. Enzo Balboni, Università Cattolica del Sacro Cuore

prof.ssa Nerina Dirindin, Università di Torino, già direttore generale della programmazione sanitaria del Ministero della sanità

avv. Gian Paolo Zanetta, direttore generale dell’Azienda sanitaria di Alessandria

Mercoledì 5 maggio 2010

ore 9.00-11.00 - Palazzo Borsalino, Aula 210, via Cavour, 84, Alessandria

Autonomie locali e sicurezza

S.E. dott. Francesco Paolo Castaldo, prefetto di Alessandria

Intervengono il questore di Alessandria dott. Mario Masini, il comandante della polizia municipale di Alessandria Pier Giuseppe Rossi e il direttore della Scuola allievi agenti della Polizia di Stato dott. Salvatore Rossi

ore 14,30-18,30 Salone dell’Ospedale Civile, via Venezia, 16 Alessandria

Esercitazione di gruppo

“Come nasce un nuovo ospedale”

(incontro nell’ambito della ricerca Report on the Piedmont Health System e in collaborazione con il CEIMS, Centro di Eccellenza Interfacoltà di servizi per il Management Sanitario)

prof. Piercarlo Fabbio, sindaco di Alessandria

dott. Giovanni Barosini, presidente del Consiglio provinciale di Alessandria

avv. Sergio Favretto, esperto di diritto urbanistico

prof. avv. Carlo Emanuele Gallo, Università di Torino

dott. Nicola Giorgione, direttore generale Ospedale Civile “SS. Antonio e Biagio e C. Arrigo”, Alessandria

prof.ssa Roberta Lombardi, Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”

dott. Filippo Palumbo, capo Dipartimento della Qualità, Ministero della salute

dott. Giuseppe Spinoglio, direttore Dipartimento di chirurgia generale, Ospedale Civile “SS. Antonio e Biagio e C. Arrigo”, Alessandria

ore 21,00 – Sala del Consiglio comunale, Piazza della Libertà, 1 Alessandria

Les collectivités territoriales dans la France de Sarkozy

prof. Thierry Di Manno, professore di Diritto costituzionale nell’Università del Sud-Toulon et Var e componente del Comitato direttivo dell’Associazione francese di Diritto costituzionale

Saluto introduttivo del prof. Gianfranco Cuttica di Revigliasco, presidente del Consiglio comunale di Alessandria e del prof. Pietro Dallera, fiduciario per il Piemonte della Società italiana dei francesisti

Conclusioni del prof. Renato Balduzzi, predetto

La serata è organizzata in collaborazione con la Sezione alessandrina della Società italiana dei francesisti

Giovedì 6 maggio 2010

Sala del Consiglio Provinciale, Palazzo Ghilini, Alessandria

Convegno internazionale su

“Il punto sull’intercomunalità: soluzioni italiane e straniere”

ore 10,00 Indirizzi di saluto

dott. Paolo Filippi, Presidente della Provincia di Alessandria - prof. Paolo Garbarino, predetto - prof. Piercarlo Fabbio, predetto S.E. dott. Francesco Paolo Castaldo, predetto

I Sessione

L’esperienza italiana

Presiede il prof. Renato Balduzzi, predetto

Introduzione al Convegno: collaborazione e coordinamento

nella teoria e nella pratica dell’intercomunalità

10,30 prof. Andrea Piraino, Università di Palermo

Soluzioni normative italiane in tema di cooperazione intercomunale

ore 11,00 prof. Guido Meloni, Università del Molise

Organismi intercomunali ed ente intermedio

ore 11,30-12,45 Comunicazioni

dott. Alessandro Casagrande, segretario generale della Provincia di Alessandria

Intercomunalità: il ruolo del segretario comunale

prof. Massimo Cavino, Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”

Consiglio delle autonomie locali e collaborazione intercomunale

dott. Davide Paris, assegnista di ricerca nell’Université du Sud-Toulon et Var

dott. Nicola Viceconte, assegnista di ricerca nell’Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”L’intercomunalità nella giurisprudenza costituzionale e amministrativa

dott. Davide Servetti, dottorando di ricerca nell’Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”Servizi socio-sanitari e intercomunalità

sen. Riccardo Triglia, già presidente nazionale dell’Anci

L’esperienza piemontese in tema di unione di comuni

avv. Gian Paolo Zanetta, predetto

La partecipazione dei comuni piemontesi alla programmazione sanitaria: l’esperienza dei Peps

II Sessione

Esperienze europee

Presiede il prof. Thierry Di Manno, professore di Diritto costituzionale nell’Università del Sud-Toulon et Var e componente del Comitato direttivo dell’Associazione francese di Diritto costituzionale

ore 14,30 prof. Francis Delpérée, Université Catholique de Louvain, Vicepresidente del Senato del Belgio

La cooperazione intercomunale nell’esperienza belga

ore 15,00 prof. Jörg Luther, Università del Piemonte Orientale “A. Avogadro”, componente della Consulta statutaria della Regione Piemonte

Le soluzioni del federalismo tedesco

ore 15,30 prof. Vaidotas Vaicaitis, Università di Vilnius

La cooperazione intercomunale in Lituania e nell’area baltica

ore 16,00 prof. Alain Boyer, Université du Sud Toulon et Var

Francia: la difficile ricerca di un assetto stabile del potere locale

ore 16,30 Dibattito

ore 17,00 Conclusioni del Convegno

prof. Renato Balduzzi, predetto

Il Convegno internazionale “Il punto sull’intercomunalità: soluzioni italiane e straniere”

è organizzato in collaborazione con il CEIMS, Centro di Eccellenza Interfacoltà di servizi per il Management Sanitario, nell’ambito della ricerca Report on the Piedmont Health System.

1.  Sul principio di pari opportunità nella composizione delle giunte degli enti locali si è pronunciato anche il Consiglio di Stato

Sull’argomento della composizione delle giunte comu​nali e provinciali, ispirato al rispetto del principio delle pari opportunità fra maschi e femmine, interessando ancora i giudici amministrativi. Al problema vanno ad aggiungersi però argomenti di carattere politico collegati all’attuazione del programma elettorale. Considerazioni di carattere poli-tico, anche comprensibili da un punto di vista politico, ma discutibili se visti sotto l’aspetto della normativa in vigore.

Anche questo periodico è già intervenuto sull’ar-gomento con il numero di luglio-agosto-settembre 2009, ma viste le richieste pervenute, anche a seguito della ver-tenza della Provincia di Isernia che si è vista an​nullare la composizione della Giunta provinciale da parte del TAR, si ritiene utile ritornare.

Ora di nuovo c’è anche un decreto del Consiglio di Stato che, intervenuto sulla composizione e sull’atteg-giamento del Presidente di detta Provincia, ha censurato le scelte politiche dello stesso e, citandole come prove, ha convalidato anche altre sentenze simili emesse dal TAR Puglia.

Per comprendere bene la portata del decreto del Consiglio di Stato sembra opportuno premettere il conten​zioso al riguardo avvenuto circa la composizione della Giunta della predetta provincia:

· il presidente della Provincia, con decreto dell’8 luglio 2009, ha nominato la sua Giunta composta di soli maschi, nonostante lo Statuto dell’ente prevedesse che, come stabilisce il comma 3 dell’articolo 6 del TUEL, dovessero essere assicurate condizioni di pari opportunità tra uomo e donna ai sensi della legge n. 125/1991;

· contro tale decreto di nomina due consiglieri di opposizione hanno inoltrato ricorso al TAR del Molise in quanto nella composizione della giunta il Pre-sidente non ha ottemperato a quanto previsto sia al comma 3 dell’art. 6 del TUEL che all’art. 26 dello Statuto della provincia;

· con ordinanza del 4 novembre 2009, n. 300, il TAR del Molise ha respinto il ricorso dei due consiglieri per i seguenti motivi:

· la legittimazione ad agire in qualità di consiglieri deve ritenersi limitata alle ipotesi in cui venga in rilievo un’istanza di tutela al diritto alla carica in quanto non potrebbero trarne alcuna concreta utilità giuridica essendo loro preclusa la possi-bilità di aspirare di essere nominati assessori in quanto  le nomine non sarebbero state riservate a soggetti di sesso femminile;
· in ogni caso non appare assistito da sufficienti profili di fondatezza in quanto i consiglieri pro-vinciali di sesso maschile che hanno proposto il gravame non appaiono legittimati a dolersi della violazione delle norme previste a tutela della rap-presentanza femminile in seno agli organi  collegiali della Provincia di Isernia;

· visto quanto affermato dal TAR del Molise, un gruppo di 9 donne della stessa provincia ripetevano il ricorso dei due consiglieri, allo stesso TAR per l’annul-lamen-to,  previa  sospensiva  dell’efficacia  del  citato decre-to di nomina della giunta;

· con ordinanza del 24 febbraio 2010, n. 51, il TAR ha accolto il ricorso «alla luce del chiaro disposto norma​tivo dello Statuto della provincia di Isernia, l’esigenza di garantire la presenza di entrambi i sessi negli organi collegiali della stessa, ivi compresa la Giunta, deve ritenersi inderogabile a meno che non ricorrano ragioni di impedimento di carattere ogget-tivo, comun​que non rappresentate nel provvedimento di nomina impugnato». Ed inoltre: «le valutazioni di carattere politico addotte per giustificare l’esclusione della rap-presentanza femminile nella giunta provin-ciale devono ritenersi recessive rispetto al principio costi-tuzionale di cui all’articolo 51 (della stessa) ed alle norme di fonte primaria (art. 6 del D.lgs. n. 267/2000) e sub primaria (art. 38 dello statuto provinciale) poste a garanzia della rappresentanza femminile cui anche gli accordi di coalizione devono necessariamente conformarsi»;

· il presidente della provincia ha rifatto la giunta, in ot-temperanza al pronunciamento del TAR ed ha pro​dotto ricorso al Consiglio di Stato contro l’ordi-nanza predetta. 

Rifacendo la giunta, però, ha confermato gli assessori tutti maschi precisando che lo statuto provinciale «si limita ad affermare che negli organi collegiali va garantita la pari opportunità», ma «non impone un vincolo assoluto e inderogabile per la presenza in giunta di entrambi i sessi», per cui è «opportuno modificare con lo statuto, ma non di cambiare la giunta».

Secondo lo stesso il problema è politico, in quanto nelle ultime elezioni del consiglio provinciale, le liste presentate erano composte anche da donne, ma nessuna è stata eletta in consiglio, perché «non vengono votate neppure dalle stesse donne». Anche se non è necessario che gli assessori siano consi​glieri – continua a sostenere il presidente – c’è da mettere in atto il programma elettorale e l’dea di nominare assessori che non siano stati eletti consi​glieri metterebbe in pericolo nientemeno «la demo​crazia rappresentativa che proprio la Costituzione pone a fondamento del governo locale»;

· il Consiglio di Stato con decreto n. 1032 del 4 marzo 2010 ha respinto l’istanza cautelare di sospensione degli effetti dell’ordinanza del TAR sopraindicato con la seguente motivazione: «l’orientamento prevalente in tema di composizione della giunta degli enti locali appare rivolto a rinvenire l’esigenza di rispettare il principio delle pari opportunità fra uomini e donne sulla base della normativa statutaria che ciò preveda in modo precettivo e non meramente programmatorio (vedi TAR Puglia-Lecce, ordinanza n. 792/2009, TAR Puglia-Bari, sentenza n. 2443/2009)».

Ed ancora «lo statuto della provincia di Isernia sembra richiedere in modo precettivo la presenza di donne nella composizione della giunta, stabilendo nell’art. 26 che «per la composizione della giunta il presidente assicura la pari opportunità uomo-donna», con conseguente limitazione della relativa scelta politico-discrezionale rimessa al presidente della provincia»;

· nel frattempo il presidente della provincia, con decreto dell’8 marzo 2010, ha inserito in giunta anche una donna. E’ cessato allora il contenzioso.

Questa problematica richiede alcune considerazioni:

· dopo alcuni pronunciamenti dei Tribunali amminis​trativi si è ora pronunciato anche il Consiglio di Stato che, richiamando alcune sentenze dei predetti, sostie​ne di fatto che, a prescindere da quanto indicato negli statuti degli enti locali, le pari opportunità vanno assicurate anche negli organi collegiali del comune e della provincia, nonché negli enti, aziende ed istitu​zioni da essi dipendenti.

Il fatto che ciò sia stato previsto anche negli statuti degli enti, rafforza tale “assicurazione”;

· gli enti locali, pertanto, ai sensi dell’articolo 6 del TUEL, dovrebbero aver inserito nei loro statuti tale norma proprio perché il comma 3 dello stesso usa due verbi ben precisi e specificatamente: “stabilisco-no” e “per assicurare” e non usano il “possono”;
· qualora non fosse già previsto nello statuto, la competenza passa al Consiglio dell’ente.

Infatti, ai sensi della lett. a) del comma 2, dell’articolo 42, la competenza all’approvazione degli statuti del-l’ente, delle convenzioni tra enti locali, nonché la definizione degli indirizzi per la nomina e la desi​gnazione dei rappresentanti degli enti locali presso enti, aziende, istituzioni ad essi espressamente riser​vati dalla legge, spetta al consiglio dell’ente.

L’iniziativa per l’inserimento della predetta disposi​zione può essere della Giunta, ma anche dei singoli consiglieri singoli o congiuntamente ad altri. Se la proposta è sottoscritta da almeno un quinto dei consiglieri può essere accompagnata anche dalla richiesta di convocazione straordinaria del consiglio ai sensi del comma 2 dell’articolo 39 del TUEL. Infatti detto comma 2 stabilisce che «Il presidente del Consiglio (o il sindaco quando è anche presidente dello stesso) è tenuto a riunire il consiglio, in un termine non superore ai 20 giorni, quando lo richie-dano un quinto dei consiglieri….inserendo all’or​dine del giorno le questioni richieste)».

Ovviamente la proposta dovrà essere accompagnata dalla relativa relazione;

· rimane comunque aperto il problema dell’applicazione della norma delle pari opportunità anche negli organi collegiali degli enti, aziende e istituzioni dipendenti dai comuni e dalle province, in assenza di una norma statutaria quando magari sono chiamati più enti alla gestione. Nel caso dovrebbero essere i vari consigli degli enti consorziati o associati che se ne fanno carico di far inserire una norma simile.

Comunque, qualora ciò non avvenga e gli statuti di quegli enti associati non la prevedano, dovrebbero essere i singoli enti locali a farsi carico di ciò inserendo tale condizione negli indirizzi che ai sensi del comma 8 dell’articolo 50 e del comma 2, lett. m), dell’articolo 42 del TUEL, sono tenuti a stabilire; 

· più problematica è l’applicazione della norma delle pari opportunità nei comuni con meno di 15.000 abitanti il cui statuto non preveda la possibilità che nella giunta comunale facciano parte anche elettori non consiglieri comunali e nel consiglio non sia stata eletta alcuna donna, o, se eletta, non faccia parte della maggioranza risultata della competizione eletto​rale.

Ai sensi del comma 4 dell’articolo 47 del TUEL, infatti, per i comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abi​tanti è lo statuto che deve prevedere tale possibilità. Diversamente gli assessori devono essere scelti fra i consiglieri comunali.

In questi casi non potrebbe essere applicata la norma delle pari opportunità e si verificherebbe quanto affermato dallo stesso TAR del Molise: «deve tenersi (la norma) inderogabile a meno che non ricorrano ragioni di impedimento di carattere oggettivo»; 

· un altro problema potrebbe sorgere e che deriva da qualche quesito che viene posto, e cioè: il non assi-curare la pari opportunità nella composizione della giunta potrebbe configurarsi come una reiterata violazione della legge, per cui si potrebbe invocare la norma di cui al comma 1, lett. a), dell’articolo 141 del TUEL e quindi essere motivo di scioglimento del consiglio?.

È un po’ difficile sostenere che una simile ina​dem-pienza possa essere considerata fra “le gravi e per-sistenti violazione di legge”, tali da dover pro​vocare lo scioglimento del consiglio. E’ da tener conto che il consiglio è stato eletto dal popolo e quindi prima di scioglierlo è necessario pensarci mille volte.

Certo non è esemplare per un sindaco o un presi-dente della provincia che nella seduta di insedia-mento hanno giurato davanti al proprio con​siglio di «osservare lealmente la Costituzione», non osservare il principio costituzionale di cui all’ultimo periodo del primo comma dell’articolo 51 della Costituzione che, in merito all’accesso alle cariche elettive stabilisce «a tal fine la Repubblica promuove con appositi provvedimenti le pari opportunità tra donne e uomini», e che il legislatore ordinario  ha codificato al citato comma 3 dell’articolo 6 del TUEL.

2.  Rilievi della Corte dei conti sui principali punti critici delle gestioni delle esternalizzazioni e dei nuovi strumenti di finanziamento

NB: Quanto segue riproduce molte parti della indagine e dei pronunciamenti delle sentenze citate, anche nelle parti non “virgolettate”, salvo qualche frase di collegamento in sostituzione di periodi non essenziali alla comprensione della materia ed ai fini dell’alleggerimento dell’argomento.

La Corte dei conti centrale - Sezioni riunite, nel presentare la sua indagine conoscitiva sulla finanza locale alla V^ Commissione  Bilancio della Camera dei Deputati, ha accompagnato la stessa con una serie di rilievi e di punti critici  in merito  alla gestione delle esternalizzazio-

ni e sui nuovi strumenti di finanziamento, oltre che sul patto di stabilità interno per gli enti ,locali. 

Sui rilievi circa la strutturazione del patto di stabilità questo periodico si è già soffermato nel precedente nume-ro 2 di febbraio 2010.

In questo numero ci si soffermerà invece, sempre in sintesi, sulla parte delle considerazioni che la stessa ha effettuato sugli altri due argomenti sopraindicati che riguardano direttamente gli enti locali e che si ritengono utili a tutti gli amministratori degli enti locali.

Prima di entrare nei singoli predetti argomenti sembra opportuno riportare la premessa che la stessa Corte fa e cioè:  «la sintesi delle esperienze maturate sul territorio e delle analisi condotte dalle Sezioni centrali ha consentito di evidenziare, da un lato, le criticità che hanno accom-pagnato il progressivo ampliamento dell’autonomia degli enti territoriali e, dall’altro, i successi, ma anche i limiti, delle politiche per il coordinamento della finanza pubblica. Tra le problematiche rientrano le modalità di utilizzo delle esternalizzazioni e il crescente ricorso a finanziamenti esterni, con la ricerca di forme di finanziamento in grado di garantire liquidità nel breve periodo (ad esempio, i prodotti derivati)».

1. Sulla esternalizzazione dei servizi

1.1 Viene rilevato che «l’esternalizzazione di servizi e di attività da parte degli enti territoriali è stato negli ultimi anni un fenomeno in continua crescita, sospinto, talvolta, non solo dalla ricerca delle migliori e più efficienti forme organizzative ma anche dallo scopo di aggirare vincoli normativi e di controllo delle spese ritenuti dagli enti troppo rigidi. Da tale tendenza sono derivate distorsioni sul piano della significatività dei dati contabili e, spesso, anche un uso improprio dello strumento».

La rilevazione ha evidenziato che:

· in generale «l’esternalizzazione di servizi e di attività ha assunto principalmente la forma della costituzione e partecipazione in organismi societari. Le società di capitale, censite dalla Corte nel 2009, sono passate da poco più di 2.700 nel 2005 a oltre 3.000 nel 2007 (ultimo dato al momento dispo-nibile)»;
· in particolare: «la maggiore concentrazione è riscontrata al Nord, con valori sostanzialmente costanti nel tempo (circa il 60% delle società), seguito dal Centro (poco più del 24%). Si riscontra, soprattutto al Sud, una maggiore presenza di socie-tà per azioni rispetto alle società a respon​sabilità limitata, pur se il numero di queste ultime va incre-mentandosi nel tempo (a livello nazionale le S.p.A. nel 2005 rappresentano il 60%, nel 2006 il 57,5, nel 2007 il 55,6%)»;

· per quanto attiene poi all’ambito della operatività: «le società che si occupano di servizi pubblici locali (ambiente, energia, acqua, trasporti, istruzione e sanità) rappresentano il 52% del totale nel 2005, il 50,8% nel 2006 ed il 50,2% nel 2007, mentre i set-tori dove è maggiormente concentrata la presenza di società partecipate sono al Nord i trasporti, seguito da acqua ed energia, al Centro l’ambiente, seguito da energia e trasporti, al Sud l’ambiente, seguito da trasporti e acqua. Nei settori diversi da servizi pubblici locali si riscontrano concentrazioni di rilievo in quello delle attività culturali, sportive e sviluppo turistico, ed in quello dei servizi di supporto alle imprese».

1.2  I rilievi della Corte al riguardo sono i seguenti:

a) vi è «un diffuso riscontro di perdite d’esercizio, direttamente incidenti, attraverso il risultato della gestione operativa, sugli equilibri di bilancio del​l’ente locale. Lo studio condotto dalla Corte nel 2008 sulle risultanze dei questionari relativi all’eser​cizio 2005 riferiti a tutte le partecipazioni societarie delle Province e dei Comuni capoluogo ha messo in evidenza risultati di esercizio in perdita nel 37,4% dei casi rilevati. La percentuale sale al 65,5% se si considerano, sulla base dei risultati dei questionari riferiti all’esercizio 2006, gli organismi partecipati con quote superiori al 10% che abbiano chiuso in perdita in uno degli ultimi tre esercizi»;

b) è mancato, «in molti casi, un attento monitoraggio da parte dell’ente finalizzato alla valutazione della opportunità di dismissione o di riduzione delle quote di partecipazione nel caso di risultati di gestione negativi, soprattutto quando estesi a numerosi esercizi finanziari» ;

c) è stata rilevata «la presenza di società sotto​capi-talizzate e costantemente in perdita, non operative, che, invece di essere liquidate, su​biscono talvolta soltanto una trasformazione di forma giuridica e permangono in vita con il me​desimo oggetto socia-le»;

d) la presenza «di perdite reiterate e crescenti ha determinato situazioni gravemente deficitarie sfo-ciate se non in conclamati stati di insolvenza, quanto meno nella messa in liquidazione della società, che potrebbe avere ricadute finanzia​ria-mente rilevanti sul bilancio dell’ente locale laddove si dovessero determinare, com’è possibile che accada, deficit di liquidazione».

1.3 Al riguardo rileva infatti la Corte che, riprendendo anche quanto nel 2009 ha deliberato la  Sezione Campania della stessa (Delibera 8/2009), «nei casi in cui reiterate e crescenti perdite causative di un netto patrimoniale negativo, abbiano determinato la messa in liquidazione della società e l’attivazione dell’azione di responsabilità sociale nei confronti degli ammi-nistratori e del collegio sindacale della società ex art. 2393 e seguenti del codice civile, è stata stigma-tizzata la mancanza di precedenti verifiche interne tali da accertare e tempestivamente con​testare le respon-sabilità o corresponsabilità che pos​sano aver determi-nato o, comunque, non impedito, la maturazione e la conclamazione dello stato di gravis​sima crisi».

Sulla copertura delle perdite le Sezioni riunite hanno manifestato perplessità riguardo all’ammissibilità di coprire il disavanzo di liquidazione da parte dell’azio​nista unico pubblico, atteso il principio di carattere generale secondo cui il rischio di impresa che si assume una pubblica amministrazione deve essere limitato e quantificabile “a priori” ed, in questo caso, il saldo negativo supererebbe i confini propri della responsabilità limitata al patrimonio sociale. Il Comune, però, non solo non è un soggetto che per-segue profitti attraverso le proprie società di servizi pubblici – servizi che esso è comunque tenuto ad assicurare – ma, in quanto tenuto alla direzione e al coordinamento, attraverso le proprie strutture orga-nizzative, di tutti gli organismi partecipati, potrebbe ben ritenersi soggetto comunque all’obbligo della assunzione in via sussidiaria dei debiti delle con-trollate, con le conseguenti responsabilità. In secondo luogo, è stata rilevata l’impossibilità di ricorrere al debito fuori bilancio in presenza  di deficit societario rilevato in sede di liquidazione della società. Pertanto, l’unica forma di copertura possibile in detta fattispecie passa attraverso l’iscrizione in bilancio di risorse ordinarie, in sede di bilancio di previsione o di rie-quilibrio o di assestamento.

1.4 Circa il ricorso alle esternalizzazioni, le stesse evidenziano che dai controlli effettuati attraverso le proprie sezioni, è stato riscontrato che il ricorso alle stesse è stato improprio e ciò è avvenuto:

· «in alcuni casi, per ampliare la capacità di spesa corrente almeno nel breve termine, per aggirare i limiti di indebitamento o eludere gli altri obblighi di legge stabiliti sia in ambito comunitario che nazionale relativamente alla tutela della concor​renza, alle regole di affidamento in house, al rispet-to della disciplina prevista dal Patto di stabilità, ai vincoli di spesa riferiti al personale»;
·  «tra le operazioni con tali caratteristiche sono da menzionare quelle che prevedono il ricorso a partecipazioni finanziarie ad organismi che, pur avendo peculiarità formali e strutturali non compa-tibili con caratteristiche tipicamente com​merciali, vengono comunque “piegati” ad un utilizzo di tipo sostanzialmente societario. Si sta diffon​dendo negli enti il ricorso, ad esempio, a fondazioni che, non dotate di sufficiente patrimonio, di frequente gene-rano perdite, esito incongruo per tali organismi. Perdite che devono essere, natural​mente, ripia-nate». Sulle fondazioni la Corte fa alcune importanti precisazioni che sarà utile che gli amministratori locali ne tengano conto (vedere al riguardo il successivo punto 1.5).

Ricorda che la tendenza a trasformare l’ente locale da erogatore di servizi a soggetto regolatore che opera come holding (o attraverso holding) modifica radicalmente il quadro di riferimento. Ciò, a sua volta, richiederebbe la solletica attuazione di inter-enti correttivi anche in attuazione di recenti dispo-sizioni di legge. 

Richiamando in particolare il comma 6 dell’art. 2 della legge n. 196/2009 (legge di contabilità e finanza pubblica) ricorda che esso stabilisce:

· la necessità che, per garantire effettività al controllo sotto il profilo qualitativo, quantitativo, finanziario e contabile, si deve evitare la concentrazione nel medesimo soggetto pub​blico delle funzioni di regolatore e azionista;

· l’esigenza di pervenire a sistemi di conso​lidamento dei documenti contabili dell’ente loca-le che, se non integrati quanto meno da un piano dei conti unico, non danno una visione completa e trasparente della gestione;

· l’opportunità che sia previsto un sistema di “governance” in grado di orientare le decisioni verso opzioni determinate dal rispetto dei principi di legalità, buon andamento, traspa​renza e pubblicità, che governano l’azione delle pubbliche amministrazioni.

1.5 In merito alle fondazioni, la Corte ricorda – richiamando anche il parere n. 1138/2009 della Sezione Lombardia – che queste, per loro natura dovrebbero «uti-lizzare il reddito derivante dal patrimonio per lo svol-gimento della sua ordinaria attività e proseguire la stessa sino a che non venga intaccato o, comunque non si esaurisca il patrimonio. Il concetto di perdita gestionale da ripianare è estraneo alla nozione di fondazione poiché si tratta di un ente incentrato sul patrimonio e non sulla partecipazione di più soggetti, come avviene nell’as​sociazione o nella società. Di fatto, la situazione è particolare poiché spesso la fondazione, che do​vrebbe ricevere contributi o erogazioni da parte dei soggetti che fruiscono dell’attività o del servizio reso, ha nel proprio patrimonio unicamente i beni immobili nei quali opera e lo svolgimento dell’attività pre​suppone neces-sariamente un intervento finanziario da parte dell’ente locale nel quale opera. Ente che, peraltro, ha, in numerosi casi, la possibilità di pro-cedere alla nomina degli amministratori dell’ente morale (o perlomeno di una parte degli stessi) e obblighi di vigilanza, previsti dagli statuti». 

Al riguardo la Corte ha ritenuto che, «mentre il comune può erogare specifici contributi ad una fondazione, non può accollarsi l'onere di ripianare di anno in anno (mediante la previsione di un generico contributo annuale) o anche occasionalmente le perdite gestionali della fondazione perchè alle stesse deve essere in grado di far fronte la fondazione col suo patrimonio.

Ove l'ente locale assuma l'impegno di far fronte alle perdite gestionali, sia  mediante l'erogazione di gene-rici contributi annuali che il formale ripiano occa-sionale di perdite, viene meno la natura di fondazione dell'organismo agevolato che, di fatto, si trasforma in ente strumentale del comune, assu​men​do natura pubblica alla stessa stregua di un'azienda speciale o di un organismo societario».  

2. Sui nuovi strumenti di finanziamento adottati dagli  enti locali

Sono diversi gli aspetti evidenziati sui quali la Corte ritiene di fare alcune precisazioni ed alcuni rilievi

1.1 Una prima considerazione riguarda l’am​mon​tare del debito di ciascun ente in via generale, alla sua evoluzione nel corso degli anni ed al rapporto con le entrate.

È stato rilevato al riguardo:

· «Mentre sono limitati i casi nei quali è stato riscontrato che l'importo degli interessi maturati di anno in anno è superiore al 15% delle entrate proprie (art. 204 del TUEL), più numerose si sono rivelate situazioni nelle quali è stata verificata una crescente progressione del debito che, in presenza di altre anomalie gestionali, ha spinto la Corte a rivolgere all’ente una specifica segna​lazione finalizzata a sollecitare l’adozione di provvedimenti correttivi».

L’articolo 204 del TUEL (D.Lgs. n. 267/2000) stabilisce che «l’ente locale può assumere nuovi mutui e accedere alle forme di finanziamento reperibili sul mercato solo se l’importo annuale degli interessi sommato a quello dei mutui precedentemente contratti, a quello  dei prestiti obbligazionari precedentemente  emessi ed a quello derivante da garanzie prestate ai sensi dell’articolo 207, (fideiussione rilasciata per l’as-sunzione di mutui destinati ad investimenti e per altre operazioni di indebitamento da parte di aziende ad essi dipendenti, da consorzi cui partecipano nonché dalle comunità montane di cui fanno parte) al netto dei contributi statali e regionali in conto interessi, non supera il 15% delle entrate relative ai primi tre titoli delle entrate del rendiconto del penultimo anno predente quello in cui viene prevista l’assunzione dei mu-tui»;

· «le verifiche sulla destinazione delle somme prese a debito per controllare il rispetto dell’art. 119, comma 6, della Costituzione (che, come noto, vieta di ricorrere al debito per spese diverse da quelle di investimento) hanno portato alla individuazione di pochissime violazioni.  Peraltro, al riguardo è necessario mettere in luce che il settore maggiormente a rischio è la distinzione fra manutenzioni ordinarie e straordinarie e non è da escludere che alcuni enti individuino come straordinarie attività che, in realtà, rivestono carattere ordinario».

2.2 Sulla gestione della Tesoreria la Corte evidenzia che in modo più frequente di quello dell’utilizzo non idoneo dell’indebitamento, «è il caso degli enti che, contravvenendo al divieto di cui all’art. 222 TUEL, hanno utilizzato in via continuativa, per tutto l’esercizio o anche per più anni, elevati importi a titolo di anticipazione di tesoreria. Dalle analisi compiute in relazione a queste situazioni si è anche visto che si tratta di enti che, generalmente, presentano squilibri gestionali che, se non modi​ficati, possono condurre al dissesto e, comunque, alla formazione di fatto di un debito occulto.

Il citato art. 222 del TUEL riguarda i limiti per il ricorso alle anticipazioni di tesoreria che non può superare i tre dodicesimi delle entrate accertate nel penultimo anno precedete, afferenti per i comuni, le province, le città metropolitane e le unioni di comuni ai tre primi tre titoli di entrata del bilancio e per le comunità montane ai primi due titoli. 

2.3 «Un altro aspetto significativo, preso in esame soprattutto nell’ultimo anno, è quello dell’eventuale utilizzo del debito nell’anno successivo a quello del mancato rispetto del Patto di stabilità, in violazione dell’art. 76, del DL n. 112 del 2008 (conv. dalla legge n. 133 del 2008), che ha reintrodotto alcune limitazioni amministrative in capo agli enti che non osservano la  disciplina vincolistica»

Il richiamato art. 76 del D.L. n. 112/2008 indica i vincoli del patto di stabilità richiamando il comma 555 dell’articolo 1 della legge finanziaria 2008, non-ché le sanzioni riguardanti il divieto di assunzione di personale, la riduzione dei trasfe​rimenti erariali, la riduzione delle spese correnti, il divieto di assun-zione di mutui e la riduzione delle indennità degli amministratori per i comuni che non hanno rispet-tato il patto di stabilità. 

La Corte dei conti poi fa proprie le considerazioni fatte dalla Sezione della Corte dei conti della Lombardia nella sentenza n. 813 del 14 ottobre 2009 con la quale richiama «La necessità del rispetto del limite posto dal legislatore non viene meno neppure se nel corso dell’esercizio sorge la necessità per l’ente di sostenere spese di tipo corrente non previste all’inizio dell’esercizio, in sede di predisposizione del bilancio di previsione (e tali potrebbero essere quelle i cui pagamenti vengono rinviati all’anno successivo o comunque che si riferiscono all’anno finanziario). Ove sorga la necessità o l’opportunità di effettuare nuovi interventi l’ente interessato potrà procedere unicamente ed esclusivamente liberando le risorse necessarie, riducendo, quindi, altre spese. 

L’emersione di nuove necessità in corso di esercizio non è elemento sufficiente per giustificare una deroga alla limitazione amministrativa inerente la spesa corrente poiché, in caso contrario, risulte-rebbero possibili manovre elusive poste in essere al momento dell’approvazione del bilancio di eser-cizio, non tenendo conto di spese che in corso d’anno l’ente potrebbe essere tenuto a sostenere». 

2.4  Pur rilevando una generale osservanza dei divieto (per lo meno formale) viene riscontrato che «alcuni strumenti contrattuali o strumenti gestionali, di per sé leciti ed ammessi all’ordinamento, e che agli stessi ricorrano anche altri enti al fine di rispettare, sempre dal punto di vista formale, la disciplina del Patto di stabilità.

Dagli accertamenti compiuti, gli strumenti contra-ttuali e gli istituti che sembrano prestarsi maggior-mente a questa finalità, e che risultano adottati, in concreto, da alcuni enti, sono, princi​palmente, il leasing immobiliare per la realiz​zazione di opere pubbliche, il project financing e i procedimenti di valorizzazione dei beni immobili degli enti territoriali.

Al riguardo è necessario precisare preliminarmente che si tratta di strumenti previsti all'ordinamento il cui utilizzo è sicuramente lecito, in linea generale.

I problemi si pongono quando si ricorra ad essi con finalità elusiva della disciplina relativa  all'inde​bitamento ovvero del rispetto del Patto di stabilità».

2.5 Sullo strumento del leasing immobiliare la Corte ricorda ed osserva che, se esso per la realiz​zazione di opere pubbliche costituisce un'op​por-tunità di coinvolgimento di capitali privati, neces​sita sempre che vengano mantenute ferme le ca​ratte-ristiche essenziali del contratto, che la real​izzazione riguardi un'opera suscettibile di proprietà privata e che l'ente pubblico abbia la facoltà, e non l'obbligo, di riscattare il bene al termine del contratto. 

Qualora non ricorrano queste caratteristiche e, di fatto, l'ente sia tenuto a riscattare il bene, al di là della qualificazione giuridica, si è in presenza di un'operazione di finanziamento che rientra, a tutti gli effetti, nell'ambito del debito dell'ente territoriale interessato. 

Inoltre, prima di scegliere di utilizzare questo strumento, l'ente territoriale deve dimostrare la convenienza economica e finanziaria dell'ope​razione rispetto ad altre forme di investimento.

Al riguardo essa richiama e fa proprie le indicazioni e le valutazioni sull’argomento della Sezione della Lombardia contenute nella deliberazione n. 1139 del 21 dicembre 2009. Tali indicazioni e consi​derazioni sono oggetto del successivo argo​mento n. 3 di questo numero periodico. 

2.6 Sullo strumento del project financing viene sot​tolineato che anch’esso «è un valido strumento di coinvolgimento dei privati per la realizzazione di opere pubbliche, perché l'opera venga realizzata integralmente con capitali privati, limitando la eventuale contribuzione pubblica ad importi non significativi. 

Nella prassi è dato riscontrare contratti nei quali l'intervento pubblico è elevato, superando anche la metà del valore dell'opera. Si tratta di un uso improprio del contratto, anche in relazione ai parametri stabiliti in sede comunitaria in relazione alle partnership pubblico – private. In questi casi il finanziamento non può che essere trattato con​tabilmente come debito dell'ente. 

A seguito delle attività di verifica, è emerso che alcuni enti hanno posto in essere operazioni triangolari con società partecipate con la finalità esclusiva di reperire risorse finanziarie, senza giun-gere ad un'effettiva vendita del patrimonio. In alcuni casi, le società partecipate sono ricorse ad indebi-tamento per acquisire i beni immobili e versare il corrispettivo agli enti di riferimento».

2.7 Altro aspetto sollevato è quello delle operazioni di valorizzazione dei beni immobiliari anche degli enti locali territoriali.

Al riguardo le Sezioni riunite evidenziano che «a seguito delle attività di verifica, è emerso che alcuni enti hanno posto in essere operazioni triangolari con società partecipate con la finalità esclusiva di reperire risorse finanziarie, senza giungere ad un'effettiva vendita del patrimonio. In alcuni casi, le società partecipate sono ricorse ad indebitamento per acquisire i beni immobili e versare il cor​rispettivo agli enti di riferimento. 

Se si tiene conto che gli enti locali hanno rilasciato fideiussione per garantire il mutuo concesso dagli istituti di credito alle società partecipate ci si rende conto che, in questi casi, non si è in presenza di effettive operazioni di valorizzazione del patrimonio, ma di attività destinate ad ottenere risorse da parte di enti che, presumibilmente, non potevano ricor​rere al debito».

2.8 Anche sul ricorso ad operazioni di finanza derivata al Corte osserva che esse sono state uno dei principali strumenti utilizzati in questi anni dagli enti locali territoriali per la gestione del debito.

Essa ha rilevato al riguardo che in costanza del divieto normativo di concludere nuove operazioni e di procedere a rinegoziazioni di quelle in essere, numerosi enti hanno approfittato dell'andamento più favorevole dei mercati finanziari per addivenire alla chiusura dei contratti. 

Da ultimo, vale la pena rilevare che la gestione finanziaria degli enti territoriali può essere influen​zata negativamente dalle concrete modalità di uso di alcune risorse che hanno natura peculiare.

Una fra queste è stato l’utilizzo dei proventi da oneri di urbanizzazione e quelli derivanti da sanzioni per violazione del codice della strada.  

Sempre secondo la stessa, «Particolari problemi pongono i proventi derivanti da oneri di urba​nizzazione poiché le criticità inerenti questa risorsa sono aumentate negli ultimi anni e rischiano di aggravarsi ulteriormente, anche in relazione alla recente crisi che ha colpito il settore immobiliare. Dagli accertamenti eseguiti è emerso che molte previsioni contenute nei bilanci relativi all'esercizio 2009 si sono rivelate sovrastimate, con conseguenti difficoltà finanziarie per gli enti interessati. Sostan​zialmente, quasi tutti gli enti rispettano il limite di legge relativo alla destinazione di questa risorsa, ma sono molti quelli che destinano percentuali elevate alla spesa corrente. 

Al riguardo occorre segnalare che i Comuni presentano difficoltà nella predisposizione del bi​lancio pluriennale 2010–2012 poiché in base alla disciplina vigente la possibilità di destinare questi oneri, sia pure solo in parte, a spesa corrente viene a cessare nel 2011.

Altra anomalia da mettere in rilievo è data dalla circostanza che alcuni enti, in violazione delle disposizioni prudenziali contenute nei principi con-tabili procedono all’accertamento di questa risorsa prima della riscossione, con conseguenze negative in relazione agli equilibri di bilancio ed al formarsi di elevate masse di residui attivi e forti squilibri di cassa (molte volte, in parallelo l’ente ricorre ad anticipazioni di cassa). 

Altra risorsa il cui utilizzo presenta problemi, accer-tati e verificati in numerose occasioni dalle Sezioni regionali, è quella relativa ai proventi derivanti da sanzioni per violazione del Codice della strada. 

Come è noto, vi è un notevole sfasamento temporale fra la fase dell’accertamento e quella della riscossione (in molti casi eventuale). Gli enti hanno segnalato l'esistenza di numerosi problemi con i concessionari della riscossione ai quali vengo-no affidati i ruoli che non sempre sono riscossi tempestivamente.

La mancata riscossione incide sull'ammontare dei residui e sull'equilibrio di bilancio, poiché l'avanzo di amministrazione risulta composto, in parte, da risorse la cui riscossione non è certa. 

Criticità sono emerse anche in relazione ai vincoli di destinazione, poiché, in base a quanto disposto dall’articolo 208 del codice della strada (D. lgs. n. 285/1992), almeno il 50% degli importi accertati dagli enti locali deve essere utilizzato per finanziare iniziative volte al miglioramento della circolazione stradale e della mobilità. Il mancato rispetto di tale vincolo può riflettersi sulla qualificazione interna dell’avanzo di amministrazione, con possibili criti​cità che possono sfociare in situazioni di disa​vanzo».  

2.9 Valorizzazione dei beni immobiliari degli enti locali. La normativa richiamata dalla Corte dei conti al riguardo è contenuta nell’articolo 58 del decreto legge n. 112/2008, convertito nella legge n. 133 del 2008.

Sull’argomento questo periodico è già intervenuto con il n. 8-9 di agosto settembre 2008, ma, tenendo conto che nel frattempo sono state rinnovate il maggior numero di amministrazioni locali, si ritiene utile ritornare, sia pure in sintesi.

Detta normativa prevede che regioni, province, comuni e altri enti locali predispongano un “Piano delle alienazioni e valorizzazioni immobiliari”  indivi-duando, con delibera dell’ese​cuti​vo (organo di go-verno), i singoli beni immobili non strumentali all’esercizio delle proprie funzioni istituzionali che ricadono nel territorio di propria competenza. La finalità della norma è di provvedere al riordino, ge-stione e valorizzazione del patrimonio immo​biliare degli enti locali.

In particolare:

· viene disposto che regioni, province, comuni e altri enti locali dispongano l’individuazione, con delibera del proprio organo di governo e in base alla documentazione dei propri archivi ed uffici (e limitatamente ad essi), dei singoli beni immobili che ricadono nel territorio di propria competenza. Per l’individuazione è richiesta la redazione di un apposito elenco. I beni devono essere non stru-mentali all’esercizio delle proprie funzioni isti-tuzionali e suscettibili di essere valorizzati ovvero dismessi; 

· viene stabilito che l’inserimento degli immobili nel Piano, come sopra disposto, ne determina la conseguente classificazione come patrimonio di-sponibile e ne dispone espressamente la desti​nazione urbanistica. 

In particolare, la norma prevede che la deli​be-razione del predetto Piano delle alienazioni da parte del consiglio comunale, costituisca una variante dello strumento urbanistico generale. Tale variante, poiché riferita ai singoli immobili, non necessita di verifiche di conformità agli eventuali atti di pianificazione sovraordinata di competenza delle Province e delle Regioni. 

La verifica di conformità è comunque richiesta e deve essere effettuata entro il termine perentorio di 30 giorni dalla data di ricevimento della richiesta, nei casi di varianti relative a terreni classificati come agricoli dallo strumento urba​nistico generale vigente, ovvero nei casi che comportano variazioni volumetriche superiori al 10 per cento dei volumi previsti dal medesimo strumento urbanistico vigente;

· gli elenchi dei predetti beni immobili devono essere pubblicati secondo le forme sopra  pre​viste per ciascuno degli enti. Inoltre, è stabilito che essi abbiano effetto dichiarativo della pro​prietà, in assenza di precedenti trascrizioni e produca gli effetti previsti dall’articolo 2644 del codice civile relativi agli effetti della trascrizione, oltre che gli effetti sostitutivi dell’iscrizione del bene in catasto.

Detto articolo del codice dispone che gli uffici competenti siano chiamati a provvedere, se ne-cessario, alle conseguenti attività di tra​scrizione, intavolazione e voltura; 

· vi è la possibilità di ricorrere in via amministrativa, contro l’iscrizione del bene negli elenchi, entro 60 giorni dalla pubblicazione della sua iscrizione, fatti salvi gli altri rimedi previsti dalla legislazione vigente;

· in merito alla valorizzazione dei beni dello Stato e utilizzazione ai fini economici tramite conces​sione o locazione dei beni immobili inclusi negli elenchi in argomento, il Ministero dell’economia e delle finanze può convocare una o più confe​renze dei servizi o promuovere accordi di pro​gramma. 

Le regioni, le province, i comuni e gli altri enti locali possono in ogni caso individuare forme di valorizzazione alternative, nel rispetto dei principi di salvaguardia dell’inte​resse pubblico e me​diante l’utilizzo di strumenti competitivi;
· gli enti proprietari degli immobili inseriti negli elenchi in argomento possono conferire i propri beni immobili, anche residenziali, a fondi comuni di investimento immobiliare ovvero promuoverne la costituzione secondo le disposizioni degli articolo 4 e seguenti del decreto-legge n. 351/2001. 

Si ricorda che l’articolo 4 del citato decreto-legge n. 351/2001 interviene in materia di conferimento di beni immobili a fondi comuni di investimento immobiliare. A tal fine, il Ministro dell’economia e delle finanze è autorizzato a promuovere la costituzione di uno o più fondi comuni di inves​timento immobiliare, cui possono essere conferiti beni immobili a uso diverso da quello resi​denziale dello Stato, dell’Amministrazione auto​noma dei monopoli di Stato e degli enti pubblici non territoriali, individuati con uno o più decreti del stesso Ministro;

· infine viene estesa la disciplina dei commi 18 e 19 dell’articolo 3 del decreto legge n. 351/2001 ai conferimenti e alle dismissioni degli immobili in argomento.

Detti commi dispongono taluni esoneri a favore dello Stato e degli altri enti pubblici, nonché delle società cosiddette “veicolo” con le quali essi operano nel campo immobiliare. In particolare, il comma 18 esonera dalla consegna dei docu​menti relativi alla proprietà dei beni e alla rego-larità urbanistica-edilizia e fiscale; il comma 19 esonera la società “veicolo” dal fornire per la rivendita dei beni immobili ad essa trasferiti, la garanzia per vizi e per evizione e dalla consegna dei documenti relativi alla proprietà dei beni e alla regolarità urbanistica-edilizia e fiscale.

3.  Il leasing immobiliare in costruendo
Le indicazioni della Corte dei conti - Sezione di con​trollo della Lombardia con la deliberazione n. 1139 del 22 settembre 2009, depositata il 21 dicembre 2009, in materia di leasing sono sottoindicate.

NB: (Anche per questo articolo viene riportato quasi integralmente il testo della sentenza, anche se non “virgolettato”. Vengono omesse solamente parti che non interessano ai lettori di questa pubblicazione. Sono poi aggiunti periodi per il coordinamento di parti riportate)

a) Sul leasing immobiliare in costruendo in linea generale

L’utilizzazione del contratto di leasing nell’ordi​namento italiano si fonda sulla previsione normativa di carattere generale contenuta nell’art. 1322 del codice civile in materia di autonomia contrattuale delle parti poiché la tipologia contrattuale non è stata espressamente prevista e disciplinata dal legislatore. Si tratta, quindi, di un contratto che, ferme restando le caratteristiche essenziali che contraddistinguono il modello così come derivanti dalla prassi contrattuale che si è andata consolidando, deve rispondere alle esigenze che le parti si prefiggono e deve essere, in concreto, modellato da queste ultime.

In sostanza, con il contratto di leasing in costruendo una parte del contratto si obbliga a costruire, finanziandone il costo, un bene immobile rispondente ad esigenze funzionali, di durata almeno pari a quelle di vigenza del contratto, l’altra parte si obbliga a pagare dei canoni periodici ed ha il diritto di riscatto finalizzato ad ottenere la piena proprietà dell’opera alla scadenza del contratto.

Considerando il particolare oggetto del contratto che prevede sia aspetti di finanziamento che di realiz-zazione di un bene, è andata consolidandosi nella prassi, successivamente accolta dal legislatore, la natura trilaterale del contratto prevedendosi la pre-senza sia di un costruttore che di un finanziatore, oltrechè dell’ente pubblico.

Elementi essenziali del contratto sono:

· costruzione di un’opera a cura di un soggetto, che ne è anche il finanziatore, nonché pro​prietario;

· rispondenza dell’opera costruenda ad esigenze dell’altra parte contrattuale. Esi​genze che pos​sono essere perso​nalizzate attraverso la indivi​duazione delle caratte​ristiche essenziali dell’ope​ra ovvero anche attraverso un progetto redatto a cura della parte committente;

· pagamento di un canone che può essere va​riamente configurato, comprendendo anche parte del valore capitale dell’opera;

· diritto di riscatto al termine del contratto da parte del committente, con conseguente acquisizione del bene. Il riscatto del bene costituisce una facoltà e non un obbligo e, pertanto, in caso di mancato esercizio il soggetto finanziatore pro​prietario ha il diritto di utilizzare il bene ovvero di rimetterlo sul mercato.

Ferme restando le precisazioni sopraindicate, devono essere valutati i limiti di compatibilità dello schema contrattuale del leasing in costruendo, come sopra delineato, con i principi che regolano l’attività delle Amministrazioni pubbliche, tenendo conto del prin​cipio del generale utilizzo da parte della Pubblica amministrazione di tutti gli strumenti contrattuali di diritto privato che non si pongano in contrasto con norme imperative.

Quanto alla possibilità di utilizzare il leasing im​mobiliare in costruendo è stata espressamente rico-nosciuta dal legislatore nell’ambito della disciplina dei contratti pubblici, sul presupposto che il contratto in questione non si caratterizza per la “mera acqui-sizione della disponibilità di un bene per un determinato periodo di tempo, avvalendosi di un “finanziamento” da parte di una società finanziaria” ma per essere finalizzato alla  “realizzazione               del​l’opera a carico della stessa società finanziaria”, come è stato messo in luce dall'Autorità per la Vigilanza sui contratti pubblici.

A questo proposito, val la pena sottolineare che, anche prima che il legislatore disciplinasse la materia, in relazione a questo istituto ed alle sue possibilità di utilizzo nell'ambito dell'Amministrazione pubblica, l’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici si era pronunciata in più occasioni, affinando nel tempo il proprio orientamento, giungendo a ritenere che, fermo restando il principio di tassatività delle procedure, fosse possibile utilizzare questo strumento sia in relazione a situazioni di necessità  ed urgenza prese in considerazione da specifiche normative che in ipotesi prive di “copertura normativa di deroga”, purché l’opera da realizzare fosse considerata quale contratto di tipo misto con prevalenza della parte lavori.

Negli ultimi anni, il legislatore si è fatto carico di disciplinare i limiti di utilizzo di questo strumento nell’ambito del settore pubblico dapprima con la legge finanziaria per il 2007 (legge n. 296/2006) che, ai commi 907, 908, 912, 913 e 914 dell'art. 1, ha previsto espressamente la possibilità di utilizzare il leasing non solo per l’acquisizione, ma anche per la realizzazione di opere pubbliche o di pubblica utilità.

A seguire, con il secondo decreto correttivo al Codice dei contratti pubblici, la disciplina del leasing immobiliare in costruendo è stata introdotta nel D. lgs. 12 aprile 2006, n. 163, all'art. 160 bis che ha recepito, sostanzialmente, la precedente disciplina contenuta nella legge finanziaria per il 2007, stabilendo che, dal punto di vista oggettivo, il contratto può riguardare la realizzazione, l’acquisizione ovvero il completamento, conformemente alle indicazioni del committente, di opere pubbliche o di pubblica utilità.

Ma, è con il terzo decreto correttivo al Codice dei contratti che vengono chiarite alcune questioni relative sia alla qualificazione giuridica dell’istituto che ai rapporti tra soggetto finanziatore e soggetto realizzatore dell’opera e che, sostanzialmente, viene reso operativo lo strumento (D.Lgs. 11 settembre 2008, n. 152).
A seguito degli ultimi interventi normativi, il contratto di locazione finanziaria relativo alla costruzione di un’opera pubblica o di pubblica utilità viene qua-lificato, nella parte generale del Codice, come contratto che ha ad oggetto la prestazione di servizi finanziari e l’esecuzione di lavori (art. 3, co. 15 bis), che, come precisato nella parte speciale, costituisce “appalto pubblico di lavori”, salvo che questi ultimi abbiano carattere accessorio rispetto all’oggetto prin-cipale del contratto, ipotesi da ritenersi residuale (art. 160 bis).
La possibilità che alla gara partecipi un associazione temporanea d’impresa - A.T.I.- è una delle parti-colarità di questa tipologia contrattuale utilizzabile dagli enti pubblici poiché proprio la regolamentazione dei rapporti tra i tre soggetti, finanziatore, costruttore e amministrazione, è idonea, in molti casi, a mettere in luce quale sia l’effettiva natura del contratto.

Con riferimento ai requisiti del soggetto finanziatore, viene precisato che lo stesso deve dimostrare alla stazione appaltante la disponibilità dei mezzi necessari ad eseguire l’appalto “se del caso avva-lendosi della capacità di altri soggetti, anche in as-sociazione temporanea con un soggetto realizzatore”; ciò al fine di evitare che alla procedura di gara promossa dall’ente pubblico partecipino unicamente soggetti finanziatori, non in grado di procedere alla realizzazione dell’opera che è elemento essenziale del contratto (art. 160 bis, comma 4 bis).
L’ente che intende avvalersi di questo strumento deve predisporre un progetto dell’opera che intende acquisire almeno di livello preliminare, al fine di evitare che vengano bandite gare in relazione a progetti non sufficientemente ponderate (art. 160 bis, comma 3.ter). L’elaborazione delle successive fasi progettuali è rimessa al soggetto aggiudicatario e, generalmente, costituisce uno degli elementi di valutazione nell’ambito della gara pubblica.

Ai fini urbanistici, espropriativi ed edilizi l’area sulla quale andrà a sorgere l’opera pubblica o di pubblica utilità gode dello stesso regime delle aree sulle quali sorgono le opere pubbliche (art. 160 bis, comma 4.quater), anche se durante tutta la durata del contratto di locazione finanziaria l’opera appartiene ad un soggetto privato. 

b) Valutazioni in ordine all’utilizzo del leasing immobiliare in costruendo nel settore pubblico

Le valutazioni espresse in ordine alle possibilità di utilizzazione di questa forma contrattuale nell'ambito dell'attività degli enti pubblici non sono concordi.

Infatti, da un lato viene messo in luce che costruire opere pubbliche in leasing rappresenterebbe un’im-portante opportunità per le Amministrazioni pubbliche perché a differenza dal project financing, strumento ottimale per la realizzazione di opere “calde”, vale a dire idonee ad autofinanziarsi (ad esempio un parcheggio), il leasing potrebbe essere utile in rela-zione a quelle “fredde”, vale a dire le opere che non prevedono una redditività immediata dell’investimento (scuole, uffici pubblici, e simili), in quanto con-sentirebbe all’ente pubblico di “ordinare” la co-struzione di un bene definito e di cominciare a pagarlo solo dopo il collaudo, utilizzandolo per tutto il periodo contrattuale e versando un canone da contabilizzare fra le spese correnti , senza violare alcuna regola di finanza pubblica.

Dall'altro lato, si rileva che i costi relativi all'ope-razione, che sono superiori a quelli di un’ordinaria realizzazione dell’opera con risorse proprie dell’ente o mediante il ricorso ad inde​bitamento, unitamente al vincolo di pagare un canone prefissato, comprensivo del corrispettivo per il godimento del bene, di una quota di interessi e finanche di una quota capitale, per tutta la durata contrattuale costituiscono un limite dell’istituto, poiché l’ammontare dei canoni risulta sempre assai superiore al valore del bene e, in base ai più comuni schemi contrattuali, i rischi gravano sulla stazione appaltante così come, in caso di risoluzione del contratto prima della scadenza, è previsto che siano corrisposte al soggetto finan-ziatore-realizzatore anche tutte le rate non ancora scadute.

Nell’ambito  delle valutazioni che ciascun ente deve compiere occorre considerare in particolar modo gli aspetti qui di seguito indicati:

b.1 Circa il diritto di opzione ed il riscatto dell’opera

La natura del soggetto utilizzatore, così come la particolarità che il bene oggetto del contratto è opera pubblica o di pubblica utilità, impone l’ado-zione di particolari cautele e verifiche da parte dell’ente pubblico che intende ricorrere a questo strumento. In particolare, come è stato messo in luce in dottrina, è necessario che venga compiuto un accertamento preliminare in ordine alla possi-bilità che l’opera che l’ente intende realizzare possa formare oggetto del contratto di locazione finanziaria sia in relazione all’uso che alla funzione alla quale la stessa sarà destinata.

· Circa il leasing immobiliare in costruendo e opere pubbliche

Lo schema causale del contratto di leasing prevede la sussistenza di un diritto finale di opzione in capo al soggetto utilizzatore che quindi ha il diritto potestativo di riscattare o meno l'opera, ad un prezzo predeterminato.

E’, infatti, caratteristica essenziale del leasing  che il bene o l’opera oggetto del contratto sia di proprietà del soggetto finanziatore e che, conseguentemente, al termine del periodo contrattuale al locatario sia concesso il diritto potestativo di decidere se riscattare ed acquisire l’opera ovvero se rinunciare all’ac​quisto e restituire il bene al locatore che potrà disporne utilizzandolo direttamente ovvero cedendolo a terzi.

Nel recente passato si è sostenuto che nel contratto di leasing immobiliare in costruendo del quale sia parte un’Amministrazione pub-blica l’esistenza di un diritto di riscatto non sia obbligatoria, potendosi prevedere, espli​cita-mente od anche implicitamente, l’esistenza di un obbligo di riscatto a carico dell’ente pub-blico. 

Questa conclusione non è condivisibile poiché, da un lato, non è prevista nella disciplina specifica del Codice dei contratti pubblici e, dall’altro, di fatto è ontologicamente incom​patibile con il concetto stesso del contratto di leasing. Diversamente opinando si sarebbe in presenza di un contratto di finanziamento innominato.

Eventuali clausole contrattuali che prevedano un obbligo di riscatto da parte dell’utilizzatore ente pubblico si pongono in insanabile contra-sto con lo schema causale del contratto di locazione finanziaria, come è stato evi​denziato recentemente dalla migliore dottrina che ha specificato come l’esistenza del diritto di riscatto sia elemento essenziale del contrat​to, anche nell’ambito del leasing pubblico.

· Circa la natura dell’opera pubblica

Altra questione estremamente delicata riguarda la natura dell’opera pubblica che l’ente intende realizzare in relazione alla circo-stanza che la stessa, come è stato messo in luce da autorevole dottrina, deve essere “su-scettibile di formare oggetto di proprietà privata”.

Infatti, caratteristica essenziale del contratto è che il soggetto privato che concede il bene in leasing è proprietario dello stesso sino al-l’eventuale esercizio del diritto di riscatto da parte del locatore. In caso di mancato riscatto, ovviamente, conserva la proprietà del bene e ne può disporre liberamente.

Conseguentemente, possono formare oggetto del contratto di leasing immobiliare in costru​endo del quale sia parte un ente pubblico territoriale unicamente beni che siano suscet-tibili di formare oggetto di proprietà privata, con esclusione di tutti i beni rientranti nel demanio pubblico necessario (art. 822, comma 1, del codice civile) ovvero facenti parte del patri-monio indisponibile, in quanto non com-merciabili (art. 826, comma 2, codice civile). 

· Circa la proprietà dell’area sulla quale viene realizzata l’opera

L’ultimo periodo dell’art. 160 bis, comma quater, del codice dei contratti  prevede che l’opera pubblica possa essere realizzata su un’area che sia nella disponibilità dell’ag-giudicatario.

Si tratta di una disposizione di difficile interpretazione, come ha riconosciuto auto​revole dottrina, infatti, se l’area fosse di proprietà della stazione appaltante, vale a dire dell’ente pubblico, “verrebbe meno l’intero im-pianto della locazione finanziaria” poiché non è concepibile che il proprietario dell’area conclu-da un contratto di locazione riferito alla stessa.

L’opera dovrà, pertanto, essere realizzata su un’area nella disponibilità dell’aggiu​dicatario.

La disponibilità potrà essere acquisita direttamente dall’aggiudicatario che individui l’area e proceda all’acquisto ovvero per il tramite di procedura espropriativa disposta in favore del soggetto realizzatore dell’opera, ovvero ancora se l’opera è da realizzare su un’area di proprietà dell’ente pubblico la stessa dovrà essere ceduta al soggetto aggiudicatario della gara. 

A questo proposito, anche in relazione alla prassi che si è andata formando,  sono sorte alcune questioni particolari e meritevoli di analisi separata in relazione alla concessione di un diritto di superficie su un’area di sua proprietà da parte dell’ente pubblico in favore dell’aggiudicatario
· Circa la questione della concessione dell’area in diritto di superficie

Nella prassi contrattuale sinora seguita da molti enti pubblici, risulta che l’area sulla quale è prevista la realizzazione dell’opera sia di proprietà dell’ente pubblico e che la stessa venga concessa in diritto di superficie al soggetto realizzatore.

Questa modalità esecutiva solleva numerose perplessità poiché, di fatto, in questo modo l’opera viene realizzata su un suolo già di proprietà dell’ente pubblico che, alla scadenza del diritto reale, diviene automaticamente pro-prietario dell’opera, indipendentemente dal pagamento o meno dei canoni di locazione.

Tuttavia, valutando il contenuto del diritto di superficie, potrebbe ammettersi l’utilizzo di questo strumento purché il diritto reale sia concesso per un periodo considerevolmente più lungo rispetto a quello previsto per il contratto di locazione finanziaria, cosicché nel momento in cui spira il termine del contratto di leasing il bene conservi un’apprezzabile valore di mercato che, al contrario, verrebbe meno ove vi fosse coincidenza tra scadenza del contratto di locazione finanziaria e diritto di superficie. Infatti, in quest’ultimo caso, nel momento in cui cessa il diritto di superficie l’ente pubblico non solo riacquista la piena proprietà dell’area ma anche quella dell’opera realizzata sulla stessa, indipendentemente dall’esercizio del diritto di opzione e, ad​dirittura, anche nel caso in cui non intendesse esercitare l’opzione.
b.2 Valutazioni in ordine alla convenienza economica e finanziaria dell’operazione

I principi di economicità, efficienza ed efficacia dell'azione amministrativa impongono che l’ente che intende utilizzare questa modalità contrattuale per la realizzazione di un’opera pubblica o di pubblica utilità effettui una preliminare valutazione in ordine convenienza economica e finanziaria dell’operazione.

Ove all’esito della valutazione non venga ravvisata la convenienza economica e finanziaria e l’ente intendesse adottare, comunque, questa modalità di realizzazione, dovrebbe esplicitare in modo chiaro quali siano le ragioni che impongono una scelta che non rispetta questo parametro che deve presiedere allo svolgimento dell’azione amministrativa, soprat-tutto contrattuale.

Al riguardo, infatti, potrebbero esservi ragioni dirette ad utilizzare lo strumento del leasing immobiliare per eludere limiti o divieti previsti o comunque desumibili dalla disciplina relativa al patto di stabilità interno o ai limiti di indebitamento che ciascun ente deve osservare.

La disciplina del patto di stabilità e del​l’inde-bitamento ha caratteristica essenziale e fondante dell’azione degli enti pubblici e, ove in base a que-sta disciplina sia preclusa all’ente pubblico una de--terminata attività perché non ha osservato alcuni parametri finanziari, non è pos​sibile ricorrere ad uno strumento quale il leasing immobiliare con finalità elusiva del divieto. Infatti, si avrebbe, di fatto, una deviazione dalla causa del leasing e, soprattutto, verrebbe posto in esser un comportamento che, nella sostanza, viola il divieto.

b.3 Leasing immobiliare e contabilità pubblica

La conclusione di un contratto di leasing immobiliare in costruendo deve tenere conto dei limiti ed obblighi di finanza e contabilità pubblica che gli enti locali sono tenuti ad osservare.

Gli aspetti da prendere in considerazione sono due, l'uno riferito alle regole di contabilità pubblica in senso stretto e l'altro al rapporto fra finalità dello strumento e vincoli di finanza pubblica. 

Quanto al primo aspetto occorre rilevare che il comma 15-ter dell’articolo 3 del codice dei contratti, introdotto dal terzo correttivo, stabilisce che “alle operazioni di partenariato pubblico privato (PPP) si applicano i contenuti delle decisioni Eurostat”: 

Infatti, nell’ambito della specificazione dei vincoli di finanza pubblica che gli Stati che compongono l’Unione europea devono seguire in materia di disavanzo e debito pubblico, è stato messo in luce che la spesa inerente la costruzione di opere pubbliche non grava sul bilancio dell’ente a con-dizione che il rischio concernente la costruzione dell’opera ricada sul soggetto realizzatore e che a quest’ultimo venga addossato anche un rischio ulteriore consistente, alternativamente, in quello riferito alla domanda, vale a dire all’utilizzo da parte degli utenti finali ovvero nella disponibilità del servizio connesso alla realizzazione dell’opera.  

Ebbene, in relazione alla valutazione delle ope​razioni di leasing immobiliare per potersi ritenere che l’intervento sia considerabile quale Partenariato pubblico privato ai fini dell’inserimento nella contabilità pubblica, e, in particolare, per non essere considerato nel calcolo del disavanzo e del debito pubblico, rispetto ai tre rischi classificati da Eurostat di costruzione, di domanda e di dispo-nibilità, almeno due  - normalmente quelli di costru-zione e di domanda negli interventi relativi alla realizzazione di opere pubbliche - devono piena-mente sussistere in modo sostanziale e non solo formale a carico del privato.

La mancata sussistenza di almeno due parametri indica che l'operazione non ha realmente natura  di Partenariato con utilizzo di risorse private ma che, di fatto, rientra nella piena disponibilità e rischio per l'ente pubblico.

Se l’operazione non rispetta i criteri indicati sopra non può essere considerata quale Partenariato pubblico privato e dovendo essere inserita nel calcolo del disavanzo e del debito nazionale, analogamente deve essere qualificata come ope-razione di indebitamento dell’ente territoriale.   

E proprio questo aspetto pone in luce che il leasing immobiliare in costruendo non può essere utilizzato per eludere vincoli o limiti che le regole di finanza pubblica pongano all'operato dell'ente locale.

Conseguentemente detto contratto non può essere utilizzato da enti che non possano ricorrere al debito sia per precedenti violazioni del patto di stabilità che per mancato rispetto dei parametri ex 204 TUEL.

L'assunzione dell'obbligo di pagamento del canone, ove non sussistano i requisiti indicati sopra per il riconoscimento di operazione di partenariato pub-blico privato, rientra a pieno titolo nella nozione di indebitamento.

c) Considerazioni finali circa l’utilizzo del leasing

In conclusione, la Sezione della Corte dei Conti della Lombardia - con la sentenza fatta propria dalle Sezioni riuniti della Corte dei Conti centrale -  ritiene che:

· il leasing immobiliare in costruendo è il contratto con il quale un ente pubblico demanda ad un soggetto terzo la costruzione l’ampliamento od il completamento di un’opera pubblica e, cont​estualmente, procede alla sua locazione fi​nanziaria per un determinato periodo ad un canone prefissato, riservandosi, al termine del periodo contrattuale, l’opzione di acquisto defi​nitivo del bene, ad un prezzo prefissato;

· la disciplina contenuta negli artt. 3, commi 15.bis e 160-bis del D.Lgs. 13 aprile 2006, n. 163 (Codice dei contratti) riguarda unicamente ed esclusivamente le modalità contrattuali che deb-bono essere seguite dagli enti pubblici che inten-dono avvalersi di questo strumento per la realizzazione di un’opera pubblica e non esau​risce gli obblighi e le verifiche che, in concreto, devono compiere le Amministrazioni prima di ricorrere al leasing immobiliare in costruendo;

· la natura, la struttura e la tipologia del contratto di locazione finanziaria concluso dagli enti pubblici è la medesima di quello concluso dagli altri soggetti che operano all’interno dell’ordinamento, fatte salve le modalità procedurali contenute nei citati artt. 3, commi 15 bis e 160 bis del Codice dei contratti pubblici e l’osservanza dei vincoli di finanza pubblica;

· caratteristica essenziale e strutturale del con​tratto di leasing è la possibilità concessa al locatario – nel caso di specie, l’Amministrazione pubblica – di avere un diritto di opzione, eser-citabile al termine della locazione, che con​sente il riscatto e l’acquisto a titolo definitivo del bene, ad un prezzo prefissato. Si tratta di un diritto e non di un obbligo di riscatto. L’assenza del diritto di opzione, così come clausole che, di fatto, com-portino il riscatto obbligatorio fanno venire meno l’essenza stessa del contratto di leasing immo-biliare in costruendo;

· il bene concesso in locazione finanziaria all’Am​ministrazione pubblica deve essere suscettibile di formare oggetto di proprietà privata poiché il lo​catore è proprietario del bene sino all’eventuale opzione di riscatto da parte di quest’ultima; in caso di mancato riscatto conserva, anche dopo il periodo di locazione, la proprietà del bene. Conseguentemente, non possono costituire og​getto del contratto beni rientranti nel demanio pubblico necessario ovvero facenti parte del patrimonio indisponibile delle Amministrazioni pubbliche, in quanto non commerciabili;

· l’area sulla quale deve essere realizzata l’opera pubblica mediante questo contratto, in linea di principio, non potrebbe essere di proprietà dell’ente pubblico ma deve essere acquisita dal locatario che è proprietario del bene a tutti gli effetti sino all’eventuale esercizio del diritto di opzione da parte dell’Amministrazione. 

Tuttavia, potrebbe ammettersi la concessione di un diritto di superficie da parte dell’ente pubblico al soggetto che procederà alla realizzazione dell’opera pubblica nell’ambito del contratto di locazione finanziaria purché il diritto reale sia concesso per un periodo considerevolmente più lungo di quello previsto per il contratto di locazione finanziaria, cosicché nel momento in cui spira il termine del contratto di leasing il bene conservi un’apprezzabile valore di mercato che, al contrario verrebbe meno ove vi fosse coinci-denza tra scadenza del contratto di locazione finanziaria e diritto di superficie. Infatti, in quest’ultimo caso, nel momento in cui cessa il diritto di superficie l’ente pubblico non solo riacquista la piena proprietà dell’area ma anche quella dell’opera realizzata sulla stessa, indipen​dentemente dall’esercizio del diritto di opzione e, addirittura, anche nel caso in cui non intendesse esercitare l’opzione;

· la scelta dello strumento da utilizzare per la costruzione di un’opera pubblica deve essere compiuta dall’ente pubblico interessato in con-creto, valutando le diverse possibilità di realizzazione e finanziamento, in base ai parametri dell’efficienza, efficacia ed economicità che devono presiedere allo svolgimento               del​l’azione amministrativa.

Pertanto, la scelta di ricorrere al leasing immobiliare in costruendo può essere effettuata, unicamente ed esclusivamente, se più vantaggiosa sia dal punto di vista finanziario che economico, rispetto alle altre modalità in astratto utilizzabili, ivi compreso il ricorso ad inde​bita-mento. A quest’ultimo riguardo, l’ente pub​blico deve valutare attentamente i costi del ricorso ad indebitamento rispetto a quelli inerenti il ricorso al leasing immobiliare e ove questi ultimi siano superiori l’ente, anche al fine di evitare un possibile danno, potrà adottare questo strumento contrattuale unicamente ove altri vantaggi, ana-liticamente e specificamente individuati, siano superiori ai maggiori costi, comportando un van-taggio complessivo per l’ente.

La valutazione deve essere compiuta non solo sulla base degli interessi che devono essere corrisposti per l’impegno finanziario del mutuante ovvero del finanziatore dell’opera, ma anche in relazione a tutti i costi, direttamente o indi​rettamente, collegati all’intervento, a seconda della modalità contrattuale prescelta;

· l’utilizzo del leasing  immobiliare implica che, per il periodo contrattuale, l’ente vincoli e destini in via continuativa una parte delle risorse disponibili per pagare i canoni di locazione. Si tratta di un vincolo che, indipendentemente dalle modalità di contabilizzazione, è assimilabile al debito ove i rischi inerenti l’esecuzione dell’opera e quelli relativi alla sua gestione ricadano sull’Am​min-istrazione. Analogamente, se l’opera è costruita su un terreno di proprietà dell’ente pubblico (an-che per il tramite della dell’utiliz​zazione del diritto di superficie concesso al locatore per un periodo corrispondente a quello della durata della locazione finanziaria) o se il contratto prevede clausole che, di fatto, configurano un riscatto obbligato in capo all’Am​ministrazione l’am​mon​tare dei canoni che annua-lmente l’ente deve pagare è assimilabile al debito ai fini della verifica dei parametri che in materia di debito gli enti pubblici sono tenuti ad osservare;  

· lo strumento contrattuale del leasing immobiliare non può essere utilizzato per eludere vincoli di finanza pubblica che l’ente è tenuto ad os-servare.

Ove non sia stato rispettato il patto di stabilità interno, nell’esercizio successivo il Comune o la Provincia non può finanziare investimenti ricor-rendo all’indebitamento e, viste le caratteristiche del contratto come sopra delineate, non può ricorrere al leasing immobiliare in costruendo per addivenire alla realizzazione delle opere pub-bliche.

Analogamente, ove l’ente per altre ragioni non possa ricorrere al debito per finanziare gli investimenti non può utilizzare, con finalità elusiva, il contratto in questione.

In conclusione, ove le parti concludano un contratto che non presenta le caratteristiche proprie del leasing immobiliare in costruendo, quali delineate sopra, si è in presenza di un contratto atipico nel quale l’aspetto di gran lunga prevalente risulta quello del finanziamento dell’opera pubblica, fatto questo che deve essere valutato in relazione alle norme ed ai principi che regolano sia la realizzazione delle opere pubbliche che il rispetto dei vincoli di finanza pubblica.

Resta nella responsabilità degli amministratori            del​l’ente il compimento delle valutazioni richiamate sopra nell’ambito della decisione delle scelte di loro com-petenza.  

4.  Ancora sul problema TIA - tributo o tariffa

Come è già stato evidenziato in altri numeri di questa pubblicazione, la Corte Costituzionale, con sentenza n. 238/2009, ha sancito la natura tributaria della Tariffa di Igiene Ambientale TIA) prevista dalla legge Ronchi (legge n. 22/1997).

Conseguentemente, con la non applicazione dell’IVA sulla tariffa, considerato quindi il servizio di smaltimento rifiuti a carattere economico, sono sorti problemi di ge-stione, in assenza di qualsiasi provvedimento legislativo che abbia recepito le indicazioni fornite dalla Corte Costituzionale stessa, e di qualsiasi indicazione al riguar-do da parte degli organi istituzionali interessati quali il Ministero dell’economia e delle finanze, il Ministero             del​l’ambiente e l’Agenzia delle entrate.

I gestori del servizio di smaltimento rifiuti navigano quindi a vista con soluzioni le più disparate e con conseguenti proteste da parte degli utenti che in molti casi si trovano ancora applicatasi l’IVA.

Nel tentativo di far chiarezza, in assenza dei predetti pronunciamenti e senza rallentare l’impegno perché venga predisposto un provvedimento che recepisca le indicazioni della Corte, ha emanato la circolare n. 15 del 2 marzo scorso con l’intento di portare chiarezza ed uniformità di comportamenti.

Poiché l’argomento interessa tutte le amministrazioni comunali anche nel caso in cui abbiano demandato il servizio a consorzi o aziende o società, si riporta quasi integralmente il testo della circolare in modo che anche i consiglieri comunali ne abbiano conoscenza.

Per la maggioranza dei nostri comuni che, in genere hanno già applicato la TIA, il primo punto potrà anche non interessare, ma per completezza si riporta di seguito anche questa parte.

NB: Al riguardo va  notato che, almeno da quanto emerge dalla stampa, sembra che da  parte di componenti della maggioranza parlamentare abbiano pre​sentato degli emendamenti al decreto legge in corso di conversione relativo agli incentivi, con il quale verrebbero esonerati i comuni o le loro aziende-società dal rimborsare l’IVA pagata negli anni trascorsi. Al momento non si conosce però se tali emendamenti saranno approvati. Comunque la circolare dell’ANCI mantiene la sua validità.

1) L’applicazione della TARSU è legittima
«La tesi che dal 1° gennaio 2010 la TARSU sia definitivamente abrogata e che quindi i Comuni non siano più legittimati ad utilizzarla si basa su una interpretazione non condivisibile della normativa sul regime transitorio a suo tempo emanata in materia di passaggio al regime tariffario e del dettato del comma 6 dell’articolo 238 del decreto legislativo 29 gennaio 2006, n. 152 quando prevede che sino all’ema​nazione del regolamento attuativo della nuova Tariffa “continuano ad applicarsi le discipline regolamentari vigenti”.

Dall’emanazione del decreto legislativo n. 152/2006 non sono entrate in vigore nuove norme di legge che prevedano una qualche forma di corrispettivo per il servizio di igiene urbana. Lo stesso provvedimento, in attesa che entri in vigore la nuova tariffa di cui all’articolo 238, ha previsto che continuino ad avere efficacia le discipline regolamentari vigenti. Tra queste vanno certamente ricomprese le disposizioni regolamentari comunali. Appare pertanto sicuramente errato sostenere che resti in vigore solo la normativa regolamentare relativa alla TIA, con riferimento, tra l’altro al D.P.R. 27 aprile 1999, n. 158 che è soltanto una norma tecnica per la determinazione dei costi del servizio e delle tariffe.

A conferma del fatto che il legislatore ha ritenuto e ritiene che entrambi i regimi restino applicabili e con l’intento di evitare che in una fase transitoria di passaggio da un regime all’altro si produca l’assenza di un valido riferimento normativo, il legislatore stesso è intervenuto per tre anni di seguito a bloccare la possibilità di passaggio da un regime all’altro e solo dallo scorso anno ha previsto la possibilità di pas-saggio da TARSU a TIA.

Appare a questo proposito risolutivo il fatto che nell’ambito del decreto “Milleproroghe”, (art. 8 comma 3 del D.L. 30/12/2009, n. 194, in fase di definitiva conversione – ora già convertito nella legge n. 25/2010), sia stata reiterata la disposizione seguente: “Ove il regolamento di cui al comma 6 dell'articolo 238 del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, non sia adottato dal Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare entro il 30 giugno 2010, i comuni che intendano adottare la tariffa integrata ambientale (TIA) possono farlo ai sensi delle disposizioni legislative e regolamentari vigenti.”

I Comuni, dunque, in caso di mancata attuazione dell’articolo 238 del decreto legislativo n. 152/2006, cioè della nuova tariffa di igiene ambientale, potranno (e non dovranno), passare da TARSU a TIA. Ciò appare come una evidente conferma che i due regimi, tenuti in vita transitoriamente, sono ritenuti legittimi ed applicabili».

2) Richieste di rimborso IVA
«La pubblicazione della sentenza ha comportato l’immediata presa di posizione delle associazioni dei consumatori che hanno consigliato la richiesta di rimborso dell’Iva versata e che alla luce delle indicazioni fornite dalla Corte Costituzionale non avrebbe dovuto gravare sugli utenti. Senza entrare nel merito di una questione che presenta molteplici e assai complessi aspetti, ANCI ritiene che il problema del rimborso dell’IVA agli utenti non possa essere un problema dei Comuni e delle loro Aziende in quanto gli stessi, agendo di fatto come sostituti di imposta, hanno riversato allo Stato gli importi riscossi a tale titolo.

Al riguardo si ricorda che l’Agenzia delle entrate, richiesta di un parere circa l’assoggettamento o meno all’Iva della TIA, pur a fronte di consistenti e argomentate motivazioni e numerose sentenze della giustizia tributaria a favore di una esclusione, ha confermato, senza esprimere nessun dubbio inter​pretativo al riguardo, il proprio parere a favore              del​l’assoggettamento. ANCI ritiene pertanto che il pro-blema debba essere risolto dal Governo attraverso uno strumento legislativo che consenta una restit​uzione dell’IVA non dovuta senza oneri né finanziari, né organizzativi per i Comuni e le loro aziende.

Si consiglia pertanto di rispondere alle domande di rimborso in maniera argomentata e interlocutoria rinviando la soluzione del problema all’emanazione di una norma di legge o di un orientamento di prassi da parte del Governo o dell’Agenzia delle entrate».

3) Effetti della sentenza sul bilancio comunale
«Devono ora essere passati in rassegna i principali effetti della sentenza n. 238/2009, con particolare riguardo alle situazioni che abbiano scelto il pas​saggio al regime sperimentale tariffario (TIA), a norma del decreto legislativo n. 22/97 e del D.P.R. n. 158/99.

In assenza di interventi normativi che stabiliscano una “specialità” del prelievo sui rifiuti tale da modificare aspetti non secondari di ordinamento delle entrate tributarie locali, va quindi in primo luogo sottolineato il fatto che la TIA va considerata a tutti gli effetti un tributo comunale e che pertanto:

· la relativa entrata, anche se riscossa dal soggetto gestore del servizio, confluisce nella tesoreria comunale e costituisce parte delle entrate tributarie dell’ente;

· la remunerazione del servizio di igiene urbana (compresa l’eventuale gestione e riscossione della tariffa) deve essere versata dal Comune al gestore (a seguito di regolare fattura soggetta ad IVA) e costituisce, ovviamente, un’uscita di parte corrente per il bilancio comunale;

· nel deliberare le tariffe per il 2010 il Comune dovrà tenere conto del costo del servizio pagato al gestore, al lordo dell’IVA.

Appare inoltre evidente che, in assenza di norme legislative esplicite, nell’ambito del regime TIA non si applicano le addizionali ex Eca».

4) Adempimenti urgenti da parte del comune e del gestore del servizio in regime di TIA
· Revisione del regolamento TIA

« Entro il 30 aprile 2010 il Comune deve deliberare le modifiche al Regolamento della TIA per renderlo congruente con la natura tributaria della tariffa e normare gli aspetti procedurali nel rispetto delle normative vigenti in materia di tributi locali.

I principali aspetti che debbono essere rivisti sono i seguenti:

· Conferma dell’istituzione della tariffa, avente natura tributaria, quale corrispettivo per la gestione del servizio di igiene urbana, ai sensi dell’art. 49 del decreto legislativo n. 22 del 1997.

· Correzione di tutti i termini ed espressioni che fanno riferimento ad una entrata di natura non tributaria come ”fattura o fatturazione”, “utente o cliente” ecc.

· Previsione, se mancano, delle modalità di deterinazione della tariffa e individuazione dei parametri, previsti dal D.P.R. n. 158, che verranno applicati, con gli eventuali adattamenti ritenuti opportuni rispetto al “metodo norma-lizzato” ivi previsto. Al fine di consentire la competenza della Giunta Comunale nella deliberazione della tariffa è necessario che il regolamento individui esattamente o le modalità di determinazione dei parametri che saranno utilizzati per determinare la tariffa. Pertanto dovranno essere fissati dal regolamento i parametri che il D.P.R. 158 individua con un minimo e un massimo, definite eventuali appli-cazioni derogatorie di tali parametri con​seguenti alla fase sperimentale di applicazione della tariffa, definite le modalità di indi​viduazione delle superfici soggette a tariffa, modalità di calcolo del numero delle persone che occupano locali destinati ad utenza do​mestica.

· Definizione delle modalità di riscossione. Questo è uno degli aspetti più critici in quanto l’unico supporto normativo è quello del comma 15 dell’articolo 49 del decreto legislativo n. 22/1997 che prevede la possibilità della riscos-sione sia volontaria che coattiva mediante ruolo, non escludendosi ovviamente il ricorso alla riscossione diretta in forza dei poteri di regolamentazione delle entrate comunali. A seguito della riforma della riscossione mediante ruolo a partire dal 1° gennaio 2011, qualsiasi affidamento a terzi sia della riscossione volontaria che di quella coattiva, deve seguire le procedure di cui all’art. 52 del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446. Pertanto, pur tenendo conto della necessità di definire nel corso dell’anno le procedure che si intendono seguire per il 2011, per il 2010 si ritiene che possano essere mantenute le modalità e gli affidamenti in corso. Per quel che riguarda la riscossione volontaria, appare opportuno defi-nire nell’ambito del regolamento il numero delle rate, le relative date di scadenza e le procedure di riscossione. Eventuali modalità di paga-mento/riscossione particolari (per es. vendita sacchetti, circuito Lottomatica, on line con carta di credito) debbono essere previsti, almeno come facoltà di adozione.

· Sanzioni. Per quel che riguarda il tardivo, par-ziale, omesso pagamento si applica la sanzione prevista per tutti i tributi dall’art. 13 del decreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 471. Per tutte le altre violazioni sarà possibile, in mancanza di una esplicita previsione normativa, applicare le sanzioni per violazione delle norme del regolamento comunale, con apposite previsioni nello stesso, ai sensi dell’articolo 16 della legge 16 gennaio 2003, n. 3. L’aspetto problematico per questo aspetto è determinato che le san-zioni per violazioni alle norme di regolamenti comunali prevedono un minimo (25 €) e un massimo (500 €) per cui occorre una certa attenzione nel graduarle o nel rapportarle in percentuale alla somma dovuta.

· Devono essere definiti, se mancano, tutti gli aspetti procedurali:

· le modalità e i termini per la presentazione delle denuncie e/o dichiarazioni, delle istan​ze per accedere a eventuali tariffe pre​ferenziali o ad esenzioni o agevolazioni;

· l’eventuale differenziale, rispetto il tasso di interesse legale, che sarà applicato sui tar​divi pagamenti o sui rimborsi;

· la somma al di sotto della quale non si procede a riscossione coattiva e a rimborso;

· le modalità di presentazione dell’inter​pel​lo.

· Devono essere individuate le tempistiche e le modalità di approvazione del “Piano finan​ziario”, elemento fondamentale per la deter​minazione delle tariffe.

· Devono inoltre essere modificati i documenti di pagamento, sia ordinari (eventuali fatture/avvisi bonari preventivi) che a recupero (avvisi di pagamento e accertamento in caso di morosità o evasione), così da renderli conformi agli analoghi documenti di carattere tributario, con particolare riguardo alle motivazioni delle inti​mazioni di pagamento e alla loro sottoscrizione da parte di un funzionario responsabile, even​tualmente a ciò designato dal soggetto ge​store».

· Definizione dei rapporti tra comune e soggetto gestore

«Riguardo l’applicazione della tariffa e la sua riscossione, la sentenza ci ricorda che, ai sensi dei commi 9 e 13 dell’articolo 49 del decreto legislativo n. 22 del 1997, tale compito viene affidato al gestore del servizio di igiene urbana. “La normativa della TIA – recita la sentenza della Corte – pone un collegamento ex lege tra la gestione del servizio e i poteri di accertamento, con la conseguenza che il solo fatto del​l’affidamento a terzi della gestione del servizio comporta la delega a questi dei poteri di ac​certamento e del potere di stare in giudizio in luogo del Comune”.

Appare evidente che il Comune, in qualità di titolare del tributo può scegliere le altre forme di riscossione e accertamento previste dall’articolo 52 del decreto legislativo n. 446 del 1997.

Il fatto che l’entrata derivante dalla TIA transiti attraverso il bilancio del Comune in quanto entrata propria comunale e che nello stesso bilancio sia previsto in uscita il compenso che deve essere erogato al Soggetto gestore non deve far di-menticare che con tale entrata dovrebbe essere coperto il 100% del costo del servizio, o una quota inferiore se il Comune ha adottato la tariffa in regime sperimentale. Pertanto, è opportuno che nel documento (convenzione o contratto di ser-vizio) che regola i rapporti tra Comune e Soggetto gestore sia individuato e regolato questo aspetto per responsabilizzare il soggetto gestore sull’at-tività di riscossione e garantire l’equilibrio eco-nomico del settore».

Nostre conclusioni

Comunque il legislatore dovrà attivarsi per chiarire l’applicazione entro il 30 giugno 2010, diversamente, specie per i comuni che a tale data non avranno applicato la TIA, a partire dal 1 luglio 2010 si troveranno di fronte ad un vuoto normativo in quanto il D.Lgs. n. 507/1993 è stato soppresso dal Codice dell’ambiente. Nel vuoto normativo potrebbero annidarsi pericoli gravi per i bilanci dei comuni e forse anche per il proseguimento del servizio.

Oramai i tempi sono stretti anche perché l’appro-vazione del regolamento di cui al comma 6 del D.Lgs. n. 152/2006 oltre a dover sentire la Conferenza Stato-regioni e le province autonome di Trento e Bolzano, dovranno essere sentite anche le rappresentanze qualificate degli interessi economici e sociali presenti nel Consiglio economico e sociale per le politiche ambientali (CESPA) e i soggetti interessati nonché essere adottati previo parere dal Consiglio di Stato ed essere sottoposti alla registrazione della Corte dei conti (commi 3 e 4 della legge n. 400/1988).

Va ricordato che già il 3 febbraio scorso il sotto-segretario al Tesoro ed alle finanze, rispondendo ad una interrogazione parlamentare in commissione finanza della Camera dei Deputati, aveva assicurato che il Governo era impegnato a risolvere definitivamente la questione individuando «sollecitamente le forme più opportune per tradurre in una norma» gli indirizzi della Corte Costituzionale. Ha anche assicurato che il Ministro dell’economia e l’Agenzia delle entrate erano al lavoro per predisporre tale norma.

Sembra che le organizzazioni sindacali siano sul piede di guerra per timore che venga trovato uno stra-tagemma che se da una parte prevede il recupero da parte degli utenti dell’IVA pagata dall’altra si obbligano le gestioni ad aumentare l’ammontare dell’importo della tariffa. Inoltre intendono che il recupero dell’IVA pagata si limiti a 5 anni e non, come sugli ultimi 10 anni, come sarebbe la prescrizione civile.

Comunque sia, l’eventuale obbligo di restituzione dell’imposta pagata andrebbe a carico delle gestioni del servizio di smaltimento rifiuti e quindi sarà necessaria una disposizione che stabilisca come le gestioni dovranno far fronte.

Sembrerebbe (si usa il condizionale in quanto le fonti sono di parte sindacale!) che l’importo IVA incamerato dalle gestioni comunali (singole o associate) da 2.000 ad oggi sia di oltre 900 milioni di euro e interesserebbe 6 milioni circa di contribuenti.

5.  È opportuno non sfidare la norma di legge con il terzo mandato del sindaco

È opportuno non sfidare la norma di cui all’articolo 51 del TUEL (D. lgs. n. 267/2000), con il quale viene stabilito che «Chi ha ricoperto per due mandati consecutivi la carica di sindaco e di presidente della provincia non è, allo scadere del secondo mandato, immediatamente rieleg​gibile alle medesime cariche»; le conseguenze potrebbero essere anche di responsabilità erariale.

Sembrava che, dopo alcune sentenze della Ma​gistratura amministrativa, la sfida alla predetta dispo​sizione legislativa fosse superata. Ma non è così. Infatti anche nella tornata elettorale 2009 si sono candidati alla carica di sindaco persone che avevano ricoperto tale carica per due mandati immediatamente consecutivi e quindi ricadevano nella ineleggibilità di cui al predetto articolo 51.

Ora, sembra che stiano muovendosi anche i Prefetti a segnalare ai consigli comunali tali circostanze affinché provvedano ai sensi del Testo unico, pervenendo fino, in caso di reiterata inadempienza alle sollecitazioni fatte, al commissariamento dell’ente con la dichiarazione della decadenza del sindaco e dello scioglimento del consiglio comunale.

Anche la Corte dei Conti non è di meno. Infatti ha già cominciato a condannare per danno erariale non solo il sindaco dichiarato decaduto, ma agli assessori nominati dal sindaco, ma conseguentemente ha provveduto anche allo scioglimento del consiglio comunale.

Il fatto è avvenuto in un comune della provincia di Frosinone per il quale si è pronunciata recentemente, con la sentenza n. 94/2010, la Corte dei conti della Regione Lazio in sede giurisdizionale, con una serie di argo​mentazioni.

Poiché l’argomento del terzo mandato consecutivo dei sindaci, nonostante pressanti sollecitazioni degli am​ministratori locali e dell’ANCI, non ha trovato soluzione positiva in Parlamento in quanto ogni tentativo al riguardo è andato a vuoto, si ritiene utile riassumete il caso eclatante sopraindicato e le argomentazioni che detta Sezione regionale della Corte dei conti ha addotto per responsabilizzare di danno erariale sia il sindaco che gli assessori nominati dallo stesso.

1. Il sindaco, che aveva già ricoperto due mandati consecutivi immediatamente precedenti, si è presentato in lista candidato sindaco per il terzo mandato. E’ ristato vincente e quindi eletto sindaco per la terza volta consecutiva.

Fin dalla conoscenza del risultato elettorale la Prefettura della provincia ha svolto l’istruttoria ed ha avvisato sia il sindaco che il consiglio eletto sulla ineleggibilità della persona del sindaco e che quindi ne tenessero conto, per le conseguenti decisioni, in sede di convalida degli eletti.

Il consiglio comunale però, nella prima seduta dello stesso, a maggioranza, ha convalidato la elezione del sindaco e dei consiglieri eletti, non riscontrando la condizione di ineleggibilità per alcuni degli eletti.

2. Il sindaco ha quindi provveduto alla nomina della sua giunta comunale e ad assegnare gli incarichi ai responsabili dei servizi e le indennità di funzione.

3. Il Prefetto ha messo quindi in atto la procedura per la decadenza del sindaco in quanto ineleggibile, alla fine della quale ha proceduto allo scioglimento del consiglio ed alla nomina del commissario.

4. La procura della Corte dei conti, venuta a conoscenza della vicenda dannosa da una serie di esposti, ai quali ha fatto seguito una nota della Prefettura della provincia, ha svolto una propria istruttoria con la conclusione di ritenere dannoso sia per le indennità liquidate ai responsabili dei servizi, sia l’onere per le indennità percepite dagli amministratori, nonché dal commissario prefettizio, dai componenti dei seggi elettorali e il compenso liquidato al Direttore generale. Infine ha anche avanzato la pretesa al risarcimento di un pregiudizio sofferto dall’ente locale per il danno di immagine sofferto ed ai conseguenti problemi di disservizio che l’amministrazione ha dovuto subire in ragione del commissariamento e della necessità di indire nuove elezioni.

5. Dalla Procura regionale presso la Sezione giurisdizionale per il Lazio tale danno erariale è stato quantificato nella somma complessiva di € 1.189.335, 08, così distinta: €. 489.335, 08 per danno pa​trimoniale diretto, €. 350.000 per danno patrimoniale all’immagine e €. 350.000 per danno patrimoniale da disservizio, oltre rivalutazione monetaria, interessi legali e spese di giudizio, ripartita come segue: sindaco €. 277.636,28 di cui €. 200.000 per danno all’immagine e da disservizio; vice sindaco  €. 113.962,35 di cui €. 62.500 per danno all’immagine e da disservizio; assessori ciascuno €.113.962,35 di cui €.62.500 per danno all’immagine e da disservizio.

Le ragioni della Procura della Corte dei Conti per valutare la responsabilità degli amministratori di quel comune sono state le seguenti: 

· Esiste la responsabilità del sindaco che, «a fronte del chiaro ed incontrovertibile dettato normativo contenuto nell’articolo 51 comma 2 del TUEL 267/200, non avrebbe dovuto neanche candidarsi alla carica di sindaco avendo già ricoperto questa funzione per due tornate elettorali consecutive»;

· non «è apparsa regione giustificativa il fatto di candidarsi a sindaco per avere almeno la certezza di essere eletto consigliere di minoranza, stante la possibilità di raggiungere tale ammissibile risultato attraverso l’inserimento della propria candidatura nella lista quale capolista»;

· per quanto riguarda le posizioni dei singoli consi-glieri che hanno votato favorevolmente la convalida del risultato elettorale va osservato che «la causa di ineleggibilità del Sindaco avrebbe dovuto comportare la semplice presa d’atto da parte dei medesimi della verificata causa di nullità originaria dell’ele-zione del sindaco, per cui i me​desimi avrebbero dovuto procedere alla mancata convalida del risul-tato elettorale».

Concludendo che «tutti gli atti conseguenti adottati da parte dei responsabili dei servizi dai medesimi nominati sarebbero da considerarsi nulli e forieri di danno all’erario».

6. La difesa degli interessati – anche se può non avere valore ai fini della responsabilità che questo argo​mento interessa – fra l’altro ha controdedotto quanto segue:

· «per quanto concerne la responsabilità contestata al sindaco, che la disposizione di cui all’articolo 51, comma 2, del decreto legislativo n. 267/2000, ha previsto una causa tipizzata di ineleggibilità ori​ginaria e non già, come precisato da parte attrice, di incandidabilità, posizione ribadita nel caso con​creto dalla sentenza della sezione Latina del Tar Lazio n. 595/2006, ma anche da giurisprudenza conforme del Consiglio di stato, per cui nessuna violazione di legge potrebbe intravedersi nella candidatura del sindaco… alla tornata elettorale»;

· «la stessa interpretazione della disposizione sulla ineleggibilità del sindaco dopo due mandati consecutivi era stato oggetto di ampia discussione all’interno del neo eletto consiglio comunale e che la questione si prestasse a diversa interpretazione sarebbe dimostrato dal fatto che la medesima era insorta anche all’interno di molte altre am​mi​nistrazioni comunali ove era stato eletto per la terza volta consecutiva la stessa persona come sindaco, senza contare che le oggettive difficoltà conse​guenti a tale restrittiva interpretazione erano state pure evidenziate nella delibera di convalida ove i consiglieri comunali convenuti avevano motiva​mente deciso di aderire ad un orientamento giurisprudenziale secondo il quale tale soprav​venuta causa di ineleggibilità non avrebbe potuto, comunque, essere rilevata in sede di convalida del risultato elettorale, per cui nella specie difetterebbe quantomeno il requisito psicologico della colpa grave nella condotta contestata ai medesimi»;

NB: Al riguardo si è molto discusso sulla disposizione di cui al comma 1 dell’articolo 41 del TUEL, utilizzando la frase «prov​vedendo secondo la procedura indicata dall’art. 69». Si è detto più volte che l’ine-leggibilità al terzo mandato del sindaco non era compresa fra quelle di cui al Capo II del Titolo III del TUEL per le quali è stato demandato al consiglio la eventuale contes​tazione.

Ciò non tenendo conto che secondo l’art. 41 si riferisce a tutte le fattispecie di ineleg​gibilità ed il riferimento all’articolo 69 è solo per la procedura da seguire per la con​testazione e la relativa eventuale dichia​razione di decadenza.

· «deve ritenersi  la piena validità di tutti gli atti posti in essere dal Sindaco fino alla declaratoria di decadenza, avendo la stessa efficacia ex nunc e non ex tunc e la piena legittimità degli atti assunti dal vicesindaco e dagli altri componenti del con​siglio fino al commissariamento dell’ente locale perché le disposizioni contenute negli articoli 53, 141 commi 1 e 3 del testo unico enti locali preve​derebbero proprio questo regolamento di efficacia degli atti in caso di decadenza del sindaco e necessaria indizione dei nuovi comizi elettorali, risultato affermato anche da giurisprudenza am-ministrativa»;

· «tutte le somme liquidate ai consiglieri comunali e ai responsabili dei servizi, nonché tutte le spese dai medesimi disposte rappresenterebbero un costo per l’amministrazione a fronte di prestazioni rese che hanno comunque arrecato utilità all’ente locale, per cui le somme corrisposte dovrebbero essere considerate come dovute e non come voce di danno»;

· «ugualmente dovrebbe dirsi per il compenso ero​gato al commissario prefettizio che potrebbe essere configurato come posta dannosa nei limiti in cui il medesimo avesse percepito un’indennità superiore alla somma delle indennità di carica corrisposte agli amministratori eletti e ai membri della giunta che nello stesso periodo, invece, non hanno percepito alcun compenso».

7. La difesa del comune, in sede di giudizio ha evidenziato che:

· «la norma dell’articolo 51 TUEL non configura un’ipotesi di nullità delle intere elezioni, né un’invalidità che possa trasmettersi alle operazioni successive ma soltanto la decadenza del soggetto ineleggibile, sanzione che doveva essere dichiarata dal Consiglio comunale fin dalla prima riunione. La deliberata volontà di convalidare il risultato elettorale nonostante la chiarezza del dettato legislativo e la posizione univoca della giu​risprudenza costituirebbe quindi la prova della sussistenza dell’elemento psicologico della colpa grave nella condotta di tutti i convenuti ed, in particolar modo, del sindaco …che non esitò a manifestare i suoi propositi anche prima delle operazioni di voto con volantini propagandistici che denoterebbero addirittura una preordinazione nella commissione dell’illecito che poi avrebbe perpetrato con pervicacia e determinazione;

· nel confermare la richiesta di condanna di tutti i convenuti ed opponendosi all’eventuale esercizio del potere riduttivo, ha chiesto, in via istruttoria, l’integrazione del contraddittorio con il segretario generale pro-tempore dell’ente nei cui confronti sarebbe ipotizzabile una corresponsabilità nella verificazione dell’evento dannoso». 

8. Il Pubblico Ministero,  pur chiedendo la reiezione delle eccezioni preliminari, preso atto dell’intervenuta recente modifica legislativa sulla esperibilità di questa azione di risarcimento, ha ritenuto di rinunciare alla pretesa per cui il danno complessivo da attribuire ai convenuti sarebbe stato rideterminato nella minor somma di €. 177.636,28 per il sindaco …e di euro. 87.712,35 per ogni altro convenuto.

9. Il Collegio della Corte dei Conti – in sede giuri-sdizionale, pur ridimensionando le richieste della Procura, almeno nella misura del danno erariale, ha sostenuto quanto segue:

· «la norma contenuta nell’articolo 51, comma 2, del decreto legislativo n. 267/2000, ha un contenuto estremamente chiaro e preciso, per cui nessuno può essere eletto sindaco di un’am​ministrazione locale quando ha già ricoperto tale carica per due mandati consecutivi.

Il legislatore ha ritenuto, infatti, che la per​manenza nella carica di sindaco di uno stesso soggetto, oltre il periodo ordinario quinquennale di durata del mandato amministrativo, possa ammettersi per una sola volta e non più e, ciò, al fine di evitare la concentrazione per un tempo più lungo di potere nelle mani di una stessa persona fisica, il che contrasterebbe apertamente con le regole di una corretta e sana imparzialità nella gestione della cosa pubblica. 

Né tale scelta legislativa può dirsi incidente sul diritto costituzionale all’elettorato attivo e passivo che, essendo esercitabile nei limiti previsti dalla legge, non può risultare compresso da limitazioni dettate dal legislatore al precipuo scopo di garantire il rispetto di altri precetti costituzionali, quali appunto quello contenuto nell’articolo 97 della Costituzione»;

· il candidato sindaco quindi «non poteva in alcun modo ricoprire nuovamente la carica di sindaco, per cui, pur essendo stato eletto dal popolo, avrebbe dovuto immediatamente dichiarare la causa di ineleggibilità e dimettersi o quanto meno consentire al Consiglio comunale l’avvio della procedura di decadenza per il verificarsi della predetta causa originaria di ineleggibilità.

Si ritiene, infatti, che la semplice partecipazione del candidato sindaco alla tornata elettorale, pur avendo potuto ingenerare confusione nella po​polazione chiamata al voto, di per sé non configuri una violazione di legge, non fosse altro perché la candidatura esprime solo una volontà di ricoprire la carica, ma non equivale ad essere eletto e soprattutto ad espletare il mandato in stridente contrasto con la disposizione normativa enunciata»;

· «prima di interrogarsi sulla possibilità o meno di dichiarare nella prima seduta consiliare l’in​tervenuta causa di ineleggibilità del Sindaco, i consiglieri convenuti avrebbero dovuto verificare se anche essi avevano la legittimazione ad agire.

In sostanza la decadenza dal mandato am​mi​nistrativo del sindaco esplicava effetti sull’intera compagine consiliare e non era possibile parlare di convalida del risultato elettorale, né tantomeno di quale causa di ineleggibilità era possibile dichiarare in quella prima seduta consiliare.

La norma, infatti, dell’articolo 51, comma 2, del decreto legislativo n. 267/2000 che statuisce la ineleggibilità del sindaco eletto al terzo mandato consecutivo, non può che essere collegata sia alla disposizione contenuta nel successivo articolo 53 (dimissioni, impedimento, rimozione, decadenza, sospensione o decesso del sindaco o del presidente della provincia),  sia a tutte le altre norme, come l’articolo 69, comma 1, che statuiscono la proceduta di accertamento e le sanzioni previste in relazione alle diverse cause di ineleggibilità.

Gli enunciati normativi portano alla conclusione che in tutti i casi in cui si verifichino delle cause di ineleggibilità del sindaco o di uno dei componenti del consiglio, sia lo stesso consiglio comunale a dover provvedere alla relativa contestazione e, in caso di impossibilità alla rimozione della causa, l’organo collegiale è tenuto a pronunciare la decadenza del soggetto.

Quando il soggetto decaduto dalla carica è il Sindaco per una causa originaria di ineleggibilità, il Consiglio, oltre ad avviare la procedura di decadenza, deve, altresì, procedere al suo scioglimento»;

· «L’intervenuto scioglimento del consiglio non comporta, però, la paralisi delle attività anche perchè i membri non ineleggibili rimangono in carica sia per gestire il funzionamento ordinario dell’ente ma soprattutto per consentire il corretto svolgimento delle nuove elezioni.

E’ emerso chiaramente sia la ostinata e per-vicace volontà del Sindaco di non dimettersi dall’incarico sia l’altrettanto pervicace ed ostinata volontà dei membri del Consiglio oggi convenuti di non avviare la procedura di decadenza, pur essendo in presenza di una causa di ineleg​gibilità chiara e che non poteva offrire alcun dubbio di interpretazione, e di non procedere allo scioglimento dello stesso organo collegiale».

«In quella occasione, infatti, il Consiglio procedeva, senza averne i poteri, alla convalida del risultato elettorale e, nonostante fosse stato tempestivamente informato della esistenza della causa originaria di ineleggibilità del Sindaco, con uno stravagante ragionamento limitava l’ac​certamento dei requisiti degli eletti alle sole cause di ineleggibilità che potevano comportare la decadenza di uno dei medesimi eletti, trascu-rando consapevolmente di verificare che la stes-sa ineleggibilità originaria del Sindaco Corsi travolgeva tutto il risultato elettorale, obbligando i medesimi a sciogliere l’intero consiglio comu​nale».

NB: Questo pronunciamento conduce a ritenere che, qualora il consiglio comunale si fosse pronunciato per la ineleggibilità del sindaco, ma non dei consiglieri comunali, pur provocando lo scioglimento del consi-glio, questo avrebbe potuto operare fino al rinnovo del consiglio alla indizione della tornata generale elettorale (prima​vera dell’anno successivo) sotto la con​duzione del vice-sindaco che assumeva le funzioni del sindaco, e non avrebbe provocato la nomina del commissario.

Infatti, il comma 3 dell’articolo 141 del TUEL stabilisce che, in presenza dello scioglimento del consiglio, non prevede la nomina del commissario nella ipotesi di «impedimento permanente, rimozione, de-cadenza, decesso del sindaco o del pre-sidente della provincia»;

· ha pertanto condiviso «l’orientamento della magistratura amministrativa secondo la quale, nel caso di decadenza del Sindaco per verificarsi della causa di ineleggibilità originaria del terzo mandato consecutivo, non si verifica una nullità delle intere elezioni e quindi una causa di invalidità che possa trasmettersi alle operazioni successive (Cons. stato sez. 5^ 2 maggio 2002 n. 2333 e 23 agosto 2006 n. 4948, Tar Lazio 5802/2007) ma solo la decadenza del sindaco e il conseguente scioglimento del consiglio comu-nale.

Questi ultimi effetti non si sono, però, potuti realizzare a causa della pervicace ed ostinata volontà dei convenuti che hanno continuato ad operare in via ordinaria, liquidando a loro favore le previste indennità di carica per una gestione che non aveva alcuna legittimazione».

10. Pur dichiarando la responsabilità per danno erariale a carico degli amministratori coinvolti, il Collegio della Corte in sede giurisdizionale ha ritenuto necessario rideterminare la misura del danno per esclusione di alcune voci che non possono rientravi, e precisa-mente:

· «la quota di danno derivante dal compenso erogato al commissario straordinario che non può essere posta a carico dei convenuti, essendo stata una scelta della Prefettura ritenuta illegittima dalla magistratura amministrativa.

· la voce di danno derivante dagli emolumenti corrisposti ai membri dei nuovi seggi elettorali, trattandosi di evenienza possibile disciplinata dalla legge nel caso in cui si debba procedere alle nuove elezioni e quindi non illegittima e comunque non direttamente collegabile al comportamento dei convenuti ed in particolare del sindaco che poteva candidarsi alle elezioni»;

· circa il compenso erogato al nominato dirigente generale sia per tutte le spese deliberate dai responsabili dei servizi nominati dal sindaco e per gli altri amministratori si deve tener conto: 

· dagli atti è risultato che «le attività poste in essere dal segretario generale e dai re-sponsabili dei servizi comunali sono tutte da ricondurre al normale funzionamento             dell’ente o, quantomeno, trattandosi di atti aventi natura discrezionale, ad attività sot​tratte al sindacato di questa Corte che, come è noto, dopo l’entrata in vigore della norma contenuta nell’articolo 1 comma 1 della legge 14 gennaio 1994 n. 20 sull’insin​dacabilità nel merito delle scelte discre​zionali, non può verificarne la liceità o la congruità se non con riferimento al para​metro della manifesta irragionevolezza (Corte cost. n. 392/1999)»;

· la valutazione di merito circa la scelta discrezionale «va esaminata al momento in cui gli amministratori hanno operato e in relazione all’esigenza concreta da perse​guire, senza guardare ai risultati conseguiti. La verifica ha ad oggetto la eventuale violazione di norme espresse e di principi giuridici, quali quelli costituzionali di econo-micità, efficacia e di efficienza non​ché quello di proporzionalità, da parte dei sog-getti che l’hanno posta in essere. Qualora tale scelta discrezionale è assunta nel rispetto dei limiti anzidetti e non si con-figura come palesemente irragionevole nel significato che la giurisprudenza di questo Giudice ha di volta in volta assegnato in relazione alla fattispecie concreta sotto-posta al suo esame, la scelta ammi-nistrativa non è sindacabile dal Giu​dice contabile.

Nella fattispecie in esame il Collegio deve, quindi, domandarsi se le spese effettuate dai responsabili dei servizi si pongano in contrasto con norme di legge, con i fini istituzionali dell’ente o con i principi giuridici di cui prima si è fatto cenno.

Ebbene nella documentazione allegata, la quale fa riferimento, peraltro, anche alle spese liquidate durante la gestione com​missariale, non vi è la dimostrazione di spese effettuate e destinate al raggiun​gimento di fini ed obiettivi totalmente avulsi dagli scopi istituzionali dell’ente pubblico locale, o dirette a soddisfare fini individuali incompatibili con il normale funzionamento dell’ente, per cui deve ritenersi che le medesime siano tutte informate ai principi di ragionevolezza e di corretta gestione, e, pertanto, non possono costituire voce di danno.

Lo stesso dicasi per il compenso attribuito al dirigente generale che ha reso la sua prestazione nell’ente per il raggiungimento di risultati compatibili con l’attività ordinaria dell’ente»;

· sono invece oggetto di danno erariale «i com​pensi per indennità di carica (oggi chiamate indennità di funzione) o gettone di presenza percepiti dal Sindaco, dal vice sindaco e dai consiglieri comunali che fin dall’inizio non avevano alcuna legittimazione ad operare e quindi ad essere retribuiti, essendo tali compensi strettamente connessi alle cariche illegittima-mente ricoperte, e non alle singole attività svolte sono risultate comunque in linea con i fini istituzionali dell’ente». Esso ritiene invece che «l’indennità di funzione prevista dagli articoli 77-87 (Capo IV riguardante la status degli amministratori) del testo unico sugli enti locali approvato con decreto legislativo n. 267/2000, sia direttamente connessa con il mandato ricoperto e prescinde da ogni effettiva parteci-pazione a sedute di organi collegiali, per le quali può essere prevista in alternativa l’ero​gazione di un gettone di presenza»;

· il gettone di presenza «non rappresentava al​l’epoca una retribuzione per le funzioni esercitate ma soltanto uno strumento per rendere effettivo il principio di gratuità dell’impegno pubblico di cui all’articolo 51 della Costituzione al quale tutti i cittadini devono poter accedere in condizioni di uguaglianza. Per tale ragione agli odierni conve-nuti non può spettare questa voce di com​penso che deve essere dai medesimi restituita»;

· alla somma indicata dal Procuratore in € 350.000 per il danno all’immagine il comune ha rinunciato.

11. Conseguentemente a tali considerazioni è stato rideterminato il danno erariale complessivo ad  €. 11.589,59, pari alla sommatoria delle singole quote di indennità di funzione percepite per le cariche con-siliari ricoperte in modo illegittimo, oltre alla rivalutazione monetaria dalla data dell’evento e fino al deposito della presente decisione e gli interessi legali dal deposito della presente decisione e fino all’ef-fettivo soddisfo, suddivise nel modo seguente: al sindaco decaduto €. 3.918,57, al vice-sindaco €. 3.482,99, a tre assessori €. 1.044,53 ciascuno, ad un altro €. 663,72 e ad altri tre €. 130,24 ciascuno.

Inoltre le spese di giudizio sono state quantificate in € 1.086,28 che dovranno esser suddivise fra tutte le suindicate persone.

12. Le fattispecie di condotta sopraindicate sono state vagliate anche dal Giudice penale che ha escluso ogni possibile connotazione criminosa, per cui il Pubblico Ministero ha ritenuto di ritirare la domanda risarcitoria, non ricorrendo i presupposti previsti dalla norma di legge.

6.  L’ICI sul leasing sui fabbricati

Quale sia la base imponibile ICI sugli immobili di categoria D delle imprese, non censiti, acquisiti in leasing, è intervenuta anche la Corte di Cassazione con la sent. n. 7332 del 26 marzo 2010.

Il riferimento legislativo per l’applicazione dell’ICI sui fabbricati di categoria D non censiti in catasto è il comma 3 dell’art. 5 del D.Lgs. n. 504/1992.

Esso stabilisce che fino a quando detti fabbricati non sono iscritti in catasto il valore a base dell’imposta comunale sugli immobili è quello dato dall’importo complessivamente contabilizzato (costi di acquisizione, costi incrementativi, rivalutazioni economiche, rivalutazioni monetarie, rivalutazioni di funzione) al lordo delle quote di ammortamento, suddiviso negli anni di formazione del valore contabile e moltiplicato da un coefficiente annuale fissato per ciascun anno dallo stesso comma, e aggiornati annualmente con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze.

Lo stesso comma prevede ancora che «in caso di locazione finanziaria il locatore o il locatario possono esperire la procedura che consente la determinazione del valore del fabbricato sulla base della rendita proposta; in mancanza di rendita proposta il valore va determinato sulla base delle scritture contabili del locatore, il quale è obbligato a fornire tempestivamente al locatario tutti i dati necessari per il calcolo».

Il problema è sorto però, per il quale è stata interessata anche la Corte di Cassazione, è se, nel caso di fabbricato costituito con il sistema leasing non ancora censito, se l’ICI va applicata sul valore delle scritture contabili al lordo delle quote di ammortamento, rivalutato con gli indici annualmente aggiornate dal Ministero del tesoro e delle finanze, oppure sul prezzo di riscatto del bene.

La sentenza n. 7332 del 26 marzo 2010 della Corte di Cassazione sostiene la tesi che l’ICI nel caso in specie va applicata sul valore pari alla somma dei canoni di leasing periodici e del prezzo di riscatto.

Secondo la stessa per l’imponibile ICI occorre guar-dare alle risultanze della generalità dei libri contabili, inclusa la documentazione su ciascun affare in quanto la funzione del leasing traslativo è il trasferimento della proprietà. Il vero corrispettivo non è rappresentato dal prezzo di riscatto ma include anche i canoni periodici. Questi ultimi hanno la finalità tipica della vendita a rate ed esprimono il valore capitale dell’unità immobiliare.

Il pronunciamento della Cassazione – secondo alcuni commentatori – va oltre alla interpretazione letterale del citato art. 5, comma 3, del D.P.R. n. 504/1992.

Secondo la stessa sembra dover dedurre che nel caso di leasing i coefficienti di rivalutazione che il Mini-stero del tesoro e delle finanze che dovranno an-nualmente adottare dovranno riferirsi all’anno del prezzo del riscatto; ed ancora, dai canoni si dovrà detrarre la quota implicita degli oneri finanziari emersi dalla società concedente.

Secondo la stessa, ferma la definizione che in presenza di leasing il soggetto passivo è l’utilizzatore del bene, il quale in costanza di contratto dovrà adottare il valore uscente dalle scritture contabili della società concedente, dovrà continuare a dichiarare il costo di acquisto della società di leasing, fino all’attribuzione della rendita catastale.

7.  Le circolari dell’Agenzia delle entrate non vincolano i contribuenti

Il sottosegretario al Ministero del tesoro e delle finanze, rispondendo ad una interrogazione (la n. 3-01071) di un senatore della Commissione finanze, ha ridimensionato il valore delle circolari e delle risoluzioni dell’Agenzia delle entrate.

Nella risposta il rappresentante del Governo ha affermato che «è pacificamente riconosciuto, anche da diverse sentenze della Corte di Cassazione, che l’inter-pretazione data dagli uffici fiscali non vincola in alcun modo né il giudice tributario, né i contribuenti». Ed inoltre che l’interpretazione contenuta in una circolare altro non è che il presupposto per individuare le «concrete regole di comportamento» cui i destinatari, interni all’ammini-strazione finanziaria, devono attenersi.

Per comprendere il perché di tale riposta è necessario rifarsi al contenuto ed alle motivazioni della interpellanza. In essa veniva lamentato che l’accorpamento in uno dei Ministeri delle finanze e del tesoro, e quindi con l’ac-corpamento delle strutture relative, ha comportato in alcuni casi il progressivo svuotamento di competenze e del ruolo dei Dipartimenti delle finanze, in particolare nell'ambito della definizione di norme regolamentari e di interpretazione autentica della disciplina tributaria appli-cabile al contribuente.

Tale fondamentale ruolo è stato progressivamente assunto nel corso del tempo dalle Agenzie fiscali (entrate, territorio, demanio e dogane) che con sempre maggiore frequenza sono chiamate, proprio in assenza di regolamenti governativi o ministeriali, ad emanare circolari interpretative sull'applicazione di norme tributarie che in alcuni casi accentuano e definiscono i confini delle medesime norme, in altri integrano, senza un chiaro mandato del legislatore, la portata e l'applicazione delle norme originarie; tale situazione, oltre a porre evidenti problemi di natura ordinamentale, con particolare riguardo al corretto funzionamento del nostro sistema delle fonti, e a ledere le competenze proprie del Dipartimento delle finanze del Ministero dell'economia, ha fortemente contribuito ad aumentare il contenzioso tributario, in considerazione del fatto che sempre più spesso il contribuente è chiamato a rispondere ad infrazioni al contenuto di mere circolari interpretative delle Agenzie fiscali, con pesanti ricadute in termini sanzionatori e sull'efficiente funzionamento della giustizia tributaria;  in taluni casi, le circolari emanate dalle Agenzie fiscali sono contraddittorie e di difficile applicazione, tanto che sul medesimo argomento sono state emanate con sempre maggiore frequenza ulteriori circolari che correggono il contenuto e la portata delle precedenti. Ciò, a giudizio degli interroganti, ha generato situazioni di confusione nel contribuente. 

Il parlamentare richiamava al riguardo che ai sensi dell’art. 14 del D.P.R. n. 43/2008 tale compito sarebbe del Dipartimento delle finanze del Ministero dell’economia e delle finanze e non della Agenzia delle entrate.

Infatti il comma 14 del predetto decreto del Presidente della Repubblica stabilisce alla lett. e) del comma 1, che il Dipartimento delle finanze, nell’esercizio delle competenze ed esso attribuite, svolge in particolare «e) l’emanazione di direttive interpretative della legislazione tributaria, al fine di assicurare la coerenza nell’applicazione delle norme da parte degli uffici rispetto alle esigenze di equità, semplicità e omogeneità di trattamento, con particolare riguardo ai principi fissati dallo Statuto dei diritti del contribuente».

Il sottosegretario però conclude che, pur non avendo un valore vincolante come sopraindicato, non può essere negato che anche le Agenzie fiscali, alle quali è de​mandato di gestire e amministrare i tributi di competenza, possano avere il potere di emanare circolari interpretative della legislazione tributaria.
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