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La nuova manovra finanziaria anno 2010

La manovra finanziaria di cui al decreto legge n. 78 del 31 maggio 2010 è una di quelle che fa discutere tutti i settori e dovrebbe toccare un po’ tutti; quelli però che sono maggiormente presi di mira sono le amministrazioni pubbliche nel suo complesso, ed in modo pesantissimo regioni ed enti locali. Al Governo ed al mondo imprenditoriale sembra che particolarmente negli enti locali e nelle regioni sia da focalizzare l’attenzione per abbattere la burocrazia, gli sprechi, le spese inutili, ecc..

Che nelle pubbliche amministrazioni vi siano procedimenti che debbano fare tanti passaggi, molti anche inutili, e che per lo più tutti bypassino per gli enti locali è vero. Che vi siano anche funzionari e persone che non facciano fino in fondo il loro dovere, è impossibile non riconoscerlo. È anche vero però che gli operatori finali devono sottostare a norme sempre più confuse, mai stabili, che nell’arco di alcuni mesi cambiano continuamente, che si modificano ad ogni piccolo intoppo senza un sufficiente periodo di sperimentazione, ad ogni spinta corporativistica senza valutare quali reali effetti, anche finanziari ed economici, i cambiamenti continui possono comportare negli enti finali.

Maggiore attenzione quindi va riservata ad altri livelli di decisione. Non sono gli enti locali che emanano le leggi ed i decreti delegati, ma  il più delle volte solo gli esecutori, tramite i propri operatori, di quanto viene stabilito a detti livelli.

Allora è necessario che la normativa affronti, una volta per tutte, lo snellimento delle procedure amministrative con chiarezza; riduca i permessi e le autorizzazioni; lasci più spazio ai controlli; i controllori siano lasciati liberi da ogni condizionamento politico; i giuristi siano più chiari nelle interpretazioni; i giudici, specie contabili, si limitino a censurare le inadempienze gravi e colpose; i cittadini, specie gli imprenditori, evitino ricorsi inutili, spesso prodotti solo per allungare i tempi o per far dispetto al concorrente vincitore ed antagonista; gli avvocati abbiano il coraggio di non difendere cause impossibili che allungano solo i tempi delle procedure; i professionisti abbiano il coraggio di asseverare, assumendosene le responsabilità, che ciò che presentano sia conforme alle normative legislative e regolamentari, ecc.; gli operatori finali abbiano anche loro la capacità di ponderare adeguatamente quanto viene loro sottoposto da esaminare o da controllare e di evitare di chiedere ai cittadini documentazioni quando questi non sono necessari o che possono essere reperiti in modo diverso, oppure quando la cui non presentazione o reperimento non darebbero occasione per offrire inutili contenziosi. In questo modo anche le procedure sarebbero più snelle.

La normativa, così come uscita con il decreto legge n. 78/2010 - preoccupata sostanzialmente di manovrare la finanza pubblica e la situazione economica finanziaria europea - risente delle incapacità ed inefficienze un po’ di tutti, dall’alto fino al basso dei livelli decisionali ed operativi, con la conseguenza che in molti punti, salvo correzioni che avverranno in sede di conversione, è più all’insegna di garantire il contenimento della spesa pubblica (necessaria per la verità e complessivamente anche possibile, che di produrre efficienza amministrativa.

Certamente da questa manovra ne escono mortificati gli enti locali, ed indiscriminatamente specie quelli che negli anni sono stati i più “virtuosi” secondo la tradizionale concessione della “virtuosità”; quelli cioè che, nonostante trasferimenti statali pro-capite inferiori alla media nazionale, nonostante assenza di contributi straordinari, con indebitamento per investimenti sempre entro i limiti di legge; con un numero di dipendenti/popolazione pro-capite significativamente sotto media; che hanno operato una giusta imposizione tributaria ed una capillare lotta alla eventuale evasione;  che hanno chiuso i loro bilanci sempre in pareggio, senza ricorrere a contributi straordinari dello Stato, spesso anche con avanzi di amministrazione (che non possono nemmeno utilizzare) e che non sono stati chiamati a coprire disavanzi delle loro società partecipate le quali hanno anche pur fornendo servizi efficienti.

La manovra è pesante per gli enti locali anche perché, come ha sottolineato l’ANCI con il pronunciamento del Comitato direttivo del 17 giugno 2010, «nonostante i comuni italiani abbiano dato il miglior contributo al processo di risanamento dei conti pubblici, come attestato ripetutamente da istituzioni od organi di controllo e di recente anche dalla Corte dei conti, … i pesi della manovra però non premiano lo sforzo di virtuosità operato dal comparto dei comuni nell’ultimo triennio».

Infatti se la manovra ammonta a 24,9 miliardi di euro, di cui 10 di maggiori entrate stimate e 14,9 di riduzione di spesa «di questa solo il 30% è a carico delle amministrazioni dello Stato e della Previdenza in pari quota, mentre il restante 70% è a carico delle autonomie territoriali».

Ed ancora, come l’ANCI sottolinea,  «i dati ISTAT evidenziano ancora una volta che, rispetto al peggioramento del deficit della pubblica amministrazione accertato  nel 2008 di quasi 20 miliardi di euro rispetto al 2007, il deficit dei comuni si è ridotto di oltre 1,2 miliardi di euro. Per il 2009, alla stima ulteriore del deterioramento del saldo della pubblica amministrazione di oltre 38 miliardi di euro contenuto nella RUEF (Relazione Ufficiale Economica e Finanziaria) si contrappone un miglioramento del saldo dei comuni stimato da IFEL (Istituto Finanziario degli Enti Locali), in circa 1,2 miliardi di euro. Il dato conferma inequivocabilmente un trend di lungo periodo: tra il 2004 ed il 2008 i soli comuni contribuiscono al miglioramento dei saldi per 2 miliardi e 500 milioni, mentre la pubblica amministrazione nel suo complesso peggiora il saldo di 5 miliardi e 500 milioni; nello stesso periodo i comuni registrano una contrazione di 2 decimi della spesa complessiva mentre la spesa complessiva della pubblica amministrazione è aumentata di 1,2% del PIL».

Il Parlamento in sede di conversione in legge del decreto correggerà questo rapporto? Si Spera! Lo chiedono i comuni anche se «ribadiscono la volontà di partecipare attivamente al perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica della Repubblica Italiana», come lo ha premesso la stessa ANCI con il citato pronunciamento del Comitato Direttivo.

Nel prosieguo di questo numero verranno riportate le disposizioni che possono riguardare direttamente gli enti locali, così come contenute nel decreto legge. Nel numero di agosto  si riporteranno le disposizioni modificate o aggiunte in sede di conversione e quelle che comunque possono interessare anche indirettamente gli stessi.

La Redazione

Premessa

L’ordine di presentazione degli argomenti non sarà quello degli articoli del decreto, ma avverrà invece secondo le materie riguardanti specificatamente gli enti locali. Anche la successione degli stessi avverrà secondo la materia. Comunque saranno evidenziati sempre gli articoli ed i comuni di riferimento.

Trattandosi di una normativa complessa, sulla esposizione di quanto verrà presentato, oltre ad una interpretazione che gli esperti di questa redazione hanno fornito, si è fatto uso anche di interpretazioni e chiarimenti contenuti in documenti parlamentari (specie dell’Ufficio Studi del Senato) o dell’ANCI, ritrovabili via internet.

1 Trasferimenti statali agli enti locali per l’anno 2011 e seguenti (art. 14, comma 3)

a) Riduzione dei trasferimenti ai comuni
L’argomento è affrontato all’art. 14, comma 3 e prevede che ai comuni vanno ridotti, rispetto a quelli trasferiti nell’anno 2010, per un importo complessivo di 1.500 milioni di euro nel 2011 e di 2.500 milioni a decorrere dal 2012 e quindi per ciascuno dei successivi anni.

Questa riduzione è effettuata solamente ai comuni che sono obbligati al patto di stabilità e cioè a quelli con una popolazione superiore ai 5.000 abitanti.

A ciascun comune interessato la riduzione sarà effettuata su base proporzionale. L’ammontare preso a base della riduzione, secondo la relazione tecnica che accompagna il decreto, dovrebbe operare su tutti i trasferimenti, compreso il rimborso del nuovo gettito dell’ICI per la prima casa di abitazione a seguito della non applicazione dell’imposta operata al Parlamento nell’anno 2008 e seguenti.

Il fatto che la riduzione coinvolga anche il rimborso ICI, comporta che l’abolizione dell’imposta sulla prima casa di abitazione per i comuni non è più “a tasso zero”, come è stato sostenuto in sede parlamentare al momento della sua abolizione, ma si è ridotto a semplice trasferimento come tutti gli altri. Tale rimborso, infatti, è stato di fatto ulteriormente falcidiato, non solo per il ritardo con il quale è stato effettuato, ma anche – almeno per i comuni soggetti al patto di stabilità - per le penalizzazioni applicate.  Fatto grave è anche perché l’imposta era la principale forma di autonomia impositiva.

Altro aspetto negativo di questo sistema di riduzione dei trasferimenti è quello di operare sui trasferimenti in atto, senza tener conto che il trasferimento attuale è basato “sulla spesa storica” che opera già dal 1978, per cui anziché incominciare a fare perequazione, caricando l’am​montare della riduzione sui comuni che da 30 anni ricevono trasferimenti superiori alla media (e le medie i Ministeri competenti le hanno), continua il sistema non equo.

Conseguentemente i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti continueranno a ricevere i trasferimenti nella misura del 2010, salvo eventuali finanziamenti particolari che per lo più sono stati soppressi e dei quali si farà accenno nel prosieguo.

b) Un contributo ai comuni per l’anno 2010 (comma 13 dell’art. 14)

Con il comma 13 dell’art. 14, il decreto attribuisce ai comuni, per l’anno 2010, un contributo, di 200 milioni di euro, che potrà essere conteggiato tra le entrate varie ai fini del patto di stabilità interno.

La ripartizione sarà effettuata con decreto del Ministro dell’interno, di concerto con quello dell’economia e delle finanze e di intesa con la Conferenza Stato-città ed autonomie locali. I criteri e le modalità di ripartizione sono solamente due ed estremamente vaghi, e cioè: la popolazione ed il rispetto del patto di stabilità interno. Forse qualche indicazione in più sarebbe stata più opportuna.

c) Riduzione dei trasferimenti alle Province
La riduzione dei trasferimenti per le province sarà la seguente: 300 milioni di euro nell’anno 2011 e 500 milioni per ciascuno degli anni a partire dal 2012.

La riduzione opererà sui trasferimenti correnti, comprensivi della compartecipazione IRPEF, dovuti alle stesse.

Anche per queste la riduzione opererà proporzionalmente sui trasferimenti del 2010, e quindi sulla base dei trasferimenti valutati sulla spesa storica, senza quindi alcuna perequazione.

d) Percentuale di riduzione di trasferimenti agli enti locali (comuni e province)
Considerando che l’ammontare complessivo dei trasferimenti agli enti locali (compresi i comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti) è di 14.901 milioni nel 2011 e di 14.776 milioni a partire dal 2012, di fatto la riduzione sarà complessivamente del 10% circa per l’anno 2011 e del 17% per ciascuno degli anni successivi, ma, non essendo compresi nella riduzione dei trasferimenti i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, per gli altri sarà di oltre il 14% circa per l’anno 2011, e del 23,8% circa per gli anni a partire dal 2012; per alcuni arriva anche oltre il 40%.

e) Riduzione dei trasferimenti alle regioni
Anche per le regioni la riduzione dei trasferimenti è pesante.

Infatti essa è di 4.000 milioni di euro per l’anno 2011, di 4.500 per l’anno 2012 e successivi.

Pertanto viene abrogata la normativa che ha trasformato i trasferimenti statali per il trasporto pubblico locale in compartecipazione al gettito dell’accisa sul gasolio per autotrazione. Trattasi delle risorse corrisposte nel 2010 per i servizi ferroviari di interesse regionale e locale in concessione a FSS che sono stati – a decorrere dal 1 giugno 2009 – delegati alle regioni per quanto concerne le funzioni ed i compiti di programmazione e di amministrazione.

La riduzione sarà operata con criteri e modalità stabiliti con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, sentita la Conferenza Stato-regioni.

2. Patto di stabilità per il triennio 2011-2013 per i comuni e le province (art. 14, commi 1, 4, 5 e 6)

Ritorna l’applicazione del patto di stabilità interno per i comuni con una popolazione superiore ai 5.000 abitanti, per le province e le regioni e quindi sono state fissate le dimensioni finanziarie del concorso richiesto ai predetti enti territoriali ai fini della tutela dell’unità economica della Repubblica.

a) Obblighi e sanzioni  per i comuni con popolazione oltre i 5.000 abitanti
a.1  Obblighi

Detti comuni dovranno concorrere per il triennio alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica in termini di fabbisogno e indebitamento netto per un ammontare corrispondente alla diminuzione dei trasferimenti sopraindicati (vedi n. 1) e cioè per 1.500 milioni di euro per l’anno 2011 e per 2.500 milioni di euro per ciascuno dei successivi anni.

La normativa per l’applicazione è quella già in atto in termini di competenza mista.

Purtroppo ancora una volta si è persa l’occasione per caricare il saldo e quindi il concorso sui comuni a spesa storica sopra la media.

È anche stabilito che, a partire dall’anno 2012, tale ammontare di importo a concorso al saldo finanziario, sarà distribuito nei vari comuni con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, di concerto con il Ministro dell’interno, d’intesa con al Conferenza Stato-città ed autonomie locali, sulla base di indici di virtuosità da definire con il medesimo decreto.

a.2  Disapplicazioni

Per l’anno 2010 non vengono più applicate (comma 12) le disposizioni introdotte con la legge n. 112/2008 (art. 77.bis, commi 23, 24, 25 e 26) che prevedevano disposizioni di premialità a favore degli enti cosiddetti “virtuosi” secondo una serie di diversi elementi. Il premio consisteva, anche per l’anno 2010, nel poter “peggiorare”, nell’anno successivo a quello di riferimento, il loro saldo certificato di un importo pari al 70% della differenza, registrata nell’anno di riferimento, tra il saldo conseguito dagli enti inadempienti al patto di stabilità interno e l’obiettivo programmato assegnato.

Va ricordato però che il concetto di “virtuosità” per l’utilizzazione di questa norma non è quella generica di aver rispettato il patto di stabilità ma è quella determinata attraverso la valutazione della posizione di ciascun ente rispetto a due indicatori finalizzati a misurare, il primo il grado di rigidità strutturale dei bilanci ed, il secondo, il grado di autonomia finanziaria degli enti.

L’applicazione di detti indicatori è stata poi definita con apposito decreto del Ministero dell’economia e delle finanze di concerto con il Ministro dell’interno d’intesa con la Conferenza Stato-città ed autonomie locali. Con tale sistema sono risultati “virtuosi”  anche comuni in disavanzo ma che hanno avuto un contributo straordinario dallo Stato per coprire il loro disavanzo, mentre non sono  stati considerati tali altri con consistenti avanzi di amministrazione.

a.3  Nuova premialità

La  nuova disposizione invece prevede che i comuni e le province possono escludere  dal saldo rilevante ai fini del patto di stabilità interno relativo all’anno 2010 parte dei pagamenti in conto capitale alle seguenti condizioni:

· che i pagamenti siano stati effettuati entro il 31.12.2010;:

· che l’importo non sia superiore allo 0,78% dell’ammontare dei residui passivi in conto capitale risultanti dal rendiconti dell’esercizio 2008;

· che gli enti abbiano rispettato il patto di stabilità interno relativo all’anno 2009.

Al riguardo è da stigmatizzare il fatto che con questa nuova disposizione saranno ancora premiati, sia pure per l’esiguità del beneficio, quei comuni che nell’anno 2009 hanno rispettato il patto di stabilità solo perché hanno avuto per il trasferimento straordinario statale per sanare il loro disavanzo.

a.4  nuove sanzioni

Le sanzioni che sono state introdotte per gli enti locali che rispetteranno il patto di stabilità del 2010 (quindi quest’anno e quindi ad esercizio finanziario inoltrato) sono talmente gravi che rischiano di fare chiudere anche i comuni con rilevantissimi avanzi di amministrazione. Con il comma 3 è previsto, infatti, che in caso di mancato rispetto del patto di stabilità i comuni si vedranno decurtare i trasferimenti di importo pari allo scostamento, più comunemente denominato “sforamento” del patto. Tale riduzione dei trasferimenti sarà operato direttamente al Ministero dell’interno l’anno successivo per un importo pari alla differenza tra il risultato e l’obiettivo prefissato, fatti saldi quelli per l’ammortamento dei mutui.

Non sarà pertanto più applicabile, come prevede il comma 5 dell’articolo in argomento la sanzione di cui all’art. 77.bis, comma 20, del D.L. n. 112/2008, applicabile anche per l’anno 2010, secondo il quale, ai comuni non osservanti degli obiettivi del patto di stabilità sarebbe stata applicata la riduzione dei trasferimenti per un importo pari alla differenza tra il saldo programmato e saldo reale, ma comunque entro il limite del 5% dei contributi ordinari.

Sarà il Ministero dell’economia e delle finanze a comunicare al Ministero dell’interno l’importo della riduzione da operare per ogni singolo ente locale, entro i 60 giorni successivi al termine stabilito per l’invio della certificazione.

La riduzione sarà eventualmente effettuata anche sui trasferimenti degli anni successivi a quello di riferimento (cioè quello successivo all’anno di “sforamento”) nelle ipotesi in cui i trasferimenti dell’anno di riferimenti risultino insufficienti o già erogati in parte o in tutto.

Non è previsto cosa faranno quei comuni che si vedranno trattenuti tutti i trasferimenti in un anno e non potranno nemmeno ricorrere ad entrate proprie con l’aumento dei tributi propri, magari (e sarebbe anche possibile) con un rilevante avanzo di amministrazione bloccato in Tesoreria unica.

Oltre a ciò rimangono, sempre per i comuni che non rispettano il patto di stabilità riguardanti il divieto di impegnare spese correnti in misura superiore all’importo annuale minimo dei corrispondenti impegni di spesa effettuati nell’ultimo triennio, il blocco del ricorso all’assunzione di mutui, il blocco delle assunzioni, la riduzione del 30% delle indennità agli amministratori.

b) Obblighi per le province per il rispetto del patto di stabilità
La normativa è analoga a quella prevista per i comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti. Il contributo per il saldo è previsto in 300 milioni di euro per l’anno 2011 e di 500 milioni di euro all’anno a partire dall’anno 2012.

3. Obblighi per le regioni per il rispetto del patto di stabilità

Il loro contributo complessivo al saldo è pari a 4.000 miliardi per l’anno 2011 e di 4.500 miliardi ogni anno a partire dall’anno 2012.

Per le autonomie speciali (regioni e province autonome) il contributo al saldo finanziario del patto di stabilità è fissato in 500 milioni di euro per l’anno 2011 e di 1.000 euro per ciascuno degli anni a partire dal 2012.

Le regioni e le province autonome inadempienti al patto per l’anno 2010 e per gli anni successivi, la sanzione consiste nell’obbligo di versare al bilancio dello Stato un importo pari alla differenza allo scostamento tra il risultato e l’obiettivo prefissato.

Per gli enti per i quali il patto di stabilità è riferito al livello di spesa, la somma dovuta allo Stato è quella – tra cassa e competenza – che determina il maggiore scostamento.

Il termine per tale versamento è di 60 giorni da quello stabilito per la certificazione relativa al rispetto del patto di stabilità. In caso di non rispetto di tale termine il Ministero dell’economia e delle finanze procederà al recupero delle somme dovute sulle giacenze depositate nei conti aperti presso la Tesoreria statale. Analoga operazione verrà effettuata nel caso in cui la certificazione relativa al rispetto del patto di stabilità non sarà prodotta entro i termini prescritti, mediante l’utilizzo delle somme depositate nei centri aperti presso la stessa Tesoreria sarà precluso sino all’invio delle certificazioni.

4. Riordinamento degli enti locali – e nuove norme sullo status degli amministratori  (art. 14, commi 25-32 e art. 5, commi 5’11)
a ) Obbligatorietà di esercitare funzioni in forma associata
Sempre ai fini di assicurare il coordinamento della finanza pubblica ed il contenimento delle spese per l’esercizio delle funzioni fondamentali dei comuni, sono state stabilite le seguenti disposizioni che vanno a toccare l’ordinamento degli enti locali:

-  i comuni sono obbligati ad esercitare le funzioni fondamentali come definite dall’art. 21, comma 3, della legge n. 42/2009. 

Dette funzioni fondamentali sono le seguenti:

· funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo, nella misura complessiva del 70% delle spese come certificate dall’ultimo conto del bilancio disponibile alla data di entrata in vigore della predetta legge n. 42/2009;

· funzioni di polizia locale;

· funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i servizi per gli asili nido e quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché l’edilizia scolastica;

· funzioni nel campo della viabilità e dei trasporti;

· funzioni riguardanti la gestione del territorio e dell’ambiente, fatta eccezione per il servizio di edilizia residenziale pubblica e locale e piani di edilizia nonché per il servizio idrico integrato;

· funzioni del settore sociale.

Detta norma ha efficacia fino alla data di entrata in vigore della legge con cui sono individuate le funzioni fondamentali di cui al già menzionato art. 117, secondo comma, lett. p), della Costituzione, cioè fino all’entrata in vigore del Codice delle autonomie, attualmente all’esame del Parlamento;

· i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti (comma 28) sono obbligati ad esercitare in forma associata le funzioni fondamentali, identificate con riferimento al già citato art. 21, attraverso convenzione o unione.

Tale obbligo è stabilito anche per i comuni appartenenti o già appartenuti a comunità montane, con popolazione stabilita dalla legge regionale, comunque inferiore a 3.000 abitanti. 

Conseguentemente è vietato l’esercizio singolo di dette funzioni fondamentali, inoltre è vietato anche che la medesima funzione possa essere svolta da più forme associative.

La disposizione (vedi comma 29,) di per sé, non dispone che tutte le funzioni sopraindicate siano esercitate in forma associata tramite un’unica convenzione, per cui potrebbe anche avverarsi che possano essere stipulate convenzioni per singole funzioni. Infatti il divieto prevede solamente che la singola funzione non sia oggetto di più convenzioni associative. Al riguardo però è necessario tener conto anche di quanto stabiliranno le regioni al riguardo (vedi allinea successivo);
-  affidamento alle regioni, nelle materie di competenza concorrente o di competenza residuale generale (di cui all’articolo 117, commi terzo e quarto, della Costituzione) il compito di individuare con legge la dimensione territoriale ottimale per lo svolgimento delle funzioni fondamentali, secondo i principi di economicità, di efficienza e di riduzione delle spese.

  Fra le materie di legislazione concorrente previste al terzo comma dell’art. 117 della Costituzione che possono essere oggetto, oltre a quelle non di esclusiva competenza dello Stato (come prevede il quanto comma), di regolamentazione regionale, nei quali sono coinvolti anche i comuni sono: l’ordinamento sportivo, la protezione civile, il governo del territorio, il trasporto locale, la valorizzazione dei beni culturali e ambientali e la promozione e l’organizzazione di attività, nonché le funzioni di competenza delle stesse delegate agli enti locali.

L’individuazione della dimensione territoriale che la regione è chiamata a fare dovrà avvenire previa concertazione con i comuni interessati nell’ambito del Consiglio delle autonomie locali. Resta fermo quanto stabilito dal comma 28 dell’articolo 14 del decreto in argomento. Le leggi regionali devono indicare i termini entro i quali i comuni si devono adeguare ed attivare l’associazione di funzioni. Restano esclusi i comuni capoluogo di provincia e quelli con più di 100.000 abitanti, che non sono obbligati ad associarsi, rimanendo ferma l’obbligatorietà della forma associata per i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti.

Questi vincoli fanno intendere che le regioni possono obbligare anche i comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti a gestire in forma associata tutte o in parte le suindicate funzioni fondamentali.

I principi ai quali le regioni dovranno ispirarsi per la definizione della dimensione ottimale dovranno essere quelli della economicità, della efficienza e della riduzione delle spese;

-  il termine entro il quale i comuni dovranno completare l’attuazione delle sopraindicate disposizioni sarà stabilito con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, adottato entro 90 giorni dalla data di entrata in vigore del decreto in argomento. La relativa proposta dovrà essere del Ministro dell’interno, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle finanze, con il Ministro per le riforme per il federalismo, con il Ministro per la semplificazione normativa e con il Ministro per i rapporti con le Regioni. Con il medesimo decreto dovrà essere stabilito, nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, il limite demografico minimo che l’insieme dei comuni che sono tenuti ad esercitare le funzioni fondamentali in forma associata deve raggiungere.

b)   Divieto di costituzione di società da parte dei comuni minori (comma 32)
Ai sensi del comma 32 dell’art. 14 della nuova normativa (D.L. n. 78/2010) i comuni con popolazione inferiore ai 30.000 abitanti non potranno costituire e mantenere società.

Entro il 31 dicembre 2010 tali comuni dovranno mettere in liquidazione le società già costituite alla data di entrata in vigore del decreto in argomento, ovvero ne dovranno cedere le partecipazioni.

Detta disposizione non si applica alle società costituite da più comuni, la cui popolazione complessiva superi i 30.000 abitanti, con partecipazione paritaria ovvero con partecipazione proporzionale al numero degli abitanti.

La norma non stabilisce a chi devono cedere le partecipazioni. Tenendo conto però della seconda norma riguardante i comuni che partecipano a società costituite da più commi con popolazione complessiva superiore ai 30.000 abitanti, sembra chiaro che, nel caso il comune non intendesse gestire direttamente l’attività della società, può unificare la propria società con altre già esistenti alle condizioni sopraindicate.

La terza ipotesi riguarda i comuni con popolazione compresa tra i 30.000 ed i 50.000 abitanti che da soli hanno costituito più società o hanno partecipazioni a più società. Questi comuni non potranno più conservare questa situazione, ma dovranno, entro il 31 dicembre 2010, conservare o aderire ad una sola società e quindi mettere in liquidazione le altre. Non è detto come, quindi è lasciata ai comuni interessati la scelta. Una scelta potrebbe essere quella di costituire o aderire ad una sola società pluriservizi.

Comunque si vedrà come uscirà questa disposizione in sede di conversione in legge del decreto.

Va ricordato però che, in premessa delle disposizioni in argomento, è confermato quanto previsto ai commi 27, 28 e 29 dell’art. 3 della legge n. 244/2007 (legge finanziaria 2008) che qui di seguito si riassume:

- (comma 27) come per tutte le amministrazioni pubbliche, anche i comuni non possono costituire società aventi per oggetto attività di produzione di beni e di servizi non strettamente necessarie per il perseguimento delle proprie finalità istituzionali, né assumere o mantenere direttamente partecipazioni, anche di minoranza, in tali società. È sempre ammessa la costituzione di società che producono servizi di interesse generale e che forniscono servizi di committenza o di centrali di committenza a livello regionale a supporto di enti senza scopo di lucro e di amministrazioni aggiudicatrici di cui all’art. 3, comma 25, del codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture di cui al decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163;

 - (comma 28) l’assunzione di nuove partecipazioni e il mantenimento delle attuali devono essere autorizzata dall’organo competente con delibera motivata in ordine alla sussistenza dei presupposti di cui al predetto comma 27. La relativa delibera dovrà essere trasmessa alla sezione competente della Corte dei conti;

-  (comma 29) entro il 31 dicembre 2010 le amministrazioni pubbliche, nel rispetto delle procedure ad evidenza pubblica, devono cedere a terzi le società e le partecipazioni vietate ai sensi del predetto comma 27.

c) Conferimento di incarichi ai titolari di cariche elettive e status degli amministratori (art. 5, commi 5-11)
-  Con una prima disposizione (comma 5 dell’art. 5) viene stabilito che ferme restando le incompatibilità previste dalla normativa vigente, nei confronti dei titolari di cariche elettive, lo svolgimento di qualsiasi incarico conferito dalle pubbliche amministrazioni, compresi gli enti locali, inclusa la partecipazione ad organi collegiali di qualsiasi tipo, può dar luogo esclusivamente al rimborso delle spese sostenute e che eventuali gettoni di presenza non possono superare l’importo di 30 euro a seduta.

Mentre può essere facile indicare quali siano “i titolari di cariche elettive” (negli enti locali sono compresi senz’altro il sindaco, il presidente della provincia ed i consiglieri comunali e provinciali, non è chiaro invece se gli assessori esterni, in quanto non sono eletti, ma sono nominati dal sindaco o dal presidente della provincia, sono considerati “titolari di cariche elettive”), non sembra facile individuare sempre quali siano gli incarichi che possono essere conferiti e quali siano gli organi collegiali. Su quest’ultima potrebbero configurarsi le assemblee dei consorzi, delle unioni fra comuni, delle assemblee delle società, assemblea e giunta delle comunità montane.

-  Un secondo gruppo di disposizioni riguarda i compensi ai consiglieri comunali ed ai consiglieri delle circoscrizioni (comma 8).
Per quest’ultimi, compresi quelli dei capoluogo di provincia, non è dovuta alcuna indennità e nessun gettone di presenza in quanto il riferimento al gettone di presenza è stato soppresso in ogni articolo del D. Lgs. n. 267/2000 (TUEL). Infatti, in ogni articolo del predetto TUEL, ove era previsto il gettone di presenza è stato sostituito con la indennità di funzione.

La misura delle indennità di funzione per i consiglieri comunali e provinciali (in sostituzione del gettone di presenza) sarà determinata (comma 3) con decreto del Ministro dell’interno di concerto con quello dell’eco​nomia e delle finanze e sentita la conferenza unificata da emanare entro 120 giorni dal​l’entrata in vigore del decreto legge (cioè entro il 27 settembre) tenendo conto delle seguenti condizioni:

· in nessun caso l’ammontare di detta indennità mensile di funzione potrà superare l’importo pari ad 1/5 dell’indennità massima prevista per il rispettivo sindaco o presidente;

· la indennità dovrà essere omnicomprensiva;

· anche le attuali indennità di funzione per le altre cariche degli amministrativi degli enti locali potranno essere ridotte, secondo fasce parametrali rappresentate inversamente rapportate al fattore demografico. La riduzione sarà valida per almeno un triennio.

È stata soppressa la norma che prevedeva che l’indennità di funzione spettante al presidente della provincia e al sindaco dei comuni con popolazione superiore a dieci mila abitanti, non potesse essere, comunque, inferiore al trattamento economico fondamentale del segretario generale dei rispettivi enti; e che per i comuni con popolazione inferiore a dieci mila abitanti, nella determinazione dell’indennità, si dovesse tener conto del trattamento economico fondamentale del segretario comunale (comma 6, lett.b);

· è fatto divieto di attribuire emolumenti in qualsiasi forma (compresi retribuzioni, gettoni, o indennità) agli amministratori di enti territoriali diversi da quelli di cui all’articolo 114 della Costituzione (Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni e Stato), inclusi comunità montane e unioni di comuni, aventi per oggetto la gestione di servizi e funzioni pubbliche.

-  Una terza disposizione nel merito stabilisce che tutte le indennità di funzione corrisposte agli amministratori locali dovranno essere ridotte, per un periodo non inferiore a 3 anni di una percentuale (comma 7) pari a:

· il 3 per cento per i comuni con popolazione fino a 15.000 abitanti e per le province con popolazione fino a 500.000 abitanti; 

· il 7 per cento per i comuni con popolazione fino a 250.000 abitanti e per le province con popolazione tra 500.000 e un milione di abitanti; 

· il 10 per cento per i restanti comuni e per le restanti province.

Sono esclusi dall’applicazione della disposizione in esame i comuni con meno di 1.000 abitanti.

-    Una quarta disposizione (comma 8) prevede il divieto per i parlamentari nazionali ed europei, nonché per i consiglieri regionali, di percepire emolumenti previsti dal capo IV (status degli amministratori locali) del TUEL.  Pertanto non hanno diritto ad alcun emolumento comunque denominato. 

-  Una quinta disposizione (comma  9) sopprime l’indennità di missione a cui avevano diritto gli amministratori locali in relazione alla partecipazione ad organi o commissioni connessa all’esercizio delle proprie funzioni, conseguentemente viene precisato che agli amministratori che, in regime del loro mandato, si rechino fuori dal capoluogo del comune ove ha sede il rispettivo ente, è dovuto solamente il rimborso delle spese effettivamente sostenute nella misura fissata con decreto del Ministro dell’interno e del Ministro dell’economia e delle finanze, d’intesa con la Conferenza Stato-città ed autonomie locali;

-    Infine una sesta disposizione (comma 11) stabilisce che l’eletto o nominato in organi appartenenti a diversi livelli di governo non può comunque ricevere più di una indennità di funzione, a sua scelta. Quindi non è più ammissibile, ad esempio, il cumulo tra indennità di sindaco e consigliere provinciale, indennità di assessore provinciale e consigliere comunale (ora che il gettone di presenza è stato trasformato in indennità di funzione), sindaco di un comune ed assessore esterno di altro comune, posto che queste due cariche siano compatibili, ecc..

5.  Riduzione delle spese varie (art. 6, commi diversi)
In questo articolo sono state inserite norme intese a ridurre le spese per la gestione degli organi collegiali diversi e per le consulenze varie. Sarebbero interessate le amministrazioni pubbliche in genere e quindi anche gli enti locali in quanto il riferimento è l’elenco formulato dall’ISTAT, ma riguardano anche enti ed amministrazioni che non sono inseriti in tale elenco ma che ricevono contributi dalle pubbliche amministrazioni.

Nel prosieguo si indicheranno le disposizioni che in qualche modo direttamente o indirettamente interesseranno specificatamente anche gli enti locali.

a)  Riduzione delle spese per gli organi collegiali
-     La prima norma (comma 1) tende ad introdurre un processo di revisione degli organismi collegiali rivolto al raggiungimento della generale soppressione degli stessi fino al definitivo trasferimento delle relative attività nell’ambito di quelle istituzionali delle amministrazioni e rende onorifica, a decorrere dall’entrata in vigore del decreto, la partecipazione agli organi collegiali oggetto già di riduzione delle varie indennità e compensi.

Questa disposizione dovrebbe coinvolgere principalmente organismi statali. Dal riferimento legislativo introdotto nel comma non dovrebbero essere coinvolti, nella loro generalità, gli enti locali.

-    La seconda norma (comma 2) ha carattere più ampio e può coinvolgere anche indirettamente gli enti locali in quanto chiamati ad elargire contributi propri anche ad enti privati.

La norma stabilisce infatti che, a decorrere dalla data di entrata in vigore del decreto legge (quindi dal 31.05.2010), la partecipazione agli organi collegiali - anche di amministrazione - degli enti che comunque ricevono contributi a carico delle finanze pubbliche, nonché la titolarità degli organi medesimi, ad essere gratuita.

La partecipazione e la titolarità degli organi collegiali in argomento comporta esclusivamente il rimborso delle spese sostenute, ove previsto dalla normativa vigente. 

Qualora siano già previsti, i gettoni di presenza non possono superare l’importo di 30 euro a seduta giornaliera.

Tenendo conto che nel fissare le sanzioni per gli enti che non si adeguano alla nuova disposizione si fa una distinzione fra enti pubblici ed enti privati, va da se che essa coinvolge anche gli enti privati.

Quali siano gli organi collegiali interessati alla gratuità della loro prestazione, tenendo conto dell’incisi “anche di amministrazione”, si dovrebbero comprendere anche gli organi di eventuale controllo di questi enti, come li considera nella relazione illustrativa che accompagna il decreto legge, pur non essendo specificatamente indicati nel testo di legge.

La violazione della predetta disposizione determina responsabilità erariale. 

Gli atti adottati dagli organi degli enti e degli organismi pubblici interessati, in violazione di quanto sopra, sono nulli. 

Gli enti privati che non si adeguano a quanto sopra previsto non possono invece ricevere, nemmeno indirettamente, contributi o utilità a carico delle finanze pubbliche, ad eccezione dell’eventuale devoluzione, in base alla vigente normativa, del 5 per mille del gettito IRPEF.

Una elencazione di detti enti è un po’ difficile anche per la diversità di denominazione di questi soggetti che ricevono contribuzioni o finanziamenti dagli enti locali. Si possono solo fare qualche esempio: fondazioni culturali, fondazioni con finalità sociali, cooperative sociali, ecc, associazioni, ecc. che per la loro attività ricevono contributi dagli stessi enti locali, salvo che nell’ente (ove non esista incompatibilità) qualche componente dell’organizzazione non abbia un eventuale rapporto lavorativo con regolare retribuzione.

Gli erogatori di contribuzione o di finanziamento pubblico, prima di concedere tali finanziamenti pubblici, dovranno verificare tali condizioni.

-    La terza disposizione (comma 3) riduce del 10%, rispetto agli importi risultanti alla data del 30 aprile 2010, le indennità, i compensi, i gettoni, le retribuzioni o le altre utilità comunque denominate, corrisposti dalle pubbliche amministrazioni individuate dall’ISTAT, quindi anche gli enti locali, incluse le autorità indipendenti (alcune delle quali non rientrano nell’elenco dell’ISTAT): 

· ai componenti di organi di indirizzo, direzione e controllo, consigli di amministrazione e organi collegiali comunque denominati; 

· ai titolari di incarichi di qualsiasi tipo.

La riduzione si applica anche ai commissari straordinari, comunque denominati.

La riduzione si applica anche alle indennità, compensi, gettoni, retribuzioni o altre utilità comunque denominate, corrisposti ai componenti di organi di indirizzo, direzione e controllo, consigli di amministrazione e organi collegiali comunque denominati, presenti nelle pubbliche amministrazioni e negli enti da queste ultime controllati che con l’art. 58 della legge n. 266/2005 (finanziaria 2006) sono già state ridotte del 10% rispetto agli importi risultanti alla data del 30 settembre 2005.

La riduzione non si applica al trattamento retributivo di servizio.

-    La quarta disposizione (comma 6), che dovrebbe riguardare anche gli enti locali, stabilisce la riduzione del 10% del compenso dei componenti del consiglio di amministrazione e del collegio sindacale delle società inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, possedute in misura totalitaria, che non siano quotate.

Tale riduzione si applica a decorrere dalla prima scadenza del consiglio o del collegio successiva alla data di entrata in vigore del decreto legge (31.5.2010).

b)  Riduzione delle spese per attività varie di consulenza e promozione
-    Una serie di disposizioni (commi 7-11) stabilisce riduzioni alle spese delle pubbliche amministrazioni per studi e consulenze (comma 7), pubbliche relazioni, convegni, mostre e pubblicità (comma 8), sponsorizzazioni (comma 9). Al medesimo principio di riduzione si devono conformare le società inserite nel conto economico consolidato dell’ISTAT (comma 11).
In particolare:

· (comma 7) riduce dell’80% la spesa annua per studi ed incarichi di consulenza, inclusa quella relativa a studi e incarichi di consulenza conferiti a pubblici dipendenti, sostenuta dalle pubbliche amministrazioni inserite nel conto economico consolidato delle pubbliche amministrazioni individuate dal​l’ISTAT ai sensi dell’art. 1, comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, incluse le autorità indipendenti (alcune delle quali non sono presenti nel suddetto elenco) e quindi anche gli enti locali.

Pertanto le suddette spese non potranno essere infatti superiori al 20% di quelle sostenute nell’anno 2009. 

Detta riduzione non si applica i seguenti soggetti: 

· università;

· enti e fondazioni di ricerca ed enti equiparati. 

L’affidamento di incarichi in assenza dei predetti presupposti costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale.

A tale principio di riduzione (comma 11) dovranno ispirarsi anche le società inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dal​l’ISTAT, per le spese per studi e consulenze, per relazioni pubbliche, convegni, mostre e pubblicità, nonché per sponsorizzazioni. 

In sede di rinnovo dei contratti di servizio, i relativi corrispettivi sono ridotti. 

I soggetti che esercitano i poteri dell’azionista garantiscono che, all’atto dell’appro​vazione del bilancio, sia comunque distri​buito, ove possibile, un dividendo corris​pondente al relativo risparmio di spesa. 

In ogni caso, l’inerenza della spesa effettuata per relazioni pubbliche, convegni, mostre e pubblicità, nonché per sponsorizzazioni, è attestata con apposita relazione sottoposta al controllo del collegio sindacale;

· (comma 8) devono essere ridotte dell’80% le spese per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e rappresentanza delle suddette amministrazioni pubbliche. 

Tale spesa quindi non potrà essere superiore al 20% della spesa sostenuta nell’anno 2009 per le medesime finalità. 

La riduzione in esame opererà a decorrere dall’anno 2011.

Anche se la disposizione in argomento si sofferma con disposizioni analitiche che sono rivolte alle amministrazioni dello Stato, essa costituisce principi per tutte le amministrazioni ed enti pubblici individuati dal​l’ISTAT e quindi anche per gli enti locali.

Tuttavia, già a partire dal 1 luglio 2010, l’organizzazione di convegni, di giornate e feste celebrative, nonché di cerimonie di inaugurazione ed eventi similari, da parte delle amministrazioni dello Stato e delle Agenzie, nonché da parte degli enti e delle strutture da esse vigilati è subordinata alla preventiva autorizzazione del Ministro competente. 

Il Ministro può rilasciare la suddetta autorizzazione solo nei casi in cui: 

· non sia possibile limitarsi alla pubblicazione, sul sito internet istituzionale, di messaggi e discorsi, ovvero 

· non sia possibile l’utilizzo, per le medesime finalità, di video/audio conferenze da remoto, anche attraverso il sito internet istituzionale. 

In ogni caso, gli eventi autorizzati: 

· non devono comportare aumento delle spese destinate in bilancio alle predette finalità; 

· si devono svolgere al di fuori dell’orario di ufficio; 

· non possono comportare la corresponsione di compensi per lavoro straordinario, indennità di qualsiasi genere o fruizione di riposi compensativi per il personale che vi partecipa. 

Fermo restando il rispetto dei vincoli suddetti, gli eventi in esame possono essere autorizzati: 

· per le magistrature, dai rispettivi organi di autogoverno; 

· per le autorità indipendenti, dai rispettivi organi di vertice; 

· per le forze armate e le forze di polizia, dal Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro competente. 

Il comma in esame non si applica: 

· ai convegni organizzati dalle università e dagli enti di ricerca; 

· alle mostre realizzate, nell’ambito dell’attività istituzionale, dagli enti vigilati dal Ministero per i beni e le attività culturali; 

· agli incontri istituzionali connessi all’attività di organismi internazionali o comunitari.

Al riguardo l’ANCI ha richiesto che al riduzione sia portata al 50% e non all’80% e che fra le attività soggette alla riduzione sia stralciata quella delle “mostre”. Quest’ultima richiesta viene giustificata dal fatto che per queste mostre il taglio è derogato per il Ministro dei beni culturali. Infatti – sempre secondo l’ANCI – tale taglio indebolirebbe fortemente l’offerta culturale del sistema Paese, soprattutto per le città d’arte;

· (comma 10) fra i limiti di spesa stabiliti dai predetti punti, possono essere effettuate compensazioni purché si rispettino i limiti complessivi;

· (comma 9) è introdotto il divieto di effettuare sponsorizzazioni da parte degli enti locali, come per tutte le altre amministrazioni pubbliche, a partire dal 1 gennaio 2011.

L’ANCI al riguardo ha chiesto che il divieto assoluto venga almeno trasformato in una riduzione del 50% di quello sostenuto nel 2009, tenendo conto le ordinarie sponsorizzazioni sostenute dai comuni riguardano per lo più progetti culturali, interventi sul sociale e sullo sport. Una rilevante riduzione comporterebbe gravi danni alle associazioni di base del volontariato e della promozione.

· (comma 12) le spese per missioni anche all’estero a partire dal 2011 non potranno superare il 50% di quelle sostenute nell’anno 2009; la diaria per le missioni all’estero è soppressa.

Inoltre è vietato l’uso del mezzo proprio per lo svolgimento di funzioni ispettive, da parte del personale contrattualizzato, eliminando la relativa indennità chilometrica.

Gli atti ed i contratti posti in essere in violazione del suddetto limite costituiscono illecito disciplinare e determinano responsabilità erariale. 

Il suddetto limite di spesa può essere superato in casi eccezionali, previa adozione di un provvedimento motivato adottato dall’organo di vertice dell’amministrazione, da comunicare preventivamente agli organi di controllo ed agli organi di revisione dell’ente.

Dal contesto della normativa in argomento, specie con il riferimento al decreto del Ministro degli esteri per la realizzazione delle misure e dei limiti di tali rimborsi, è veramente incerto che questa disposizione debba essere applicata anche agli enti locali. Infatti la Corte Costituzionale con sent. n. 290/2008, la analoga norma di cui D.L. n. 223/2006, aveva sostenuto che detta disposizione trovava applicazione esclusivamente con riferimento al personale dello Stato.

c) Riduzione delle spese e limiti per la formazione

Una disposizione riguarda anche la formazione ed i soggetti a cui ricorrere per essa, e precisamente:

· (comma 13) va ridotta del 50% rispetto al 2009 la spesa annua per attività di formazione del personale delle pubbliche amministrazioni.

La riduzione opera a decorrere dal 2011. 

La disposizione in esame si applica alle pubbliche amministrazioni inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dall’ISTAT, e quindi anche gli enti locali incluse le autorità indipendenti. 

Le suddette amministrazioni pubbliche devono svolgere prioritariamente l’attività di formazione tramite la Scuola superiore della pubblica amministrazione ovvero tramite i propri organismi di formazione. 

Gli atti e i contratti posti in essere in violazione del limite suddetto costituiscono illecito disciplinare e determinano responsabilità erariale.

Al riguardo dovrebbero essere considerati organismi di formazione “propri” anche quelli associativi degli enti locali accreditati come enti di formazione con decreto regionale.

d) Riduzione delle spese per autovetture e mezzi di trasporto
Una ulteriore disposizione è rivolta all’acquisto di autovetture e mezzi di trasporto. Infatti:

· (comma 14) è stabilito che la spesa delle pubbliche amministrazioni per l’acquisto, la manutenzione, il noleggio e l’esercizio di autovetture, nonché per l’acquisto di buoni taxi, va ridotta del 20% rispetto al 2009.

La riduzione opera a decorrere dal 2011. 

La riduzione si applica alle amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dall’ISTAT. 

Il suddetto limite può essere derogato, per il solo anno 2011, esclusivamente per effetto di contratti pluriennali già in essere.

Poiché la disposizione prevede che la predetta disposizione non si applica per i servizi istituzionali di tutela dell’ordine e della pubblica sicurezza, si dovrebbe intendere che per gli enti locali, la riduzione in argomento non dovrebbe riguardare l’uso delle autovetture della polizia locale. 

c)  Circa le spese per aumento di capitale nelle società partecipate
· (comma 19) E’ affrontato il problema dell’aumento di capitale delle società partecipate alle amministrazioni pubbliche, compresi gli enti locali.

Con l’obiettivo del massimo efficientamento delle società pubbliche, è stabilito che le pubbliche amministrazioni non possono effettuare aumenti di capitale, trasferimenti straordinari, aperture di credito, né rilasciare garanzie a favore delle società partecipate non quotate che abbiano registrato, per tre esercizi consecutivi, perdite di esercizio ovvero che abbiano utilizzato riserve disponibili per il ripianamento di perdite anche infrannuali.

Dal citato divieto di aumento di capitale, viene fatto salvo quanto previsto dall’art. 2447 del codice civile, riguardante la riduzione del capitale sociale al di sotto del limite legale.

Va ricordato che detto art. 2447 del codice civile stabilisce che, se per la perdita di oltre un terzo del capitale della società, questo si riduce al di sotto del minimo stabilito dall’articolo 2327, gli amministratori o il consiglio di gestione e, in caso di loro inerzia, il consiglio di sorveglianza, devono senza indugio convocare l’assemblea per deliberare la riduzione del capitale ed il contemporaneo aumento del medesimo ad una cifra non inferiore al detto minimo, o la trasformazione della società. Il richiamato articolo 2327 codice civile (ammontare minimo del capitale) dispone che la società per azioni debba costituirsi con un capitale non inferiore a 120.000 euro.

Nell’ambito della predetta limitazione, è specificato che sono comunque consentiti i trasferimenti alle citate società a fronte di convenzioni, contratti di servizio o di programma relativi allo svolgimento di servizi di pubblico interesse ovvero alla realizzazione di investimenti. 

Una deroga a quanto stabilito dalla disposizione in argomento è tuttavia prevista al fine di salvaguardare la continuità nella prestazione di servizi di pubblico interesse, a fronte di gravi pericoli per la sicurezza pubblica, l’ordine pubblico e la sanità. 

Infatti in tali circostanze, su richiesta dell’amministrazione interessata, con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri adottato su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze, di concerto con gli altri Ministri competenti e soggetto a registrazione della Corte dei Conti, possono essere autorizzati gli interventi che la disposizione ha limitato.

6 Contenimento per le spese del personale (art. 14, commi 7-10 e art. 9, commi 5,11 e 12))
a) Disposizioni per i comuni sottoposti al patto di stabilità
Il comma 7 modifica la normativa finora in vigore ai sensi del comma 557 dell’articolo unico della legge finanziaria 2007 (legge n. 296/2006 e successive modificazioni) in materia di assunzione di personale da parte dei comuni sottoposti al patto di stabilità interno.

La normativa come rinnovata, costruita ai fini del concorso delle autonomie regionali e locali al rispetto della finanza pubblica, è la seguente:

a.1)  gli enti predetti devono assicurare la riduzione delle spese di personale, considerata al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e dell’IRAP, con esclusione degli oneri relativi ai rinnovi contrattuali. La precisazione “al lordo dell’IRAP” è nuova;

a.2) devono garantire il contenimento, nell’am​bito della propria autonomia, della dinamica retributiva e occupazionale, rivolto, in termini di principio, ai seguenti ambiti prioritari di intervento:

· riduzione dell’incidenza percentuale delle spese di personale rispetto al complesso delle spese correnti, attraverso parziale integrazione dei cessati e contenimento della spesa per il lavoro flessibile;

· razionalizzazione e snellimento delle strutture burocratico-amministrative, anche attraverso accorpamenti degli uffici con l’obiettivo di ridurre l’incidenza percentuale delle posizioni dirigenziali in organico;

· contenimento delle dinamiche di crescita della contrattazione integrativa, tenuto anche conto delle corrispondenti disposizioni dettate per le amministrazioni statali (concetto già contenuto al comma 5 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008, come convertito);

a.3)  è precisato che costituiscono, a questi fini, spese di personale anche quelle sostenute per i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, per la somministrazione di lavoro, per il personale con incarichi a contratto, nonché per tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, senza costituzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture e organismi variamente denominati partecipati o comunque facenti capo all’ente (concetto già contenuto al comma 1 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008, come convertito);

a.4)  in caso di mancato rispetto della predetta nuova normativa, è vietato di procedere ad assunzione di personale a qualsiasi titolo, nonché di stipulare contratti elusivi di tale divieto (concetto già contenuto al comma 4 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008, come convertito);

b) Disposizioni per tutti gli enti locali anche se non sottoposti al patto di stabilità

b.1)  E’ stato abrogato il comma 2 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008, come convertito, con il quale era prevista la deroga ad divieto di assunzione di personale, senza attendere l’apposito decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, per i comuni con un numero massimo di dipendenti a tempo pieno non superiore a 10 ed alle seguenti condizioni:

· che il volume complessivo della spesa per il personale in servizio non sia superiore al parametro obiettivo valido ai fini dell’accertamento della condizione di ente strutturalmente deficitario, ridotto del 15%;

· che il rapporto medio tra i dipendenti in servizio e popolazione residente non superi quello determinato per gli enti in condizioni di dissesto, ridotto del 20%.;

Con il comma 10 è stata anche soppressa la norma che autorizzava gli enti locali non sottoposti al patto di stabilità ad assumere personale a tempo indeterminato per sostituzioni di cessazioni avvenute purché la spesa complessiva del personale, come sopra interpretata, non superasse la spesa a tale titolo complessivamente sostenuta nell’anno 2004. Varranno le norme qui di seguito indicate. 

b.2)  vanno applicate le disposizioni sopra previste alla lett. a.2), terzo allinea;

b.3)  è fatto divieto, agli enti nei quali l’incidenza del personale è pari o superiore al 40% (nel testo vigente era il 50%) delle spese correnti, di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsiasi tipologia contrattuale;

b.4)  gli altri enti locali la cui opera per personale non supera il 40% possono sostituire solamente il 20% delle cessazioni dell’anno precedente. Questa disposizione si applica a decorrere dal 1 gennaio 2011, con riferimento alle cessazioni verificatesi nell’anno 2010.

c) Altre disposizioni per tutti gli enti locali in materia di assunzioni  (art. 9, commi 5,11 e 12)
· Altre disposizioni (commi 5, 11, 12) pongono limiti alle pubbliche amministrazioni, e quindi anche agli enti locali, per le assunzioni di personale a tempo indeterminato. Esse sono, per gli anni 2012 e 2013, le stesse in vigore per gli anni 2010 e 2011 e cioè: un contingente di personale pari al 20% della spesa complessiva sostenuta per le cessazioni dell’anno precedente 

· Per non penalizzare gli enti di piccola dimensione è stabilito che, qualora per ciascun ente le assunzioni effettuabili in riferimento alle cessazioni intervenute nell’anno precedente, riferite a ciascun anno, siano inferiori all’unità, le quote non utilizzate possono essere cumulate con quelle derivanti dalle cessazioni relative agli anni successivi, fino al raggiungimento dell’unità.

Ed inoltre è riconfermata la disposizione secondo la quale le determinazioni relative all’avvio di procedure di reclutamento sono adottate da ciascuna amministrazione o ente sulla base della programmazione triennale del fabbisogno di personale.

7 Disposizioni circa i trattamenti economici dei dipendenti pubblici (art. 9, comma 1-4, 17-19, 29,31 e 32)
Le disposizioni fondamentali al riguardo interessano tutti i dipendenti pubblici nella loro generalità e quindi anche quelli degli enti locali.

· La prima disposizione (comma 1) blocca i trattamenti economici individuali per gli anni 2011, 2012 e 2013.

Infatti è stabilito che il trattamento economico complessivo - comprensivo anche del trattamento accessorio - dei singoli dipendenti pubblici, anche di qualifica dirigenziale, non può superare, in ogni caso, il trattamento in godimento nell’anno 2010.

È fatta salva l’erogazione dell’indennità di vacanza contrattuale.

L’ANCI ha chiesto che al riguardo sia fatto salvo quanto previsto all’art. 17 del D.Lgs. n. 150/2009 riguardante il premio efficienza.

Ed ancora, che le assunzioni in corso d’anno siano computate in ragione d’anno ed i periodi di aspettativa siano computati con riferimento alla retribuzione tecnica spettante al dipendente.

Secondo l’ANCI alcune voci del salario, ad esempio, l’indennità di turno o di reperibilità, sono connesse a scelte organizzative dell’ente; per effetto della disposizione del decreto legge, l’amministrazione per tutto il triennio 2011-2013, non potrà richiedere a ciascun dipendente prestazioni aggiuntive in quanto in ogni caso non sarebbe possibile corrispondere la relativa indennità. La disposizione non blocca dunque solo gli stipendi dei singoli dipendenti, ma una buona parte della discrezionalità organizzativa delle singole amministrazioni. Per ovviare a ciò, senza tuttavia alterare il vincolo di blocco della spesa al 2010, propone che lo stesso venga riferito agli organici complessivi e non al singolo dipendente. Ritiene inoltre indispensabile poter utilizzare, ai sensi dell’art. 27 del D.Lgs. n. 150/2009, una quota dei risparmi derivanti dai processi di ristrutturazione, di organizzazione e innovazione all’interno delle pubbliche amministrazioni per poter premiare i dipendenti in quanto ciò costituisce un incentivo al miglioramento dell’efficienza dell’organizzazione amministrativa, senza alcun incremento dei costi delle pubbliche amministrazioni.

· La seconda disposizione (comma 2) stabilisce che dal 1 gennaio 2011 al 31 dicembre 2013 i trattamenti economici complessivi dei dipendenti di tutte le amministrazioni pubbliche superiori a 90.000 euro lordi annui, sono ridotti: 

· del 5% per la parte eccedente 90.000 euro lordi annui fino a 150.000 euro; 

· del 10% per la parte eccedente i 150.000 euro. 

Il trattamento economico complessivo a seguito del taglio non può comunque essere inferiore a 90.000 euro. 

La riduzione in questione non opera ai fini previdenziali.

Inoltre stabilisce che a decorrere dalla data di entrata in vigore del decreto-legge in argomento, i trattamenti economici complessivi spettanti ai suddetti soggetti - ferma restando la riduzione del 5 o del 10% per i trattamenti superiori ai 90.000 euro annui - non possono essere stabiliti in misura superiore: 

· a quella indicata nel contratto stipulato dal precedente titolare dell’incarico dirigenziale in questione; 

· a quella indicata nel contratto stipulato dal dirigente interessato, in caso di rinnovo.

· La terza disposizione (comma 3) vieta la corresponsione di importi derivanti dall’esple​tamento di incarichi aggiuntivi nei confronti dei titolari di incarichi di livello dirigenziale generale delle amministrazioni pubbliche, compresi gli enti locali.

Tale divieto ha effetto a decorrere dalla entrata in vigore del decreto (31.5.2010).

· La quarta disposizione (comma 4) pone il limite del 3,2% degli aumenti retributivi determinati dai rinnovi contrattuali del personale di tutte le amministrazioni pubbliche per il biennio 2008-2009 ed ai miglioramenti economici del rimanente personale in regime di diritto pubblico.

Tale limite ha effetto retroattivo anche per i contratti o accordi stipulati prima del 31.5.2010.

· La quinta disposizione (commi 17 e 19) stabilisce norme sul blocco della contrattazione per il triennio 2010-2012 per i pubblici dipendenti. In particolare per gli enti locali si fa riferimento al comma 17 e 19 secondo i quali:

· è stabilito che non si da luogo, senza possibilità di recupero, alle procedure contrattuali e negoziali relative al triennio 2010-2012 del personale. È fatta salva solo la erogazione dell’indennità di vacanza contrattuale nelle misure previste dall’anno 2010.

· La sesta disposizione (comma 29) stabilisce che le società non quotate controllate direttamente o indirettamente dalle pubbliche amministrazioni devono adeguare le loro politiche di reclutamento del personale alle disposizioni soprarindicate (per quanto riguarda gli enti locali ski tratterà delle società da questi controllate).

Al riguardo l’ANCI ha proposto che tale disposizione si applichi solo alle società che hanno chiuso gli ultimi esercizi registrando una perdita progressiva; ciò per salvaguardare le società che hanno invece operato bene e che devono poter adempiere, senza penalizzazioni, ai loro compiti contrattuali.

· La settima disposizione (comma 31) stabilisce nuove limitazioni ai trattenimenti in servizio, che vanno a sommarsi a quelle già introdotte dal decreto legge n. 112/2008.

Scopo della norma, secondo la relazione, è quella di equiparare i trattenimenti in servizio alle nuove assunzioni. Pertanto, qualora un’amministrazione soggetta a misure limitative delle assunzioni dovesse consentire trattenimenti in servizio, la stessa dovrà rinunciare ad un corrispondente numero di nuove assunzioni nello stesso anno.

Va ricordato che Il decreto legge n. 112/2008 ha introdotto (art. 72, comma 7)  la facoltà dell’amministrazione di accogliere la richiesta, in base alle proprie esigenze organizzative e funzionali, in relazione alla particolare esperienza professionale acquisita dal richiedente in determinati o specifici ambiti ed in funzione dell’efficiente andamento dei servizi. E’ stato inoltre previsto che la domanda di trattenimento vada presentata all’amministrazione di appartenenza dai 24 ai 12 mesi precedenti il compimento del limite di età per il collocamento a riposo previsto dal proprio ordinamento.

La nuova norma dispone ora che, fermo quanto disposto dal decreto legge n. 112/2008, i trattenimenti in servizio di cui al suddetto provvedimento possono essere disposti esclusivamente nell’ambito delle facoltà assunzionali consentite dalla legislazione vigente in base alle cessazioni del personale e con il rispetto delle relative procedure autorizzatorie.

Le risorse destinabili a nuove assunzioni sono ridotte in misura pari all’importo del trattamento retributivo derivante dai trattenimenti in servizio.

Sono fatti salvi i trattenimenti in servizio aventi decorrenza anteriore al 1 gennaio 2011, disposti prima dell’entrata in vigore del decreto in argomento.

Al contrario, i trattenimenti in servizio disposti prima dell’entrata in vigore di questo provvedimento e aventi decorrenza successiva al 1 gennaio 2011 sono privi di effetti.

· La ottava disposizione (comma 32) riguarda gli incarichi dirigenziali, che possono interessare solamente gli enti locali che hanno la dirigenza.

Infatti è stabilito che le pubbliche amministrazioni che, alla scadenza di un incarico di livello dirigenziale non intendono, anche in assenza di una valutazione negativa, confermare l’incarico conferito al dirigente, possono conferirgli un altro incarico, anche di valore economico inferiore.

La disposizione in questione, inserita dall’art. 40, comma 1, lettera b), del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, prevede che l’amministrazione che, in dipendenza dei processi di riorganizzazione ovvero alla scadenza, in assenza di una valutazione negativa, non intende confermare l’incarico conferito al dirigente, è tenuta a darne idonea e motivata comunicazione al dirigente stesso con un preavviso congruo, prospettando i posti disponibili per un nuovo incarico.

8 Decorrenza per le amministrazioni pubbliche del termine per la valutazione da stress lavoro correlato (art. 6, comma 12)
Per le amministrazioni pubbliche, e fra queste anche gli enti locali, è stabilito il differimento al 31.12.2010 del termine di decorrenza degli obblighi sulla valutazione dei rischi relativi allo stress lavoro-correlato. Tale differimenti è stato disposto al fine di adottare le opportune misure organizzative.

Va ricordato che, per la generalità dei datori di lavoro, tali obblighi decorrono già dal 16 maggio 2009.

Trattasi dell’applicazione della valutazione dei rischi della salute dei lavoratori nei luoghi di lavoro e di cui al D.Lgs. n. 81/2008 e dell’accordo europeo dell’ottobre 2004.

9 Partecipazione dei comuni all’attività di accertamento tributario e contributivo (art. 18)
L’art. 18 riprende, modificandola ed integrandola, la normativa riguardante la partecipazione dei comuni all’attività di accertamento tributario e contributivo.

a) Obbligatorietà delle istituzioni dei consigli tributari comunali e relative funzioni (commi da 1 a 4)

Le disposizioni attualmente in vigore, anche se hanno trovato, salvo il primo periodo di vigenza, scarsa applicazione sono contenute all’art. 44 del D.P.R. n. 600/1973 e all’art. 1 del decreto legge n. 203/2005, come convertito in legge.

Il primo prevede che i comuni partecipino all’accertamento dei redditi delle persone fisiche secondo le disposizioni dettate dallo stesso articolo e dal successivo. Allo scopo, diversi comuni inizialmente  hanno istituito i consigli tributari comunali.

Il secondo poi, al fine di potenziare l’azione di contrasto all’evasione fiscale anche attraverso una maggiore partecipazione dei comuni all’accertamento, ha riconosciuto ai comuni una quota pari al 30% delle maggiori somme relative a tributi statali riscosse a titolo definitivo, a seguito dell’intervento del comune che abbia contribuito all’accertamento stesso.

Il consiglio tributario è stato istituito quale organo consultivo del comune per collaborare con lo stesso nel segnalare all’ufficio delle imposte dirette (ora agenzia delle entrate) qualsiasi integrazione degli elementi contenuti nelle dichiarazioni presentate dalle persone fisiche, indicando dati, fatti ed elementi rilevanti e fornendo ogni idonea documentazione atta a comprovarla. A tal fine il comune può prendere visione presso gli uffici dell’agenzia degli allegati alle dichiarazioni già trasmessegli in copia dall’ufficio stesso. Dati, fatti ed elementi rilevanti, provati da idonea documentazione, possono essere segnalati dal comune anche nel caso di omissione della dichiarazione.

Ora con la nuova disposizione, oltre agli aspetti fiscali, la collaborazione dei comuni è estesa anche alla contribuzione, introducendo fra gli enti con i quali collaborare e segnalare anche la Guardia di finanza e l’INPS.

Inoltre è previsto che:

· siano costituiti obbligatoriamente nei comuni con più di 5.000 abitanti i Consigli tributari (se ovviamente non lo abbiano già fatto); e che in tal caso, entro 90 giorni dall’entrata in vigore del decreto, i Consigli Comunali dovranno adottarne il regolamento istitutivo;

· per i Comuni con meno di 5.000 abitanti è invece previsto l’obbligo di riunirsi in consorzio ai fini della successiva istituzione del Consiglio tributario; in tal caso, entro 180 giorni dall’entrata in vigore del decreto, i rispettivi Consigli comunali devono adottare la relativa convenzione, assieme allo statuto del consorzio. 

La disposizione specifica comunque che l’obbligo di riunirsi in consorzio concerne i Comuni che non abbiano già costituito il proprio Consiglio tributario.

Al riguardo va ricordato che la materia dei consorzi fra enti locali, anche obbligatori è regolamentata dall’art. 31 del TUEL.

In particolare, per la gestione associata di uno o più servizi e l’esercizio associato di funzioni gli enti locali possono costituire un consorzio secondo le norme previste per le aziende speciali. Al consorzio possono partecipare altri enti pubblici, quando siano a ciò autorizzati, secondo le leggi alle quali sono soggetti. A tal fine i rispettivi consigli approvano a maggioranza assoluta dei componenti una convenzione, unitamente allo statuto del consorzio. 

In caso di rilevante interesse pubblico, la legge dello Stato può prevedere la costituzione di consorzi obbligatori per l’esercizio di determinate funzioni e servizi; la stessa legge ne demanda l’attuazione alle leggi regionali. Va notato che in questa fattispecie la obbligatorietà non deriva da una norma regionale, ma da una norma statale.

In merito ai consorzi va ulteriormente ricordato che, con la legge finanziaria 2010 (legge n. 191/2009 – art. 2, comma 196, lett. E), sono stati soppressi i consorzi di funzioni salvo quelli dei bacini imbriferi montani (BIM). Non si comprende quindi come mai i consorzi siano ora ritornati solo per questa attività.

Sempre secondo la nuova disposizione, già dalla loro prima seduta, i Consigli tributari dovranno deliberare in ordine alla loro collaborazione con l’Agenzia del territorio nell’ambito delle attività per l’individuazione delle unità immobiliari che non risultano dichiarate al catasto.

In particolare:

· l’Agenzia è tenuta a: 

· mettere a disposizione dei comuni le dichiarazioni dei redditi dei contribuenti in essi residenti;

· segnalare preventivamente ai comuni di domicilio fiscale dei soggetti passivi l’emissione degli avvisi di accertamento;

· la segnalazione delle integrazioni contenute nelle dichiarazioni dovrà essere effettuata dal comune o dal consorzio (tra i comuni attivato per la realizzazione del Consiglio tributario).

· il comune o il consorzio, con riferimento agli accertamenti che gli sono stati segnalati dall’Agenzia delle entrate, dovrà comunicare - entro sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione - ogni elemento in suo possesso utile alla determinazione del reddito complessivo.

Conseguentemente sono abrogate altre norme in vigore al riguardo relative ai consigli tributari.

b) Incentivazione per la partecipazione all’at​tività di contrasto (commi da 5 a 9)

La prima disposizione (comma 5, lett. a) al riguardo prevede una forma di incentivazione per i Comuni che partecipano all’attività di accertamento, e cioè:

· viene specificato che la partecipazione dei Comuni all’attività di contrasto all’evasione è riferita, oltre che all’accertamento fiscale, anche a quello contributivo;

· viene accresciuto l’incentivo riconosciuto ai Comuni per il loro contributo da loro fornito all’accertamento fiscale e contributivo:

· sia aumentando - dal 30 al 33 per cento - la quota delle maggiori somme relative a tributi statali riscosse a titolo definitivo che viene riconosciuta al comune che abbia contribuito all’accertamento; 

·   sia riconoscendo la stessa quota anche con riferimento alle sanzioni civili applicate sui maggiori contributi riscossi a titolo definitivo (sempre, delega il direttore dell’Agenzia delle entrate, a stabilire le modalità tecniche ovviamente, con riferimento al comune che abbia contribuito all’accertamento).

La seconda disposizione (comma 5, lett. b) delega il direttore dell’agenzia delle entrate a stabilire le modalità tecniche di accesso alle banche dati e di trasmissione ai comuni, anche in via telematica, di copia delle dichiarazioni relative ai contribuenti in essi residenti, nonché quelle della partecipazione dei comuni all’accertamento. 

Viene anzitutto specificato che la partecipazione dei Comuni all’attività di contrasto all’evasione deve essere riferita, oltre che all’accertamento fiscale, anche a quello contributivo. Conseguentemente è previsto che l’emanazione del provvedimento del direttore dell’Agenzia delle entrate avvenga previa intesa con l’INPS (oltre che con la Conferenza unificata). 

Inoltre, è previsto che per le attività di supporto all’esercizio della suddetta funzione, di esclusiva competenza comunale, i comuni possono avvalersi: 

· delle società e degli enti partecipati dai comuni stessi; 

· degli affidatari delle entrate comunali che devono garantire ai comuni l’accesso alle banche dati utilizzate.

La terza disposizione (comma 6) è stabilito che l’aumento dal 30 al 33% della quota spettante al Comune a titolo di incentivo per il contributo offerto nella lotta all’evasione, si applica anche per il contrasto all’evasione fiscale derivante dalle estero-residenze fittizie delle persone fisiche.

La quarta disposizione (comma 7) demanda ad un con decreto del Ministero dell’economia e delle finanze da adottare entro 30 giorni dall’entrata in vigore della presente disposizione, di concerto con il Ministero del lavoro e delle politiche sociali e d’intesa con la Conferenza Unificata, la individuazione:

· dei tributi su cui calcolare la quota pari al 33 per cento; 

· delle sanzioni civili spettanti ai comuni che abbiano contribuito all’accertamento;

· delle modalità per la loro attribuzione.

Al riguardo (comma 8) rimangono comunque valide le disposizioni di cui al provvedimento del 3.12.2007 del direttore della predetta agenzia con il quale ha stabilito le modalità di partecipazione dei comuni all’attività di accertamento fiscale e del 16.6.2008 dello stesso circa le modalità di fruizione da parte dei Comuni delle informazioni inerenti la banca dati ipotecaria utili alla partecipazione all’attività di accertamento fiscale.

La quinta disposizione (comma 9) stabilisce che gli importi riconosciuti dallo Stato ai Comuni per il loro contributo all’attività di accertamento sono calcolati al netto delle somme spettanti ad altri enti ed alla Unione Europea, e che sulle quote delle maggiori somme in questione che lo Stato trasferisce alle Regioni spetta ai predetti enti riconoscere ai Comuni le somme loro spettanti a titolo di partecipazione all’accertamento.

c) Le osservazioni dell’ANCI sulle predette disposizioni
L’ANCI ritiene necessario abbandonare la riproposizione – sia pure tentando di innovare nei riferimenti operativi – della fallimentare esperienza dell’art. 44 del D.P.R. n. 60/1973, che induce ad esaurire le potenzialità della cooperazione tra i comuni e l’amministrazione finanziaria in un interscambio predeterminato di informazioni nel cui ambito il ruolo del comune appare non solo subordinato, ma anche di limitata efficacia.

Nella attuale formulazione, infatti, gli obblighi burocratici in materia di istituzione dei consigli tributari e di esame puntuale degli accertamenti “sintetici” (ex art. 38, comma 4, dello stesso D.P.R. n. 600/1973), già formulati dagli uffici dell’Agenzia delle entrate, rischiano di incanalare l’iniziativa locale in un susseguirsi di adempimenti formali privi di qualsiasi concreto impatto nel contrasto all’evasione fiscale.

Ha proposto quindi alcune modifiche che muovono invece dall’esigenza di rafforzare e snellire il processo avviato fin dall’emanazione del decreto legge n. 203/2005, la cui più ampia applicazione deve essere perseguita attraverso un quadro incentivante più marcato, un più organico sistema di accesso alle informazioni rilevanti ed un più rapido e certo percorso di attribuzione ai comuni delle quote riconosciute a fronte della partecipazione all’accertamento.

Le modifiche proposte sul Consiglio tributario sono qui di seguito riassunte:

· l’abolizione dell’obbligatorietà della costituzione dei Consigli tributari, che non risponde ad alcun principio di funzionalità ed efficacia dell’azione amministrativa. Peraltro, le nuove disposizioni non innovano circa la natura del Consiglio tributario, e nemmeno – se non marginalmente – nelle funzioni assegnabili a tale organo.

L’obbligatorietà dell’organismo impone quindi di riferirsi all’unica legge vigente in materia, il decreto legislativo luogotenenziale dell’8 marzo 1945, n. 77, che prevede l’elezione dei componenti a suffragio universale diretto e disegna funzioni collegate ad un assetto del sistema fiscale e dei tributi erariali ormai del tutto superato.

Non va poi sottaciuta l’incongruità di imporre la costituzione di nuovi organi politico-amministrativi, con conseguenti ed inevitabili oneri di cui non si fa cenno nell’attuale formulazione della norma, in un contesto di generalizzate riduzioni della spesa pubblica locale.

In qualsiasi accezione si vogliano intendere tali nuovi organi è altresì prevedibile il rischio di ampie sovrapposizioni funzionali, da un lato, con il ruolo degli uffici dell’Agenzia delle entrate e, dall’altro, con le procedure di interscambio informativo (massivo e puntuale) attivate a seguito dell’emanazione del decreto legge n. 203/2005. Tale dispositivo – pertanto – rischierebbe di aprire un periodo di paralisi operativa delle attività di partecipazione all’accertamento nelle aree dove esse risultano positivamente avviate, senza peraltro costituire impulso alla generalizzazione di buone pratiche nei territori dove tali attività stentano a decollare.

Il proposto stralcio dell’obbligo di istituzione del Consiglio tributario permette di approfondire in modo concertato e responsabile le modalità per dare impulso alla partecipazione comunale all’accertamento con mezzi più idonei. Tale approfondimento potrà riguardare l’opportunità di promuovere le forme associative intercomunali utili per aumentare l’efficacia della partecipazione. Superando la confusione dell’attuale formulazione dell’art. 18 del decreto legge in argomento tra l’obbligo (per i comuni inferiori ai 5.000 abitanti) di costituirsi in consorzio ai fini della costituzione del Consiglio tributario, da un lato, e l’ipotetica valenza organizzativa di tale obbligo anche in relazione allo svolgimento della funzione “partecipazione all’accertamento”, dall’altro.

L’ipotesi di inserire la partecipazione all’ac​certamento tra le funzioni obbligatorie dei comuni, che può costituire un’alternativa certamente utile per promuovere un generale sistema di cooperazione interamministrativa in materia di contrasto all’evasione fiscale, dovrebbe essere trattata con la necessaria ponderazione e concertazione nelle sedi proprie dell’esame della “Carta delle autonomie” e dell’attuazione del federalismo fiscale.

· In secondo luogo, sempre con l’abolizione dei primi quattro commi dello stesso predetto articolo, viene abbandonata la rigida proceduralizzazione dell’esame degli accertamenti sintetici derivante dalla modifica all’art. 44 del D.P.R. n. 600/1973 (attuale comma 4).
L’obbligo imposto a tutti i comuni di fornire un tasso di tempo brevissimo (60 giorni dalla richiesta) informazioni puntuali su posizioni di sospetta evasione, già ampiamente trattate dall’ufficio periferico dell’Agenzia delle entrate, non produce infatti alcun miglioramento del sistema. Il successo della partecipazione comunale all’accertamento si misura piuttosto dalla diffusione e dalla qualità delle segnalazioni qualificate – attivate con i provvedimenti attuativi del decreto n. 203/2005 – correntemente prodotte dai comuni e dalle iniziative di cooperazione che il comune e l’ufficio locale dell’Agenzia sono in grado di concertare.

Più in generale, la funzione comunale di partecipazione all’accertamento potrà svilupparsi soltanto se concepita in modo sinergico con i compiti istituzionali dei comuni – principalmente in materia di proprietà edilizia, trasformazione del territorio, controllo del commercio – limitando al minimo la costituzione di apparati specifici che determinano reazioni di rigetto inevitabili in un contesto di drammatica stretta finanziaria.

Il contenuto essenziale della procedura viene ripreso attraverso la previsione di un provvedimento concertato del direttore dell’Agenzia delle entrate, riguardante modalità di arricchimento delle informazioni specificatamente orientate alla formulazione degli accertamenti sintetici ex art. 38, commi 4 e seguenti, del D.P.R. n. 600/1973 (lett. d) aggiunta al comma 5 del predetto art. 18del decreto legge in argomento).
La stessa Associazione ha formulato osservazioni e proposte emendative anche alle seguenti disposizioni:

· circa le quote di partecipazione; è stato proposto l’innalzamento dall’attuale 30% al 50% della quota di partecipazione da riconoscere ai comuni per i recuperi di gettito derivanti dalla partecipazione. Si intende così rafforzare, anche in termini segnaletici l’aspetto economico della partecipazione all’accertamento, la cui maturazione avviene – si ricorda – sulle somme effettivamente e “definitivamente” riscosse e, quindi, con ritardi in alcuni casi molto lunghi. Si deve in proposito segnalare che, finora, l’indeterminazione dell’amministra​zio​ne finanziaria nel definire le modalità di calcolo e di erogazione del contributo spettante ai comuni non ha permesso di erogare le pur esigue somme già maturate, pari a circa 450 mila euro definitivamente riscossi, a fronte di accertamenti “partecipati” emessi per circa 6 milioni di euro (dati Agenzia delle entrate, aprile 2010);
· circa l’accesso dei comuni alle dichiarazioni: esso deve avvenire alla dichiarazione non solo dei “residenti nel rispettivo territorio, ma anche per coloro che ivi detengono attività o interessi rilevanti ai fini fiscali. È infatti evidente che la partecipazione all’accertamento riguarda in via preminente manifestazioni reali di ricchezza o capacità contributiva che possono essere ricondotte a qualunque soggetto passivo d’imposta, a prescindere dal suo luogo di abituale domicilio fiscale. Il controllo della correttezza degli adempimenti fiscali deve quindi poter essere effettuato anche con riferimento a cittadini ed imprese non “residenti”;

· circa la sfera di iniziative concertata del​l’Agen​zia delle entrate: essa dovrebbe essere ampliata nel senso di:

· affidare ad un apposito provvedimento dell’Agenzia il compito di determinare specifiche modalità di potenziamento del contributo che può derivare dalle informazioni fornite dai comuni alla formazione degli avvisi di accertamento “sintetici” di cui all’art. 38, quarto comma e seguenti del medesimo citato D.P.R. n. 600/1973;

· demandare ad un analogo provvedimento, concertato in questo caso anche con l’INPS e con la Guardia di Finanza, per assicurare che l’interscambio informativo e la cooperazione interamministrativa a contrasto dell’evasione si estendano a tali organi in modo unitario e sempre mediante l’utilizzo dei sistemi informatici dell’Agenzia stessa.

All’ANCI appare essenziale che il pur positivo adempimento del campo della partecipazione all’evasione contributiva e l’intenzione di coinvolgere in modo più strutturato la Guardia di Finanza, non producano un effetto di dispersione e un ulteriore aggravio di costi amministrativi (convenzioni, accordi, definizione di standard tecnici distinti, ecc.), mantenendo in capo all’Agenzia delle entrate un necessario ruolo di regia e coordinamento unico. Tale ruolo appare tanto più necessario ed utile in quanto, nella prima fase di attuazione del decreto n. 203/2005, si è formato nell’ambito dell’Agenzia un gruppo motivato e qualificato di funzionari di diversi settori, in grado di svolgere un ruolo propulsivo anche in occasione dell’auspicata estensione delle attività partecipate. Infine, lo sviluppo in atto delle funzionalità del sistema di interscambio telematico Siatel, di cui è stata rilasciata una seconda rinnovata versione anche a seguito della prescrizione del Garante della riservatezza dei dati personali, fornisce un apparato strumentale ulteriormente sviluppabile nel senso indicato.

10  Attivazione dell’anagrafe immobiliare integrata e aggiornamento del Catasto (art. 19)
Un’altra serie di nuove disposizioni riguarda la materia del Catasto.

· La prima serie di disposizioni introdotte (commi 1, 2 e 3) riguarda l’attivazione, entro il 1 gennaio 2011, dell’”Anagrafe Immobiliare Integrata”, che consenta, a fini fiscali, l’integrazione delle banche dati disponibili presso l’Agenzia del Territorio, con l’individuazione dei soggetti titolari dei diritti reali. La misura è volta a garantire la “correlazione tra le informazione catastali (dati censuari, cartografici e planimetrie delle unità immobiliari urbane) con le informazioni sui diritti reali recate negli atti trascritti nei pubblici registri immobiliari”.

Va ricordato che l’Anagrafe Immobiliare Integrata costituisce un archivio informatizzato dei beni immobili, riguardante le caratteristiche intrinseche degli stessi (ubicazione, consistenza, rappresentazione grafica, valore fiscale) ed i diritti reali, di godimento e di garanzia, con l’indicazione dei relativi soggetti titolari. L’integrazione delle informazioni riguarda la rappresentazione degli immobili, la loro collocazione sul territorio, le variazioni delle caratteristiche oggettive nonché i dati sul possesso e sui vincoli che gravano sugli immobili. Per garantire la correttezza delle informazioni, gli aggiornamento si basano, non solo sulle dichiarazione delle parti, ma sul riscontro con i documenti e le banche dati certificate di riferimento.

È demandata ad uno o più decreti del Ministro dell’Economia e delle Finanze, da emanare (non è però fissato un termine) previa intesa con la Conferenza Stato-città ed autonomie locali, la disciplina dell’accesso da parte dei comuni all’Anagrafe Immobiliare Integrata.

È introdotta un’attestazione integrata ipotecario-catastale, le cui modalità di erogazione, effetti e diritti di rilascio saranno stabiliti con uno o più decreti del Ministro dell’Economia e delle Finanze. Anche per questi però non è fissato un termine. 

Va ricordato che, il certificato ipotecario, richiesto al fine di eseguire determinate transazioni (concessione finanziamenti, assegnazione case popolari, pignoramenti, espropri), ovvero nel caso in cui sia necessario documentare diritti immobiliari, consiste in una attestazione rilasciata dal Conservatore dei registri immobiliari presso gli Uffici provinciali, avente ad oggetto le formalità ipotecarie che sono state eseguite in relazione ad uno o più immobili appartenenti a persone fisiche o giuridiche.

· La seconda serie di disposizioni (commi 4, 5 e 6) stabilisce che l’accesso alle banche dati catastali viene consentito a tutti i comuni italiani, ad esclusione dei Comuni facenti parte delle Province autonome di Trento e Bolzano per le quali però le disposizioni costituiscono principi fondamentali dell’ordinamento.

L’accesso avviene attraverso strumenti gestiti dall’Agenzia del territorio (Sistema telematico, Portale per i comuni e il Sistema di interscambio) riguardanti le banche dati del catasto dei terreni, del catasto edilizio urbano e anche i dati di superficie delle unità immobiliari urbane a destinazione ordinaria.

È stabilito ancora che le funzioni di accettazione e di registrazione degli atti a fini catastali avvengono in collaborazione fra i comuni e l’Agenzia del Territorio, secondo quanto verrà disposto in un decreto del Ministro dell’Economia delle Finanze, da emanare previa intesa con la Conferenza Stato-città ed autonomie locali. Le regole cosiddette tecnico-giuridiche, di cui al menzionato decreto, costituiscono, secondo la nuova disposizione, principi fondamentali dell’ordina​mento e si applicano anche alle Regioni a statuto speciale. Viene inoltre introdotto un principio di sussidiarietà, in base al quale, in caso di mancato esercizio da parte dei comuni delle funzioni suddette, queste saranno svolte dall’Agenzia del Territorio.

Viene precisato ancora che rimangono direttamente allo Stato e che verranno svolte dall’Agenzia del territorio le seguenti funzioni:

· individuazione delle metodologie topografiche e cartografiche; 

· controllo su informazioni e aggiornamenti catastali ; 

· gestione unitaria dei dati, loro coordinamento, disciplina dell’accesso; 

· gestione della tecnologia per il Modello unico digitale per l’edilizia, che, si ricorda, è stato introdotto dall’art. 34-quinquies del decreto-legge n. 4 del 2006; 

· gestione dell’Anagrafe Immobiliare Integrata; 

· vigilanza in materia di accettazione e registrazione degli atti a fini catastali, di cui al comma 5. E’ demandata ad un decreto del Ministro dell’Economia e delle Finanze, da emanare - non è fissato un termine - previa intesa della Conferenza Stato-città e autonomie locali la disciplina di sanzioni in materia

· La terza serie di disposizioni (comma 7, 8, 9, 10, 11, 12 e 13) riguarda l’aggiornamento del Catasto e il recupero di unità immobiliari attualmente non censiste.

In particolare:

· l’Agenzia del Territorio entro il 30 settembre 2010, dovrà trasmettere a ciascun comune, con apposito comunicato da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale, l’elenco dei fabbricati iscritti al catasto terreni senza i requisiti della ruralità ai fini fiscali, nonché quelli che non risultano dichiarati al catasto immobili. L’elenco, corredato della data cui riferire la mancata presentazione della dichiarazione al catasto e pubblicizzato, per i 60 giorni successivi alla pubblicazione del comunicato, presso i comuni interessati, gli uffici provinciali e sul sito internet dell’Agenzia del Territorio, ha valore di richiesta, per i titolari dei diritti reali, di presentazione degli atti di aggiornamento catastale.

· I titolari di diritti reali sugli immobili che sono stati inseriti negli elenchi comunicati ai comuni da parte dell’Agenzia delle Territorio dal 1° gennaio al 31 dicembre 2009, dovranno presentare, entro il 31 dicembre 2010, la dichiarazione di aggiornamento catastale a fini fiscali. Le dichiarazioni verranno rese note ai comuni da parte dell’Agenzia del Territorio attraverso il Portale telematico, affinché possano essere effettuati i controlli di conformità urbanistico-edilizia. In caso di inottemperanza della dichiarazione catastale l’Agenzia del territorio procede all’attribu​zione provvisoria di una rendita presunta - sulla base di elementi tecnici forniti dai comuni - nelle more dell’iscrizione in catasto attraverso le procedure di aggiornamento degli archivi catastali, previste dal decreto del Ministro delle finanze del 19 aprile 1994 n. 701.

La disposizione conferma l’obbligo, già previsto dalla legge, di effettuare la dichiarazione catastale da parte degli intestatari delle particelle in cui insistono gli immobili non dichiarati al catasto, prorogando, tuttavia, il termine di sette mesi dalla data di pubblicazione del comunicato, previsto dal citato art. 2, comma 36, del decreto legge n. 262 del 2006, al 31 dicembre 2010.

·   Il medesimo predetto obbligo di dichiarazione di aggiornamento catastale, grava, sempre entro il termine del 31 dicembre 2010, su coloro che siano titolari di diritti reali su immobili, che abbiano subito variazioni di consistenza o di destinazione non dichiarate in catasto. La disposizione sembra, pertanto, riferirsi a tutti coloro i cui immobili non siano inclusi negli elenchi sopra menzionati, in quanto la violazione non consiste in un manufatto totalmente o in parte non dichiarato. In caso di inottemperanza l’Agenzia del territorio dovrà procedere agli accertamenti con la collaborazione dei comuni.

· È data facoltà all’Agenzia del Territorio di stipulare convenzioni con gli organismi rappresentativi delle categorie professionali per lo svolgimento delle operazioni connesse all’iscrizione provvisoria, all’accatastamento in surroga e agli accertamenti necessari.

· L’Agenzia del Territorio dal 1° gennaio 2011 dovrà avviare un monitoraggio costante del territorio, per l’individuazione di fabbricati non dichiarati al Catasto, avvalendosi delle verifiche tecnico-amministrative, del telerilevamento e dei sopralluoghi sul terreno.

Inoltre, l’Agenzia del Territorio dovrà provvedere ad effettuare detta attribuzione della rendita presunta ove i titolari dei diritti reali sugli immobili non dichiarati al catasto non ottemperino all’obbligo di effettuare la dichiarazione. A partire dal 1°gennaio il termine per ottemperare all’obbligo della dichiarazione da parte degli interessati torna da essere quello di sette mesi dalla pubblicazione del comunicato sulla Gazzetta Ufficiale da parte dell’Agenzia del Territorio. 

Sono fatti salvi i poteri di controllo dei Comuni in materia urbanistico edilizia e l’applicabilità delle relative sanzioni.

·   Infine gli Uffici dell’agenzia del territorio per le attività di accertamento catastale si avvalgono delle attribuzioni degli uffici ai fini dell’accertamento dell’imposta sul valore aggiunto; questi infatti possono procedere all’esecuzione di accessi, ispezioni e verifiche, invitare i soggetti interessati a comparire di persona o a mezzo di rappresentanti per esibire documenti e scritture, o per fornire dati e notizie, inviare questionari e invitare qualsiasi soggetto ad esibire documenti rilevanti ai fini dell’accertamento.

· La quarta serie di disposizioni (commi 14, 15 e 16) stabilisce che a decorrere dal 1° luglio 2010 (comma 16) - gli atti pubblici e le scritture private autenticate tra vivi, che hanno ad oggetto il trasferimento e la costituzione di diritti reali, nonché lo scioglimento di comunione di diritti reali su fabbricati già esistenti devono contenere, per le unità immobiliari urbane, a pena di nullità: 

· l’identificazione catastale; 

· il riferimento alle planimetrie depositate in Catasto; 

· la dichiarazione degli intestatari sulla conformità di dati catastali e planimetrie allo stato di fatto. 

Prima della stipula, il notaio deve individuare gli intestatari catastali e verificare la loro conformità a quanto risulta dai registri immobiliari. Dall’eventuale discordanza la disposizione non fa discendere la nullità dell’atto.

Il riferimento, contenuto nella disposizione, ai “fabbricati già esistenti” appare volto ad escludere atti riguardanti edifici da costruire o in corso di costruzione, per i quali, si ricorda, il codice civile prevede, in taluni casi, la trascrizione dei relativi contratti.

Quanto al termine “intestatari”, in luogo del più generico “parti” o “venditori”, sembra che si voglia far specifico riferimento all’intestatario catastale, che tuttavia, talvolta, può non coincidere con il proprietario.

È stabilito ancora che dal 1° luglio 2010 - la richiesta di registrazione dei contratti verbali o scritti di locazione o affitto di immobili, nonché la cessione, risoluzione o proroga, anche tacita, di tali contratti, deve contenere l’indicazione dei dati catastali. La mancata indicazione dei dati catastali comporta l’applicazione della sanzione prevista dall’art. 69 del D.P.R. n.131 del 1986 per chi omette la richiesta di registrazione di elementi rilevanti ai fini dell’applicazione dell’imposta di registro la misura della predetta sanzione amministrativa è dal 100% al 240% dell’imposta dovuta.

Anche su questo argomento l’ANCI ha formulato le seguenti sue osservazioni e di modifica che: 

· in merito alle funzioni catastali la proposta introdotta dall’articolo sembra ridurre nuovamente il ruolo dei comuni a quello di meri “utilizzatori” dei dati certificati e aggiornati dall’Agenzia del Territorio e non tiene conto della prospettiva del federalismo fiscale.

E’ stato proposto invece di riequilibrare la distribuzione delle competenze nell’ambito di un sistema effettivamente partecipato e rispettoso dell’attribuzione ai comuni di responsabilità di gestione operativa del catasto, come stabilito dal quadro normativo vigente e da recenti sentenze della giustizia amministrativa. Tale riequilibrio appare tanto più importante in relazione alla prospettiva, ormai da considerare imminente, dell’at​tribuzione ai comuni di nuovi cespiti immobiliari in attuazione del federalismo fiscale, oltre che per la necessità di valorizzare il ruolo svolto dai comuni in collaborazione con l’Agenzia, in materia di miglioramento della qualità e della significatività dei dati catastali.

In un’ottica di più equilibrata ed efficace distribuzione di compiti, inoltre, anche la gestione del modello unico per l’edilizia (MUDE) – che integrerà già in fase dichiarativa le informazioni necessarie per la regolarità urbanistica con quelle relative alla classificazione catastale degli immobili oggetto di costruzione o ristrutturazione – va ridefinita dalle modifiche proposte, così da assicurare il mantenimento in capo ai comuni degli strumenti necessariamente collegati alle proprie funzioni istituzionali in materia urbaniscico-edilizia;

· in merito alle variazioni di consistenza degli immobili l’ANCI propone sia fatto salvo quanto previsto dal comma 386 dell’art. 1 della legge n. 311/2004, secondo il quale è previsto che l’iniziativa nei casi in argomento per la regolazione catastale avvenga anche su iniziativa dei comuni.

Detto comma infatti nel dettaglio prevedeva che:

· i comuni possono constatare la presenza di proprietà privata non dichiarata in catasto ovvero la sussistenza di situazioni di fatto non più coerenti con i classamenti catastali per intervenute variazioni edilizie;

· i comuni possono richiedere ai titolari dei diritti reali sulle unità immobiliari interessate la presentazione di atti di aggiornamento catastale secondo la procedura Docfa;

· entro 90 giorni dalla data della richiesta i soggetti interessati devono adempiere alla richiesta. Qualora gli interessati non abbiano provveduto, l’Agenzia del territorio provvede d’ufficio;

· le rendite catastali attribuite o modificate a seguito della richiesta del comune devono produrre effetto fiscale a decorrere dal 1 gennaio dell’anno successivo alla data di riferimento della mancata presentazione delle denuncie indicate nella richiesta del comune. In assenza di tale indicazione gli effetti devono decorrere dal 1 gennaio dell’anno della notifica.

Secondo l’ANCI la modifica proposta renderebbe pertanto esplicito che le regolarizzazioni degli immobili non accatastati o con classificazioni obsolete con i connessi poteri di surroga e diretto intervento da parte dell’Agenzia del territorio, non escluderebbero la possibilità dell’intervento comunale (notifica di un invito a regolarizzare entro 60 giorni, sulla base di elementi di constatazione diretta o documentale). Tale eventualità costituisce, peraltro, un elemento di deterrenza rispetto a comportamenti opportunistici o dilatori e di ulteriore impulso a procedere alla regolarizzazione spontanea.

11   Ulteriori modifiche alle disposizioni in materia di Conferenza dei  Servizi (art. 49)
Sono apportate diverse modifiche alla disciplina riguardante la Conferenza dei Servizi di cui alla legge n. 241/1990.

Le modifiche sono le seguenti:

a) Con una prima serie di modifiche (comma 1)
· È rimessa alla discrezionalità della pubblica amministrazione la decisione di convocare la Conferenza dei Servizi istruttoria.

Sarà essa che stabilirà quando sia opportuno effettuare un esame contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo.

Finora invece in questi casi l’amministrazione precedente doveva “di regola” indirla.

· La conferenza dei servizi decisoria invece, in via generale, rimane obbligatoria, ma diventa facoltativa nei casi in cui l’amministrazione procedente abbia il potere di provvedere direttamente in assenza delle determinazioni suddette.

b) Con una seconda serie di norme (comma 2)
· È introdotta in materia di autorizzazione paesaggistica, una disciplina speciale relativa ai casi in cui, una volta convocata la conferenza dei servizi, le amministrazioni coinvolte richiedono che la riunione sia effettuata in una data diversa, in quanto impossibilitate a partecipare.

Attualmente è previsto, in generale, che la nuova data sia fissata entro i 10 giorni successivi alla prima. Con la nuova norma è invece stabilito che se la richiesta proviene da un’autorità preposta alla tutela del patrimonio culturale, la nuova data della riunione può essere fissata entro i 15 giorni successivi. Inoltre, è previsto che i responsabili degli sportelli unici per le attività produttive e per l’edilizia, ove costituiti, o i comuni concordano con i soprintendenti territorialmente competenti un calendario, almeno trimestrale, delle riunioni delle conferenze di servizi che coinvolgano atti di assenso o consultivi comunque denominati del Ministero per i beni e le attività culturali.

· In caso di opere o attività sottoposte anche ad autorizzazione paesaggistica, il soprintendente si deve esprimere, in via definitiva, in sede di conferenza di servizi, ove convocata, in ordine a tutti i provvedimenti di sua competenza ai sensi del Codice dei beni culturali e del paesaggio di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42.

Alla luce quindi di queste due ultime disposizioni il soprintendente si dovrà esprimere un’unica volta e in via definitiva in seno alla conferenza di servizi, sulla base di un calendario almeno trimestrale delle riunioni delle conferenze concordato con lo sportello unico o con il comune.

· Nei casi in cui l’intervento oggetto della conferenza di servizi sia già stato sottoposto positivamente a valutazione ambientale strategica (VAS), i relativi risultati e prescrizioni devono essere utilizzati, senza modificazioni, anche ai fini della valutazione d’impatto ambientale (VIA), qualora effettuata nella medesima sede, statale o regionale. Secondo la relazione si dovrebbe così accelerare il rilascio degli assensi da parte delle amministrazioni coinvolte e si evita la duplicazione di valutazioni già effettuate in sede di VAS.

· All’esito dei lavori della conferenza e in ogni caso scaduti i termini per i lavori della conferenza, l’amministrazione procedente, in caso di VIA statale (e solo in tale caso), può adire direttamente al Consiglio dei ministri per l’esercizio del potere sostitutivo ai sensi dell’art. 26 del Codice dell’ambiente. In tutti gli altri casi si dovrà procedere come già attualmente previsto. Innovando rispetto alla disciplina previgente, la nuova norma stabilisce che la determinazione conclusiva del procedimento sostituisce qualsiasi altro atto di competenza delle altre amministrazioni e che la mancata partecipazione alla conferenza di servizi ovvero la ritardata o mancata adozione della determinazione motivata di conclusione del procedimento sono valutate ai fini della responsabilità dirigenziale o disciplinare e amministrativa, nonchè ai fini dell’attribuzione della retribuzione di risultato. Resta salvo il diritto del privato di dimostrare il danno derivante dalla mancata osservanza del termine di conclusione del procedimento.

· La normativa vigente stabilisce che si considerava acquisito l’assenso dell’amministrazione il cui rappresentante non avesse espresso definitivamente la volontà dell’amministrazione rappresentata. Ora con la nuova norma è previsto che ciò si applichi anche alle amministrazioni preposte alla tutela della salute e della pubblica incolumità e alla tutela ambientale, esclusi i provvedimenti in materia di VIA, VAS, AIA, paesaggistico-territoriale.

· È abrogata la disposizione che prevedeva che fosse il provvedimento finale conforme alla determinazione motivata di conclusione del procedimento a sostituire, a tutti gli effetti, ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominato di competenza delle amministrazioni partecipanti o comunque invitate a partecipare alla conferenza ma risultate assenti.

c) Con una terza serie di nome (comma 3) vengono introdotte alcune disposizioni in materia di dissenso in Conferenza dei Servizi, e precisamente:

· Anche il dissenso espresso dalle amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità deve essere manifestato nella conferenza dei servizi, deve essere congruamente motivato, non può riferirsi a questioni connesse che non costituiscono oggetto della conferenza medesima e deve recare le specifiche indicazioni delle modifiche progettuali necessarie ai fini dell’assenso.

Per quanto riguarda la materia ambientale è fatto salvo quanto disposto dall’art. 26 del Codice dell’ambiente in materia di valutazione di impatto ambientale.

· Sono riscritte le procedure relative al dissenso espresso da parte di amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità ovvero da una regione o provincia autonoma. 

In primo luogo, lo speciale sistema di composizione del dissenso troverà applicazione solo al di fuori dei casi di cui all’art. 117, ottavo comma, della Costituzione, e delle infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici e di preminente interesse nazionale di cui alla Parte II, Titolo III, del Codice degli appalti, nonché dei casi di localizzazione delle opere di interesse nazionale. 

Va ricordato che, per quanto riguarda il comma ottavo dell’articolo 117 predetto, trattasi di leggi regionali di ratifica di intese delle regioni con altre regioni per il migliore esercizio delle proprie funzioni, anche con individuazione di organi comuni.  Per quanto invece si riferisce alle disposizioni di cui al citato Codice degli appalti si tratta delle opere di infrastrutture di carattere nazionale gestite direttamente dallo Stato.

Per quanto riguarda il dissenso espresso da parte di amministrazioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, è eliminata la competenza delle Conferenze a favore del Consiglio dei ministri, che si pronunciava: 

· previa intesa con la Regione o le Regioni e le Province autonome interessate, in caso di dissenso tra un’amministrazione statale e una regionale o tra più amministrazioni regionali; 

· previa intesa con la Regione e gli enti locali interessati, in caso di dissenso tra un’amministrazione statale o regionale e un ente locale o tra più enti locali. 

Se l’intesa non è raggiunta nei successivi 30 giorni, la deliberazione del Consiglio dei ministri può comunque essere adottata. 

Il Consiglio dei ministri deve pronunciarsi entro 60 giorni dal momento in cui la faccenda gli è stata rimessa (precedentemente, il termine era di 30 giorni, prorogabili per un ulteriore periodo non superiore a 60 giorni). 

Analogamente, se il dissenso è espresso da una Regione o da una Provincia autonoma in una delle materie di propria competenza, la competenza è attribuita al Consiglio dei ministri, che delibera in esercizio del proprio potere sostitutivo con la partecipazione delle Regioni o delle Province autonome interessate.

d) Con una quarta norma (comma 4) è stabilito che anche le disposizioni in materia di conferenza di servizi attengono ai livelli essenziali delle prestazioni di cui all’art. 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione.

Con l’articolo 10, comma 1, della legge n. 69/2009, sono stati fatti  entrare fra i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti in tutti il territorio nazionale e quindi di competenza esclusiva dello Stato:

· sia la partecipazione dell’interessato al procedimento, l’individuazione del responsabile del procedimento, la fissazione del termine di durata del procedimento, l’accesso ai documenti amministrativi, la durata massima dei procedimenti;

· sia la dichiarazione di inizio attività e il silenzio assenso.

Ora, con il comma 4 in argomento, nei predetti livelli essenziali è stata inserita anche la conferenza dei servizi.

12    Natura tributaria della tariffa per i rifiuti solidi urbani (art. 14, comma 33)
Dopo la sentenza della Corte Costituzionale n. 238/2009 con la quale ha dichiarato che anche la tariffa integrativa ambientale (TIA) prevista dall’art. 49 del D.Lgs. n. 22/1997 (Decreto Ronchi) legata alla produzione di rifiuti, aveva carattere tributario e quindi non sarebbe più stata assoggettata all’IVA, ordinariamente applicata sull’attività economica, i gestori del servizio si sono trovati di fronte alla richiesta di diversi cittadini di rimborso dell’imposta già pagata. Gli stessi gestori però si sarebbero trovati a dover sostenere un rilevante onere in quanto tale importo era dagli stessi recuperato con il credito IVA.

Sull’argomento questa pubblicazione ha già affrontato questo problema, esponendo anche le osservazioni ed i suggerimenti al riguardo dell’ANCI intesi ad attendere le soluzioni che il parlamento avrebbe adottato per non dover rivedere l’ammontare della tariffa o applicare la addizionale ex ECA prevista sui tributi locali, a seguito di una norma, sia pur vecchia, ancora in vigore.

Un intervento del legislatore si è reso ancora più urgente a seguito della recente sentenza n. 8313 dell’8 aprile 2010 della Corte di Cassazione con la quale ha ribadito che «il fatto generatore dell’obbligo di pagamento è legato non all’effettiva produzione di rifiuti da parte del soggetto obbligato e alla effettiva fruizione del servizio di smaltimento, ma esclusivamente all’utilizzazione di superficie idonee a produrre rifiuti ed alla potenziale fruibilità del servizio” (punto 7.2.3.1. della sentenza 238/2009 della Corte Costituzionale). Ciò fa della TIA, come già della TARSU, un tributo, la cui natura non può essere mutata se non sganciando l’obbligazione dal presupposto impositivo, e non attribuendo ad un privato un impossibile potere impositivo».

Infatti a seguito delle disposizioni di cui al citato art. 49 del D.Lgs. n. 22/2007, con l’art. 238 il decreto n. 152/2006 (Codice dell’ambiente) è stato confermato che «chiunque possegga o detenga a qualsiasi titolo locali, o aree che producano rifiuti urbani, è tenuto al pagamento di una tariffa che costituisce il corrispettivo per lo svolgimento del servizio di raccolta, recupero e smaltimento dei rifiuti solidi urbani».

Nel frattempo, in molti casi, la gestione del servizio di raccolta e smaltimento dei rifiuti non è più stata effettuata direttamente dai comuni, ma è stata affidata a società costituite ai sensi del codice civile e quindi a soggetti privati.

Ora con il comma 33 dell’art. 14 del decreto legge in argomento viene data una interpretazione autentica all’art. 238 del citato Codice dell’ambiente nel senso che «la natura della tariffa ivi prevista non è tributaria e che le controversie relative alla predetta tariffa, sorte successivamente alla data di entrata in vigore del presente decreto, rientrano nella giurisdizione dell’autorità giudiziaria ordinaria».

Ci si può domandare se con la formulazione di interpretazione autentica adottata il Parlamento ha dato una risposta adeguata alle considerazioni della Corte Costituzionale contenute nella citata sentenza n. 238/2009 la quale, «nell’indicare i criteri cui far riferimento per qualificare come tributari alcuni prelievi ha affermato che essi sono indipendenti dal nomen iuris utilizzato dalla normativa che disciplina i prelievi stessi, e consistono piuttosto nella doverosità della prestazione, nella mancanza di un rapporto sinallagmatico tra parti e nel collegamento di detta prestazione alla pubblica spesa in relazione ad un presupposto economicamente rilevante».

Si spera comunque che la questione abbia trovato una soluzione.

13   Spese per la locazione immobili da parte degli enti locali (art. 8, comma 2)
Ai fini della tutela dell’unità economica della Repubblica e quindi del coordinamento della finanza pubblica è stabilito che le regioni, le province autonome, gli enti locali, nonché gli enti da questi vigilati, le aziende sanitarie ed ospedaliere, nonché gli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico, prendano misure analoghe a quelle stabilite per gli enti del settore previdenziale, volte al contenimento della spesa per locazioni passive, manutenzioni ed altri costi legati all’utilizzo degli immobili.

Per gli enti del settore previdenziale è stabilito che le operazioni di acquisto e vendita di immobili dovranno essere subordinate alla verifica del rispetto dei saldi strutturali di finanza pubblica.

Per le stesse finalità sono stati richiamati gli obblighi di comunicazione all’Agenzia del demanio, relativi agli immobili utilizzati dalle amministrazioni dello Stato, allo scopo di riunificare, in capo alla stessa Agenzia, le procedure riguardanti le locazioni passive e di razionalizzare gli spazi utilizzati dalle medesime amministrazioni, nonché obblighi di comunicazione da parte delle altre amministrazioni pubbliche, anche al fine di redigere il conto patrimoniale dello Stato a prezzi di mercato.

In particolare, è disposto che tutte le amministrazioni pubbliche (definite con riferimento all’articolo 1, comma 2, del d. l.vo n. 165 del 2001), e quindi anche gli enti locali, che utilizzano o detengono, a qualunque titolo, immobili di proprietà dello Stato o di proprietà dei medesimi soggetti pubblici, trasmettano al Ministero dell’economia e delle finanze–Dipartimento del tesoro l’elenco identificativo dei beni rilevanti ai fini della redazione del rendiconto patrimoniale dello Stato a prezzi di mercato e del conto generale del patrimonio dello Stato.

14   Effetti indiretti sui crediti degli enti locali nei confronti dello Stato (art. 1)
L’art. 1 del decreto legge prevede che sono definanziate le autorizzazioni di spesa per le quali i relativi stanziamenti annuali non risultino impegnati in base alle risultanze del Rendiconto generale dello Stato relativo agli anni 2007, 2008 e 2009. 

A tal fine le autorizzazioni di spesa da definanziare e le relative disponibilità, relativamente a ciascun Ministero, saranno individuate con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze. Il D.P.C.M., da adottare entro il 30 settembre 2010, individuerà le disponibilità esistenti alla data di entrata in vigore del decreto legge in argomento.

Le disponibilità così determinate devono essere versate all’entrata del bilancio dello Stato al fine della loro riassegnazione al fondo ammortamento dei titoli di Stato.

La disposizione riguarda i bilanci dei singoli Ministeri e non direttamente gli enti locali, ma alcune operazioni di definanziamento potrebbero riguardare stanziamenti non ancora impegnati interessanti anche gli enti locali, come per esempio rimborsi della TARSU per le scuole, od anche residui di rimborsi dell’ICI, ecc.).

Comunque al riguardo nelle osservazioni ed emendamenti formulati e presentati dall’ANCI al Governo, al riguardo non è stato sollevato questo problema.

15 Modernizzazione dei pagamenti effettuati dalle pubbliche amministrazioni (art. 4)
La nuova disposizione sollecita le amministrazioni pubbliche e quindi anche gli enti locali ad introdurre un nuovo sistema per i pagamenti e i rimborsi dei tributi effettuati da enti e amministrazioni pubbliche a cittadini e utenti. 

In particolare, il sistema offre agli utenti la possibilità di ricevere somme mediante accredito su carte elettroniche istituzionali già in loro possesso, come la tessera sanitaria o la carta multiservizi INPS. 

Va ricordato che il servizio nazionale per pagamenti su carte elettroniche istituzionali, la cui realizzazione è promossa – sempre ai sensi dell’art. 4 del decreto legge - dal Ministero dell’economia e delle finanze, dovrebbe affiancarsi ai tradizionali canali di pagamento utilizzati dalla P.A. quale ulteriore alternativa e non si configura, quindi, quale proposta sostitutiva.

Delegato a dare attuazione alla nuova disposizione è il Ministero dell’economia e delle finanze il quale dovrà emanare specifici propri provvedimenti, con i quali:

· individuare gli standard tecnici del servizio e le modalità con cui i soggetti pubblici distributori di carte elettroniche istituzionali possono avvalersene; 

· individuare il soggetto gestore del servizio, selezionato sulla base dei requisiti qualitativi e del livello di servizio offerto; 

· disciplinare le modalità di utilizzo del servizio da parte dei soggetti pubblici, anche diversi dal soggetto distributore delle carte, che intendono offrire ai propri utenti tale modalità di erogazione di pagamenti; 

· stabilire nello 0,20% dei pagamenti diretti effettuati dai cittadini tramite le carte, il canone a carico del gestore finanziario del servizio; 

· disciplinare le modalità di certificazione degli avvenuti pagamenti; 

· stabilire le modalità di monitoraggio del servizio e dei flussi di pagamento.

Al riguardo l’ANCI ha formulato le seguenti osservazioni e conseguenti proposte di modifica:

· propone la eliminazione della tessera sanitaria quale strumento di pagamento ritenendo che nella legge non vadano elencate le tessere utilizzabili.

Si aggiunge poi che gli enti non sono in possesso della tessera sanitaria in quanto questa va rilasciata ai soggetti che hanno diritto all’assistenza sanitaria;

· nella definizione dei provvedimenti ci vorrebbe anche l’intesa con la Conferenza unificata in quanto i soggetti distributori dalle carte elettroniche istituzionali appartengono a più livelli di governo.

Non sono stati fissati però i termini entro i quali il Ministero dell’economia dovrà emanare detti provvedimenti.
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