Corte dei Conti Lombardia, parere n. 146 del 24/4/2009

ADDIZIONALE ECA/MECA DA TENERE IN CONSIDERAZIONE NELLA COPERTURA DEI COSTI DI IGIENE AMBIENTALE

La Corte dei Conti della Lombardia, con il parere n. 146 del 24/4/2009, si è recentemente espressa in ordine all'applicabilità dell'addizionale "Ex-Eca" (pari al 10% della Tarsu) su quote arretrate della Tassa Raccolta Rifiuti solidi urbani che un Comune intendeva riscuotere in via diretta in alternativa alla riscossione con emissione di ruolo mediante il concessionario.

La pronuncia ci offre lo spunto per approfondire due questioni: 1) l’applicabilità o meno dell’ECA in caso di riscossione diretta; 2) se l’ECA rientra nelle voci da considerare per l’incidenza di copertura dei costi.

In ordine alla prima questione i giudici contabili lombardi ritengono che “l’applicazione dell’addizionale Ex-Eca sia possibile esclusivamente se risulta specificamente prevista e disciplinata nel Regolamento Comunale”.

L’affermazione suscita qualche perplessità perché se il comune - nel regolamentare la riscossione diretta della tarsu - non ha previsto alcunché in ordine all’Ex-Eca, ne conseguirebbe -

secondo l’assunto della Corte Lombardia - l’inapplicabilità di tale addizionale.

Non sarebbe comprensibile, in sostanza, il motivo per il quale subordinare ad una disposizione regolamentare la riscossione di un prelievo previsto da una fonte primaria.

E’ vero che il presupposto normativo dell’Ex-Eca consiste nella riscossione a mezzo ruolo (così come prevede la legge n. 549/95 e il D.M. del 2/5/96), ma l’interpretazione meramente letterale non terrebbe conto del fatto che all’epoca (1995-1996) non si poteva ancora parlare di riscossione diretta (peraltro tuttora non espressamente prevista per la tarsu, ma possibile in virtù dell’art. 52 del d.lgs. 446/97) e quindi il legislatore non avrebbe potuto considerare anche tale eventualità. Inoltre, il riferimento ai tributi locali “riscuotibili” (e non già riscossi) per ruolo - cfr. la disposizione istitutiva dell’addizionale eca (R.D.L. n. 2145/37 conv. L. n. 614/38) - deporrebbe nel senso dell’applicabilità dell’addizionale in questione a quei tributi il cui sistema “ordinario” di riscossione è costituito dal ruolo.

E’ preferibile, pertanto, una lettura costituzionalmente orientata nel senso dell’applicabilità dell’Ex-Eca anche nel caso di riscossione diretta della Tarsu. Ragionando diversamente, cioè ritenere che l’addizionale sia applicabile o meno a seconda della scelta del sistema di riscossione, sarebbe in contrasto con il principio di uguaglianza sancito dall’art. 3 della Costituzione poiché i contribuenti pagherebbero un’addizionale oppure no semplicemente sulla base del sistema di riscossione adottato dal singolo comune.

Conseguentemente, riteniamo che la scelta del comune di introdurre la riscossione diretta in sostituzione del ruolo - stabilita con apposita disposizione regolamentare ex art. 52 d.lgs. 446/97 – comporti automaticamente l’applicabilità dell’addizionale Ex-eca.

In ordine alla seconda questione, la Corte dei Conti Lombardia afferma che “L’Amministrazione

comunale è tenuta, in ogni caso, a determinare le tariffe della TARSU in modo tale da assicurare che il gettito relativo, ivi compresa l’addizionale, non risulti superiore al costo del servizio”. Pertanto, l’addizionale ex Eca va considerata nel calcolo della copertura dei costi.

L’affermazione è senz’altro condivisibile, anche alla luce del mutato quadro normativo (dal 1° gennaio 1996 l’ex ECA viene incamerata dai comuni). Invero, gli introiti riscossi a tale titolo non trovano alcuna collocazione nel bilancio di previsione (non risulta istituito l’apposito capitolo di entrata), contrariamente al tributo provinciale (altra addizionale della Tarsu) ed al tributo regionale per il conferimento dei rifiuti in discarica (c.d. “ecotassa”). Anche dal certificato di conto consuntivo si evince che la Tarsu viene considerata come unica voce (comprensiva anche dell’ex ECA, che confluisce nella Tarsu), quindi nei documenti contabili non vi è alcuna indicazione degli importi riscossi ex ECA, somme pertanto da ritenersi ricomprese nella Tarsu.

Inoltre, il rapporto di copertura dei costi risulterebbe falsato dal mancato inserimento dell’ex ECA (che costituisce un’entrata inscindibilmente connessa alla tarsu) e potrebbe peraltro comportare (non considerando l’ex ECA) uno sforamento della copertura massima del 100% dei costi del servizio, il quale costituisce il limite globale massimo del fondamento della tassa, con la conseguenza che l'eventuale eccedenza sarebbe acquisita dal comune in carenza assoluta di potere impositivo e potrebbe costituire oggetto di azione di restituzione da parte dei contribuenti.
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Visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con il regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

vista la legge 21 marzo 1953, n. 161;

vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20;

vista la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14/2000 del 16 giugno 2000, che ha approvato il

regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti, modificata con le deliberazioni

delle Sezioni riunite n. 2 del 3 luglio 2003 e n. 1 del 17 dicembre 2004;

visto il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 recante il Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali;

vista la legge 5 giugno 2003, n. 131;

vista la legge 23 dicembre 2005, n. 266, art. 1, commi 166 e seguenti;

vista la deliberazione n.1/pareri/2004 del 3 novembre 2004 con la quale la Sezione ha stabilito i criteri sul

procedimento e sulla formulazione dei pareri previsti dall’articolo 7, comma 8, della legge n. 131/2003;

vista l’ordinanza n. 58 del 3 aprile 2009 con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza odierna

per deliberare sulla richiesta del Sindaco del comune di Torrevecchia Pia (Pv).

Udito il relatore, dott. Giancarlo Penco.

Premesso

Con nota Prot. n. 953 del 10 febbraio 2009 il Sindaco del Comune di Torrevecchia Pia (Pv) chiede il parere della Sezione in ordine all’applicabilità dell’addizionale “Ex-Eca” su quote arretrate della Tassa Raccolta Rifiuti solidi urbani che l’Amministrazione intende riscuotere in via diretta avvalendosi della facoltà prevista dall’art. 52 del Decr. leg.vo 446/97, in alternativa alla riscossione con emissione di ruolo mediante il concessionario.

Considerato

Ai fini dell’ammissibilità della richiesta di parere il primo punto da esaminare è l’ambito delle funzioni attribuite alle

Sezioni regionali della Corte dei conti dall’art. 7 comma ottavo, della legge 5 giugno 2003, n. 131, norma in forza della quale Regioni, Province e Comuni possono chiedere a dette Sezioni pareri in materia di contabilità pubblica nonché ulteriori forme di collaborazione ai fini della regolare gestione finanziaria e dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa.

In proposito questa Sezione ha precisato in più occasioni, che la norma in esame, il cui contenuto risulta ancora poco approfondito sia dalla giurisprudenza contabile che dalla dottrina, consente alle amministrazioni regionali, provinciali e comunali, di rivolgere alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti due diverse tipologie di richieste (delibera n. 9, in data 12 marzo 2007).

Da un lato, possono domandare l’intervento della magistratura contabile al fine di ottenere forme di

“collaborazione”, non specificate dalla legge, dirette ad assicurare la regolare gestione finanziaria dell’ente ovvero l’efficienza e l’efficacia dell’azione amministrativa.

Dall’altro possono richiedere pareri in materia di contabilità pubblica.

La funzione consultiva, che nei primi anni di applicazione della legge è stata la principale forma di collaborazione attivata dalle amministrazioni locali, non esaurisce quindi la possibilità di intervento delle Sezioni regionali della Corte dei conti, in seguito a specifiche richieste degli enti territoriali.

Anzi, in base alla formulazione della norma non sembrerebbe neppure essere la principale forma di collaborazione poiché nella prima parte del comma ottavo dell’art. 7 è chiaramente specificato che gli enti territoriali possono

domandare alle Sezioni regionali della magistratura contabile “ulteriori forme di collaborazione”, con l’unico limite della finalizzazione alla regolare gestione finanziaria dell’ente e dallo svolgimento della azione amministrativa secondo i parametri dell’efficienza e dell’efficacia.

L’intensificarsi dell’uso degli strumenti collaborativi innanzi indicati richiede ulteriori approfondimenti sulla natura e sull’ambito della funzione indirizzati al suo corretto esercizio.

In proposito va considerato che l’attribuzione della funzione consultiva alle Sezioni Regionali della Corte dei conti si situa nell’ambito dell’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale n. 3/2001 che ha radicalmente modificato il titolo V della Costituzione.

In conseguenza della equiordinazione degli enti territoriali allo Stato (art. 114), e della necessaria abrogazione di ogni forma di controllo amministrativo esterno sulle Regioni (art. 124), sulle Province e sui Comuni (art. 130), il legislatore ha inteso permettere agli enti territoriali di avvalersi della collaborazione della Corte dei conti, organo magistratuale che opera quale garante imparziale nell’interesse dello Stato comunità (Corte cost. 12 – 27 gennaio 1995, n. 29), e, dopo la riforma costituzionale, di tutti gli enti che costituiscono la Repubblica (Corte cost. 11 ottobre – 9 novembre 2005, n. 417)

Le nuove attribuzioni conferite alla Corte dei conti appaiono così finalizzate ad individuare un organo neutrale che in materia di coordinamento della finanza pubblica interagisce tra i vari livelli di governo della Repubblica a tutela delle istanze e prerogative di ciascuno di essi in una materia quale quella della finanza pubblica che all’evidenza condiziona l’esercizio di tutte le funzioni pubbliche.

Contemporaneamente le modalità di esercizio del controllo e le ulteriori attribuzioni intestate alla Corte di conti intendono esaltare la natura collaborativa della funzione, propedeutica allo svolgimento dell’attività degli enti territoriali secondo il principio di legalità e soprattutto di legalità finanziaria.

In proposito questa Sezione ha più volte posto in luce che la nozione di legalità riferita alla attività della pubblica amministrazione si è andata approfondendo ed arricchendo, investendo l’esercizio del potere conferito all’amministrazione non solo al rispetto delle disposizioni normative ma anche alla sua rispondenza ai principi di buona amministrazione canonizzati nell’art. 97 della Costituzione. Anzi quest’ultimo aspetto del principio di legalità va assumendo sempre maggior rilievo, dal momento che la pubblica amministrazione, ed in particolar modo gli enti territoriali, assicurano ai cittadini servizi pubblici, il cui livello delimita le loro condizioni di vita.  Ne consegue l’esigenza di assicurare il rispetto del principio di legalità, come sopra inteso, sia preventivamente in sede del processo decisionale degli amministratori dell’ente sia in sede di verifica dell’attività attraverso i controlli interni ed il controllo esterno collaborativo.

La funzione di cui al comma ottavo dell’art. 7 della legge n. 131/2003 si connota così come facoltà conferita agli amministratori di Regioni, Comuni e Province di avvalersi di un organo neutrale e professionalmente qualificato per acquisire elementi necessari ad assicurare la legalità della loro attività amministrativa. I pareri e le altre forme di collaborazione si inseriscono nei procedimenti amministrativi degli enti territoriali consentendo sulle tematiche sulle quali la collaborazione viene esercitata scelte adeguate e ponderate nello svolgimento dei poteri che pertengono agli amministratori pubblici, restando peraltro esclusa qualsiasi forma di cogestione o coamministrazione con l’organo di controllo esterno.

Alla luce delle esposte considerazioni va delimitato l’ambito di legittimazione soggettiva ed oggettiva degli enti ad attivare le forme di collaborazione.

Quanto all’individuazione dell’organo legittimato a inoltrare le richieste di parere dei Comuni, occorre premettere che la Sezione delle Autonomie della Corte dei conti, con documento approvato nell’adunanza del 27 aprile 2004, ha fissato principi e modalità di esercizio dell’attività consultiva, al fine di garantire l’uniformità di indirizzo in materia, limitando l’ammissibilità delle richieste, sul piano soggettivo, agli organi rappresentativi degli Enti (nel caso del comune, il Sindaco o, nel caso di atti di normazione, il Consiglio comunale). Inoltre si è ritenuto che la mancata costituzione del Consiglio delle Autonomie Locali non costituisca elemento ostativo all’ammissibilità della richiesta, poiché l’art. 7, comma ottavo, della legge n. 131/2003 usa la locuzione “di norma”, non precludendo, quindi, in linea di principio, la richiesta diretta da parte degli enti. In tal senso, questa Sezione, con deliberazione n. 1 in data 4 novembre 2004, ha già precisato che “non essendo ancora costituito in Lombardia il Consiglio delle autonomie, previsto dall’art. 7 della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, che modifica l’art. 123 della Costituzione, i Comuni possono, nel frattempo, chiedere direttamente i pareri alla Sezione regionale”.

Limiti alla legittimazione oggettiva vanno invece stabiliti solo in negativo. In proposito va infatti posto in luce che la nozione di “contabilità pubblica” deve essere intesa nella ampia accezione che emerge anche dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione in tema di giurisdizione della Corte dei conti ed investe così tutte le ipotesi di spendita di denaro pubblico oltre che tutte le materie di bilanci pubblici, di procedimenti di entrate e di spesa, di contrattualistica che tradizionalmente e pacificamente rientrano nella nozione. D’altro canto la norma in discussione non fissa alcun limite alle richieste di altre forme di collaborazione.

In negativo, senza peraltro voler esaurire la casistica, va posta in luce la inammissibilità di richieste interferenti con altre funzioni intestate alla Corte ed in particolare con l’attività giurisdizionale; richieste che si risolvono in scelte gestionali, come si è detto di esclusiva competenza degli amministratori degli enti; richieste che attengono a giudizi in corso; richieste che riguardano attività già svolte, dal momento che i pareri sono propedeutici all’esercizio dei poteri intestati agli amministratori e non possono essere utilizzati per asseverare o contestare provvedimenti già adottati.

Sussistono pertanto in proposito tutte le condizioni di ammissibilità della richiesta di parere. Ritenuto Occorre in primo luogo richiamare il comma 39 dell’art. 3 della legge 549/95 che così dispone: “ A decorrere dall’anno 1996 i proventi delle addizionali erariali di cui al regio decreto-legge 30 novembre 1937, n. 2145, convertito dalla legge 25 aprile 1938, n. 614, e alla legge 10 dicembre 1961, n. 1346, applicate alla tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani interni, comprese le riscossioni relative agli anni precedenti, sono devoluti direttamente ai comuni dal concessionario della riscossione”.

Sui ruoli emessi dal Comune riguardanti la TARSU il concessionario della Riscossione è tenuto, in forza di legge, ad applicare tale addizionale che deve essere devoluta al comune e che risulta attualmente in vigore.

Successivamente il legislatore ha attribuito agli enti locali una specifica potestà regolamentare in materia di

accertamento e di riscossione dei tributi locali e delle altre entrate proprie secondo criteri stabiliti dall’art. 52 del decr. leg.vo 446/97.

In base alle norme citate questa Sezione ritiene che la forma di riscossione diretta della TARSU sia possibile solo se prevista da apposito regolamento comunale che disciplini le modalità di applicazione della richiamata

addizionale, anche al fine di non creare una discriminazione rispetto ai contribuenti soggetti al pagamento della tassa, mediante ruolo.

L’Amministrazione comunale è tenuta, in ogni caso, a determinare le tariffe della TARSU in modo tale da assicurare che il gettito relativo, ivi compresa l’addizionale, non risulti superiore al costo del servizio (art. 61, 1° comma decr. leg.vo 15 novembre 1993 n. 507 e succ. modif.) Va pertanto affermato che la riscossione della tassa raccolta rifiuti e l’applicazione della relativa addizionale Ex-Eca sia possibile esclusivamente se risulta specificamente prevista e disciplinata nel Regolamento Comunale.

P.Q.M.

Nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione

Il Relatore Il Presidente

Giancarlo Penco Nicola Mastropasqua

Depositata in Segreteria il 24 aprile 2009

Riferimenti normativi

R.D.L. 30-11-1937 n. 2145, art. 1

1. Con decorrenza dal 1° gennaio 1938 è istituita una addizionale destinata a costituire un fondo per l'integrazione dei bilanci degli Enti comunali di assistenza, da applicarsi nella misura di due centesimi per ogni lira dei seguenti tributi erariali, provinciali e comunali:

a) imposte e sovrimposte comunali e provinciali sui redditi dei terreni e dei fabbricati; imposte sui redditi di ricchezza mobile e sui redditi agrari; imposta complementare progressiva sui redditi; imposta sui celibi;

b) imposte di registro, di successione, di manomorta, ipotecarie;

c) imposte, tasse e contributi comunali e provinciali, riscuotibili per ruolo, ai sensi del testo unico della finanza locale 14 settembre 1931, n. 1175, e successive modificazioni.

L'addizionale considerata alla lettera a) non si applica ai titoli dei debiti amministrati dalla Direzione generale del debito pubblico, soggetti all'imposta di ricchezza mobile.

Nei confronti delle imposte di cui alla lettera b) l'addizionale viene applicata nella misura di due centesimi anche per le frazioni di lira con un minimo di cinque centesimi, trascurando poi, nelle liquidazioni maggiori, la frazione sino a due centesimi ed arrotondando a cinque centesimi quella superiore a tale cifra.

D. Lgs. Lgt. 18-2-1946 n. 100, art. 7

7. L'addizionale di due centesimi per ogni lira di vari tributi erariali, comunali e provinciali, istituita col R. decreto legge

30 novembre 1937, n. 2145, convertito nella legge 25 aprile 1938, numero 614, è elevata a cinque centesimi.

I tre quinti del provento sono devoluti a favore delle Province, secondo le modalità che saranno stabilite con decreti del Ministro per le finanze.

L. 10-12-1961 n. 1346, art. 1

1. L'addizionale, istituita col regio decreto-legge 30 novembre 1937, n. 2145, convertito nella legge 25 aprile 1938, n. 614, già modificata con decreto legislativo luogotenenziale 18 febbraio 1946, n. 100, è estesa alla imposta sulle società ed è elevata di cinque centesimi per ogni lira di imposta.

L'addizionale medesima per l'imposta sul valore globale netto dell'asse ereditario è aumentata di un centesimo per ogni lira d'imposta.

L'aumento dell'addizionale di cui al primo comma non si applica sulla imposta sul reddito dominicale dei terreni e relative sovrimposte, sulla imposta sul reddito agrario, nonché sulla imposta di ricchezza mobile a carico dei prestatori di lavoro subordinato, limitatamente alla parte liquidata con l'aliquota del 4 per cento.

Legge 549/1995 art. 3, comma 39

39. A decorrere dell'anno 1996 i proventi delle addizionali erariali di cui al R.D.L. 30 novembre 1937, n. 2145,convertito dalla L. 25 aprile 1938, n. 614, e alla L. 10 dicembre 1961, n. 1346, applicate alla tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani interni, comprese le riscossioni relative agli anni precedenti sono devoluti direttamente ai comuni dal concessionario della riscossione. La maggiore spesa del servizio di nettezza urbana derivante dal pagamento del tributo di cui al comma 24 costituisce costo ai sensi dell'articolo 61 del D.Lgs. 15 novembre 1993, n. 507 , e successive modificazioni. Con decreto del Ministro delle finanze, di concerto con i Ministri dell'interno e del tesoro, sono stabilite le modalità di attuazione delle disposizioni del presente comma (*).

(*) Per le modalità di attuazione delle disposizioni di cui al presente comma, vedi il D.M. 2 maggio 1996. Successivamente detto comma è stato così modificato dall'art. 1, comma 159, L. 23 dicembre 1996, n. 662.
