Sentenza n° 21338 del 7/08/2008
Corte di Cassazione Civile – Sez. V Tributaria

(Parti: Comune di Bergamo c. Franco Chiesa S.p.A.)
riguardante:

RIFIUTI - Regolamento comunale in tema di TARSU 
Massima

In tema di tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani dovuta, l'esenzione dall'obbligo del conferimento dei rifiuti al servizio pubblico e dal pagamento della relativa tassa, prevista dall'art. 62, comma 5-ter del d.lgs. n. 15 novembre 1993, n. 507, sussiste a meno che il comune non abbia diversamente previsto, disciplinando con apposito regolamento il servizio da cui dipende la riscossione dei rifiuti; tale potere del comune non è venuto meno per effetto dell'abrogazione dell'art. 60 del medesimo decreto da parte dell'art. 39 della legge 22 febbraio 1994, n. 146, applicabile "ratione temporis", ma continua a trovare fondamento, per il periodo precedente all'entrata in vigore del d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 - che ha nuovamente previsto il potere regolamentare del comune nella materia - nella norma primaria costituita dall'art. 58 del d.lgs. n. 507 del 1993, non abrogata sul punto.
Riferimenti normativi
D.Lgs. n° 507 del 15/11/1993; L. n° 146 del 22/02/1994

Svolgimento del processo
1.- Con sentenza n. 228 del 2000 la commissione tributaria provinciale di Bergamo rigettò il ricorso con cui la ditta Franco Chiesa S.p.A., esercente attività di commercio all'ingrosso e al minuto di ferramenta ed apparecchiature varie, aveva impugnato il provvedimento in data 7.10.1997, con cui il comune di Bergamo le aveva negato il rimborso della complessiva somma di L. 194.676.797, chiesta dalla ditta medesima per avere pagato - a suo dire, indebitamente - la tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani (TARSU) negli anni 1994 e 1995.
2.- Con la sentenza indicata in epigrafe, pronunziata in contraddittorio delle parti, la commissione tributaria regionale della Lombardia, sezione staccata di Brescia, accolse l'appello della contribuente e riformò totalmente la sentenza di primo grado, avendo giudicato che, con l'articolo unico della L. 11 novembre 1996, n. 575, erano stati fatti salvi tutti i rapporti giuridici sorti in base (fra l'altro) al D.L. 10 luglio 1995, n. 274, non convertito in legge; e che pertanto la domanda di rimborso per gl'interi anni solari suddetti era fondata; non essendo applicabile, perché non conforme alla legge, il regolamento 13.3.1995, con cui il comune di Bergamo aveva istituito un regime di privativa per la raccolta di rifiuti assimilati a quelli urbani, esigendo per conseguenza una tassa proporzionata alla superficie di produzione di detti rifiuti. 3.- Per la cassazione di tale sentenza ricorre il comune di Bergamo, con quattro motivi, cui resiste la ditta Franco Chiesa S.p.A., mediante deposito di controricorso.
Entrambe le parti hanno depositato memorie illustrative, ai sensi dell'art. 378 c.p.c..
Motivi della decisione.-
Il comune di Bergamo censura la sentenza con cui la commissione tributaria regionale della Lombardia ha accolto l'appello, proposto da ditta esercente attività commerciale, avendo riconosciuto il diritto di questa al rimborso della TARSU pagata negli anni 1994 e 1995. Gli argomenti su cui il giudicante a quo fonda la sua decisione sono criticati dal comune ricorrente per i seguenti motivi: 
4.1.- premesso che, in materia di raccolta di rifiuti urbani, e speciali assimilati ai primi, furono dettate diverse, e spesso contrastanti, disposizioni con alcuni D.L. non convertiti in legge, ma i cui effetti furono fatti salvi con L. 11 novembre 1996, n. 575;tanto premesso, sarebbe erroneo, secondo il comune ricorrente, affermare che l'esenzione dalla tassa per le annualità suddette - esenzione concessa, a determinate condizioni, segnatamente dal D.L. 10 luglio 1995, n. 274, art. 17, comma 4 -, e dunque il diritto al rimborso di quanto già pagato, discenda dalla citata norma di salvezza, posto che "alcuni DD.LL., per il medesimo anno d'imposta, hanno previsto la tassabilità delle aree mentre altri DD.LL. l'hanno esclusa"; sicché, essendo contemplate indistintamente tutte le predette norme, sarebbe "evidente l'irrazionalità della generica espressione della legge di sanatoria che, al medesimo tempo, salva effetti prodottisi ma di segno diametralmente opposto fra loro";4.2.- sarebbe altrettanto erroneo affermare, come fa la sentenza impugnata, che la natura "annuale" della tassa (D.Lgs. 15 novembre 1993, n. 507, art. 58, art. 64, comma 1) impedisca "un rimborso proporzionato al periodo dell'anno corrispondente alla vigenza del D.L. che contemplava l'esenzione, trattandosi di argomento reversibile dato che, "per gli stessi motivi, la natura annuale non può costituire l'elemento fondamentale da cui far discendere il diritto al rimborso della tassa annua già corrisposta";
4.3.- sarebbe contraddittorio sostenere, come fa la sentenza impugnata, che dal principio di debenza assoluta della tassa - "dovuta per la sola obiettiva possibilità di usufruire del servizio, a prescindere dalla sua effettiva fruizione" - discenda il diritto al rimborso dell'intera tassa corrisposta, qualora la legge preveda l'esenzione solo per una parte dell'anno: in tal caso, non sussisterebbe diritto al rimborso per il periodo infrannuale non esentato, durante il quale il servizio sia stato goduto;
4.4.- la commissione regionale avrebbe erroneamente ritenuto illegittimo e disapplicato, ai sensi del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 7, comma 5, il regolamento approvato dal consiglio comunale con Delib. 13 marzo 1995, n. 42 (Regolamento del servizio di smaltimento dei rifiuti solidi urbani ed assimilati), istitutivo del servizio in regime di privativa.
 4.4.1.- In effetti non sussisterebbe, secondo il ricorrente, il ravvisato contrasto di tale regolamento con le norme -L. 22 febbraio 1994, n. 146, art. 39, seguito da una serie di DD.LL. conformi sul punto, non convertiti in legge, ma i cui effetti erano stati fatti salvi con apposita legge già citata (par. 4.1) - che avevano abolito il potere dei comuni di equiparare ai rifiuti urbani interni, ai fini dell'ordinario conferimento al servizio pubblico e della connessa applicazione della tassa, quelli speciali (derivanti da attività artigianali, commerciali e di servizi) dichiarati assimilabili ai primi: potere già conferito dal D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 60, revocato dal citato articolo 39 e solo postumamente ripristinato, con il D.Lgs. 5 febbraio 1997, n. 22, art. 21, comma 2, lett. g). 4.4.2.- In realtà il menzionato dalla L. n. 146 del 1994, art. 39, assimilando ope suo i rifiuti speciali a quelli urbani, non avrebbe affatto impedito, ed anzi avrebbe reso obbligatorio, il conferimento al servizio comunale anche dei rifiuti "assimilati" ed il pagamento della relativa tassa, legittimamente riscossa da esso ricorrente grazie all'approvazione del regolamento, ancorché in regime di esenzione generalizzata istituito dai citati DD.LL. non convertiti. 5.- Il quarto motivo di ricorso (par. 4.4) deve essere esaminato per primo, per ragioni di priorità logica: il suo accoglimento condiziona, infatti, la trattazione degli altri motivi, essendo fondate, nei termini di seguito espressi, le censure in esso contenute.
5.1.- La sentenza impugnata perviene alla pronunzia incidentale d'illegittimità del regolamento comunale in questione, per le seguenti ragioni:
5.1.1.- "il Comune di Bergamo, con Delib. 13 marzo 1995, ha adottato un regolamento con cui ha istituito un regime di privativa anche per la raccolta dei rifiuti assimilati"; la tesi del comune appellato, secondo la quale detto regolamento sarebbe legittimo perché non impugnato davanti al giudice amministrativo, non può essere seguita (v. infra, par. 5.1.5);
5.1.2.- "i rifiuti speciali sono tassabili solo se assimilati a quelli ordinari";
5.1.3.- "l'abrogazione della norma che prevedeva l'assimilazione legale dei rifiuti speciali a quelli ordinari ha comportato la conseguenza che la tassazione possa avvenire solamente ad assimilazione disposta con regolamento comunale, ma a condizione che si tratti di regolamenti comunali approvati successivamente all'entrata in vigore del D.Lgs. n. 22 del 1997, che ha definitivamente sancito la distinzione tra i rifiuti urbani e quelli speciali, salva l'assimilazione dei secondi ai primi a seguito di apposito regolamento comunale, in mancanza del quale i rifiuti da attività industriale, artigianale e commerciale devono considerarsi speciali e quindi non soggetti al tributo";
5.1.4.- "L'abrogazione del potere dei Comuni di assimilare i rifiuti speciali a quelli urbani, avendo eliminato l'equiparazione legale tra le due diverse tipologie di rifiuti, che era stata introdotta dal D.Lgs. n. 507 del 1993, è avvenuta con la L. 22 febbraio 1994, n. 146; e detto divieto d'equiparazione è stato confermato con la lunga sequela di decreti legge decaduti, i cui effetti sono stati però sanati dalla... L. n. 575 del 1996";
5.1.5.- quando un regolamento comunale, fonte normativa secondaria, si ponga in contrasto con fonti primarie (nel caso, quelle indicate al par. precedente), il giudice - anche quello tributario, ai sensi del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 7, comma 5 - ha l'obbligo di disapplicarlo d'ufficio, incidentalmente; questo principio prevale su quello per cui il comune, che abbia istituito il servizio di raccolta e smaltimento, ha diritto di percepire la tassa, se il relativo regolamento è da ritenere illegittimo per la suddetta ragione (difformità da norme primarie).
5.2.- È d'uopo innanzitutto rilevare - sorvolando sulle imprecisioni contenute in alcune delle proposizioni surriferite, perché non incidenti sostanzialmente sulla decisione (ad es., par. 5.1.2: non sono tassabili "i rifiuti", ordinari o speciali, bensì i locali e le aree suscettibili di produrli, ai sensi del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 62) - l'erroneità dell'affermazione, sopra riportata al par. 5.1.3, circa la ritenuta illegittimità del regolamento comunale approvato prima dell'entrata in vigore del D.Lgs. n. 22 del 1997. 5.2.1.- Il D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 60, abrogato dalla L. n. 146 del 1994, art. 39, comma 3 (a sua volta parzialmente abrogato dalla L. 24 aprile 1998, n. 128, art. 17, comma 3), non prevedeva affatto "l'assimilazione legale dei rifiuti speciali a quelli ordinari", ma disponeva che i rifiuti cc.dd. speciali, derivanti da attività artigianali, commerciali e di servizi, "che siano dichiarati assimilabili ai rifiuti urbani interni" (quindi se ed in quanto fossero stati dichiarati tali, nel rispetto di ben determinati criteri di ordine generale), erano equiparati ai rifiuti urbani "ai fini dell'ordinario conferimento al servizio pubblico e della connessa applicazione della tassa".
Ai sensi del citato art. 60, l'assimilazione dei rifiuti speciali a quelli urbani non era, pertanto, opera della legge, bensì oggetto di regolamento, in base a criteri generali (successivamente modificati in virtù di direttive europee); in ogni caso, l'assimilazione regolamentare costituiva indispensabile precedente del trattamento (raccolta, smaltimento e conseguente soggezione alla tassa) equiparato a quello proprio dei rifiuti solidi urbani. L'abrogazione di tale norma, ad opera della L. n. 146 del 1994, rese superflua l'attività regolamentare di assimilazione dei suddetti rifiuti speciali a quelli urbani, dal momento che tutti i rifiuti (esclusi quelli tossici, nocivi ed ospedalieri) erano ormai assimilati per legge (cfr. Cass. nn. 21469/2007, 18030/2006, 13851 /2004, 8901/2004), ma non tolse affatto ai comuni il potere di disciplinare, con proprio regolamento, la raccolta e lo smaltimento, in regime di privativa, quale presupposto per l'applicabilità della tassa, secondo la previsione del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 58, norma rimasta in vigore salvo, ovviamente, l'inciso relativo ai rifiuti "equiparati", che non aveva più ragione di essere. 5.2.2.- In effetti, il citato art. 39, constava di tre commi, il primo dei quali assimilava normativamente ai rifiuti urbani alcuni rifiuti speciali particolari, qui non interessanti; il terzo disponeva le abrogazioni accennate; il secondo, che maggiormente ora interessa, si esprimeva nel modo seguente: "Per la gestione dei rifiuti non rientranti nella categoria di cui al comma 1, i comuni possono istituire servizi pubblici integrativi, i cui costi sono a carico di ciascun detentore dei rifiuti che li conferisce e sono determinati sulla base di apposite convenzioni. Qualora il comune istituisca i servizi pubblici integrativi, i detentori sono tenuti a conferire i rifiuti al soggetto che gestisce detti servizi, salvi i casi di autosmaltimento e di conferimento a terzi autorizzati ai sensi delle vigenti disposizioni".
La contestuale abrogazione del menzionato articolo 60, che subordinava l'equiparazione di trattamento dei rifiuti alla previa assimilazione, con regolamento, di quelli speciali a quelli ordinari, porta quindi a concludere che l'espressa concessione al comune del potere d'istituire servizi pubblici integrativi di raccolta e smaltimento comprendeva entrambe le categorie di rifiuti. 5.2.3.- Discende da questa premessa che, diversamente da quanto opina la commissione regionale, il potere-dovere del comune di "disciplinare con apposito regolamento" il servizio da cui dipende la riscossione della tassa non era affatto venuto meno per effetto dell'abrogazione dell'art. 60, ma continuava a trovare fondamento nella norma "primaria" costituita dal precedente art. 58, non abrogato sul punto. Anzi, il D.L. 28 giugno 1995, n. 250, convertito con modificazioni nella L. 8 agosto 1995, n. 349, entrato in vigore il 29.6.1995, fissava (art. 1, comma 4) al 30.9.1995 il termine per l'approvazione del regolamento e delle tariffe menzionati da detto art. 58; stabilendo altresì che il rispetto di tale termine avrebbe comportato "per gli enti locali la sanatoria, a tutti i fini, dei comportamenti finanziari effettivamente tenuti negli anni 1994 e 1995".
Cosicché il comune di Bergamo, avendo disciplinato il servizio di raccolta di tutti i rifiuti, ordinari ed assimilati ope legis, in regime di privativa, con regolamento Delib. 13 marzo 1995, era perfettamente in linea sia con la L. n. 146 del 1994, art. 39, comma 2, sia col disposto del citato D.L. n. 250 del 1995, art. 1, comma 14, ritualmente convertito in legge; come ulteriore conseguenza di ciò, i suoi "comportamenti finanziari" (quanto alla riscossione del tributo), tenuti negli anni 1994 e 1995 - circostanza che specialmente interessa in questa causa, vertente su tali annualità - erano sanati "a tutti i fini"; anche per quanto concerne, ovviamente, l'applicazione delle tariffe regolamentari, per la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti provenienti dagl'immobili adibiti ad attività commerciale, di proprietà della contribuente. 5.2.4.- Il D.Lgs. 5 febbraio 1997, n. 22, art. 21, stabilì poi, al primo comma, che "I comuni effettuano la gestione dei rifiuti urbani e dei rifiuti assimilati avviati allo smaltimento in regime di privativa nelle forme di cui alla L. 8 giugno 1990, n. 142..."; e, al secondo comma, che "I comuni disciplinano la gestione dei rifiuti urbani con appositi regolamenti che... stabiliscono in particolare... g) l'assimilazione per qualità e quantità dei rifiuti speciali non pericolosi ai rifiuti urbani...".
 Con questa norma si torna, praticamente e salvo alcune precisazioni, al regime di assimilazione regolamentata dai comuni (v. Cass. nn. 18303/2004, 18382/2004); ma nulla è innovato circa il potere-dovere, preesistente (Cass. n. 17932/2004), di disciplinare con regolamento il servizio di raccolta e smaltimento dei rifiuti urbani ed assimilati; a prescindere dalla circostanza che l'assimilazione fosse disposta direttamente dalla legge, come era stato nel periodo di vigenza della L. n. 146 del 1994, art. 39, o che essa fosse di nuovo lasciata, con particolari prescrizioni, all'ente dotato del potere regolamentare in materia.
 5.2.5.- Da ciò deriva che il comune di Bergamo esercitò legittimamente il potere regolamentare in questione, essenzialmente ai sensi del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 58; e che, per conseguenza, la decisione impugnata merita censura nel punto in cui, giudicando che tale potere non sussistesse prima dell'entrata in vigore del D.Lgs. n. 22 del 1997, disapplica, ritenendolo incidentalmente illegittimo, il regolamento adottato con Delib. consiliare 13 marzo 1995, n. 42.
 6.- Pure fondato è il primo motivo di ricorso (sopra, par. 4.1), con particolare riferimento alla disposizione del D.L. 10 luglio 1995, n. 274, art. 17, comma 4 - non convertito in legge, ma i cui effetti furono fatti salvi, insieme con quelli di altri successivi decreti, pure non convertiti, con L. 11 novembre 1996, n. 575 -, a mente del quale, fino alla data di entrata in vigore del Decreto stesso (11 luglio 1995), non era dovuta la tassa per le superfici di cui al D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 62, commi 5 bis e 5 ter (commi introdotti dal precedente comma 3 dello stesso art. 17), "qualora l'operatore fornisca idonea documentazione sull'effettivo smaltimento a proprie spese dei relativi rifiuti".
6.1.- Il comma 5 ter, sopra richiamato stabiliva in particolare che, per le superfici superiori a 200 mq. (come nel caso della ditta che è parte in questo giudizio), "gli operatori economici non sono tenuti al conferimento al servizio pubblico ed alla corresponsione della relativa tassa, a condizione che presentino annualmente al comune, nei termini ordinar, apposita dichiarazione... attestante che i rifiuti stessi vengono smaltiti a proprie spese ai sensi della normativa vigente".
6.2.- Queste disposizioni (e quelle analoghe contenute nel D.L. 8 novembre 1995, n. 463, art. 17, commi 2 e 3, parimenti non convertito) non sono suscettibili d'interpretazione favorevole alla contribuente, in quanto originariamente non applicabili al caso di specie, a prescindere dalla postuma sanatoria, ad opera della L. 11 novembre 1996, n. 575, degli effetti e dei rapporti giuridici sorti "sulla base" dei D.L. non convertiti.
Infatti, l'esenzione dall'obbligo di conferimento dei rifiuti al servizio pubblico e dal pagamento della relativa tassa, per gli operatori economici esercenti su area superiore a 200 mq., deve intendersi sussistente, in virtù delle norme da ultimo citate, sol quando il comune non avesse esercitato - in ossequio al combinato disposto del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 58, e D.L. n. 250 del 1995, art. 1, comma 14 (v. par. 5.2.3) il potere-dovere di disciplinare la materia con apposito regolamento; che, essendo stato adottato prima del 30.9.1995, lo poneva al riparo, "a tutti i fini", da rivendicazioni relative a "comportamenti finanziari effettivamente tenuti negli anni 1994 e 1995".
6.3.- Ha ragione, pertanto, il comune ricorrente di affermare che "Nella realtà del territorio comunale di Bergamo la situazione è stata diversa da quella generale" (ricorso, pag. 15); non solo per il periodo successivo al 13.4.1995 (data di esecutività del regolamento comunale), ma anche per il 1994, giusta la predetta sanatoria. Sussiste, in effetti, il contrasto di norme rilevato con questo motivo di ricorso (par. 4.1), fra i citati DD.LL. non convertiti, che escludevano il pagamento della tassa alle condizioni indicate al par. 6.1, ipoteticamente soddisfatte dalla contribuente, e le disposizioni che abilitavano il comune, adempiente all'obbligo di disciplinare la materia con regolamento entro il 30.9.1995, a riscuotere la tassa. Tale contrasto non può essere altrimenti risolto che riconoscendo la vigenza delle disposizioni - combinato disposto del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 58, e D.L. 28 giugno 1995, n. 250, art. 1, comma 14, convertito con modificazioni nella L. 8 agosto 1995, n. 349, entrato in vigore il 29.6.1995, anteriormente alla data (11.7.1995) di entrata in vigore del D.L. n. 274 del 1995, e da questo non espressamente abrogato - che facevano salve tutte le conseguenze, in tema di pagamento della tassa per la raccolta e lo smaltimento di rifiuti solidi urbani ed assimilati, a favore dei comuni più diligenti, che avevano provveduto tempestivamente a dotarsi di apposito regolamento.
7.- Il secondo ed il terzo motivo di ricorso (par. 4.2 e 4.3) risultano assorbiti.
8.- Per tutte le ragioni esposte, in accoglimento del ricorso, la sentenza impugnata deve essere cassata e, non essendo necessari ulteriori accertamenti di fatto, la causa deve essere decisa nel merito mediante rigetto del ricorso introduttivo della lite. Le spese dell'intero giudizio debbono essere integralmente compensate fra le parti, in considerazione dell'obiettiva difficoltà di soluzione delle questioni controverse, resa evidente anche dal diverso esito dei giudizi di merito
