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nell’adunanza in camera di consiglio del 4 marzo 2014
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 (T.U.E.L.);

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131;

Vista la nota n. 44331 di protocollo in data 13 dicembre 2013 – pervenuta alla Sezione il 7 febbraio 2014 - con la quale il Sindaco del Comune di Saronno (VA) ha chiesto un parere in materia di contabilità pubblica; 

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’art. 7, comma 8, della legge n. 131/2003;

Vista l’ordinanza con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza odierna per deliberare sulla sopra indicata richiesta;


Udito il relatore, dott. Salvatore Tutino; 
OGGETTO DEL PARERE
Il sindaco del comune di Saronno (VA) ha sottoposto alla Sezione un quesito sulla corretta interpretazione dell’art. 208 del Codice della strada (d’ora innanzi CdS), per la parte (comma 1) in cui individua la tipologia di risorse (i “proventi delle sanzioni amministrative pecuniarie per violazioni previste dal presente codice”) da devolvere ai Comuni per essere destinate (anche) a misure di previdenza a favore del personale di polizia municipale (comma 4, lettera c).
 In particolare, il sindaco espone che:
· nel 2012, in sede di contrattazione integrativa, il comune di Saronno ha costituito un fondo con le risorse rinvenienti dagli introiti delle sanzioni al CdS ( ex art. 208 del Codice) destinato a coprire la spesa annua relativa alla previdenza complementare degli appartenenti al Corpo di Polizia Locale;

· la quota di risorse a tal fine impiegata è stata stabilita nella percentuale del 3,4% annuo lordo relativo agli introiti effettivamente incassati dal Comune di Saronno per l'esercizio finanziario di riferimento. Ad essa ha corrisposto una quota individuale compresa fra i 600 e i 1500 annui lordi;

· fra gli introiti delle sanzioni al CdS utilizzati per calcolare la percentuale di finanziamento di cui all'art. 208, c.4, lettera c) del D.Lgs. 285/1992 (comprensiva della quota destinata a previdenza complementare) il Comune di Saronno non ha finora ricompreso i provenienti dalle sanzioni amministrative pecuniarie irrogate per la violazione della ZTL (zona a traffico limitato), ai sensi dell' art.7, commi 9 e 14. del medesimo D.Lgs. ;
· all'interno della ZTL, la rilevazione delle infrazioni viene effettuata attraverso mezzi meccanici e telematici, cui si aggiunge l'operato degli agenti della Polizia Locale, diretto ad accertare eventuali anomalie e relative cause, oltre che a procedere alla necessaria   verbalizzazione.
Ciò premesso, il sindaco del comune di Saronno chiede alla Sezione un parere circa la possibilità di ricomprendere, nel calcolo per determinare la quota percentuale di finanziamento di cui all'art.208, c.4, lettera c del D.Lgs. 285/1992 anche gli introiti derivanti dai proventi delle sanzioni amministrative pecuniarie per le violazioni rilevate dalle telecamere all'interno della ZTL. 
AMMISSIBILITA’ SOGGETTIVA ED OGGETTIVA
La richiesta di parere è intesa ad avvalersi della facoltà prevista dalla norma contenuta nell’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131, la quale dispone che le Regioni, i Comuni, le Province e le Città metropolitane possono chiedere alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti “pareri in materia di contabilità pubblica”.  

La funzione consultiva delle Sezioni regionali è inserita nel quadro delle competenze che la legge 131/2003, recante adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, ha attribuito alla Corte dei conti. 

La Sezione, preliminarmente, è chiamata a pronunciarsi sull’ammissibilità della richiesta, con riferimento ai parametri derivanti dalla natura della funzione consultiva prevista dalla normazione sopra indicata.  

Con particolare riguardo all’individuazione dell’organo legittimato a inoltrare le richieste di parere dei Comuni, si osserva che il sindaco del comune è l’organo istituzionalmente legittimato a richiedere il parere in quanto riveste il ruolo di rappresentante dell’ente ai sensi dell’art. 50 T.U.E.L.

Pertanto, la richiesta di parere è soggettivamente ammissibile poiché proviene dall’organo legittimato a proporla.
Sotto il profilo oggettivo, il quesito proposto è diretto ad ottenere indicazioni relative alla corretta applicazione di norme valide per la generalità degli enti di tipologia simile al comune richiedente.

D’altra parte, esso rientra nella materia della contabilità pubblica, nella considerazione che l’art. 208 del codice della strada indica agli enti locali di perseguire determinate finalità di interesse pubblico, imponendo alle Amministrazioni locali di utilizzare una parte delle risorse derivanti dall’accertamento di violazioni alle disposizioni contenute nel Codice della strada per effettuare interventi indicati dalla norma de qua.

Infine, il quesito riveste portata generale ed astratta e non interferisce né con la sfera di discrezionalità riservata dalla legge alla pubblica amministrazione locale, né con possibili questioni attinenti alla giurisdizione civile, amministrativa o di responsabilità amministrativo-contabile.

Ne consegue che la richiesta di parere, rientrando nella nozione di contabilità pubblica, è oggettivamente ammissibile e può essere esaminata nel merito.
MERITO
Il quesito posto dal comune di Saronno si colloca in un quadro normativo che può essere sintetizzato nei termini che seguono.

 L’art. 208 del D. Lgs. 285/1992 regola l’utilizzo dei proventi delle sanzioni per violazione delle norme del CdS. In particolare, definisce quattro aspetti:

· le risorse interessate, ossia “i proventi delle sanzioni amministrative pecuniarie per violazioni previste dal presente codice” (comma 1); 
· la loro devoluzione  " ai Comuni [ma analoga previsione riguarda lo Stato e gli altri enti territoriali] quando le violazioni siano accertate da funzionari, ufficiali ed agenti dei Comuni" (comma 1);

· la destinazione per il 50% di tali proventi sulla base di una puntuale articolazione: i) interventi riguardanti la “segnaletica delle strade di proprietà dell’ente”, per almeno ¼ del predetto 50%; ii) “potenziamento delle attività di controllo e di accertamento delle violazioni in materia di circolazione stradale”, per almeno un altro ¼ del predetto 50%; iii) un’ampia congerie di fattispecie per la quota residuale, fra cui “misure di assistenza e di previdenza per il personale di cui alle lettere d-bis) ed e) del comma 1 dell'articolo 12” [corpi e servizi di polizia municipale nell'ambito del territorio di competenza] (comma 4);

· la determinazione annuale da parte degli enti locali, con apposita delibera di giunta, delle quote  da  destinare  alle finalità di cui al comma 4, con “facoltà  dell'ente  di utilizzare  in tutto o in parte la restante quota del 50 per cento dei proventi per le finalità di cui al citato comma 4” (comma 5).

Il dibattito interpretativo che ha accompagnato l’attuazione dell’art. 208 CdS si è concentrato quasi esclusivamente sul vincolo di destinazione disciplinato dal 4^ comma, anche a seguito della tendenza delle amministrazioni locali ad utilizzare i proventi da contravvenzioni come una modalità di reperimento di risorse “alternativa” rispetto ai tradizionali canali di finanziamento (tributi, tariffe, trasferimenti) penalizzati da una serie di fattori  (stagnazione dell'economia e delle basi imponibili, incerto processo di attuazione del federalismo fiscale, taglio dei trasferimenti agli enti locali nel quadro di manovre finalizzate al riequilibrio dei conti pubblici). 

Nella stessa direzione si è sviluppato anche il confronto riguardante il personale di polizia municipale che, nei termini ripercorsi recentemente da questa Sezione (deliberazione n. 273/2013/PAR), si è in larga parte coagulato intorno alla possibile incentivazione di prestazioni e risultati mediante i proventi delle sanzioni amministrative e sulle modalità applicative. 
Minore è invece risultata l’attenzione dedicata alla puntuale identificazione dei proventi da devolvere ai comuni (ed agli altri enti accertatori) ai sensi del 1^ comma dell’art. 208 CdS. E quando ciò è avvenuto, ha prevalso l’esigenza di affermare corrette regole di imputazione e contabilizzazione. Così, si è ritenuto che:
· “le risorse derivanti dai proventi relativi alle sanzioni per violazioni al codice della strada debbano ricomprendere anche tutti gli elementi accessori di natura aggiuntiva previsti espressamente dalle norme e che formano un insieme unico e inscindibile con la sanzione, nel suo valore nominale originario. Le uniche componenti che non devono costituire la base per il calcolo della quota vincolata sono gli oneri che l’ente accertatore sostiene per un recupero di somme, quali rimborso di spese di riscossione o altre spese connesse con il procedimento di recupero coattivo della sanzione” (Sezione Controllo Toscana, deliberazione n. 104/2010);
· “le somme derivanti da sanzioni riferite a violazione del Codice della strada costituiscono una risorsa peculiare poiché si basano su una contestazione che non può essere considerata certa sino a che la sanzione amministrativa non sia stata portata formalmente a conoscenza del trasgressore e non siano scaduti i termini per la contestazione, amministrativa o giudiziaria o, addirittura, non si sia concluso il contenzioso. Inoltre, anche dopo la definitività dell’accertamento, nella prassi si riscontrano difficoltà nella riscossione che, in molti casi avviene dopo molti anni o, addirittura, non avviene. L’accertamento di questa particolare risorsa e il suo eventuale utilizzo prima della riscossione sono, dunque, potenzialmente idonei ad arrecare pregiudizio alla sana gestione finanziaria dell’ente, qualora venga accertata l’insussistenza del titolo o si verifichi l’insolvenza del debitore o, comunque, non venga portata a termine la procedura di recupero coattivo.  Principi di prudenza imporrebbero, pertanto, che gli enti locali procedessero all’accertamento di questa risorsa contestualmente alla riscossione dei relativi importi.” (Sezione Controllo Lombardia, deliberazione n. 601/2009);
· i proventi in questione  “sono oggetto di amministrazione separata, a norma dell’art. 393 del D.P.R. 16 dicembre 1992, n. 495 (Regolamento di esecuzione e di attuazione del nuovo codice della strada), che impone agli enti locali di iscrivere nel proprio bilancio annuale un apposito capitolo di entrata e di uscita dei proventi ad essi spettanti a norma dell’art. 208 del codice della strada”. (Sezione Controllo Lombardia, deliberazione n. 303/2010/PAR e n. 271/2013/PAR).
Espressamente indirizzato a definire il “perimetro” delle risorse affluenti ai comuni è invece il quesito posto dal comune di Saronno che, come si è anticipato,  verte sulla possibilità di ricomprendere fra i proventi di cui al primo comma dell’art. 208 CdS anche quelli derivanti da sanzioni irrogate all’interno della ZTL (ai sensi dell’art. 7, commi 9 e 14 del medesimo CdS).

  Al riguardo, questa Sezione ritiene che non sussistano motivi per  considerare i proventi da “sanzione amministrativa del pagamento di una somma” per violazioni ZTL (art. 7, comma 14, CdS) esclusi dalla più ampia tipologia dei proventi delle “sanzioni amministrative pecuniarie” ex art. 208, comma 1 e dalle modalità di utilizzo per esse disegnate.

Valgano in proposito le seguenti considerazioni:

· le norme che disciplinano il sistema ZTL sono parte integrante del CdS e le relative violazioni rientrano a pieno titolo fra le “violazioni previste da presente codice” (art. 208, comma 1, CdS) i cui proventi sono oggetto di devoluzione ai comuni;

· in entrambi i casi, i proventi scaturiscono dalla comminazione di una “sanzione amministrativa pecuniaria”; 

· la condizione fissata dall’art. 208 comma 1 – l’accertamento delle violazioni da parte di agenti del comune - affinché i citati proventi sia devoluti all’ente, ricorre necessariamente anche nel sistema ZTL, non risultando sufficiente la semplice rilevazione della violazione ad opera di mezzi elettronici per affermare la pretesa sanzionatoria  del comune medesimo. 

A parere di questa sezione, dunque, fra i proventi delle sanzioni amministrative pecuniarie per violazioni previste dal CdS, devolvibili ai sensi dell’art. 208 comma 1 del medesimo CdS ai comuni, vanno ricompresi anche i proventi delle sanzioni amministrative pecuniarie per le violazioni rilevate dalle telecamere all'interno della ZTL ex art. 7, commi 9 e 14 del medesimo CdS. 

   Tale conclusione, tuttavia, non comporta l’automatica destinazione anche di tali proventi nelle direzioni e nelle proporzioni già definite dal Comune di Saronno ai sensi dell’art. 208 comma 4 del CdS.

In particolare, per quanto attiene la possibilità di integrare le risorse finanziarie destinate alla previdenza complementare del personale della polizia municipale, ogni decisione scaturirà dalla contrattazione fra le parti anche se l’impiego di nuove risorse rientra nella discrezionalità dell’amministrazione comunale e deve tenere conto dell’aleatorietà di questa tipologia di entrata, anche in relazione alle priorità deliberate dal comune. 


In tale contesto occorrerà innanzitutto valutare se sussista la finalità di incentivare il servizio e la funzione ZTL.  E potrà essere previsto anche un diverso criterio di valorizzazione dei proventi da violazioni ZTL, laddove si ravvisasse un più limitato impegno del personale di polizia urbana nell’accertamento delle stesse. Come pure, non andrà esclusa l’eventualità di una rideterminazione annuale nell’impiego di tali proventi per dare spazio a mutate priorità e alle facoltà accordate ai comuni ai sensi del comma 5 dell’art. 208 CdS.


In ogni caso, il quadro normativo che scaturisce dall’art. 208 CdS e le scelte dell’amministrazione dovranno coordinarsi con il rispetto dei vincoli di finanza pubblica e dovranno osservare le cautele ripetutamente sottolineate da questa Sezione.


In particolare, si ribadisce che, “conformemente all’inclusione nelle forme di contribuzione obbligatoria, a carattere previdenziale, le risorse destinate al finanziamento della previdenza integrativa, rivenienti dal monte sanzioni amministrative ex art. 208 CdS rientrano negli aggregati finanziari che compongono la spesa di personale, al pari delle altre voci di natura contributiva o previdenziale che la legge pone a carico del datore di lavoro pubblico ai fini del rispetto del principio di riduzione tendenziale della spesa di personale, del rapporto fra spesa di personale e spesa corrente e dei vincoli imposti dal rispetto del Patto di stabilità” (Sezione Controllo Lombardia, deliberazione n. 271/2013/PAR).

Va, inoltre, tenuto presente che le somme derivanti da sanzioni riferite a violazione del Codice della strada denotano “l’esistenza di un fisiologico differenziale tra accertamento e riscossione …. che, non di  rado può comportare rischi di squilibrio finanziario” soprattutto se, come nel caso di specie, le somme accertate possono fornire, in parte, copertura ad impegni di spesa ormai “definitivi” quali - per l’appunto – misure per la previdenza complementare del personale….” L’accertamento di questa particolare risorsa e il suo eventuale utilizzo prima della riscossione sono, dunque, potenzialmente idonei ad arrecare pregiudizio alla sana gestione finanziaria dell’ente, qualora venga accertata l’insussistenza del titolo o si verifichi l’insolvenza del debitore o, comunque, non venga portata a termine la procedura di recupero coattivo. Principi di prudenza imporrebbero, pertanto, che gli enti locali procedessero all’accertamento di questa risorsa contestualmente alla riscossione dei relativi importi” (Sezione Controllo Lombardia, deliberazione  n. 601/2009/PAR e n. 273/2013/PAR).


In alternativa, l’Amministrazione potrà costituire un adeguato fondo svalutazione crediti oppure un vincolo di indisponibilità sull’avanzo di amministrazione libero. 
P.Q.M.
nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione.

                               

  






     Il Relatore 




Il Presidente 

(Dott. Salvatore Tutino)                           (Dott. Nicola Mastropasqua)

Depositata in Segreteria

18/03/2014

Il Direttore della Segreteria

(dott.ssa Daniela Parisini)

