La procedura diretta all’attuazione del federalismo demaniale – Il d.lvo n.85/2010 

Di Marco Morelli 

Avvocato amministrativista in Roma 

Lo scorso 11 giugno è stato pubblicato in Gazzetta Ufficiale n.134 il decreto legislativo n. 85 del 28 maggio 2010 contenente attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio, in attuazione dell'articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n. 42. 

Ripercorriamo, anzitutto, l’iter che ha portato alla sua formazione. 

Con legge 5 maggio 2009, n. 42, il parlamento italiano aveva conferito la delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione; in via preliminare il Consiglio dei Ministri, ha adottato una deliberazione nella riunione del 17 dicembre 2009, alla quale ha fatto seguito il parere favorevole della Conferenza Stato-città ed autonomie locali espresso ai sensi dell'articolo 9, comma 6, lettera c), del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, nella seduta del 4 marzo 2010, sul testo concordato nel corso della medesima seduta. 
Il 12 marzo 2010, il Consiglio dei Ministri ha deliberato l’approvazione della relazione prevista dall'articolo 2, comma 3, terzo e quarto periodo, della legge 5 maggio 2009, n. 42; acquisiti i pareri della Commissione parlamentare per l'attuazione del federalismo fiscale di cui all'articolo 3 della legge 5 maggio 2009, n. 42, e delle Commissioni parlamentari competenti per le conseguenze di carattere finanziario della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, su proposta del Ministro dell'economia e delle finanze, del Ministro per le riforme per il federalismo, del Ministro per la semplificazione normativa, del Ministro per i rapporti con le regioni e del Ministro per le politiche europee, di concerto con il Ministro dell'interno e con il Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione è stato emanato nella seduta del 20 maggio 2010 il decreto legislativo sul c.d. federalismo demaniale.  

Andiamo al merito del testo di legge, la cui efficacia, in termini di opportunità per gli Enti Locali, ci si passi la banalità dell’osservazione, è solo il tempo che potrà sindacare. 

Il d.lgs. 85/10 anzitutto è racchiuso in soli nove articoli che miscelano disposizioni di principio ad aspetti di natura procedurale. 

Al riguardo il testo, apre con l’individuazione del proprio oggetto, che individua, nel rispetto della costituzione, i beni statali che potranno essere attribuiti a titolo non oneroso a Comuni, Province, Città Metropolitane e Regioni sulla base di uno o più decreti attuativi del Presidente del Consiglio dei Ministri. 

Ora, in tempi di vacche magre, come quelli che il nostro Paese sta vivendo, sentir parlare di attribuzione di beni al patrimonio degli enti locali a titolo gratuito, di certo suscita un inevitabile moto di entusiasmo negli amministratori costretti a fronteggiare le ristrettezze  che la congiuntura economica impone.  

Dopo l’esordio “generoso” nei confronti dei destinatari delle attribuzioni patrimoniali, il d.lgs. 85/10 pone un limite di principio piuttosto chiaro; al comma 2 dell’art.1, infatti, prevede che gli enti territoriali cui sono attribuiti i beni sono tenuti a garantirne la massima valorizzazione funzionale.

Si introduce, dunque, il limite della c.d. valorizzazione dei beni che vengono trasferiti agli enti locali.  

Proseguendo nell’analisi del testo, già l’art.2 individua i parametri per l’attribuzione del patrimonio; difatti, lo Stato, previa intesa in sede di Conferenza Unificata, individua i beni da attribuire a titolo non oneroso ai Comuni, alle Province, alle Città metropolitane ed alle Regioni, nel rispetto di alcuni principi che la legge individua in quelli di territorialità, sussidiarietà, adeguatezza, semplificazione, capacità finanziaria, correlazione con competenze e funzioni, nonchè valorizzazione ambientale.

Continua un modo di legiferare per principi generali e per obiettivi che vengono posti in capo ai referenti delle scelte del legislatore nazionale.   

Un limite all’utilizzabilità o, meglio, alla possibilità di attribuzione del patrimonio è dato rispetto agli enti locali in stato di dissesto finanziario ai sensi dell'articolo 244 del testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267; difatti, per tali enti, il comma 2 dell’art.2 del d.lgs. n.85/10 impedisce agli stessi, fino a quando perdura lo stato di dissesto, di poter alienare i beni ad essi attribuiti che, quindi, potranno essere utilizzati solo per finalità di carattere istituzionale. 

Finalità della legge, sin dalle primissime battute affermata a chiare note, è che l'ente territoriale, a seguito del trasferimento dei beni predetti a titolo non oneroso, dovrà disporre del bene nell'interesse della collettività rappresentata, essendo tenuto a favorire la massima valorizzazione funzionale del bene attribuito, a vantaggio diretto o indiretto della medesima collettività territoriale rappresentata. 

Strategicamente, dunque, il testo di legge non fa altro che individuare un obiettivo: la massima valorizzazione funzionale dei beni, senza dare ulteriore punti precisi di riferimento.  

Affinchè possa ritenersi rispettata la previsione di principio dettata nelle norme di apertura, è previsto che ciascun ente dovrà assicurare l'informazione della collettività riguardo il processo di valorizzazione, tramite divulgazione sul proprio sito internet istituzionale oppure, addirittura, potendo indire forme di consultazione popolare, anche in forma telematica, in base alle norme dei rispettivi Statuti.

In pratica si concede all’ente locale destinatario dei beni dallo stato di allargare alla popolazione la scelta di come valorizzare il proprio patrimonio: democrazia partecipata, potremmo dire.  

Ancora, il comma 5 dell’art.2 del d.lgs. n.85/10 dispone che i beni statali sono attribuiti, a titolo non oneroso, a Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni, anche in quote indivise, anzitutto sulla base dei criteri di sussidiarietà, adeguatezza e territorialità. 

In applicazione dei predetti criteri, i beni dovranno essere attribuiti secondo il proprio  radicamento sul territorio, anzitutto ai Comuni, salvo che per l'entità o tipologia del singolo bene o del gruppo di beni, per esigenze unitarie possano attribuirsi a Province, Città metropolitane o Regioni.  

Altro principio cardine nell’attribuzione dei beni agli enti locali è dato dalla c.d. semplificazione; in applicazione di tale criterio, i beni potranno essere inseriti dalle Regioni e dagli enti locali in processi di alienazione e dismissione secondo le procedure di cui all'articolo 58 del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133. 

Anche la capacità finanziaria, quale idoneità finanziaria necessaria a soddisfare le esigenze di tutela, gestione e valorizzazione dei beni, nonchè la correlazione con competenze e funzioni entrano a pieno titolo nel novero dei principi elencati per l’attribuzione dei beni agli enti locali.  

Ultima, ma solo nell’elencazione dei principi non certo nel grado di importanza, è la valorizzazione ambientale, realizzabile avendo riguardo alle caratteristiche fisiche, morfologiche, ambientali, paesaggistiche, culturali e sociali dei beni trasferiti, al fine di assicurare lo sviluppo del territorio e la salvaguardia dei valori ambientali.

L’art.3 del d.lgs. n.85/10 definisce le procedure che dovranno essere seguite per l’attribuzione ed il trasferimento dei beni.   

A tale ultimo riguardo si prevede che, con uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell'economia e delle finanze, di concerto con il Ministro per le riforme per il federalismo, con il Ministro per i rapporti con le Regioni e con gli altri Ministri competenti per materia, adottati entro centottanta giorni dalla data di entrata in vigore del presente decreto legislativo dovranno essere trasferiti alle Regioni, unitamente alle relative pertinenze, i beni del demanio marittimo ed idrico indicati al successivo art.5 lett.a e b. 

Inoltre saranno trasferiti alle Province, unitamente alle relative pertinenze, i beni del demanio idrico di cui all'articolo 5, comma 1, lettera b), limitatamente ai laghi chiusi privi di emissari di superficie che insistono sul territorio di una sola Provincia, e le miniere di cui all'articolo 5, comma 1, lettera d), che non comprendono i giacimenti petroliferi e di gas e le relative pertinenze nonchè i siti di stoccaggio di gas naturale e le relative pertinenze. 

Di fondamentale importanza è la previsione di cui al comma 3 dell’art.3 secondo cui i beni che saranno oggetto di trasferimento sono individuati ai fini dell'attribuzione ad uno o più enti appartenenti ad uno o più livelli di governo territoriale mediante l'inserimento in appositi elenchi contenuti in uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri adottati entro centottanta giorni dalla data di entrata in vigore della decreto legislativo, previa intesa sancita in sede di Conferenza Unificata ai sensi dell'articolo 3 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, su proposta del Ministro dell'economia e delle finanze, di concerto con il Ministro per le riforme per il federalismo, con il Ministro per i rapporti con le Regioni e con gli altri Ministri competenti per materia. 

Dal punto di vista procedurale, dunque, attenzione alla tempistica per la emanazione dei prospettati decreti che saranno pubblicati in Gazzetta Ufficiale e, tra l’altro, potranno individuare i beni oggetto di trasferimento  singolarmente o per gruppi; gli elenchi saranno poi corredati da adeguati elementi informativi, anche relativi allo stato giuridico, alla consistenza, al valore del bene, alle entrate corrispondenti e ai relativi costi di gestione.  

Una volta pubblicati in Gazzetta Ufficiale i decreti del Presidente del Consiglio, le Regioni e gli enti locali che intenderanno acquisirli dovranno presentare, entro il termine perentorio di sessanta giorni dalla data di pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale, un'apposita domanda di attribuzione all'Agenzia del demanio. 

A questo punto la palla passa agli enti interessati, la cui domanda di attribuzione dei beni dovrà riportare le specifiche finalità e modalità di utilizzazione del bene stesso, la relativa tempistica ed economicità nonchè la destinazione che si intende dare al bene medesimo. 

La domanda di assegnazione dovrà essere sottoscritta dal rappresentante legale dell'ente. 

Una volta ottenute le richieste di assegnazione, entro i successivi sessanta giorni, su proposta del Ministro dell'economia e delle finanze, sentite le Regioni e gli enti locali interessati, dovrà essere adottato un ulteriore decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, sull’attribuzione dei beni, da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale e che costituirà titolo per la trascrizione e per la voltura catastale dei beni a favore di ciascuna Regione o ente locale. 

Il nuovo testo di legge, accanto alle modalità di attribuzione dei beni agli enti interessati, prevede anche le conseguenze che questi ultimi subiranno qualora non utilizzino il bene nel rispetto delle finalità e dei tempi indicati nella relazione; in tal caso, infatti, il Governo potrà esercitare il potere sostitutivo di cui all'articolo 8 della legge 5 giugno 2003, n. 131, ai fini di assicurare la migliore utilizzazione del bene, anche attraverso il conferimento al patrimonio vincolato. 

C’è da osservare che i beni per i quali non è stata presentata la domanda di assegnazione confluiranno, in base ad un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri da pubblicare in Gazzetta Ufficiale, in un patrimonio vincolato affidato all'Agenzia del demanio o all'amministrazione che ne cura la gestione, che provvederà alla loro valorizzazione ed alienazione, d'intesa con le Regioni e gli Enti locali interessati, sulla base di appositi accordi di programma o protocolli di intesa. 

Decorsi trentasei mesi dalla data di pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale del decreto di inserimento nel patrimonio vincolato, i beni per i quali non si sarà proceduto alla stipula degli accordi di programma ovvero dei protocolli d'intesa rientrano nella piena disponibilità dello Stato. 

I beni che saranno oggetto di trasferimento, verranno assegnati con tutte le pertinenze, accessori, oneri e pesi, entrando a far parte del patrimonio disponibile dei Comuni, delle Province, delle Città metropolitane e delle Regioni. 

Oltre tutto, il loro trasferimento avrà luogo nello stato di fatto e di diritto in cui i beni si trovano, con contestuale immissione di ciascuna Regione ed ente locale nel possesso giuridico ed il loro subentro in tutti i rapporti attivi e passivi relativi ai beni trasferiti, fermi restando i limiti derivanti dai vincoli storici, artistici e ambientali. 

In pratica saranno assegnati agli enti interessati tanto onori, quanto oneri relativi ai beni.  

V’è da osservare che, per integrare la previsione del trasferimento del bene con le prescrizioni urbanistiche degli enti interessati, è previsto che i beni che verranno trasferiti e che entreranno nel patrimonio disponibile dei Comuni, delle Province, delle Città metropolitane e delle Regioni potranno essere alienati solo previa valorizzazione attraverso le procedure per l'adozione delle varianti allo strumento urbanistico, e a seguito di attestazione di congruità rilasciata, entro il termine di trenta giorni dalla relativa richiesta, da parte dell'Agenzia del demanio o dell'Agenzia del territorio, secondo le rispettive competenze.

Nel corpo del d.gs. n.85/10 è anche prevista un’importante prescrizione temporale, per la quale a decorrere dal 1° gennaio del secondo anno successivo alla data di entrata in vigore del testo, con uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, adottati ogni due anni su proposta del Ministro dell'economia e delle finanze, di concerto con il Ministro per le riforme per il federalismo, con il Ministro per i rapporti con le Regioni e con gli altri Ministri competenti per materia, potranno essere attribuiti ulteriori beni eventualmente resisi disponibili per ulteriori trasferimenti. su richiesta di Regioni ed enti locali. 

In pratica, dal 1° gennaio 2012 sarà onere delle Regioni ed enti locali attivare la procedura per vedersi assegnati determinati beni resisi disponibili.  

Gli enti territoriali interessati, infatti, potranno individuare e richiedere ulteriori beni non inseriti in precedenti decreti nè in precedenti provvedimenti del direttore dell'Agenzia del demanio che verranno trasferiti con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri. 

A riaffermare lo spirito della legge, che è quello di valorizzazione del patrimonio che verrà inserito nella disponibilità degli enti territoriali, all’art.8 è anche previsto che al fine di assicurare la migliore utilizzazione dei beni pubblici per lo svolgimento delle funzioni pubbliche primarie attribuite, gli enti territoriali potranno procedere a consultazioni tra di loro e con le amministrazioni periferiche dello Stato, anche convocando apposite Conferenze di servizi coordinate dal Presidente della Giunta regionale o da un suo delegato
Nelle disposizioni finali del d.lgs. n.85/10 è inoltre previsto che tutti gli atti, i contratti, le formalità e gli altri adempimenti necessari per l'attuazione del decreto sarano esenti da ogni diritto e tributo. 
Inoltre è anche stabilito che alle procedure di spesa relative ai beni trasferiti ai sensi delle disposizioni del decreto non si applicheranno i vincoli relativi al rispetto del patto di stabilità interno, per un importo corrispondente alle spese già sostenute dallo Stato per la gestione e la manutenzione dei beni trasferiti. 

V’è da segnalare, infine, che le risorse nette derivanti alle Regioni ed agli ente locali dalla eventuale alienazione degli immobili del patrimonio disponibile loro attribuito nonché quelle derivanti dalla eventuale cessione di quote di fondi immobiliari cui i medesimi beni siano stati conferiti sono acquisite dall'ente territoriale per un ammontare pari al settantacinque per cento che non potrà non essere destinato alla riduzione del debito dell'ente e, solo in assenza del debito o comunque per la parte eventualmente eccedente, a spese di investimento. 

La residua quota del venticinque per cento sarà destinata al Fondo per l'ammortamento dei titoli di Stato. 
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