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FINANZE E ECONOMIA
della Commissione della gestione e delle finanze

sul messaggio 5 luglio 2005 concernente la Legge sull’assegnazione e sull’uso di posteggi nell’amministrazione cantonale
1.
Considerazioni generali

I parcheggi per automobili, siano essi all’aperto o al coperto, singoli o plurimi, hanno ormai assunto una grande valenza tra i beni d’utilizzo quotidiano. Non a caso i piani regolatori li considerano nelle norme comunali: li impongono, li limitano, qualche volta li vietano e quant’altro. Il loro valore tradotto in denaro e in particolare il loro costo di affitto sono in continua lievitazione. All’importanza pratica dei posteggi s’aggiunge quindi anche quella economica, tant’è che per 18-20 mq di superficie bisogna sborsare cifre notevoli che aumentano in maniera inversamente proporzionale alla loro disponibilità e direttamente proporzionale alla richiesta di questi sedimi in un determinato contesto. 

Si esprimono queste considerazioni per rilevare che la “querelle” che ha portato alla creazione di questa legge ha una sua origine e forse una sua giustificazione legata all’esigenza di poter lasciare il proprio veicolo durante le ore di lavoro in un luogo sicuro e riservato, soprattutto al riparo dal rischio di contravvenzioni della Polizia. 

La legge in discussione ha un’origine ben nota nel Paese, anche perché i media hanno dato ampio spazio alle diatribe tra funzionari statali e magistrati da una parte e Governo dall’altra. 

Quest’ultimo, nell’ambito di interventi finalizzati al miglioramento delle finanze pubbliche, ma anche più semplicemente tendenti all’aggiornamento dei prezzi dei parcheggi al costo della vita e ancor più alla loro parificazione, per quanto possibile, a quanto vien richiesto nel privato, ha promulgato un nuovo regolamento. Esso concerne l’assegnazione e l’uso dei posteggi di pubblica proprietà nell’Amministrazione cantonale. 

Si sa che a Lugano posteggi uguali nel privato hanno prezzi mensili fino a fr. 300.-/400.-. La richiesta del Consiglio di Stato pertanto non solo non è sproporzionata, anzi è interessante! Pur domandando il raddoppio da fr. 100.- a fr. 200.- mensile resta decisamente al di sotto del prezzo di mercato. 

Si vedrà tuttavia di seguito che per insufficienza di base legale il CdS non era autorizzato a introdurre motu proprio le nuove tariffe. Ecco in sostanza il motivo che ha obbligato il Governo a presentare il progetto di legge in discussione. Senza questa base legale il CdS non può modificare la situazione attuale. 

2.
Cronistoria

Si riportano di seguito stralci della sentenza del TF del 24.05.2005.
Il 15 ottobre 2003 il Consiglio di Stato del Cantone Ticino ha promulgato un nuovo regolamento concernente l'assegnazione e l'uso dei posteggi nell'Amministrazione cantonale (di seguito: Reg.). Con scritto del 7 novembre 2003 i dipendenti dello Stato ed i magistrati beneficiari di un parcheggio presso le due autorimesse del Palazzo di giustizia e del Palazzo amministrativo a Lugano sono quindi stati informati dei nuovi orari d'apertura delle medesime e dell'aumento, con effetto dal 1° gennaio 2004 del canone mensile di locazione da fr. 100.-- a fr. 200.--. Il ricorso interposto da 99 persone, tra dipendenti dell'amministrazione e magistrati, dinanzi al Consiglio di Stato è stato respinto con decisione del 9 marzo 2004, la quale è cresciuta in giudicato incontestata.

Con petizione del 31 marzo 2004, 85 persone, tra dipendenti dell'amministrazione e magistrati, hanno convenuto in giudizio lo Stato del Cantone Ticino dinanzi al Tribunale cantonale amministrativo il quale, con sentenza del 6 aprile 2005, ha accolto la petizione nella misura in cui era ammissibile e ha annullato l'aumento notificato il 7 novembre 2003. La Corte cantonale ha considerato, in sostanza, che il prelievo di una tassazione d'utilizzazione per i posteggi non era sorretto da una base legale sufficiente. Ma quand'anche si volesse da ciò prescindere, ha osservato che la petizione sarebbe comunque stata accolta poiché l'aumento contestato disattendeva sia il principio della copertura dei costi, sia quello dell'uguaglianza di trattamento, ciò che configurava arbitrio.

Il 10 maggio 2005 lo Stato del Cantone Ticino, e per esso il Consiglio di Stato, ha esperito dinanzi al Tribunale federale un ricorso di diritto pubblico, con cui chiede che la sentenza cantonale sia annullata. Adduce, sotto diversi aspetti, la violazione dell'art. 9 Cost. e domanda che sia conferito effetto sospensivo al gravame.

Il Tribunale federale non ha ordinato uno scambio di allegati scritti.

Secondo la legge il Tribunale federale si pronuncia d'ufficio e con pieno potere d'esame sull'ammissibilità del rimedio sottopostogli. 

Sempre secondo la legge, il diritto di ricorrere spetta ai cittadini e agli enti collettivi lesi nei loro diritti da decreti o decisioni che li riguardano personalmente o che rivestono carattere obbligatorio generale. La giurisprudenza riconosce in particolare alle corporazioni di diritto pubblico la legittimazione a ricorrere quando esse non intervengono quali titolari del pubblico potere, ma agiscono in virtù del diritto privato, segnatamente quando sono colpite da un atto d'imperio cantonale alla stessa stregua di un privato cittadino, quali proprietarie di beni appartenenti al patrimonio finanziario o al patrimonio amministrativo o sono lese nella loro sfera privata in modo analogo o identico a un privato. La legittimazione ricorsuale è pertanto in primo luogo determinata dalla natura dei rapporti che sono oggetto del contenzioso e non dallo statuto delle parti.

Il ricorrente adduce che oggetto di controversia è la determinazione della tassa d'uso di posteggi che sono riservati a funzionari e magistrati in base a specifico contratto, ossia di posteggi annessi, sì ad un bene amministrativo, ma non di uso comune e per i quali l'ente pubblico è libero di disporre entro i limiti di legge. Afferma quindi di essere toccato alla stessa stregua di un proprietario privato.

L'argomentazione ricorsuale è errata e non può essere seguita. In concreto è incontestato che le autorimesse in questione, in quanto accessorie ad edifici appartenenti al demanio pubblico del Cantone (art. 1 lett. f della legge ticinese sul demanio pubblico del 18 marzo 1986, LDP) e destinati all'adempimento di compiti pubblici (in concreto amministrazione della giustizia), appartengono al patrimonio amministrativo dello Stato. Va poi rilevato che il noleggio dei posteggi e il rispettivo compenso mensile dovuto sono questioni disciplinate dal diritto pubblico cantonale. Infatti, l'art. 74 cpv. 3 della legge sull'ordinamento degli impiegati dello Stato e dei docenti del 15 marzo 1995 (LORD), delega al Consiglio di Stato la competenza di stabilire mediante regolamento le norme per l'assegnazione dei posteggi e per il calcolo dei relativi compensi da dedurre dallo stipendio. Ciò che è stato fatto con l'adozione, il 15 ottobre 2003, di un nuovo regolamento concernente l'assegnazione e l'uso dei posteggi nell'Amministrazione cantonale. Il medesimo, determinato il proprio campo di applicazione (art. 1 Reg.), fissa in modo preciso ed esauriente, tra l'altro, le modalità e i criteri di assegnazione (art. 2 a 4 Reg.) nonché l'ammontare delle tasse dovute (art. 6 Reg.). Il Consiglio di Stato è pertanto legato al regolamento, sia per quanto concerne i criteri di attribuzione, sia riguardo all'ammontare dei canoni mensili richiesti che alla forma del contratto (di diritto amministrativo, per i dipendenti, cfr. art. 4 cpv. 2 Reg.) sottoscritto. I citati posteggi come i relativi atti giuridici non soggiacciono pertanto alle regole del diritto privato, bensì sono sottoposti al diritto pubblico: ne discende che il Consiglio di Stato non interviene alla stregua di un privato, bensì quale titolare del pubblico potere. Esso non è pertanto legittimato a ricorrere ai sensi dell'art. 88 OG.

Ne segue che il ricorso deve essere dichiarato inammissibile e rende priva di oggetto la domanda di effetto sospensivo.

3.
Conclusioni
Concluso l’iter giuridico, al CdS, sempre intenzionato ad aggiornare i prezzi dei parcheggi pubblici per i dipendenti dello Stato e per i magistrati, altro non restava, come già detto all’inizio del rapporto, che preparare una nuova legge che gli desse la base legale per poi emanare un regolamento di applicazione ad hoc e soprattutto che non potesse essere impugnato. 

D’altra parte, dopo numerosi articoli di stampa e prese di posizione delle parti, ci sono stati molti cittadini che, con lettere ai giornali o altro, hanno stigmatizzato, in diversi casi duramente, il comportamento dei ricorrente e dei petenti. 

Va detto che, al di là della legittimità giuridica delle opposizioni, esse sono state giudicate a dir poco inopportune, soprattutto da parte di quegli interessati, dipendenti dello Stato e magistrati, che beneficiano di classi di stipendio elevate. La comodità dei parcheggi e il loro prezzo decisamente concorrenziale rispetto a quanto offerto dal privato rende il rapporto costo/benefici rispetto ai medesimi decisamente interessante. 
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Con queste considerazioni, la Commissione della gestione e delle finanze propone al Gran Consiglio di approvare il disegno di legge allegato al messaggio.
Per la Commissione gestione e finanze:

Tullio Righinetti, relatore

Bacchetta-Cattori - Bignasca - Bonoli - Carobbio Guscetti -
Croce - Dell'Ambrogio - Ferrari M. - Foletti - 

Ghisletta R. (con riserva per il non pagamento dei posteggi da parte di CdS e GC) -

Lepori B. - Lepori Colombo - Lombardi - Merlini
Allegata: Sentenza del TRAM del 6 aprile 2005
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	Incarto n.
53.2004.8
 
	Lugano
6 aprile 2005/dp
 
	In nome
della Repubblica e Cantone
del Ticino
	 

	Il Tribunale cantonale amministrativo

	 

	 

	
	
	
	
	
	


 

	composto dei giudici:
	Emanuela Epiney-Colombo, presidente,
Ivano Ranzanici e Mauro Mini


 

	segretario:
	Fabio Bettelini, vicecancelliere


 

 

statuendo sulla petizione 31 marzo 2004 di
 

 

	 
	AT 1 
rappr. da RA 1 Bellinzona
 

	 
	contro 
	 


 

	 
	Stato del Cantone Ticino
rappr. dal proprio Consiglio di Stato


 

 

chiedente: 
 

1. La petizione è accolta.
 

§ Conseguentemente
1.1
La decisione/dichiarazione del Consiglio di Stato del 9 marzo 2004 che conferma la dichiarazione della Sezione della logistica del 7 novembre 2003 è annullata e meglio nei suoi punti 1 e 2.
1.2
Il costo di un posteggio presso le autorimesse del Palazzo di giustizia, via Pretorio 16 e del Palazzo amministrativo Bossi, via Bossi 3 Lugano per magistrati e impiegati dello Stato rimane fissato in fr. 100.– a far tempo dal 1 gennaio 2004.
1.3
È fatto ordine al Consiglio di Stato di riversare alla parte attrice l'importo di fr. 1'000.– a valere quale restituzione dell'importo versato dalla stessa a detta autorità per la copertura delle tasse di giustizia, così come indicato al punto numero 2 della decisione/dichiarazione del Consiglio di Stato del 9 marzo 2004.
 

2. Protestate tasse, spese e ripetibili.
 

3. In via provvisionale, la concessione dell'effetto sospensivo all'aumento del canone d'affitto dei posteggi.
 

Vista la risposta 7 settembre 2004 del Consiglio di Stato che postula la reiezione integrale della petizione;
 

preso atto della replica 24 settembre 2004, della duplica 26 ottobre 2004 e del memoriale scritto presentato dagli attori il 1° marzo 2005;
 

letti ed esaminati gli atti;
 

 

ritenuto
 

in fatto:
A.
Il 7 novembre 2003 la Divisione delle risorse, Sezione della logistica, ha notificato ai funzionari e magistrati ai quali è stato assegnato un posteggio presso il Palazzo di giustizia in via Pretorio 16 a Lugano e presso il palazzo “Bossi”, in via Bossi 3 a Lugano, l'aumento del canone mensile di locazione da fr. 100.– a fr. 200.– (doc. A). Il ricorso interposto il 24 novembre 2003 contro tale decisione da 99 persone, funzionari e magistrati (doc. C), è stato respinto il 9 marzo 2004 dal Consiglio di Stato, che ha condannato gli insorgenti al pagamento di una tassa di giustizia di fr. 1'000.–, qualificando la propria decisione come "definitiva, (ultima istanza cantonale)" (doc. D). 
 


B.
Con petizione 31 marzo 2004 AT 1 e altre 84 persone, funzionari e magistrati, hanno convenuto in giudizio lo Stato del Canton Ticino (in seguito lo Stato) davanti a questo Tribunale, chiedendo l'annullamento della risoluzione 7 novembre 2003, la fissazione della pigione per i posteggi in esame a fr. 100.– e la restituzione della tassa di giustizia di fr. 1'000.–. Gli attori ritengono in sostanza che l’aumento del canone di locazione dei posteggi in esame non disponga di una sufficiente base legale, non sia sufficientemente motivato e risulti pertanto arbitrario. Ribadendo la concreta e oggettiva necessità di disporre dei posteggi in esame per poter eseguire al meglio la propria funzione presso l'amministrazione pubblica, gli attori contestano l'applicazione del criterio delle "condizioni del mercato locale" ritenendo determinante quello della copertura dei costi. Denunciano inoltre la sproporzione del provvedimento impugnato siccome non idoneo a raggiungere lo scopo perseguito dallo Stato di aumentare le proprie entrate. L'aumento censurato supererebbe infatti ampiamente l'utile previsto dall'ente pubblico e colpirebbe con maggiore incisività i dipendenti collocati nelle classi di stipendio più basse. Il provvedimento risulterebbe inoltre sproporzionato anche rispetto agli effettivi costi di gestione dei posteggi in esame, costi peraltro non quantificati e per il calcolo dei quali difettano elementi probanti. Sottolineando che dal 1° gennaio 2002 la tassa mensile per un posteggio coperto è più che triplicata, gli attori lamentano la lesione del principio della gradualità degli adeguamenti e di conseguenza del principio dell'affidamento. Ribadendo la sostanziale equivalenza tra l'attività dei magistrati e dei dipendenti pubblici, svolta a Lugano o a Bellinzona, lamentano una disparità di trattamento nei confronti dei colleghi di Bellinzona, dove l'aumento risulta limitato a soli fr. 20.–. Concludendo contestano l'ammissibilità di una modifica unilaterale dei contratti di locazione senza previa disdetta. 
 


C.
Con risposta 7 settembre 2004 il Consiglio di Stato ha postulato la reiezione integrale della petizione, contestando partitamente le tesi degli attori, con argomenti che saranno discussi - qualora necessario - nei seguenti considerandi. Con la replica e la duplica, le parti si sono sostanzialmente riconfermate nelle rispettive tesi, allegazioni e domande. Esperita l’istruttoria, gli attori hanno ribadito le proprie domande nelle conclusioni del 1° marzo 2005, mentre lo Stato ha rinunciato a presentare un memoriale scritto.
 

 

Considerato
 

in diritto:
1.
Prima di entrare nel merito di una vertenza, il Tribunale cantonale amministrativo esamina d’ufficio la propria competenza. 
 


1.1.
Le contestazioni di natura pecuniaria derivanti dal rapporto d’impiego tra l’autorità di nomina e il dipendente sono di competenza del Tribunale cantonale amministrativo quale istanza unica (art. 68 LORD e 71 lett. d PAmm). La petizione è pertanto ricevibile in ordine, poiché la lite ha per oggetto una pretesa accessoria di natura pecuniaria conseguente all’assegnazione a ognuno degli attori di un posteggio presso il Palazzo di giustizia, rispettivamente presso il palazzo Bossi, in via Bossi 3 a Lugano, decisa in virtù del loro statuto di funzionari e magistrati dello Stato, assoggettati alla LORD (Legge sull’ordinamento degli impiegati dello Stato e dei docenti, RL 2.5.4.1).
 


1.2.
Le decisioni rese dai municipi e dalle istanze subordinate dell’amministrazione cantonale in applicazione della LORD sono sempre deducibili mediante ricorso al Consiglio di Stato. L’ulteriore ricorso al Tribunale cantonale amministrativo è dato soltanto contro le decisioni indicate dall’art 67 LORD. Rimane riservata l’azione diretta al Tribunale cantonale amministrativo nei casi previsti dall’art. 68 LORD. Questa procedura non presuppone l’esaurimento delle vie di ricorso. Nella misura in cui la pretesa fatta valere in giudizio presenta queste caratteristiche, per costante giurisprudenza l’azione diretta è proponibile anche quando, come nel caso in esame, mette in discussione una decisione contro la quale potrebbe o avrebbe potuto essere o addirittura è stato invano interposto ricorso al Consiglio di Stato (RDAT 2000 II n. 12 pag. 47, 1993 II n. 16, 1980 n. 23; Borghi/Corti, Compendio di procedura amministrativa ticinese, ad art. 71 PAmm). 
 


1.3.
Ne deriva che la decisione con la quale l’autorità ha aumentato la tassa per i posteggi assegnati ai dipendenti e ai magistrati dello Stato può essere sottoposta al controllo giurisdizionale del Tribunale cantonale amministrativo quale istanza unica, indipendentemente dalla sua crescita in giudicato formale. Nell’ambito dell’azione diretta non è tuttavia possibile esaminare le domande degli attori che postulano l’annullamento della decisione 9 marzo 2004 del Consiglio di Stato e la rifusione della tassa di giustizia di fr. 1'000.– posta a loro carico. Tale giudizio governativo costituisce infatti una decisione definitiva, come tale non soggetta a impugnativa dinanzi a questo Tribunale (cfr. art. 67 e 68 LORD). I ricorrenti potevano chiederne l’annullamento solo nell’ambito di un ricorso di diritto pubblico dinanzi al Tribunale Federale, che in concreto non hanno introdotto. Ne consegue che sulla domanda di annullamento del giudizio 9 marzo 2004 del Consiglio di Stato e sulla richiesta di rifusione della tassa di giustizia la petizione degli attori si rivela irricevibile. 
 


2.
Nel corso della procedura sono stati sollevati diversi quesiti sulla regolarità della composizione della Camera giudicante e sulla sua imparzialità, che il tribunale deve esaminare d’ufficio.
 


2.1.
Le norme sulla supplenza dei magistrati del Tribunale d’appello, e le misure adottate applicandole, non rispondono alla definizione di decisione dell’art. 5 PA. Non sono rivolte alla tutela di alcun diritto dei cittadini, né garantiscono diritti procedurali fondamentali. Esse costituiscono unicamente disposizioni organizzative interne del Tribunale d’appello, quindi dell’amministrazione, volte a garantire in ogni circostanza la completezza delle Camere chiamate a giudicare e non possono pertanto essere oggetto di impugnativa alcuna, siccome non costituiscono decisioni impugnabili suscettibili di ledere i diritti degli amministrati. A prescindere dal formale ritiro dell’eccezione, anche ammettendo che la misura costituisca una decisione impugnabile, alla luce dello scritto con il quale è stata trasmessa alle parti la composizione di questo Tribunale, l’eccezione risulterebbe comunque tardiva, siccome relativa semmai a una decisione pregiudiziale (art. 21 PAmm), per la quale vale il termine di impugnazione di 15 giorni sancito dall’art. 46 PAmm, abbondantemente decorso già al momento dell’introduzione della risposta. 
 


2.2.
È opportuno rilevare, per quel che concerne la supplenza dei magistrati del Tribunale d’appello, che giusta l’art. 1 sexies LOG in mancanza di uno o più giudici ogni Camera del Tribunale d’appello si completa, a cura del suo presidente, con altri membri della Sezione; ove ciò non sia fattibile si completa con i supplenti attribuiti alla Sezione e in mancanza di questi con i membri o i supplenti dell’altra Sezione. In mancanza di tutti i giudici di una Camera, la stessa è costituita ad opera del presidente della rispettiva Sezione. In mancanza di tutti i giudici di una Sezione, la Camera giudicante è costituita ad opera del presidente dell’altra Sezione. La norma prevede due diverse supplenze: il completamento di una Camera e la composizione di una nuova. Al completamento di una Camera si procede, a cura del suo presidente, quando vi rimane soltanto un membro non impedito a giudicare, innanzitutto con i membri della Sezione. Soltanto quando non vi sono giudici disponibili della Sezione, la sostituzione avviene con i giudici supplenti attribuiti alla Sezione o in mancanza di essi con i membri o i supplenti dell’altra Sezione. Alla composizione di una nuova corte, a cura del presidente della Sezione, si procede invece nel caso in cui tutti i suoi membri sono impediti a giudicare. In questo caso il presidente della Sezione non è obbligato a presiedere la Camera ad hoc, né a scegliere i giudici che sostituiranno i membri della Camera impediti tra quelli della Sezione, ma può comporre la nuova corte scegliendo liberamente tra tutti i magistrati del Tribunale d’appello, i quali saranno tenuti a svolgere la loro funzione giudicante, presso la nuova Camera, conformemente all’art. 1a cpv. 4 LOG secondo il quale ”Quando le circostanze lo richiedono, all’interno delle Sezioni di diritto civile e di diritto pubblico ogni giudice collabora alle Camere di cui non è membro”. Nel caso in esame la quasi totalità dei magistrati del Tribunale d’appello che non hanno presentato l’azione si è dichiarata impedita a conoscere la lite, siccome titolare di un’autorizzazione a posteggiare presso l’autorimessa del Palazzo di giustizia. Non dispongono di tale autorizzazione i membri della corte formante questo Tribunale e la Presidente del Tribunale di appello e della Sezione di diritto penale che li ha scelti, conformemente alle norme citate. Non vi sono pertanto dubbi sulla liceità della composizione di questo Tribunale.
 


2.3.
Le parti possono esprimersi sulla composizione della corte giudicante solo con l’istituto della ricusa, al quale hanno in concreto rinunciato. Anche qualora ciò non fosse stato il caso, vale la pena ricordare che un motivo di esclusione o di ricusa deve essere attuale (RDAT 1976 n. 37). La sola possibilità che in un futuro più o meno lontano i magistrati componenti questa corte possano chiedere l’autorizzazione di usufruire di un posteggio dell’amministrazione cantonale costituisce una mera ipotesi e non rappresenta un valido motivo di esclusione o ricusa. Discorso analogo vale per il conflitto di interessi che lo Stato ha ritenuto riconducibile alla collegialità esistente tra i magistrati ricorrenti e quelli giudicanti. Un rapporto di collegialità tra i membri dello stesso corpo di magistrati non adempie infatti i requisiti per costituire un motivo di ricusa (RDAT 1991 II n. 12). Occorre invece dimostrare l’esistenza di un’incapacità soggettiva a occuparsi senza pregiudizio della vertenza, tenendo presente che ogni magistrato ha il dovere ma soprattutto la capacità di elevarsi al disopra delle contingenze e di considerare in modo impassibile le cause che gli sono sottoposte statuendo in piena serenità (cfr. sentenza inedita del Tribunale federale del 14 settembre 2004 1P.359/2004).
 


3.
Nel merito, l’azione ha per oggetto una tassa di utilizzazione, ovvero un compenso imposto per l'uso esclusivo di una superficie pubblica, e meglio per l'attribuzione dell'uso di un posteggio appartenente al patrimonio amministrativo dello Stato (art. 1 Regolamento concernente l'assegnazione e l'uso di posteggi nell'Amministrazione cantonale del 15 ottobre 2003, RL 2.5.4.1.5, doc. B). Le autorimesse del Palazzo di giustizia in via Pretorio e del palazzo “Bossi” in via Bossi 3 a Lugano, in quanto accessorie agli stabili che il Cantone Ticino utilizza per svolgere i propri compiti, nella fattispecie per l’amministrazione della giustizia, appartengono infatti al patrimonio amministrativo dello Stato (Hottelier, La réglementation du domaine public à Genève, SJ 2002 II pag. 126 n. 9; Knapp, Précis de droit administratif, 4a ed., Basilea, pag. 600 n. 2902 ss.). Le autorimesse fanno pertanto parte del demanio pubblico ai sensi della Legge sul demanio pubblico e meglio del demanio immobiliare (art. 1 lett. f LDP, RL 9.4.1.1). 
 


4.
Per costante giurisprudenza, il prelievo di pubblici tributi (nei quali rientrano anche le tasse di utilizzazione), a eccezione degli emolumenti di cancelleria, è possibile solo se si fonda su di una legge in senso formale (DTF 100 I a 131, consid. 6 a pag. 139; Moor, Droit administratif, vol. III, Berna 1992, pag. 365). 


Il legislatore può tuttavia affidare all'esecutivo il compito di regolamentare il prelievo di un tributo mediante l'introduzione in una legge in senso formale di una precisa delega. Di regola, la legge su cui poggia la delega a favore dell'organo esecutivo è sufficientemente precisa se determina per lo meno il soggetto, l'oggetto e le basi di calcolo del tributo. 


Tale principio è applicato meno rigidamente in materia di tasse, in particolare quando il cittadino può esaminare la legalità della tassa sulla base dei principi costituzionali della copertura dei costi e dell'equivalenza (Moor, op. cit., pag. 366). In simili circostanze, la necessità dell’esistenza di una base legale chiara, fissata in una legge in senso formale, è ridotta: in altre parole è possibile tenere conto dell'esigenza del legislatore di delegare all'esecutivo la fissazione delle basi di calcolo della tassa, soprattutto per quei tributi che presentano un forte carattere tecnico e che sono soggetti a repentini cambiamenti. Per converso, il principio dell'esigenza della base legale contenuta in una legge in senso formale deve essere ossequiato integralmente e rigorosamente nei casi in cui esso adempie la propria funzione di tutela del cittadino e dunque quando, per l'esame della legalità del tributo, non è sufficiente far riferimento ai citati principi giurisprudenziali (per quanto precede, cfr. DTF 118 Ia 320, consid. 3, in re comune di Lugano; in precedenza, sentenza TRAM inedita 8.2.1991 in re comune di Locarno, consid. 3b; inoltre DTF 126 I 180 consid. 2a, riassuntivo della prassi più recente).
 


5.
Si tratta quindi di verificare se nella fattispecie il prelievo di una tassa d’utilizzazione per i posteggi è sorretto da una base legale sufficiente. 

5.1.
Tale non è la Legge sul demanio pubblico, contrariamente a quanto sostiene lo Stato. Malgrado il tenore dell’art. 20 cpv. 1 LDP che prevede il prelievo di una tassa per l’uso del demanio cantonale, sono infatti riservate le disposizioni delle leggi speciali (art. 27 LDP), nel caso in esame dell’art. 74 LORD, giusta il quale le norme per l’assegnazione ai dipendenti degli alloggi di servizio, dei posteggi e per il calcolo dei compensi, da dedurre dallo stipendio, come pure le indennità sostitutive in caso di mancata assegnazione degli appartamenti di servizio, sono stabilite dal Consiglio di Stato mediante regolamento (art. 74 cpv. 2 LORD). 

5.2.
La LORD non fissa le basi di calcolo per il prelievo di tale tassa, delegando la competenza per il “calcolo dei compensi” (cfr. art. 74 LORD) all’esecutivo cantonale. L’art. 74 LORD si limita a definire il soggetto e l’oggetto del tributo: i dipendenti pubblici e i posteggi appunto. È invece silente per quanto riguarda i criteri di calcolo. Nulla impedisce però al legislatore di delegare all’esecutivo la fissazione delle basi di calcolo, a condizione che i principi costituzionali della copertura dei costi e dell’equivalenza permettano all’utente di verificare la legittimità della prestazione richiesta (Moor, op. cit., pag. 366). 

5.3.
Occorre quindi esaminare se il Regolamento concernente l'assegnazione e l'uso di posteggi nell'Amministrazione cantonale definisce i criteri di calcolo della tassa.


La risposta è negativa. Già perché, contrariamente al Regolamento concernente l’assegnazione e l’uso di appartamenti di servizio nell’amministrazione cantonale (RS 2.5.4.1.7, peraltro elaborato anch’esso in virtù della delega prevista all’art. 74 LORD, giusta il quale “per gli appartamenti di servizio è dovuto un canone di locazione corrispondente alle condizioni di mercato locali”, art. 4 cpv. 1), il Regolamento cantonale disciplinante l’assegnazione e l’uso dei posteggi prevede, per i funzionari pubblici ed i magistrati, unicamente la riscossione di “una tassa per gli orari di lavoro” (art. 6 cpv. 1 Regolamento), compresa tra fr. 70.– e fr. 200.– (art. 6 cpv. 2 lett. b Regolamento, doc. B). E ciò diversamente da quanto previsto anche, dal medesimo regolamento, per l’assegnazione dei posteggi a terzi (art. 6 cpv. 5 che prevede il criterio dei prezzi praticati sul mercato locale). 


5.4.
Quanto previsto per i funzionari pubblici e per i magistrati non costituisce alcun criterio di calcolo giusta la giurisprudenza del Tribunale federale (Moor, op. cit., pag. 367 ss.). La fissazione del minimo e del massimo esigibile e la riscossione limitata agli orari di lavoro rappresentano semmai unicamente dei correttivi di una tassa per la quale manca qualsiasi riferimento al sistema concreto per calcolarla, tanto nella LORD quanto nel Regolamento di applicazione. 

 


6.
Lo Stato sostiene che l’adeguamento della tassa sarebbe avvenuto sulla base dei prezzi praticati sul mercato locale, ciò che giustificherebbe la differenza tra le tasse richieste per le sedi di Lugano e quelle di Bellinzona. 


L’argomentazione non è oggettivamente fondata. 


Le condizioni del mercato locale costituiscono un criterio di calcolo unicamente per i posteggi dell’amministrazione che vengono assegnati a terzi (art. 6 cpv. 5 Regolamento). Non esiste invece alcun riferimento esplicito a questo criterio per quanto riguarda i posteggi assegnati ai funzionari pubblici e ai magistrati (cfr. art. 6 cpv. 1 e 2 Regolamento). Se si considera l’art. 6 cpv. 5 ed il contestuale Regolamento cantonale concernente l’assegnazione e l’uso di appartamenti dello Stato, fondato anch’esso sull’art. 74 LORD, l’esecutivo cantonale ha previsto espressamente il criterio del mercato locale per la determinazione della pigione e per l’assegnazione di posteggi a terzi, mentre che la lacuna prevista nella normativa concernente i posteggi per i funzionari pubblici e per i magistrati va interpretata come un silenzio qualificato volto ad escludere l’applicazione di tale parametro per i posteggi a questi destinatari. 
 


7.
Visto quanto sopra, la decisione 7 novembre 2003 difetta di una valida base legale formale, siccome sia la LORD sia il Regolamento d’applicazione sono silenti sui criteri di calcolo della tassa d’uso dei posteggi, ed il criterio dei prezzi praticati sul mercato locale non è applicabile.


In mancanza di criteri, non solo non è possibile esaminare il computo delle singole tasse ma nemmeno la liceità delle differenze esistenti sul piano cantonale. Considerando la natura del tributo, non soggetto a repentini adeguamenti e tanto meno di carattere tecnico, l’esigenza di una base legale formale va interpretata con rigore.
 


8.
Non solo. Nell’applicare - a torto - il criterio del mercato locale anche ai funzionari e ai magistrati, lo Stato non ha inoltre compiuto alcuna seria indagine di mercato che possa essere usata nella fattispecie. Agli atti figurano infatti solo tre elenchi dei prezzi praticati in alcuni autosili pubblici e privati nelle città di Lugano (doc. 8 A), Bellinzona (doc. 8B) e Locarno (doc. 8C), che lo Stato ha definito “inchiesta”, nonostante si tratti palesemente di dati sommari, senza alcuna indicazione delle fonti e che non possono essere confrontati con le sedi di servizio qui in esame né tra di loro. Basti rilevare che per Locarno è indicato un solo dato (Autosilo Largo Zorzi), mentre per Lugano ne sono indicati sette e per Bellinzona sei. I sette prezzi indicati per Lugano, inoltre, sono in parte relativi a casi estremi (fr. 800.– mensili per un posteggio in via Vegezzi), manifestamente nella fascia più elevata di mercato e per di più in zona discosta (quartiere Maghetti, via Cantonale, via Vegezzi) dagli immobili oggetto della presente vertenza, mentre manca qualsiasi indicazione sui posteggi situati in immobili adibiti ad uffici nelle immediate vicinanze del Palazzo di giustizia, come ad esempio il Centro __________ di via Pretorio e la Fondazione __________ di via Pioda.

9.1.
A sostegno della normativa in esame non si può neppure affermare che essa sarebbe frutto di una concezione giuridica generale, secondo la quale il Consiglio di Stato sarebbe legato da una prassi che prevede nella legge quadro unicamente una delega generica: non si spiegherebbe allora perché, considerando che l’art. 74 LORD costituisce la base legale di diverse normative, nel Regolamento concernente l’assegnazione e l’uso di appartamenti di servizio nell’amministrazione cantonale (RL 2.5.4.1.7) sia stato previsto il criterio di calcolo del mercato locale e nella normativa in esame l’analogo principio vige solo per i posteggi assegnati a terzi. 


A titolo di confronto, per esempio, il comune di Lugano regolamenta nel proprio Regolamento sui beni amministrativi i minimi e massimi, i criteri di computo, le modalità di pagamento e persino le esenzioni (art. 15-18), mentre la Confederazione elenca nella sua ordinanza concernente l’assegnazione di posteggi nell’amministrazione federale (RS 172.058.41) i veicoli esentati da tassa (art. 3 cpv. 2) e prescrive per i posteggi assegnati agli altri agenti una tassa unica di fr. 85.– per posteggi non coperti e di fr. 170.– per posteggi coperti (art. 5 cpv. 3). 

9.2.
I funzionari dello Stato e i magistrati che usufruiscono di un posteggio presso le sedi in esame godono invero di un trattamento di favore, potendo disporre di un posteggio coperto nel centro della Città di Lugano per fr. 100.– mensili, importo da ritenere notoriamente concorrenziale, anche senza uno studio di mercato. Discorso analogo vale per i cinque Consiglieri di Stato, per il Cancelliere dello Stato, per i tre Capidivisione, per i due Direttori di divisione che dispongono addirittura gratuitamente di un posteggio dell’amministrazione a Bellinzona (doc. U, 35), senza che il regolamento cantonale preveda questa possibilità, e dunque senza alcuna base legale, contrariamente a quanto accade per l’assegnazione di posteggi nell’amministrazione federale, dove le vetture dei consiglieri federali e del cancelliere della Confederazione sono esplicitamente escluse dal versamento di una tassa (Ordinanza concernente l’assegnazione di posteggi nell’amministrazione federale, RS 172.058.41, art. 3 cpv. 1 e 5). 

9.3.
I beni dello Stato costituiscono un patrimonio appartenente innanzitutto ai cittadini, grazie ai quali viene costituito, e per i quali andrebbe in definitiva gestito. A maggior ragione considerando il numero dei posteggi sottoposti a questa regolamentazione. Dai dati forniti dalla Sezione della logistica, nei tre centri principali del cantone i posteggi dell’amministrazione cantonale risultano infatti essere 531 a Lugano, 1083 a Bellinzona e 34 a Locarno. Non si può dunque delegare in modo sommario la gestione di tali beni, siano essi appartenenti al patrimonio amministrativo o ai beni amministrativi dello Stato, a uffici e sezioni dell’amministrazione cantonale, senza predisporre un quadro normativo preciso che ne consenta la necessaria trasparenza. Non si tratta di privare l’amministrazione della dinamicità e della libertà d’azione nella gestione della cosa pubblica, ma di preoccuparsi che i beni dello Stato, appartenenti alla collettività, vengano gestiti nel rispetto della Costituzione cantonale e federale e dei principi in esse contenuti, impedendo che l’arbitrio consenta di sconfinare in trattamenti di privilegio non necessari e che non trovano fondamento in alcuna norma applicabile (cfr. doc. U, 35).
 


10.
La petizione andrebbe in ogni modo accolta anche se si potesse ritenere sufficiente la base legale attuale.
 


10.1.
Il Tribunale federale ha attenuato l'esigenza della base legale formale anche per talune tasse di utilizzazione, nella misura in cui il soddisfacimento di una tale esigenza non risultava volto che a ricordare i principi della proporzionalità, della copertura dei costi e dell'equivalenza, ai quali sarebbe già vincolato il legislatore materiale, poiché sanciti dalla Costituzione federale. 


In generale si può affermare che, in materia di tasse di utilizzazione, la necessità di una base legale formale dipende dalla natura della prestazione fornita dall'ente pubblico. Tale esigenza è da ritenersi attenuata laddove una verifica della legittimità della tassa sia ancora possibile in base ai principi costituzionali, segnatamente quelli della copertura dei costi e dell'equivalenza: non invece laddove la funzione di tutela del cittadino viene svolta proprio tramite l'istituzione di una base legale formale (TRAM 8 febbraio 1991, citata sopra).
 


10.2.
In base al principio di equivalenza fra la tassa richiesta ed il valore economico della prestazione effettuata dall’ente pubblico deve sussistere un’adeguata relazione. 


Nella commisurazione della tassa, è lecito tener conto, entro limiti ragionevoli, della capacità contributiva e dell’interesse economico dell’utente alla prestazione. 


Discorso analogo vale per la natura voluttuaria o meno del consumo. L’interesse economico dei funzionari pubblici e dei magistrati a disporre di un posteggio presso la propria sede di lavoro è indubbio, come si è detto, già solo per il fatto di disporne unicamente durante gli orari di lavoro e senza considerare che in pratica nelle sedi di via Bossi e di via Pretorio a Lugano l’accessibilità risulta garantita 24 ore su 24. Trattandosi di posteggi situati in un centro urbano, il maggior valore creato da quest’estensione si accresce e non occorre disquisire oltre per rendersi conto della praticità di un’autorimessa nel cuore di Lugano, limitata invero a coloro che ne fanno effettivamente uso. La capacità contributiva degli attori è deducibile dalla scala di stipendi dell’amministrazione cantonale. Alla luce di questa normativa, anche senza procedere a un esame puntuale della situazione di ogni singolo litisconsorte, l’aumento della tassa di fr. 100.–, che la porta a fr. 200.–, entro i minimi e i massimi previsti dal Regolamento cantonale, rimane ancora economicamente sopportabile e conforme al principio dell’equivalenza.
 


10.3.
Molto più problematica è la situazione nell’ottica del criterio della copertura dei costi. I dati indicati dallo Stato non sono particolarmente precisi. 


Lo Stato ha addotto di aver affrontato costi non indifferenti per garantire un miglior utilizzo dei posteggi e la sicurezza degli utenti, in particolare nel Palazzo di giustizia di Lugano. A sostegno della sua argomentazione ha presentato il 25 gennaio 2005 una succinta tabella dei costi in cui ha esposto una stima delle spese di risanamento e delle spese presunte di manutenzione a fine 2004. Se non che, anche questi dati sono estremamente generici, ancorché un po’ più espliciti di quelli contenuti nell’”inchiesta” (doc. 8 A, 8B, 8C), e ad ogni modo mancano tabelle particolareggiate o dati effettivi concreti riconducibili alle eventuali differenze tra le autorimesse di Lugano e quelle di Bellinzona. Da un primo esame risulta comunque una sproporzione tra costi e ricavi.
 


10.4.
La decisione è poi chiaramente problematica nell’ottica del principio dell’uguaglianza di trattamento. 


Non è, infatti, dato a vedere per quale motivo a Bellinzona, dove precedentemente veniva prelevata un tassa di fr. 100.–, identica a quella prelevata a Lugano, l’aumento sia stato di soli fr. 20.– mensili, per una tassa complessiva di fr. 120.–, mentre che a Lugano l’aumento è stato di fr. 100.-, per una tassa complessiva di fr. 200.–. 


Inutilmente il Consiglio di Stato si riferisce al mercato locale. Innanzitutto perché agli atti manca, come si è visto, una seria analisi di mercato che consenta un’analisi comparata delle diverse realtà cittadine. 


Inoltre il regolamento riserva il criterio del mercato locale unicamente ai terzi, escludendo pertanto una sua applicazione ai funzionari e ai magistrati. È il criterio scelto anche dalla Confederazione, che prevede le tariffe usuali di mercato solo per i posteggi assegnati a terzi (art. 5 cpv. 7 della citata ordinanza). Contrariamente al criterio del mercato locale (invocato dallo Stato), le tasse prelevate a Bellinzona e a Lugano prima degli aumenti contestati erano in entrambi i casi di fr. 100.–. Anche il precedente aumento della tassa era stato applicato in modo uguale sia a Bellinzona, sia a Lugano. 


Le differenze di mercato tra le due città esistevano certamente anche in precedenza e non si comprende quindi che siano state di fatto ignorate sino a oggi. Ma neppure le differenze sono oggettivamente così marcate (con un rapporto uno a cinque). Inoltre il gruppo di lavoro interdipartimentale DFE/DECS “progetto posteggi nelle sedi scolastiche e amministrative” menzionava nel proprio rapporto del 17 giugno 2003 che lo scopo del suo intervento era quello di “regolamentare l’uso, migliorare la sicurezza e garantire condizioni equivalenti per tutti i fruitori dei posteggi nelle sedi scolastiche e amministrative di proprietà dello Stato” (doc. 2). Se non che, le condizioni equivalenti per tutti i fruitori non sono più date, vista la netta discrepanza tra le tasse percepite a Lugano (zona A1, fr. 200.– mensili) e quelle percepite a Bellinzona (zona B1, fr. 120.– mensili), dove tra l’altro vi è il maggior numero di posteggi proprietà dello Stato (1083).
 


10.5.
Nella misura in cui l’amministrazione ha regolamentato le tasse di posteggio in maniera diversa per Bellinzona rispetto a Lugano, essa è pertanto incorsa in una decisione arbitraria costitutiva di una manifesta disparità di trattamento, ancor meno giustificata se si pensa che la capacità contributiva dei funzionari e dei magistrati dello Stato non differisce in funzione della sede di servizio, anche se i costi legati ad essa variano, e spesso sensibilmente, a seconda della sua ubicazione sul territorio cantonale. L’entità nominale dell’aumento, pari a fr. 20.– per Bellinzona e fr. 100.– per Lugano, non costituisce un importo esorbitante, ma in percentuale essa rappresenta un aumento della tassa compreso tra il 20% e il 100%. L’entità di tale disproporzione sottolinea l’arbitrarietà della decisione impugnata, e di riflesso della legislazione esistente, incapace di delimitare il quadro applicativo tramite criteri di calcolo univoci e rispettosi della parità di trattamento degli agenti. 
 


11.
In conclusione, nella misura in cui è ricevibile, la petizione deve essere accolta. Considerata la particolarità della fattispecie non si prelevano tasse né spese e non si assegnano ripetibili agli attori.
Per questi motivi,
dichiara e pronuncia:

1.
Nella misura in cui è ricevibile la petizione 31 marzo 2004 è accolta.


§
Di conseguenza:


1.1.
È annullato l’aumento della tassa per l’utilizzo di un posteggio presso le autorimesse del Palazzo di giustizia in via Pretorio 16 a Lugano e del Palazzo amministrativo Bossi in via Bossi 3 a Lugano notificato il 7 novembre 2003.

2.
Non si prelevano tasse né spese e non si assegnano ripetibili.

3.
Intimazione a:
 

 

	terzi implicati
	 


Per il Tribunale cantonale amministrativo
Il presidente                                                             Il segretario
1

