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Interpretazione autentica del comma 649 dell’articolo 1 della legge 27 dicembre 2013, n. 147, in materia di applicabilità della quota fissa della tassa sui rifiuti alle aree produttive di rifiuti speciali
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[bookmark: _Toc209467048]Premessa
La Proposta di legge in esame reca un’interpretazione autentica che modifica profondamente la disposizione che, ad oggi, prevede l'esclusione dalla superficie assoggettabile al prelievo sui rifiuti, delle aree ove si formano, in via continuativa e prevalente, rifiuti speciali, sempre che i produttori dimostrino di averli avviati a recupero. La stessa norma affida oggi ai Comuni il compito di individuare, con regolamento, le aree di produzione di rifiuti speciali non assimilabili, nonché "i magazzini di materie prime e di merci funzionalmente ed esclusivamente collegati all'esercizio di dette attività produttive", dove il prelievo non va applicato relativamente alla quota variabile della TARI.
L’Anci non condivide la Proposta di legge oggi in discussione, per tre essenziali motivi:
a) l’effetto della norma si esplicherebbe nell'esenzione totale con probabile effetto retroattivo (sia della quota fissa che di quella variabile) dal pagamento della tassa sui rifiuti per tutte le superfici ove si realizzano lavorazioni industriali, oltre che dei magazzini di materie prime, di merci e di prodotti finiti, con problematiche molto serie anche in termini di maggior prelievo a carico delle famiglie e delle piccole attività economiche, che saranno argomentate nel prosieguo del presente documento;
b) le modalità di intervento sembrano configurarsi come interpretazione autentica, elemento che esporrebbe i Comuni a richieste di rimborso anche per quote versate in anni precedenti e – nella consuetudine che si è purtroppo consolidata in altri casi analoghi – escluderebbe un intervento statale a ristoro dei mancati gettiti derivanti da modifiche normative;
c) l’intervento proposto si contrappone ad una giurisprudenza anche di Cassazione che ha a più riprese richiamato l’applicabilità della parte fissa del prelievo sui rifiuti anche ai soggetti che ne verrebbero ora completamente esentati e appare altresì difforme rispetto a impostazioni unionali consolidate. 
Sotto il profilo del gettito, l’impatto della detassazione integrale diminuisce la base imponibile sottraendo le superfici da assoggettare al prelievo sui rifiuti le attività industriali e tutte le tipologie di magazzini, a prescindere dalla funzione collegata allo svolgimento dell’attività industriale, determinando una necessità di copertura del gettito mancante mediante incrementi a carico delle altre tipologie di utenza, in particolare le utenze domestiche e le piccole attività economiche, in quanto la TARI si configura come un prelievo a copertura integrale dei costi determinati nel Piano economico finanziario. 
Sotto il profilo giuridico, si ritiene opportuno, in primo luogo, porre l’attenzione sul grande rischio di interpretazioni normative non aderenti al dettato comunitario. Ci si riferisce, in particolare, alla disciplina relativa ai rifiuti prodotti nell’ambito delle lavorazioni industriali, che il testo proposto collega in modo apodittico alla superficie in cui sono prodotti, diversamente da quanto promana dalla normativa europea che collega i rifiuti prodotti alle rispettive tipologie, i codici EER (ex CER). Come più volte precisato da Anci, e confermato da una giurisprudenza unanime anche di Cassazione, ciò che rileva ai fini del perimetro del prelievo non è il luogo di produzione (o l’attività) ma il codice di riferimento cui associare il rifiuto prodotto (es. la carta prodotta da un’utenza domestica – tipicamente un rifiuto urbano – non può essere trattata diversamente se prodotta in un magazzino funzionalmente collegato alle superfici di lavorazione industriale). 
Anche in base alla normativa nazionale (d.lgs. 116/2020), la nozione di rifiuto è collegata alla sua composizione merceologica e non al luogo di produzione di rifiuto. Realisticamente, un rifiuto è speciale o “ordinario” indipendentemente dal luogo in cui si produce.
E’ noto inoltre, come anche riportato nella Relazione illustrativa della Proposta di legge in esame, che sull’esclusione dal prelievo sui rifiuti delle superfici dove si formano rifiuti speciali, è in corso da tempo un ampio dibattito, su cui si è innestato un filone giurisprudenziale della Corte di Cassazione pressoché unanime nel ritenere dovuta almeno la quota fissa per tutte le superfici, in virtù delle caratteristiche proprie del tributo, la cui funzione è di coprire anche le spese afferenti a un servizio indivisibile, reso a favore della collettività nel suo insieme. Questo aspetto non riflette elementi di mera valutazione di opportunità o solidaristici, ma deriva proprio dalle caratteristiche intrinseche del servizio di igiene urbana i cui benefici promanano verso tutta la collettività, cittadini e imprese, anche a prescindere dalla misura della produzione di rifiuti di ciascun soggetto.
La giurisprudenza di legittimità, infatti, superando l’esenzione totale che era stata riconosciuta in passato per le superfici produttive di rifiuti speciali, riconosce la necessità di contribuire ai “costi essenziali e generali di investimento e servizio nell' interesse dell'intera collettività e dunque indipendentemente dalla qualità e quantità dei riﬁuti prodotti, così come dall'oggettiva volontaria fruizione del servizio comunale, purché effettivamente apprestato e messo a disposizione della collettività» (Cassazione, Ord. n. 13455 del 15/05/2024). Sul punto, la Corte di Cassazione ha dapprima espresso e poi consolidato l’orientamento secondo cui sulle superfici dove si producono rifiuti speciali, anche se gestiti a cura e spese del produttore, è comunque dovuta la quota fissa della TARI. 
Sempre dall’Ordinanza 15/05/2024, n. 13455, si traggono ulteriori importanti puntualizzazioni:
«… si e, ancora, precisato che la tassa in questione è doppiamente strutturata: a) in una parte variabile, non dovuta allorquando il contribuente provi di produrre esclusivamente riﬁuti speciali non assimilabili o comunque non assimilati e smaltiti autonomamente a mezzo di ditte esterne autorizzate; b) in una parte ﬁssa, sempre dovuta invece per intero, sulla base del mero presupposto del possesso o detenzione di superﬁci nel territorio comunale astrattamente idonee alla produzione di rifiuti, in quanto astrattamente idonee ad ospitare attività antropiche inquinanti e, dunque, a costituire un carico per il gestore del servizio, essendo essa destinata a ﬁnanziare i costi essenziali e generali di investimento e servizio nell' interesse dell'intera collettività e dunque indipendentemente dalla qualità e quantità dei riﬁuti prodotti, così come dall'oggettiva volontaria fruizione del servizio comunale, purché effettivamente apprestato e messo a disposizione della collettività».
Inoltre, oltre a riportare ampie motivazioni sulla non condivisibilità dell’opposto orientamento espresso da una parte della dottrina, la pronuncia osserva: 
«Ciò vuol dire che, nel sistema delineato dal legislatore, la quota ﬁssa e la quota variabile devono coprire integralmente i costi sopportati per la gestione del ciclo dei riﬁuti, sia per gli investimenti effettuati sia per l'esercizio del servizio. Inoltre, sempre secondo quanto si ricava dalla norma, la quota ﬁssa incide in misura predeterminata, avendo la funzione di assicurare la copertura degli investimenti, laddove la quota variabile è determinata per ciascuna tipologia di utente in ragione della quantità dei riﬁuti conferiti, al servizio fruito e così via. Sarebbe, per vero, del tutto illogico esentare dal versamento della quota ﬁssa un operatore economico che, comunque, per conferire sicuramente al servizio pubblico almeno una parte dei riﬁuti prodotti (quelli derivanti da ufﬁci e servizi), ritrae dagli investimenti eseguiti per la gestione del ciclo dei riﬁuti una indubbia utilità. Diversamente opinando, la norma non potrebbe andare esente da concreti dubbi di illegittimità costituzionale per violazione degli art. 3 e 53 Cost., risultando del tutto irrazionale una disposizione che esentasse totalmente dal pagamento della TARI soggetti che, comunque, fruiscono del relativo servizio. E ciò tanto più se si considera che per legge (art. 1, co. 654, L. n. 147/2013) deve in ogni caso essere assicurata la copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio relativi al servizio, e che, conseguentemente, la parte di quota fissa non gravante sui produttori anche di riﬁuti speciali ﬁnirebbe per ricadere sulle altre utenze e specialmente sulle utenze domestiche».
La Cassazione, con questa e con numerose altre concordi pronunce[footnoteRef:1], ha dunque stabilito che l’esenzione dalla TARI per superfici produttive di rifiuti speciali riguarda solo la quota variabile, mentre la quota fissa resta dovuta da tutti i possessori o detentori di superfici idonee alla produzione di rifiuti. Considerato il numero di ricorsi pendenti innanzi la Corte di Cassazione, l’ampiezza delle motivazioni sopra riportate rende prevedibile che interventi semplificativi circa l’esenzione delle superfici produttive di rifiuti speciali anche dalla quota fissa TARI sarà posta all’attenzione della Corte costituzionale. [1:  La stessa Ordinanza n. 13455 richiama numerosi precedenti (14038/2019, 16994/2020, 5360/2020, 22772/2021, 5429/2023). Più recentemente si sono aggiunte ulteriori pronunce:
Cass., sentenza n. 23228 del 28/08/2024: conferma che la quota fissa TARI si applica anche ai produttori di rifiuti speciali, con particolare riferimento agli imballaggi terziari.
Cass., sentenza n. 25668/2024: sottolinea che l’esclusione vale solo per aree dove si producono in via continuativa e prevalente rifiuti speciali, con onere probatorio a carico del contribuente.
Cass., sentenza n. 2937 del 31/01/2024: ribadisce la debenza della quota fissa sulle superfici dove si producono rifiuti speciali, richiamando la funzione della quota fissa per i costi generali del servizio.
Cass., sentenza n. 24896 del 17/09/2024: sottolinea l’onere della prova a carico del contribuente per l’esclusione dalla quota variabile della TARI sulle aree dove si producono in via continuativa e prevalente rifiuti speciali.
Cass., ordinanza n. 14038 del 23/05/2019: considerata uno dei precedenti fondamentali, afferma la funzione della quota fissa per coprire i costi indivisibili del servizio.
Cass., ordinanza n. 5578 del 23/02/2023: conferma che la quota fissa è dovuta sempre per intero sulle superfici astrattamente idonee alla produzione di rifiuti, indipendentemente dalla produzione esclusiva di rifiuti speciali.

] 

Il quadro applicativo che emerge dalle sentenze della Corte è in sintesi il seguente:
· Quota fissa: è sempre dovuta anche per le superfici produttive di rifiuti speciali, perché copre i costi generali e indivisibili del servizio (come gestione amministrativa, spazzamento, recupero rifiuti abbandonati), di cui beneficiano tutte le utenze, anche quelle che non conferiscono rifiuti urbani al servizio pubblico.
· Quota variabile: può essere esclusa se il contribuente dimostra che in quelle aree si producono in via continuativa e prevalente solo rifiuti speciali, gestiti autonomamente.
Per tutte le citate motivazioni, l’Anci resta convinta della necessità di una indicazione uniforme sul territorio nazionale e di un’urgente soluzione in grado di garantire regolarità e certezza al settore, contemperando le scelte politiche ispirate all’economia circolare con l’imprescindibile esigenza di coprire i costi legati al ciclo dei rifiuti con la tariffa a carico di tutte le attuali utenze del servizio.
Si rappresentano di seguito le criticità legate alla presente Proposta e si propone un intervento alternativo (emerso in fase di confronto tecnico sull’attuazione della Delega fiscale) che consenta di giungere ad una corretta e coerente tassazione anche delle superfici produttive di rifiuti speciali, al fine di mitigare eventuali effetti di eccesso di prelievo dovuti all’applicazione della quota fissa, calibrando meglio sulla platea dei contribuenti il costo relativo a servizi indivisibili, che potrebbe essere ripartito su una base imponibile più ampia.
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La proposta di legge AC 1989 è composta da un solo articolo e mira ad introdurre una norma di interpretazione concernente l'esenzione dal pagamento della TARI delle superfici ove si realizzano lavorazioni industriali.
L’articolo unico dispone quanto segue: «1. La disposizione di cui al comma 649 dell’articolo 1 della legge 27 dicembre 2013, n. 147, si interpreta nel senso che sono escluse dall’applicazione della tassa sui rifiuti le superfici dove avviene la lavorazione industriale, compresi i magazzini di materie prime, di merci e di prodotti finiti, con riferimento sia alla quota fissa che alla quota variabile.»
La proposta di legge presenta diversi ed autonomi profili di criticità.
Il primo profilo attiene ad un contrasto motivazionale, tra quanto riportato da una parte dalla Relazione che accompagna la Proposta di legge e dalla Scheda di lettura e, dall’altra, dall’articolo unico della proposta di legge medesima. In particolare, la proposta è formulata per garantire un’esenzione “oggettiva” per tutte le attività industriali, indipendentemente dal tipo di rifiuto prodotto. Questo sicuramente confligge, come anche richiamato in premessa, con il dettato normativo comunitario, in cui il rifiuto si considera “speciale” in base al codice di appartenenza e non al luogo di produzione. Nella Relazione e nella Scheda di lettura, invece, si fa riferimento opportunamente all’esclusione della superficie assoggettabile alla tassa delle aree ove si formano, in via continuativa e prevalente, rifiuti speciali, sempre che i produttori dimostrino che tali rifiuti siano stati trattati conformemente alle regole. 
Ne consegue che, se la finalità della proposta normativa è quella di chiarire che le superfici produttive di rifiuti speciali non sono soggette né alla quota fissa né alla quota variabile, allora l’articolo unico dovrebbe essere così riformulato: «1. La disposizione di cui al comma 649 dell’articolo 1 della legge 27 dicembre 2013, n. 147, si interpreta nel senso che sono escluse dall’applicazione della tassa sui rifiuti le superfici dove avviene la lavorazione industriale con produzione di rifiuti speciali, compresi i magazzini di materie prime, di merci e di prodotti finiti, con riferimento sia alla quota fissa che alla quota variabile.»
Anche con la modifica prospettata, tuttavia, permarrebbero ulteriori criticità, in quanto l’esclusione della quota fissa sarebbe riconoscibile alle sole attività industriali, e non anche alle attività artigianali e commerciali, sicché più correttamente si dovrebbe così riformulare: «1. La disposizione di cui al comma 649 dell’articolo 1 della legge 27 dicembre 2013, n. 147, si interpreta nel senso che sono escluse dall’applicazione della tassa sui rifiuti le superfici con produzione continuativa e prevalente di rifiuti speciali, compresi i magazzini di materie prime, di merci e di prodotti finiti, con riferimento sia alla quota fissa che alla quota variabile.»[footnoteRef:2] [2:  La precisazione di una produzione “continuativa e prevalente” già prevista nel testo vigente dell’art. 1, comma 649, legge 147/2013, serve ad evitare la detassazione di intere superfici laddove la produzione di rifiuto speciale sia esigua e limitata ad una parte della superfice.] 

Al riguardo, si rammenta che il d.lgs. n. 152/2006 non esclude che le attività industriali possano produrre rifiuti urbani conferibili al pubblico servizio, come peraltro ricordato anche nella Scheda di lettura. 
L’art. 183, comma 1, lett. b-ter), d.lgs. 152/2006 detta la definizione di rifiuto urbano e l’art. 184, comma 2, d.lgs. 152/2006 ribadisce che “Sono rifiuti urbani i rifiuti di cui all'articolo 183, comma 1, lettera b-ter)”. Il successivo comma 3 dell’art. 184 definisce rifiuti speciali anche “i rifiuti prodotti nell'ambito delle lavorazioni industriali se diversi da quelli di cui al comma 2”[footnoteRef:3]. Ne consegue che lo stesso Legislatore valorizza la possibilità che nell’ambito delle “lavorazioni industriali” possano essere prodotti anche rifiuti urbani, liberamente conferibili al servizio pubblico, salva la possibilità per i produttori di fuoriuscire dal servizio pubblico in base alle previsioni di cui all’art. 238, comma 10 TUA[footnoteRef:4], il quale prevede, in tale evenienza, la riduzione o esenzione della sola quota variabile, ovvero della componente della tariffa rapporta alla quantità di rifiuti conferiti, fermo restando la debenza della quota fissa.[footnoteRef:5] [3:  Il comma 3 definisce come rifiuti speciali:
a) i rifiuti prodotti nell'ambito delle attività agricole, agro-industriali e della silvicoltura, ai sensi e per gli effetti dell'articolo 2135 del codice civile, e della pesca;
b) i rifiuti prodotti dalle attività di costruzione e demolizione, nonché i rifiuti che derivano dalle attività di scavo, fermo restando quanto disposto dall'articolo 184-bis;
c) i rifiuti prodotti nell'ambito delle lavorazioni industriali se diversi da quelli di cui al comma 2;
d) i rifiuti prodotti nell'ambito delle lavorazioni artigianali se diversi da quelli di cui al comma 2;
e) i rifiuti prodotti nell'ambito delle attività commerciali se diversi da quelli di cui al comma 2;
f) i rifiuti prodotti nell'ambito delle attività di servizio se diversi da quelli di cui al comma 2;
g) i rifiuti derivanti dall'attività di recupero e smaltimento di rifiuti, i fanghi prodotti dalla potabilizzazione e da altri trattamenti delle acque e dalla depurazione delle acque reflue, nonché i rifiuti da abbattimento di fumi, dalle fosse settiche e dalle reti fognarie;
h) i rifiuti derivanti da attività sanitarie se diversi da quelli all'articolo 183, comma 1, lettera b-ter);
i) i veicoli fuori uso.]  [4:  D.lgs. 152/2006, art. 238, co. 10: «Le utenze non domestiche che producono rifiuti urbani di cui all'articolo 183, comma 1, lettera b-ter), numero 2, che li conferiscono, in tutto o in parte, al di fuori del servizio pubblico e dimostrano di averli avviati al riciclo o al recupero mediante attestazione rilasciata dal soggetto che effettua l'attività di riciclo o recupero dei rifiuti stessi sono escluse dalla corresponsione della componente tariffaria rapportata alla quantità dei rifiuti conferiti; le medesime utenze effettuano la scelta di servirsi del gestore del servizio pubblico o del ricorso al mercato per un periodo non inferiore a due anni».]  [5:  Sulla lettura di tale disposizione si veda anche la recente deliberazione ARERA 5 agosto 2025, n. 396/2025, con la quale è stato approvato il “Testo integrato corrispettivi servizi rifiuti (TICSER)” nel quale è precisato che alle utenze non domestiche che producono rifiuti urbani, qualora li conferiscano, in tutto o in parte, al di fuori del servizio pubblico, ai sensi dell’art. 238, comma 10, del decreto legislativo 152/06, e dimostrino di averli avviati a riciclo o a recupero, è riconosciuta rispettivamente l’esenzione o la riduzione, secondo le previsioni stabilite nei pertinenti Regolamenti per l’applicazione della TARI o della Tariffa corrispettiva, delle componenti tariffarie rapportate alla quantità dei rifiuti conferiti, “Raccolta e Trasporto dei rifiuti urbani”, “Trattamento e Recupero” e “Trattamento e Smaltimento”. Resta impregiudicato il versamento delle componenti tariffarie di “Decoro urbano” e “Accesso al servizio”, che quindi vanno considerate come le nuove “quote fisse”, che restano dovute indipendentemente dalla quantità e qualità dei rifiuti prodotti.] 

La circostanza che anche nelle aree di lavorazione industriale possano prodursi rifiuti urbani conferibili al pubblico servizio è stata valorizzata anche dalla Corte di Cassazione. 
In particolare, Cass. civ., Sez. V, Ord., 1° aprile 2025, n. 8609, osserva, proprio con riferimento all’art. 1, comma 649, legge 147/2013, quanto segue: 
«2.18. Ciò posto, la riduzione della superficie tassabile muove dunque non dalla generica destinazione dell'immobile ad attività industriale, ma dalla specifica indicazione e dimostrazione delle aree che, all'interno dello stabilimento, producono prevalentemente rifiuti (speciali) esenti da privativa comunale, perché non assimilati né assimilabili ai rifiuti urbani e, come tali, assoggettati ad autosmaltimento. 
2.19. Correttamente, dunque, la Commissione tributaria regionale ha escluso l'espunzione da tassazione delle superfici relative all'"attività produttiva di arredamenti, pareti divisorie, poltrone e sedie" per la sola loro destinazione industriale, in quanto in contrasto con la previsione legislativa (sostanzialmente recepita dal Regolamento comunale) basata sulla considerazione che le aree industriali producono anche rifiuti non esenti, perché ordinari ovvero a questi assimilati, come nel caso di specie, con riguardo ai rifiuti costituiti da "segatura, trucioli, residui di taglio, imballaggi misti").»[footnoteRef:6]. [6:  Sullo stesso solco, Cass. civ., Sez. V, Ord., 14 maggio 2025, n. 12902: “Come la Corte ha in più occasioni precisato, difatti, la natura dei rifiuti prodotti – con gli stessi processi di lavorazione produttivi di rifiuti – non possono essere desunti ex se dalla natura dell'attività svolta dalla contribuente (Cass., 28 marzo 2023, n. 8753)”.] 
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Mancanza di copertura finanziaria
Una seconda, e rilevante criticità attiene alla mancanza di copertura finanziaria.
Anche il “Dossier n° 461 - Scheda di lettura” mette in evidenza che occorre valutare “l'opportunità di inserire una disposizione di copertura degli oneri derivanti dalla previsione di cui all'articolo 1, sia per la sua applicazione retroattiva sia per quella futura, atteso che la medesima appare suscettibile di incidere sull'equilibrio economico finanziario relativo alla gestione del servizio”.
Invero, il Dossier coglie solo un aspetto del problema, evidenziando che la proposta normativa comporterà il venir meno di una parte del gettito Tari, che, in assenza di un trasferimento compensativo, sarà inevitabilmente posto a carico degli altri utenti, ad iniziare da quelli domestici.
Infatti, al di là dell’orientamento del giudice di legittimità sulla quota fissa, la proposta normativa mira ad escludere dall’imposizione tutti i magazzini, anche per la parte oggi soggetta a Tari, in quanto produttiva di rifiuti urbani. 
L’esclusione oggettiva, ovvero collegata al mero svolgimento di un’attività industriale ed alla destinazione di un locale od area a magazzino, senza la verifica della tipologia dei rifiuti ivi prodotti, comporta:
a) che il costo dei rifiuti urbani prodotti e conferiti al pubblico servizio saranno addebitati agli altri utenti, peraltro in palese violazione dei precetti costituzionali di cui agli artt. 3 e 53 Cost.;
b) la natura interpretativa legittimerà la richiesta di rimborso della Tari versata negli ultimi 5 anni, con effetti rilevanti, sulla tenuta dei bilanci comunali, soprattutto per quelli a più alta intensità di insediamenti industriali; 
c) la chiusura del (costoso) contenzioso pendente a favore dei contribuenti, con l’inevitabile considerazione della scarsa affidabilità del nostro ordinamento tributario, che legittima un intervento interpretativo a distanza di 12 anni dall’entrata in vigore della legge 147/2013, minando, peraltro, la credibilità del ruolo svolto dalla Corte di Cassazione, alla quale pure è intestata la funzione nomofilattica, ovvero la funzione di garantire l'esatta osservanza e l'interpretazione uniforme della legge, assicurando l'unità del diritto oggettivo nazionale.
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La proposta normativa, pur apparentemente rivolta ad evitare l’assoggettamento alla quota fissa delle attività industriali, ha quale principale effetto di escludere, in blocco, tutti i magazzini. 
La normativa oggi permette l’esclusione dei magazzini solo allorquando questi siano esclusivamente collegati all'esercizio di attività produttive di rifiuti speciali, ai quali si estende il divieto di assimilazione. Pertanto, la normativa attuale non prevede alcuna detassazione generalizzata dei magazzini, ma solo di quella parte di essi ove si producono rifiuti speciali. 
Tale piana lettura della norma è stata confermata, con orientamento univoco e consolidato, dalla Corte di Cassazione.
Da ultimo, Cass. civ., Sez. V, Ord., 14 maggio 2025, n. 12902: 
«la formazione "continuativa e prevalente" di rifiuti speciali (non riconducibili al potere di assimilazione il cui legittimo esercizio ascriverebbe la superfice di produzione dei relativi rifiuti assimilati alla categoria della riduzione tariffaria) dà senz'altro titolo alla detassazione, il collegamento di magazzini di materie prime e di merci alle aree di produzione di rifiuti speciali non assimilabili deve risultare strettamente funzionale, ed esclusivo, di modo che non possa concepirsi una loro utilizzazione (e la loro stessa esistenza) in assenza di quelle aree di produzione dei rifiuti speciali; e con la conseguenza che l'autonoma (ed ulteriore) produzione di rifiuti, per lo svolgimento di specifiche attività nei magazzini così considerati, ne ascriverebbe il regime a quello previsto nelle precedenti disposizioni (di detassazione o di riduzione tariffaria), secondo la rispettiva connotazione qualitativa (di assimilabilità o meno) e quantitativa (in termini di continuità prevalente o meno) dei rifiuti (così) ulteriormente prodotti».
Ed ancora, Cass. civ., Sez. V, Ord., 1° maggio 2025, n. 11476, considera anche la circolare ministeriale 12 aprile 2021, la cui attuazione viene presa come base per la modifica normativa proposta, ancorché una normativa ormai indiscussa affermi con nettezza il carattere non vincolante dei documenti di prassi ministeriale. In tale pronuncia si osserva: 
«15. La censura attiene alla non assoggettabilità a tributo delle aree adibite a magazzini strumentali alla produzione ed allo stoccaggio dei prodotti finiti, sulla base della considerazione che nei predetti locali si producono in via prevalente e continuativa rifiuti speciali. 16. Per dare soluzione al quesito posto, occorre, dunque, partire dal testo della disposizione di cui all'art. 1, comma 649 della L. 147 del 2013 (…) 17. L'incipit della norma introduce la regola generale secondo cui 'non si tiene conto' nella determinazione delle superfici assoggettate alla TARI di quelle parti ove si formano 'in via prevalente e continuativa' rifiuti speciali, sulla base del presupposto che al loro smaltimento deve provvedere il produttore. Viene altresì previsto che il regolamento comunale debba indicare le aree laddove si producono rifiuti speciali non assimilabili ai rifiuti urbani, nonché 'i magazzini di materie prime e di merci funzionalmente ed esclusivamente collegati all'esercizio di dette attività produttive. La legge individua, dunque, un collegamento fra le aree produttive ed i locali adibiti a deposito di materiali che consente l'assimilazione dei secondi alle prime, ai fini dell'esonero dall'imposta, basato su quattro presupposti: il primo è che il collegamento sia funzionale, il secondo è che il collegamento sia esclusivo, il terzo è che in essi debbono prodursi, in via prevalente e continuativa, rifiuti speciali, il quarto riguarda la condizione di avere il produttore provveduto al trattamento dei rifiuti speciali ivi prodotti in conformità con la normativa vigente. Il magazzino deve, quindi, essere, prima di tutto, 'servente rispetto all'opificio, in secondo luogo 'esclusivamente connesso all'attività produttiva', ovverosia non adibito ad altro, in terzo luogo, consistere in un'area ove si producono, così come per i locali produttivi in senso stretto, rifiuti speciali, in modo stabile e del tutto preponderante rispetto ai rifiuti urbani assimilabili. L'assoggettamento alla parte variabile dell'imposta (essendo sempre dovuta quella fissa, circostanza questa non contestata dalla ricorrente) è dunque condizionato non alla semplice denominazione del locale, ma alle sue caratteristiche concrete ed all'esistenza o meno del suo collegamento funzionale ed esclusivo con l'attività produttiva.
Questa è peraltro – come ben sottolineato dalla società contribuente – anche l'interpretazione della disposizione di cui all'art. 1 comma 649 della L. 147 del 2013, fornita dal Ministero dell'Economia e delle Finanze con la Risoluzione n. 2/DF del 9 dicembre 2014, in risposta ad un quesito sull'assoggettabilità alla TARI di aree scoperte e capannoni adibiti a stoccaggio di materie prime, magazzini intermedi di produzione e magazzini di stoccaggio dei prodotti finiti. Il MEF ha, infatti, affermato che 'Il primo periodo del comma 649 della legge m. 147 del 2013 deve essere raccordato con il terzo periodo dello stesso comma che attribuisce ai comuni il compito di individuare con regolamento le aree di produzione di rifiuti speciali non assimilabili e i magazzini di materie prime e merci funzionalmente es esclusivamente collegati all'esercizio di dette attività produttive, ai quali si estende il divieto di assimilazione in quanto 'la previsione del primo periodo è finalizzata a dettare un principio generale rispetto a quanto dettato nel terzo periodo' e di conseguenza il potere previsto in capo ai comuni 'è esercitato nel solo ambito in cui è consentito'. (…) D'altro canto, questa Sezione ha già chiarito che "per i produttori di rifiuti speciali non assimilabili agli urbani non si tiene... conto della parte dell'area dei magazzini, funzionalmente ed esclusivamente collegata all'esercizio dell'attività produttiva, occupata da materie prime e/o merci, merceologicamente rientranti nella categoria dei rifiuti speciali non assimilabili, la cui lavorazione genera comunque rifiuti speciali non assimilabili, fermo restando l'assoggettamento dei magazzini destinati allo stoccaggio di semilavorati e/o prodotti finiti connessi a lavorazioni produttive di rifiuti assimilati, dei magazzini di attività commerciali, dei magazzini relativi alla logistica, dei magazzini di deposito di merci e/o mezzi di terzi" (così v. Cass. n. 18689/24 con richiamo, tra le altre, a Cass., Sez. 5, del 28/03/2023, n. 8753 e n. 8754; Cass., Sez. 5, del 30/03/2023, n. 9032)».
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Tra gli effetti che la norma proposta comporta, si rinviene anche la sua attitudine ad incidere sul contenzioso pendente, in tutti i gradi di giudizio. 
Sebbene la norma rechi nella sua rubrica la dicitura di norma di “interpretazione autentica”, tale caratteristica non viene ripresa nel testo, stante l’assenza di un rinvio all’art. 1, comma 2, legge n. 212 del 2000[footnoteRef:7], è indubbio che si tratti di una legge innovativa con efficacia retroattiva. [7:  La disposizione citata prevede che “L'adozione di norme interpretative in materia tributaria può essere disposta soltanto in casi eccezionali e con legge ordinaria, qualificando come tali le disposizioni di interpretazione autentica”.] 

Sul punto pare utile richiamare la sentenza della Corte costituzionale n. 4/2024.
La Consulta rileva che la disposizione d’interpretazione autentica è quella che, qualificata formalmente tale dallo stesso legislatore, esprime, anche nella sostanza, un significato appartenente a quelli riconducibili alla previsione interpretata secondo gli ordinari criteri dell’interpretazione della legge» (sentenza n. 133 del 2020). Diversamente, nel caso in cui la disposizione, pur autoqualificantesi interpretativa, attribuisce alla disposizione interpretata un significato nuovo, non rientrante tra quelli già estraibili dal testo originario della disposizione medesima, essa è innovativa con efficacia retroattiva.
Continua la Corte: «Una volta esclusa la natura autenticamente interpretativa della disposizione, dinanzi a leggi aventi efficacia retroattiva questa Corte è chiamata ad esercitare uno scrutinio particolarmente rigoroso: ciò in ragione della centralità che assume il principio di non retroattività della legge, «inteso quale fondamentale valore di civiltà giuridica, non solo nella materia penale (art. 25 Cost.), ma anche in altri settori dell’ordinamento (sentenze n. 174 del 2019, n. 73 del 2017, n. 260 del 2015 e n. 170 del 2013)» (sentenza n. 145 del 2022)».
Il controllo di costituzionalità diviene ancor più stringente qualora l’intervento legislativo retroattivo incida su giudizi ancora in corso, specialmente nel caso in cui sia coinvolta nel processo un’amministrazione pubblica. Infatti, tanto i principi costituzionali relativi ai rapporti tra potere legislativo e potere giurisdizionale, quanto i principi concernenti l’effettività della tutela giurisdizionale e la parità delle parti in giudizio, impediscono al legislatore di risolvere, con legge, specifiche controversie e di determinare, per questa via, uno sbilanciamento tra le posizioni delle parti coinvolte nel giudizio.
La Corte costituzionale evidenzia che tra gli elementi sintomatici dell’uso distorto del potere legislativo, appare innanzitutto significativo il fatto che «lo Stato o l’amministrazione pubblica [siano] parti di un processo già radicato» e che l’intervento legislativo si collochi «a notevole distanza dall’entrata in vigore delle disposizioni oggetto di interpretazione autentica». L’uso improprio dello strumento della legge interpretativa, ove questa incida sul contenzioso pendente, concorre a disvelare la volontà del legislatore di incidere retroattivamente sui rapporti in essere e di condizionare i giudizi in corso. Ma, soprattutto, risulta decisivo il fatto che il legislatore intenda adottare una disposizione, esattamente come nel caso in questione, per superare un orientamento giurisprudenziale consolidato, al fine specifico di incidere su giudizi ancora pendenti in cui era parte l’amministrazione pubblica, fatta salva la sola esecuzione dei giudicati già formatisi alla data di entrata in vigore della disposizione medesima. E che tale sia l’obiettivo della proposta di legge risulta evidente tanto dalla Proposta di legge in esame, tanto dalla Scheda di lettura[footnoteRef:8]. Conclude la Corte Costituzionale affermando che “in ragione di tutto ciò, la disposizione censurata, avendo introdotto una norma innovativa ad efficacia retroattiva, al fine specifico di incidere su giudizi pendenti in cui era parte la stessa amministrazione pubblica, e in assenza di ragioni imperative di interesse generale, si è posta in contrasto con i principi del giusto processo e della parità delle parti in giudizio, sanciti dagli artt. 111, commi primo e secondo, e 117, primo comma, Cost, quest’ultimo in relazione all’art. 6 CEDU, nonché con i principi di eguaglianza, ragionevolezza e certezza dell’ordinamento giuridico di cui all’art. 3 Cost.». [8:  Si afferma infatti, che l’indirizzo interpretativo espresso con la circolare del Ministero della transizione ecologica n. 37259 del 12 aprile 2021, “non è tuttavia conforme al filone ermeneutico della Corte di cassazione, che si sta affermando di recente, sulla base del quale alcuni comuni hanno avviato un’attività di recupero della quota fissa TARI non versata dai contribuenti titolari delle aree in argomento. Il Ministero concorda dunque sull’opportunità di introdurre una norma di natura interpretativa, al fine di chiarire l’ambito applicativo di tale esenzione”.] 

Va da sé che nei contenziosi pendenti sono i Comuni a subire una modifica normativa – veicolata da determinati portatori di interesse coincidenti con l’altra parte in giudizio – finalizzata a superare il consolidato orientamento di legittimità, posto peraltro alla base dello stesso agire comunale.

[bookmark: _Toc209467053]La bozza di decreto legislativo di attuazione dell’art.14 della delega fiscale
Infine, occorre ricordare che lo stesso Ministero dell’economia aveva manifestato l’opportunità di adeguarsi ai consolidati principi di diritto enunciati dalla Corte di Cassazione – tali da potersi definire “diritto vivente” – sebbene in forma attenuata. L’ipotesi di modifica normativa risultante dai tavoli tecnici MEF-ANCI sull’attuazione dell’articolo 14 della legge delega fiscale (legge n.111 del 2023), confluita nella penultima bozza di decreto legislativo di attuazione della delega fiscale con riferimento al comparto degli enti territoriali, prevedeva l’addebito alle attività industriali del solo 40% della quota fissa[footnoteRef:9]. [9:  La bozza dell’articolato normativo prevedeva il seguente intervento poi espunto dallo schema di decreto legislativo di attuazione dell’articolo 14 della legge di delega fiscale sottoposto all’esame del Parlamento e della Conferenza unificata: «il comma 649, della legge 27 dicembre 2013, n. 147 è sostituito dai seguenti: “Comma 649. Nella determinazione della TARI, relativamente alla quota variabile, non si tiene conto della superficie ove si formano, in via continuativa e prevalente i rifiuti speciali di cui all’articolo 184, comma 3, del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, compresi i magazzini di materie prime e di merci, di prodotti semi-lavorati e di prodotti finiti, al cui smaltimento sono tenuti a provvedere, a proprie spese i relativi produttori, a condizione che ne dimostrino l'avvenuto trattamento in conformità alla normativa vigente. Sulle medesime superfici, comprese quelle escluse in misura forfetaria dall’applicazione della TARI, ai sensi dell’articolo 1, comma 682, lettera a), numero 5) della legge n. 147 del 2013, è dovuta la quota fissa nella misura del 40%.»
Si deve, altresì, ricordare che l’articolazione del prelievo necessario alla copertura del costo di gestione dei rifiuti si modificherà per effetto della deliberazione ARERA 5 agosto 2025, n. 396, con la quale è stato approvato il “Testo integrato corrispettivi servizi rifiuti (TICSER)”, che dovrà applicarsi dal 2028. La nuova articolazione tariffaria approvata da ARERA prevede l’addebito delle componenti fisse denominate “Decoro urbano” e “Accesso al servizio”. L’incidenza delle due nuove componenti dovrebbe risultare complessivamente paragonabile all’attuale “quota fissa”.
] 

L’adozione della proposta normativa emersa nel confronto MEF-ANCI permetterebbe di regolare in modo organico l’assoggettamento alla quota fissa (in linea di principio totale), in osservanza dei principi di diritto emersi con la giurisprudenza di legittimità, ma ampliando la base imponibile in modo uniforme e mitigandone così l’impatto sulle utenze produttive. In questa chiave, l’intervento potrebbe avere efficacia anche con riferimento ai magazzini interamente dedicati alle attività produttive di rifiuti speciali cui sono collegati e, inoltre, applicabile in modo retroattivo sulle controversie pendenti, in coerenza con le prescrizioni sulla retroattività richiamate nel testo (cfr. nota 7).
Va in proposito osservato che la dimensione del contenzioso sul recupero dell’intera quota fissa verso le utenze industriali sembra essere meno ampia di quanto deve intendersi dalla documentazione a corredo della Proposta di legge in esame e ciò permette di affrontare in modo più sereno l’ipotesi regolazione generale sopra prospettata. 
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Conclusioni
L’Anci esprime la propria contrarietà alla Proposta di legge in esame per le motivazioni riportate nel presente documento e ribadisce, ancora una volta, come la quota fissa abbia la funzione di far concorrere tutti i contribuenti interessati dal tributo alla copertura di spese pubbliche afferenti alla parte “indivisibile” del servizio di gestione dei rifiuti (e dell’igiene urbana), reso a favore della collettività nel suo complesso e non riconducibile al rapporto sinallagmatico con il singolo utente. Questa parte comprende sia oneri di impianto e gestione del servizio, sia i costi dei rifiuti esterni (spazzamento e lavaggio delle strade ed aree pubbliche), di qualunque natura o provenienza giacenti sulle strade e aree pubbliche soggette a uso pubblico che sono, appunto, costi non strettamente riconducibili alla produzione di rifiuti di ciascuna singola utenza. 
In conclusione, la quota fissa, che tutti devono pagare (nella misura eventualmente limitata come da ipotesi di cui al paragrafo precedente), ha anche una funzione redistributiva degli oneri relativi a interventi, attività, opere e impianti ambientali, che va riscossa da tutti i soggetti che sono insediati nel territorio ove vengono erogati i servizi per la gestione dei rifiuti, al di là dell’effettiva produzione dei rifiuti, poiché tutti, come membri della collettività, ne traggono direttamente o indirettamente un beneficio.
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