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LA CORTE DEI CONTI

Sezione Regionale di Controllo per la Liguria

composta dai seguenti magistrati:

Dott. Ermanno GRANELLI


Presidente

Dott.ssa Angela PRIA


Consigliere 
Dott. Alessandro BENIGNI


Primo referendario
Dott. Francesco BELSANTI


Primo referendario
Dott. Donato CENTRONE


Primo referendario (relatore)
Dott. Claudio GUERRINI


Primo referendario

Nella camera di consiglio del 2 dicembre 2015 ha assunto la seguente
deliberazione
Vista la lettera, prot. n. 22 del 9 novembre 2015, con la quale il Presidente del Consiglio delle autonomie locali ha trasmesso alla Sezione la richiesta di parere formulata in data 4 novembre 2015 dalla Provincia di La Spezia, ai sensi dell’art. 7 della legge 5 giugno 2003, n. 131;

Vista l’ordinanza presidenziale n. 44 del 1° dicembre 2015, che ha deferito la questione all’esame collegiale della Sezione;

Udito in camera di consiglio il magistrato relatore, dott. Donato Centrone;
Premesso che
La Provincia di La Spezia ha formulato una richiesta di parere inerente alla possibilità di avvalersi di professionalità esterne all’ente per l’affidamento di incarichi tecnici di controllo e verifica dei progetti soggetti ad autorizzazione ai sensi della normativa antisismica, di cui agli artt. 65 e 93, e seguenti, del decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380.

L’istante premette che, a seguito del passaggio di competenze ai sensi della legge 7 aprile 2014, n. 56, il servizio sismico della provincia avrebbe dovuto essere affidato alla Regione Liguria.  Con la legge regionale 10 aprile 2015, n. 15, invece, il ridetto trasferimento non ha avuto attuazione, né è stata modificata la legge regionale di delega 1° luglio 1994, n. 29. Tuttavia, sono stati previsti accordi tra i due enti per consentire alla provincia di avvalersi del personale trasferito alla regione per l’espletamento del citato servizio. La concreta efficacia dei riferiti accordi era subordinata alla stipula di apposito protocollo di intesa.

Non essendo stata raggiunta l’intesa, il complessivo personale precedentemente disponibile presso il servizio sismico, consistente in cinque unità, solo in numero di due è stato assegnato dal dirigente della struttura periferica regionale alla provincia di La Spezia, mentre gli altri sono stati assegnati ad altre funzioni regionali (senza acquisire la disponibilità degli stessi neppure in forma parziale, anche se potenzialmente possibile).   

In ragione di quanto esposto il personale tecnico assegnato al servizio sismico è risultato insufficiente con riferimento al numero di pratiche da istruire, e, in particolare, all’esigenza di garantire il controllo dei progetti soggetti ad autorizzazione in materia sismica nei tempi previsti dalla legge. 
Al fine di non incorrere in procedure di messa in mora a carico dell’amministrazione provinciale e per non causare disagi ai vari utenti ed ai comuni del territorio, la Provincia di La Spezia intende ricercare professionalità esterne idonee alle funzioni di controllo e verifica tecnica, funzionale al rilascio delle previste autorizzazioni edilizie, affidandosi al locale Ordine degli ingegneri. 
L’istanza precisa, inoltre, che il relativo onere, derivando da una funzione delegata rimane a carico dell’ente delegante, come stabilito nella convenzione stipulata fra Regione Liguria e Provincia di La Spezia. 
In base a quanto esposto, la Provincia chiede un parere in merito alla possibilità di avvalersi di professionalità esterne all’ente per l’affidamento di incarichi tecnici di controllo e verifica dei progetti soggetti ad autorizzazione ai sensi della normativa antisismica (articoli 65 e 93, e seguenti, del DPR n. 380 del 2001), senza contravvenire al divieto posto dall’art. 1, comma 420, lett. g), della legge 23 dicembre 2014, n. 190. In particolare, chiede se i ridetti incarichi possano qualificarsi come contratti di consulenza oppure come servizi di ingegneria ai sensi del codice dei contratti pubblici.
In merito all’ammissibilità della richiesta
La richiesta di parere risulta ammissibile sotto il profilo soggettivo e procedurale in quanto sottoscritta dall’organo legittimato a rappresentare l’ente locale e trasmessa tramite il Consiglio delle autonomie locali, nel rispetto quindi delle formalità previste dall’art. 7, comma 8, della legge n. 131 del 2003. La stessa è parimenti ammissibile sotto il profilo oggettivo, essendo le questioni proposte riconducibili alla materia della contabilità pubblica, che costituisce il limite normativo della funzione consultiva delle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti. Sussistono, inoltre, in linea generale, gli altri requisiti individuati nelle pronunce di orientamento generale delle Sezioni Riunite in sede di controllo (cfr. deliberazione n. 54/CONTR/10) e della Sezione delle Autonomie (cfr. deliberazioni n. 5/AUT/2006, n. 9/AUT/2009 e n. 3/SEZAUT/2014/QMIG). 

Tuttavia, la qualificazione di un rapporto negoziale in termini di contratto d’opera intellettuale ovvero di appalto di servizi, non costituisce problematica interpretativa sulla quale la Sezione regionale di controllo può esprimersi in sede consultiva. In disparte, infatti, la dubbia afferenza alla materia della contabilità pubblica, le informazioni disponibili nell’istanza di parere (non passibili di ampliamento mediante accertamento istruttorio) non permettono alla Sezione di esprimere un preciso giudizio in merito, ma solo indicazioni di carattere generale, tratte dal dato normativo e da precedenti giurisprudenziali, utili alla provincia al fine di inquadrare correttamente la fattispecie.    
Esame nel merito

I. La distinzione fra contratti d’opera e contratti di appalto di servizi

Il parere richiesto dalla Provincia di La Spezia involge, in primo luogo, la problematica della corretta qualificazione di un incarico affidato a un professionista esterno. Quest’ultimo, infatti, è generalmente riconducibile, per il diritto civile interno, al contratto d’opera (art. 2222 cod. civ.) e, più di preciso, al contratto d’opera intellettuale (art. 2229 cod. civ.). 

Le norme di finanza pubblica, tuttavia, fanno consueto riferimento (si rinvia, per esempio, all’art. 6, comma 7, del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito dalla legge 30 luglio 2010, n. 122 o all’art. 1, comma 5, del decreto-legge 31 agosto 2013, n. 101, convertito dalla legge 30 ottobre 2013, n. 125), nel definire divieti o limitazioni di spesa, ai “contratti di consulenza” (spesso affiancati a quelli di studio e ricerca) o, in altri casi, ai contratti conferibili ai sensi dell’art. 7, comma 6, del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165 (cfr., per esempio, art. 17, comma 30, del decreto-legge 1° luglio 2009, n. 78, convertito dalla legge 3 agosto 2009, n. 122), norma che disciplina presupposti e procedura per il conferimento di incarichi a soggetti terzi mediante contratti di lavoro autonomo, di natura occasionale o coordinata e continuativa. 

Appare anche opportuno precisare che, alcuni rapporti negoziali, qualificabili, per il diritto civile, come contratti d’opera o di opera intellettuale, sono stati attratti, in punto di procedure di affidamento, alla disciplina dettata dal codice dei contratti pubblici (decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163), che, in esecuzione di specifiche direttive comunitarie, nel delineare l’ambito oggettivo di applicazione, contiene una definizione di “contratto di appalto di servizi” (cfr. art. 3, commi, 3, 6 e 10, d.lgs. n. 163 del 2006) molto più ampia di quella del codice civile, attraendo anche negozi qualificabili come contratti d’opera o di opera intellettuale.     

Sul punto, si rinvia, per gli aspetti di carattere generale, alle numerose pronunce rese in materia dalla magistratura contabile, fra le quali possono ricordarsi, senza pretesa di esaustività, Sezioni Riunite in sede di controllo, deliberazione n. 6/CONTR/2005 del 15 febbraio 2005; Sezione delle Autonomie, deliberazione n. 6/AUT/2008; Sezione regionale di controllo la Lombardia, deliberazioni n. 355/2012/PAR, n. 51/2013/PAR, n. 236/2013/PAR e n. 178/2014/PAR.
Il confine fra contratto d’opera intellettuale (artt. 2222 e 2229 del codice civile) e contratto d’appalto di servizi (art. 1665 del codice civile) è individuabile, in base al codice civile, in base al carattere personale o intellettuale delle prestazioni, nel primo caso, ed alla natura imprenditoriale del soggetto esecutore, nel secondo. L’appalto di servizi, pur presentando elementi di affinità con il contratto d’opera (autonomia rispetto al committente), si differenzia da quest’ultimo in ordine al profilo dell’organizzazione, atteso che l’appaltatore esegue la prestazione con mezzi e personale che fanno ritenere sussistente, assieme al requisito della gestione a proprio rischio, la qualità di imprenditore commerciale (art. 2195 cod. civ.). Il prestatore d’opera, di converso, pur avendo anch’egli l’obbligo di compiere, dietro corrispettivo, un servizio a favore del committente, senza vincolo di subordinazione e con assunzione del relativo rischio, si obbliga ad eseguirlo con lavoro prevalentemente proprio, senza una necessaria organizzazione.
Il confine fra contratto d’opera intellettuale e contratto d’appalto di servizi sfuma, come accennato, in sede di applicazione della disciplina, di derivazione comunitaria, sui contratti pubblici (d.lgs. n. 163 del 2006), che, come noto, impone predeterminate procedure, ad evidenza pubblica, prodromiche alla stipulazione dei contratti da parte delle pubbliche amministrazioni (o dei soggetti, anche privati, a queste ultime assimilati). Secondo una parte della giurisprudenza amministrativa (TAR Lazio, Latina, sentenza n. 604/2011), infatti, il codice dei contratti pubblici attrae nella nozione di appalto di servizi anche le prestazioni d’opera intellettuale, imponendo di considerare appaltatore non solo chi è tale in base alla nozione civilistica, ma anche il professionista che partecipa ad una gara pubblica per l’affidamento di un servizio di natura intellettuale. Altra giurisprudenza (Consiglio di Stato, sez. V, sentenza n. 2730/2012) valorizza, invece, le differenze fra i due contratti ai fini delle conseguenti ricadute in materia di soggezione al codice dei contratti pubblici. In tale prospettiva, è stato ritenuto elemento qualificante dell’appalto di servizi, oltre alla complessità dell’oggetto, la circostanza che l’affidatario dell’incarico necessiti, per l’espletamento dello stesso, di apprestare una specifica organizzazione finalizzata a soddisfare i bisogni dell’ente.
Il codice dei contratti pubblici adotta certamente una nozione ampia di appalto di servizi, che comprende, in alcuni casi, anche l’attività del professionista intellettuale. Si tratta di nozione finalizzata ad estendere l’ambito di applicazione oggettivo della disciplina di cui al d.lgs. n. 163 del 2006 (in aderenza alle direttive comunitarie del 31 marzo 2004, n. 2004/17/CE e n. 2004/18/CE, tese a favorire il confronto concorrenziale fra operatori economici, la libera circolazione di servizi ed il diritto di stabilimento). Tale nozione, come accennato, non si ripercuote, tuttavia, sulle definizioni di contratto di prestazione d’opera, prestazione d’opera intellettuale e di appalto di servizi, come delineate dal codice civile, posto che il codice dei contatti pubblici è teso a disciplinare le procedure di affidamento di un’ampia gamma di contratti, che, pur definiti come “appalto”, comprendono una serie eterogena di negozi civilistici (somministrazione, mandato, trasporto, assicurazione etc., cfr. art. 3, commi 3, 6 e 10, del d.lgs. n. 163 del 2006). 

Con riferimento alla fattispecie concreta, posta all’odierno esame della Sezione, va ribadito come spetti alla provincia istante valutare se, in concreto, ricorrano i presupposti per qualificare gli incarichi tecnici che intende affidare in termini di contratto d’opera intellettuale o di appalto di servizi. Attenendosi ai soli elementi desumibili dalla richiesta di parere, la Sezione osserva che la prestazione da affidare sembra necessitare di competenze tecniche (e, come tale, deve essere resa da soggetto qualificato e regolarmente iscritto nell’albo professionale), ma non pare ravvisarsi la necessità di un’organizzazione aggiuntiva (tipica dell’appalto). Come evidenziato in precedenti pareri (cfr., per esempio, SRC Lombardia, deliberazione n. 178/2014/PAR), la necessità di utilizzare, da parte di un professionista, mezzi compresi fra gli ordinari strumenti cognitivi ed operativi a disposizione di qualunque lavoratore del settore, non è sufficiente a ritenere che, per il diritto civile, il contratto debba essere inquadrato nell’appalto di servizi. 

II. I presupposti per il legittimo conferimento di incarichi a soggetti terzi
Il parere richiesto dalla Provincia di La Spezia involge, soprattutto, l’analisi dei presupposti per il legittimo conferimento, da parte delle pubbliche amministrazioni, di incarichi a professionisti esterni. Sul punto, si rinvia, ancora una volta, per gli aspetti di carattere generale, alle numerose pronunce rese in materia dalla magistratura contabile, fra le quali possono essere menzionate, senza pretesa di esaustività, le seguenti: Sezioni Riunite in sede di controllo, deliberazione n. 6/CONTR/2005 del 15 febbraio 2005; Sezione delle Autonomie, deliberazione n. 6/AUT/2008; Sezione regionale di controllo per la Lombardia, deliberazioni n. 355/2012/PAR, n. 51/2013/PAR, n. 236/2013/PAR e n. 178/2014/PAR. 

Nelle riferite pronunce è stata, in particolare, sottolineata, quale presupposto per il conferimento, la necessità di una puntuale verifica dell’effettiva carenza di risorse interne all’ente locale, con conseguente onere di motivazione in relazione ai presupposti di fatto che hanno generato tale carenza, anche in termini di estensione temporale. Il difetto nell’accertamento è causa di eventuale responsabilità amministrativa per danno erariale (si rinvia, per esempio, a Corte dei conti, Sezione giurisdizionale per il Piemonte, sentenza n. 89 del 21 maggio 2012). 

L’art. 7, commi 6 e seguenti, del d.lgs. n. 165 del 2001, che costituisce la disciplina generale in punto di individuazione dei presupposti e della procedura per l’affidamento dei contratti definiti come “consulenze” nelle norme di finanza pubblica (fra cui l’art. 1, comma 420, della legge n. 190 del 2014, oggetto dei dubbi interpretativi posti dalla Provincia di La Spezia), impone l’accertamento di una serie di presupposti prima di procedere alla stipula di contratti d’opera (art. 2222 e seguenti cod. civ.) o di opera intellettuale (art. 2229, e seguenti, cod. civ.). 

Il puntuale accertamento di tali presupposti costituisce specifico onere che deve presidiare ogni decisione di esternalizzazione da parte di una pubblica amministrazione, sia nel caso in cui la prestazione richiesta ad un soggetto esterno sia qualificabile come lavoro autonomo (o, in termini amministrativo-contabili, consulenza) sia nel caso in cui sia qualificabile come appalto di servizi. Si tratta, infatti, di una disciplina che trova diretto riferimento nel principio costituzionale di buona amministrazione (art. 97 Costituzione), declinato nella legge generale sul procedimento amministrativo nei parametri di efficienza ed economicità che devono sempre presidiare l’attività, anche contrattuale, della pubblica amministrazione (art. 1 della legge 7 agosto 1990, n. 241). 
I medesimi principi, infatti, debbono presidiare non solo la gestione delle risorse umane, ed i relativi casi di ricorso a soggetti esterni (cfr. art. 7 del d.lgs. n. 165 del 2001), ma anche l’acquisizione di servizi o, in generale, l’attività contrattuale delle pubbliche amministrazioni (cfr. art. 2 d.lgs. n. 163 del 2006).

In particolare, l’art. 6-bis del d.lgs. n. 165 del 2001, inserito dall'art. 22, comma 1, della legge 18 giugno 2009, n. 69, ha previsto che le pubbliche amministrazioni possano acquistare sul mercato i servizi originariamente prodotti al proprio interno, a condizione di ottenere conseguenti economie di gestione e di adottare le necessarie misure in materia di personale e di dotazione organica (che, ai sensi del comma 2, possono consistere anche nel “congelamento dei posti”, nella “temporanea riduzione dei fondi della contrattazione”, nella “rideterminazione delle dotazioni organiche”). La norma dispone, altresì, che i collegi dei revisori dei conti e gli organi di controllo interno delle amministrazioni che attivano processi di esternalizzazione debbano vigilare sull’applicazione del descritto articolo, dando evidenza, nei propri verbali, dei risparmi derivanti dall’adozione dei provvedimenti in materia di organizzazione e di personale. 
La magistratura contabile (cfr. SRC Lombardia, deliberazione n. 355/2012/PAR) ha evidenziato come la norma non costituisce una novità nel panorama delle disposizioni concernenti i processi di esternalizzazione (avendo un antecedente storico, ispirato alle medesime esigenze di razionalità ed economicità organizzativa, nell’art. 3, comma 30, della legge 24 dicembre 2007, n. 244, riferito nello specifico all’affidamento di servizi a società partecipate) ed ha sottolineato come l’intervento legislativo è ispirato ad una logica sanzionatoria verso i processi indiscriminati di esternalizzazione che non abbiano valutato adeguatamente il profilo della corrispondente riduzione di spesa negli uffici interni (specie dal punto di vista della voce, fissa e continuativa, del personale). È evidente, pertanto, che la principale preoccupazione della norma è quella di obbligare l’ente ad una verifica preventiva della razionalità della scelta in termini di non duplicazione delle spese.
Soffermandosi nel dettaglio sull’istanza di parere avanzata dalla Provincia di La Spezia, va ribadito che l’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 165 del 2001 impone alle amministrazioni pubbliche, prima di conferire un incarico di lavoro autonomo, di natura occasionale o continuativa, di verificare l’esistenza di alcuni presupposti. In particolare, per quanto interessa nella fattispecie in esame, occorre soffermarsi sull’assenza, all’interno dell’amministrazione, di una figura professionale idonea allo svolgimento dell’incarico e sulla necessaria temporaneità di quest’ultimo (cfr. SRC Lombardia, deliberazioni n. 534/2012/IADC, n. 37/2009 e n. 244/2008), presupposti da esplicitare nella motivazione del provvedimento di conferimento.

L’atto di incarico deve contenere la determinazione preventiva, infatti, anche della sua durata. I contratti di lavoro autonomo, attribuibili ai sensi dell’art. 7, comma 6, del d.lgs. n. 165 del 2001 (non dissimile, come visto, la valutazione ove si qualifichi il contratto come appalto di servizi) devono, infatti, avere “natura temporanea, in quanto conferiti allo scopo di sopperire ad esigenze di carattere temporaneo per le quali l’amministrazione non possa oggettivamente fare ricorso alle risorse umane e professionali presenti al suo interno. Al riguardo, infatti, l’indirizzo giurisprudenziale prevalente in materia considera l’incarico di collaborazione coordinata e continuativa non rinnovabile e non prorogabile, se non a fronte di un ben preciso interesse dell’Amministrazione committente, adeguatamente motivato ed al solo fine di completare le attività oggetto dell’incarico, limitatamente all’ipotesi di completamento di attività avviate contenute all’interno di uno specifico progetto” (Sezione Centrale del controllo di legittimità sugli atti del Governo e delle amministrazioni dello Stato, delibera n. SCCLEG/1/2012/PREV del 13 gennaio 2012; sul punto si veda anche SRC Lombardia, deliberazione n. 534/2012/IADC). 

La prospettiva non muta nel caso in cui l’incarico che la provincia intenda affidare sia inquadrabile nell’ambito dell’appalto di servizi. Infatti, in questa ipotesi, è possibile richiamare non solo quanto prescritto, in generale, dall’esposto art. 6-bis del d.lgs. n. 165 del 2001, ma anche quanto previsto, per gli incarichi di progettazione in materia di lavori e opere pubbliche dall’art. 90, comma 6, del d.lgs. n. 163 del 2006. La norma dispone che le amministrazioni aggiudicatrici possano affidare la redazione del progetto preliminare, definitivo ed esecutivo, nonché lo svolgimento di attività tecnico-amministrative connesse alla progettazione, a soggetti esterni solo in caso, fra gli altri, di carenza in organico di personale tecnico (accertata e certificata dal responsabile del procedimento).
L’esigenza manifestata nel parere richiesto dalla Provincia di La Spezia sembra configurarsi, invece, come permanente o, comunque, non modificabile nel breve o nel medio periodo (si tratta di ipotesi in cui l’amministrazione pubblica dovrebbe procedere con l’assunzione di un dipendente avente la professionalità richiesta). 
In base a quanto desumibile dall’istanza di parere, l’esigenza della Provincia di La Spezia l’esigenza pare poter essere soddisfatta mediante la stipula (o la modifica) del protocollo di intesa attuativo della convenzione di disciplina della delega della funzione da parte della regione. 

In attesa di tale modifica, appare opportuno inoltrare formale invito al competente dirigente regionale al fine di preporre al servizio sismico della provincia il personale precedentemente impegnato in tale funzione (o, quantomeno, quello sufficiente al relativo attuale espletamento nei termini procedimentali previsti dalla legge).
Un ente locale, infatti, non può fare ricorso all’affidamento di incarichi a soggetti esterni per lo svolgimento di attività ordinarie, attribuibili a personale che dovrebbe essere previsto in organico (come quello assegnato all’espletamento di funzioni delegate da una regione ad una provincia), pena l’integrazione di una forma atipica di assunzione, “con conseguente elusione delle disposizioni in materia di accesso all’impiego nelle Pubbliche amministrazioni, nonché di contenimento della spesa di personale” (si rinvia alla citata delibera n. SCCLEG/1/2012/PREV del 13 gennaio 2012). L’art. 7 del d.lgs. n. 165 del 2001, al comma 8, specifica, infatti, che il ricorso a contratti di collaborazione coordinata e continuativa per lo svolgimento di funzioni ordinarie o l'utilizzo dei collaboratori come lavoratori subordinati è causa di responsabilità amministrativa per il dirigente che li ha stipulati. Anche l’articolo 36 del d.lgs. n. 165 del 2001, che disciplina presupposti e procedura per la stipula di contratti di lavoro flessibile, dopo aver premesso che per le esigenze connesse con il fabbisogno ordinario le pubbliche amministrazioni assumono esclusivamente con contratti di lavoro subordinato a tempo indeterminato, permette di avvalersi delle forme contrattuali flessibili di assunzione del personale solo per rispondere ad esigenze di carattere temporaneo o eccezionale. In caso di violazione delle disposizioni imperative riguardanti l'assunzione o l'impiego di lavoratori, sussiste specifica ipotesi di responsabilità, anche erariale (cfr. art. 36, comma 5-quater), in capo ai dirigenti o funzionari procedenti (la norma prevede che il lavoratore interessato abbia diritto al risarcimento del danno derivante dalla prestazione di lavoro resa in violazione di disposizioni imperative e che le amministrazioni hanno l'obbligo di recuperare le somme pagate a tale titolo nei confronti dei dirigenti responsabili in caso di dolo o colpa grave). 

La soggezione ai limiti di finanza pubblica dei contratti di consulenza etero finanziati 

L’istanza di parere precisa, infine, che l’eventuale incarico attribuibile a uno o più ingegneri esterni non graverebbe sul bilancio della provincia, trattandosi di un onere discendente da una funzione delegata che, in base agli accordi, incombe sull’ente delegante (la Regione Liguria), tenuto a specifico finanziamento a tal fine. Pertanto, premesso quanto esposto in punto di presupposti per il legittimo conferimento di un incarico a soggetti esterni (sia che si tratti di un contratto d’opera, sia che si tratti di un appalto di servizi), in merito all’osservanza dei limiti finanziari posti da norme di finanza pubblica si evidenzia quanto segue.

Le Sezioni Riunite della Corte dei conti, nella deliberazione n. 7/CONTR/2011, adottata in funzione nomofilattica, e con valenza conformativa per le Sezioni regionali, ai sensi dell’art. 17, comma 31, del decreto-legge n. 78 del 2009, convertito dalla legge n. 102 del 2009, hanno affermato che dai limiti finanziari, fissati dall’art. 6, comma 7, del decreto-legge n. 78 del 2010, convertito dalla legge n. 122 del 2010, n. 122, in materia di incarichi di studio e consulenza, “debbono essere esclusi dal computo gli oneri coperti mediante finanziamenti aggiuntivi e specifici trasferiti da altri soggetti pubblici e privati. Diversamente si finirebbe con l’impedire le spese per studi e consulenze, seppur integralmente finanziata da soggetti estranei all’ente locale, in ossequio al principio di universalità del bilancio ed al rispetto del tetto di spesa programmato. Il tetto di spesa per studi e consulenze non avrebbe la funzione di conseguire risparmi sul bilancio del singole ente, ma di ridurre tout court le spese connesse a suddette prestazioni, a prescindere dall’impatto sul bilancio dell’ente”.
Le Sezioni regionali di controllo, sulla base delle medesime argomentazioni, hanno più volte ammesso l’esclusione dai limiti posti alle spese per le consulenze e per gli incarichi di collaborazione coordinata e continuativa di quelle c.d. “eterofinanziate”, e questo anche quando il contratto di lavoro autonomo stipulato, per il carattere di coordinazione e continuità, rileva ai fini dell’applicazione del diverso tetto di finanza pubblica posto dall’art. 9, comma 28, del citato decreto-legge n. 78 del 2010 (cfr., per esempio, SRC Emilia Romagna, deliberazioni n. 18/2011/PAR e n. 371/2012/PAR, e, da ultimo, SRC Lombardia, deliberazione n. 137/2015/PAR).

Si tratta, pertanto, di stabilire se il medesimo principio di diritto possa ammettersi anche rispetto al divieto di conferire incarichi di studio e consulenza, sancito dall’art. 1, comma 420, lettera g), della legge n. 190 del 2014. Al riguardo la deliberazione della Sezione Lombardia n. 137/2015/PAR ha dato risposta positiva, sulla base delle seguenti considerazioni. 
I divieti introdotti dalla legge di stabilità per il 2015 non sembrano essere ispirati solo da finalità di razionalità organizzativa, ma preordinati sia al riordino delle province e delle città metropolitane che a conseguire risparmi di spesa, ai fini del generale coordinamento della finanza pubblica. Tale assunto trova conferma anche nella circolare del Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione e del Ministro per gli affari regionali e le autonomie n. 1 del 30 gennaio 2015, contenente le “Linee guida in materia di attuazione delle disposizioni in materia di personale e di altri profili connessi al riordino delle funzioni delle province e delle città metropolitane”. Articolo 1, commi da 418 a 430, della legge 23 dicembre 2014, n. 190”. In quest’ultima si legge, infatti, che “la previsione del comma 420 è da collegare alla misura del comma 418 che dispone per le province e per le città metropolitane una significativa e progressiva riduzione della spesa corrente” negli esercizi 2015-2017. 
Se, pertanto, la finalità della disposizione di cui al comma 420, lettera g), della legge n. 190 del 2011 è di conseguire un risparmio di spesa, appare possibile escludere dal divieto gli incarichi di lavoro autonomo, di natura occasionale o continuativa, per i quali la provincia, in base alle leggi regionali di riordino delle funzioni ed agli accordi formalmente stipulati con la regione, ha diritto a specifico finanziamento a titolo di rimborso dei relativi oneri, in quanto afferenti all’esercizio di funzioni delegate. 
L’orientamento appare in linea con quanto affermato dalle Sezioni Riunite nella citata deliberazione n. 7/CONTR/2011 trattandosi di un’eventuale spesa che è sostenuta per conto di un altro ente (in base a specifica delega) e non impatta sul bilancio del soggetto delegato (avente diritto a simmetrico rimborso (in termini, con riferimento agli incarichi a soggetti esterni finanziati da progetti approvati dall’Unione europea, la deliberazione della Sezione Lombardia n. 137/2015/PAR).
Naturalmente, tale prospettazione interpretativa pone la necessità di valutare l’osservanza dei limiti finanziari posti ai contratti di consulenza o ai rapporti di lavoro a tempo flessibili in capo all’ente delegante (la Regione), questione che sarà oggetto di approfondimento nell’esercizio delle altre funzioni di controllo attribuite dalla legge alla Sezione regionale (art. 1, commi 3 e seguenti, del decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174, convertito dalla legge 7 dicembre 2012, n. 213).

P.Q.M.                    
la Sezione regionale di controllo della Corte dei conti per la Liguria, in relazione al quesito sottoposto dalla provincia istante, evidenzia quanto segue:
a) la qualificazione di un rapporto negoziale in termini di contratto d’opera (o di opera intellettuale), di appalto di servizi o di altra forma di contratto di lavoro c.d. flessibile dipende dalla concreta regolamentazione della fattispecie negoziale, non scrutinabile dalla Sezione regionale di controllo in sede consultiva;

b) il conferimento di un incarico di consulenza ad un professionista esterno, qualificabile in termini di contratto d’opera, di appalto di servizi, o in altra forma di contratto di lavoro c.d. flessibile, richiede il preventivo accertamento dei presupposti legislativi atti a dimostrare la carenza interna di professionalità, l’assenza di duplicazione di costi a carico dei bilanci pubblici e la temporaneità dell’attività richiesta al professionista esterno (pena l’integrazione di ipotesi, anche tipizzate, di responsabilità amministrativo-contabile);
c) il divieto posto dall’art. 1, comma 420, lettera g), della legge n. 190 del 2014, nella misura in cui è preordinato a conseguire risparmi di spesa, non impedisce alle province di conferire incarichi di consulenza a soggetti esterni all’amministrazione, nel caso in cui la spesa sia interamente rimborsata dalla regione, in aderenza alle leggi regionali di riordino delle funzioni provinciali, emanate a seguito della legge nazionale di riforma n. 56 del 2014, e delle convenzioni attuative stipulate, a tal fine, fra regione delegante e provincia o città metropolitana delegata.
Copia della presente deliberazione sarà trasmessa, a cura del preposto alla segreteria, al presidente della Provincia di La Spezia.
  Il magistrato relatore


  

              Il Presidente
(dott. Donato Centrone)                    
               (dott. Ermanno Granelli)
Depositata in segreteria il 21/12/2015

       Il funzionario preposto f.f.
          Antonella Sfettina
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