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                             Repubblica italiana   del. n. 246/2015/PAR
                               La Corte dei conti

                                                     in

                     Sezione regionale di controllo

                                   per l’Abruzzo

nella Camera di consiglio del 7 ottobre 2015
	composta dai Magistrati:
Maria Giovanna GIORDANO 
	Presidente

	Lucilla VALENTE
	Consigliere

	Andrea LUBERTI
	Referendario

	Angelo Maria QUAGLINI
	Referendario (relatore)


Visto l’articolo 100, comma 2, della Costituzione;

Visto il T.U. delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con R.D. 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

Vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20 e successive modificazioni ed integrazioni;
Visto il Regolamento concernente l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti, nel testo modificato, da ultimo, con deliberazione del Consiglio di Presidenza n. 229/CP/2008 del 19 giugno 2008 (G.U. n. 153 del 2.07.2008);

Vista la legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131, relativa alle “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”;
Visto l’atto di indirizzo della Sezione delle Autonomie del 27 aprile 2004 avente ad oggetto ″Indirizzi e criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva″, integrato e modificato dalla deliberazione della medesima Sezione del 4 giugno 2009, n. 9; 
Vista la delibera della Corte dei conti, Sezioni Riunite, del 17 novembre 2010, n. 54;
Visto il decreto del 13 febbraio 2014, n. 3/2014 di ripartizione tra i Magistrati dei compiti e delle iniziative riferibili alle varie aree di attività rientranti nella competenza della Sezione regionale di controllo per l’Abruzzo;
Vista la richiesta di parere del Sindaco del Comune di Acciano, pervenuta il 28 settembre 2015;
Vista l’ordinanza del 2 ottobre 2015, n. 25/2015 con la quale il Presidente della Sezione regionale di controllo per l’Abruzzo ha convocato la Sezione per la data odierna;
Udito il relatore, Angelo Maria QUAGLINI.
PREMESSO CHE
Con nota del 30 luglio 2015, pervenuta a questa Sezione il 28 settembre 2015 per il tramite del CAL, il Sindaco del Comune di Acciano ha trasmesso una richiesta di parere concernente la corretta interpretazione dei vincoli finanziari imposti dall’art. 9, comma 28, del D.L. n. 78/2010 in materia di assunzioni per il lavoro flessibile. Più precisamente, il Comune chiede di conoscere quale sia il tetto di spesa allo stesso applicabile, attesa la circostanza che l’Ente non ha sostenuto spese per tale finalità nell’esercizio 2009. 
DIRITTO
L'art. 7, comma 8, della legge n. 131/2003, ha innovato il sistema delle funzioni tradizionalmente intestate alla Corte dei conti, consentendo a Regioni, Comuni, Province e Città metropolitane di richiedere alla Corte stessa pareri in materia di contabilità pubblica. 
La funzione consultiva appare finalizzata a fornire agli enti territoriali la possibilità di rivolgersi alla Corte dei conti, quale organo professionalmente qualificato e neutrale, per acquisire elementi interpretativi generali, tesi ad orientare ai parametri della legittimità e del buon andamento le concrete scelte amministrative dell’ente richiedente. La facoltà attribuita agli enti territoriali non ha una portata generale, ma deve essere esercitata nel rispetto dei limiti soggettivi e oggettivi fissati dallo stesso articolo 7, comma 8, della legge n. 131/2003; preliminarmente all’esame nel merito, quindi, la Sezione è tenuta a verificare l’ammissibilità soggettiva e oggettiva della richiesta di parere.

Sotto il profilo soggettivo, la legittimazione ad avvalersi della funzione consultiva è circoscritta ai soli enti esplicitamente elencati nella norma, attesa la natura speciale che la tale funzione assume rispetto all’ordinaria sfera di competenze della Corte dei conti. La legittimazione alla richiesta di parere, inoltre, per i riflessi che ne possono scaturire sulla gestione finanziaria dell’ente, deve essere riconosciuta all’organo legislativamente investito della rappresentanza legale dell’ente medesimo ed individuabile, di regola, nel Presidente della Giunta regionale, nel Sindaco e nel Presidente della Provincia. La richiesta di parere in esame, provenendo dal Sindaco, risulta soggettivamente ammissibile. 
Sotto il profilo oggettivo, il parere deve essere circoscritto alle questioni attinenti la materia della contabilità pubblica, i cui confini sono stati delineati dagli indirizzi adottati dalla Sezione delle Autonomie con atto del 27 aprile 2004, successivamente integrato e modificato con la delibera 10 marzo 2006, n. 5, e ulteriormente specificati dalle Sezioni riunite della Corte in sede di controllo, con la delibera 17 novembre 2010, n. 54. I predetti indirizzi hanno elaborato una nozione di contabilità pubblica autonoma rispetto a quella più ampia riferibile ai giudizi di conto e di responsabilità; nell’accezione strumentale all’attività consultiva la materia della contabilità pubblica coincide con il sistema di principi e di norme che regolano l’attività finanziaria e patrimoniale dello Stato e degli Enti pubblici, ricomprendendo in particolare la disciplina dei bilanci e i relativi equilibri, l’acquisizione delle entrate, l’organizzazione finanziaria e contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, l’indebitamento, la rendicontazione e i relativi controlli.
Oltre al rispetto dei confini della contabilità pubblica, la richiesta di parere, ai fini dell’ammissibilità oggettiva, deve trattare ambiti e oggetti di portata generale, prescindendo dai fatti gestionali concreti che necessariamente costituiscono l’occasione del quesito. Resta quindi escluso che l’attività consultiva possa comportare un coinvolgimento diretto della Corte dei conti nelle concrete attività gestionali dell’ente; né la stessa funzione può interferire, in concreto, con le attribuzioni di altri organi giurisdizionali. 
Alla luce di quanto richiamato, il Collegio ritiene ammissibile la richiesta di parere, vertendo il quesito su questioni aventi ad oggetto l’applicazione e l’interpretazione di norme il cui obiettivo è la riduzione della spesa del personale degli enti locali e la cui applicazione ha un riflesso diretto sulla formazione e gestione dei bilanci pubblici e indiretto sul mantenimento degli equilibri di bilancio e dei vincoli complessivi di finanza pubblica. 
MERITO

La richiesta di parere investe la corretta interpretazione dei vincoli alle assunzioni per lavoro flessibile imposti, tra gli altri, agli enti locali dall’art. 9, comma 28, del D.L. n. 78 del 2010; più in dettaglio, l’Ente, precisando di aver rispettato l’obbligo generale di riduzione delle spese di personale previsto dall’art. 1, comma 562, della legge 296 del 2006 per gli enti non soggetti al patto interno di stabilità, richiede delucidazioni in merito alle modalità applicative del limite quantitativo previsto dalla norma (spesa complessiva sostenuta per le stesse finalità nel 2009), nell’ipotesi in cui, in tale anno, l’Ente non abbia registrato spese per lavoro flessibile. Sul punto, il Comune richiama le conclusioni cui perviene la Sezione di controllo per la Lombardia (deliberazione n. 227/2011) in materia di vincoli di spesa per incarichi di studio e consulenza, caratterizzati da una costruzione normativa molto simile a quella utilizzata per il lavoro flessibile, ossia parametrando il tetto massimo di spesa all’onere complessivo registrato nel 2009. In tale deliberazione, la Sezione lombarda giungeva alla conclusione che, nei casi in cui si registrava l’assenza del parametro di legge (la spesa per l’anno 2009 è stata pari a zero), il limite doveva essere rappresentato dalla spesa strettamente necessaria che l’ente locale avrebbe sostenuto nell’anno in cui si verificava l’assoluta necessità di conferire un incarico di consulenza o di studio. Quest’ultimo limite di spesa, a sua volta, sarebbe divenuto il parametro finanziario per gli anni successivi. Assimilando, nella struttura e nella finalità, le due tipologie di tetti di spesa, il Comune richiede la possibilità di estendere anche al vincolo sul lavoro flessibile l’apertura consentita dalla Sezione Lombardia in tema di consulenze e studi.
Al fine di fornire risposta al quesito formulato, appare utile ricostruire sinteticamente il quadro normativo di riferimento in materia di vincoli finanziari per le assunzioni con tipologie contrattuali flessibili. La normativa limitativa delle assunzioni di personale con forme di lavoro flessibile si rinviene nell’art. 9, comma 28, del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, primo e secondo periodo, secondo cui: ”A decorrere dall’anno 2011, le pubbliche amministrazioni statali, le agenzie, ecc. (omissis) possono avvalersi di personale a tempo determinato o con convenzioni, ovvero con contratti di collaborazione coordinata e continuativa, nel limite del 50 per cento della spesa sostenuta per le stesse finalità nell’anno 2009. Per le medesime amministrazioni la spesa per personale relativa a contratti di formazione lavoro, ad altri rapporti formativi, alla somministrazione di lavoro, nonché al lavoro accessorio di cui all’articolo 70, comma 1, lettera d) del decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 non può essere superiore al 50 per cento di quella sostenuta per le rispettive finalità nell’anno 2009”. 

Il comma 28 del citato articolo 9, contenente ulteriori disposizioni in materia di lavoro flessibile, è stato più volte integrato e modificato.

Ai fini che qui interessano, rileva l’art. 11, comma 4-bis, del decreto-legge 24 giugno 2014, n. 90, introdotto in fase di conversione dalla legge 11 agosto 2014, n. 114, che ha inserito, in forma di inciso novellato, il settimo periodo, secondo cui: “Le limitazioni previste dal presente comma non si applicano agli enti locali in regola con l'obbligo di riduzione delle spese di personale di cui ai commi 557 e 562 dell'articolo 1 della legge 27 dicembre 2006, n. 296, e successive modificazioni, nell'ambito delle risorse disponibili a legislazione vigente”. All’inciso fa seguito il periodo immediatamente successivo, l’ottavo, già presente, che contiene la seguente disposizione: “Resta fermo che comunque la spesa complessiva non può essere superiore alla spesa sostenuta per le stesse finalità nell'anno 2009”. Infine, il comma 28 in commento chiude affermando che: “Per le amministrazioni che nell'anno 2009 non hanno sostenuto spese per le finalità previste ai sensi del presente comma, il limite di cui al primo periodo è computato con riferimento alla media sostenuta per le stesse finalità nel triennio 2007-2009”.
Alla luce della norma citata, il quesito sottoposto alla Sezione dal Comune di Acciano può essere scomposto in due passaggi logici consequenziali:

1) In primis, occorre valutare la permanenza del tetto rappresentato dalla spesa complessiva sostenuta nel 2009 per lavoro flessibile anche per gli enti in regola con l'obbligo di riduzione delle spese di personale di cui ai commi 557 e 562 dell'articolo 1 della legge 27 dicembre 2006, n. 296;
2) In secondo luogo, qualora l’interrogativo di cui al punto precedente abbia risposta positiva, appare necessario sondare la possibilità di derogare al tetto ivi previsto, nelle ipotesi in cui lo stesso sia pari a zero, per assenza di spese per lavoro flessibile nel 2009.

Ciò premesso, con riferimento al primo punto, questa Sezione non può che richiamarsi ai principi espressi dalla delibera di orientamento della Sezione delle Autonomie n. 2/SEZAUT/2015/QMIG, a cui le Sezioni regionali di controllo hanno l’obbligo di conformarsi ai sensi dell’art 6, comma 4, d.l. 10 ottobre 2012 n. 174. Con tale deliberazione, la Sezione delle autonomie, facendo leva sul dato letterale della norma e sulla ratio degli interventi del legislatore in materia di personale sempre ispirati ad una logica di contenimento del relativo onere, ha ritenuto vigente il limite della spesa complessiva sostenuta nel 2009 per il lavoro flessibile anche per gli enti in linea con gli obblighi di cui ai commi 557 e 562 dell'articolo 1 della legge 27 dicembre 2006, n. 296 (per gli enti non sottoposti alle regole del patto di stabilità interno, come Acciano, le spese di personale, al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e dell'IRAP, con esclusione degli oneri relativi ai rinnovi contrattuali, non devono superare il corrispondente ammontare dell'anno 2008). Secondo l’interpretazione della Sezione delle Autonomie, quindi, gli enti virtuosi beneficerebbero dell’esclusione dall’applicazione del limite del 50 per cento, ricadendo però in quello del 100 per cento della spesa sostenuta nel 2009, regime, comunque, più favorevole rispetto al vincolo disposto dal primo periodo della norma in esame (50 per cento).
Affermata la permanenza del vincolo parametrato sulla spesa del 2009, occorre ora passare al secondo punto, ossia a valutare la possibilità, ventilata dal Comune di Acciano, per gli enti che in tale anno non abbiano registrato spese per lavoro flessibile, di derogare al limite previsto nell’art. 9, comma 28, del D.L. n. 78/2010, mutuando le conclusioni cui è pervenuta la Sezione di controllo per la Lombardia in materia di incarichi di consulenza e di studio.
Sul punto, la Sezione ritiene che il quesito posto debba trovare risposta negativa; ciò in quanto l’Ente istante omette di considerare che l’ultimo periodo del comma 28 dell’art. 9 del D.L. n. 78/2010 già contiene una valvola di flessibilità volta a fronteggiare i casi in cui gli enti locali, nel 2009, non abbiano sostenuto spese per lavoro flessibile. Ricorrendo tale ipotesi, infatti, la norma dispone che il limite sia computato con riferimento alla media di spesa sostenuta per le stesse finalità nel triennio 2007-2009. In altre parole è la stessa lettera della legge ad indicare con precisione l’unica eccezione al principio in forza del quale il parametro di riferimento del vincolo in commento non è da individuarsi nella spesa sostenuta nel 2009.
La natura specifica e tassativa delle deroghe ai vincoli di assunzione con forme di lavoro flessibile, la cui violazione, tra l’altro, costituisce - per espressa previsione del medesimo comma 28 - illecito disciplinare e determina responsabilità erariale, non consente l’individuazione, in via interpretativa, di ulteriori forme di esenzione dal tetto di spesa.  In caso di assenza di spesa per lavoro flessibile nel 2009 il Comune di Acciano potrà quindi computare il tetto massimo sulla base della spesa media del triennio 2007-2009. Qualora anche tale ultimo parametro sia nullo, non residueranno margini finanziari per ricorrere a forme di lavoro flessibile; tale approdo interpretativo trova ampia condivisione nella giurisprudenza di questa Corte (cfr. Sezione regionale di controllo per l’Umbria 97/2015/PAR, Sezione regionale di controllo per la Puglia 65/2015/PAR, Sezione regionale di controllo per la Campania 213/2014/PAR).
P.Q.M.

Nelle considerazioni che precedono è il parere della Sezione regionale di controllo per l’Abruzzo. Copia della presente deliberazione sarà trasmessa, a cura della Segreteria, al Sindaco del Comune di Acciano.
Così deliberato a L'Aquila, nella Camera di consiglio 7 ottobre 2015
	         L’Estensore

F.to Angelo Maria QUAGLINI       
	
	               Il Presidente 

       F.to Maria Giovanna GIORDANO


Depositata in Segreteria il 7 ottobre 2015
Il Funzionario preposto al Servizio di Supporto

               F.to Lorella GIAMMARIA
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