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nell’adunanza del 26 febbraio 2013 e nella camera di consiglio del 16 aprile 2013
 Visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con il regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

Vista la legge 21 marzo 1953, n. 161;

Vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20;

Vista la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14/2000 del 16 giugno 2000, che ha approvato il regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti, modificata con le deliberazioni delle Sezioni riunite n. 2 del 3 luglio 2003 e n. 1 del 17 dicembre 2004;

Visto il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 recante il Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131;

Vista la deliberazione n. 1/pareri/2004 del 3 novembre 2004 con la quale la Sezione ha stabilito i criteri sul procedimento e sulla formulazione dei pareri previsti dall’articolo 7, comma 8, della legge n. 131/2003;

Vista la nota pervenuta il 1° febbraio 2013 con la quale il Sindaco del Comune Bergamo ha chiesto un parere in materia di contabilità pubblica;

Vista l’ordinanza con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza del 26 febbraio 2013 per deliberare sulla richiesta proveniente dal Sindaco del Comune di Bergamo;

vista la successiva richiesta di fissazione di camera del consiglio per discutere ulteriori aspetti emersi in sede di redazione del parere;

Udito il relatore, Laura De Rentiis;

OGGETTO DEL PARERE
Il Sindaco del Comune di Bergamo espone che <<l'Ente non è sottoposto al patto di stabilità e si trova nelle condizioni di non rispetto dei vincoli di spesa previsti (art. 1 comma 562 legge 296/96), ora riferiti all'anno 2008 così come modificato dalla legge 44/2012 sforando per l'ammontare di € 63.370.88 -(dato rendiconto 2011). Il mancato rispetto di tale vincolo deriva dall'applicazione del secondo comma dell'art. 76, della legge n. 133 del 06.08.2008 che, sospendendo la possibilità di deroga ad eccezione degli Enti con un numero massimo di dipendenti a tempo pieno superiore a 10. consentita dall'art.19 comma 8 legge 28.12.2001 n. 448, ha permesso di assumere due dipendenti nell'anno 2009 che comportano un costo di 76.051,93>>.
Sulla scorta della richiamata premessa formula alla Sezione un quesito del seguente tenore: può l'Ente Parco <<procedere - senza che i suoi organi gestionali incorrano in responsabilità contabili, e senza conseguenti ricadute sugli enti che lo partecipano e controllano - a conferire, ai sensi della L.R. 12/2011, l'incarico ad altro direttore>>? Inoltre, l’amministrazione comunale chiede <<se il parametro riferito all'incidenza percentuale della spesa di personale rispetto alla spesa corrente debba applicarsi all'Ente regionale di diritto pubblico che ha compiti e funzioni difficilmente confrontabili con un Ente locale. Non appare chiara infatti l'applicabilità della norma a tale tipologia di Ente. 11 mancato rispetto del vincolo è infatti conseguenza di un effetto distorsivo causato da un comportamento virtuoso di contrazione della spesa corrente. E' importante infatti sottolineare che la contrazione della spesa corrente porta ad un incremento dell'avanzo di amministrazione e/o incremento degli investimenti>>.
PREMESSA

Il primo punto da esaminare concerne la verifica in ordine alla circostanza se la richiesta proveniente dal Comune di Bergamo rientri nell’ambito delle funzioni attribuite alle Sezioni regionali della Corte dei conti dall’art. 7 comma ottavo, della legge 6 giugno 2003, n. 131, norma in forza della quale Regioni, Province e Comuni possono chiedere a dette Sezioni pareri in materia di contabilità pubblica, nonché ulteriori forme di collaborazione ai fini della regolare gestione finanziaria, dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa.

In proposito, questa Sezione ha precisato, in più occasioni, che la funzione di cui al comma ottavo dell’art. 7 della legge n. 131/2003 si connota come facoltà conferita agli amministratori di Regioni, Comuni e Province di avvalersi di un organo neutrale e professionalmente qualificato per acquisire elementi necessari ad assicurare la legalità della loro attività amministrativa.

I pareri e le altre forme di collaborazione si inseriscono nei procedimenti amministrativi degli enti territoriali consentendo, nelle tematiche in relazione alle quali la collaborazione viene esercitata, scelte adeguate e ponderate nello svolgimento dei poteri che appartengono agli amministratori pubblici, restando peraltro esclusa qualsiasi forma di cogestione o coamministrazione con l’organo di controllo esterno (per tutte: parere sez. Lombardia, 11 febbraio 2009, n. 36).

Infatti, deve essere messo in luce che il parere della Sezione attiene a profili di carattere generale anche se, ovviamente, la richiesta proveniente dall'ente pubblico è motivata, generalmente, dalla necessità di assumere specifiche decisioni in relazione ad una particolare situazione.  L'esame e l'analisi svolta nel parere è limitata ad individuare l'interpretazione di disposizioni di legge e di principi generali dell'ordinamento in relazione alla materia prospettata dal richiedente, spettando, ovviamente, a quest'ultimo la decisione in ordine alle modalità applicative in relazione alla situazione che ha originato la domanda.
AMMISSIBILITA’ SOGGETTIVA
Riguardo all’individuazione dell’organo legittimato ad inoltrare le richieste di parere dell’ente comunale, si osserva che il sindaco del comune è l’organo istituzionalmente legittimato a richiedere il parere in quanto riveste il ruolo di rappresentante dell’ente ai sensi dell’art. 50 T.U.E.L.

Pertanto, la richiesta di parere è ammissibile soggettivamente poiché proviene dall’organo legittimato a proporla.
AMMISSIBILITA’ OGGETTIVA

Con riferimento alla verifica del profilo oggettivo, occorre rilevare che la disposizione, contenuta nel comma 8, dell’art. 7 della legge 131/03, deve essere raccordata con il precedente comma 7, norma che attribuisce alla Corte dei conti la funzione di verificare il rispetto degli equilibri di bilancio, il perseguimento degli obiettivi posti da leggi statali e regionali di principio e di programma, la sana gestione finanziaria degli enti locali.

Lo svolgimento delle funzioni è qualificato dallo stesso legislatore come una forma di controllo collaborativo.

Il raccordo tra le due disposizioni opera nel senso che il co. 8 prevede forme di collaborazione ulteriore rispetto a quelle del precedente comma rese esplicite, in particolare, con l’attribuzione agli enti della facoltà di chiedere pareri in materia di contabilità pubblica.

Appare conseguentemente chiaro che le Sezioni regionali della Corte dei conti non svolgono una funzione consultiva a carattere generale in favore degli enti locali ma che, anzi, le attribuzioni consultive si connotano sulle funzioni sostanziali di controllo collaborativo ad esse conferite dalla legislazione positiva. 

Al riguardo, le Sezioni riunite della Corte dei conti, intervenendo con una pronuncia in sede di coordinamento della finanza pubblica ai sensi dell’art. 17, co. 31 del decreto-legge 1° luglio 2009, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, hanno delineato una nozione unitaria della nozione di contabilità pubblica incentrata sul “sistema di principi e di norme che regolano l’attività finanziaria e patrimoniale dello Stato e degli enti pubblici”, da intendersi in senso dinamico  anche in relazione alle materie che incidono sulla gestione del bilancio e sui suoi equilibri (Delibera n. 54, in data 17 novembre 2010). 

Il limite della funzione consultiva, come sopra delineato, esclude qualsiasi possibilità di intervento della Corte dei conti nella concreta attività gestionale ed amministrativa che ricade nella esclusiva competenza dell’autorità che la svolge; nonché esclude, altresì, che la funzione consultiva possa interferire in concreto con competenze di altri organi giurisdizionali.

Dalle sopraesposte considerazioni consegue che la nozione di contabilità pubblica va conformandosi all’evolversi dell’ordinamento, seguendo anche i nuovi principi di organizzazione dell’amministrazione, con effetti differenziati, per quanto riguarda le funzioni della Corte dei conti, secondo l’ambito di attività. 

Con specifico riferimento alla richiesta oggetto della presente pronuncia la Sezione osserva che rientra nella materia della contabilità pubblica, poiché attiene alla disciplina contenuta in leggi finanziarie, sul contenimento e sull’equilibrio della spesa pubblica, in relazione alle norme che disciplinano la spesa per il personale.

La richiesta di parere in esame risponde ai requisiti indicati sopra e pertanto, è da ritenere ammissibile e può essere esaminata nel merito. 

MERITO

Il Sindaco del Comune di Bergamo, in punto di fatto, premette che l’ente locale istante <<detiene il 25.33% delle quote di partecipazione al finanziamento del Parco Regionale dei Colli di Bergamo, istituito con Legge Regionale n. 36 del l 8-O-1977 e gestito sino al 24-12-2011 dal Consorzio del Parco dei Colli di Bergamo. La rimanente percentuale è ripartita fra Provincia di Bergamo e i Comuni di Alme, Mozzo, Paladina, Ponteranica, Ranica, Sorisole, Torre Boldone, Valbrembo, Villa d'Almè>>.
Nell’attuale sistema, tuttavia, in seguito alla Legge Regionale 12/2011 (che ha modificato le leggi regionali n. 86/1983 e n. 6/2007 sugli enti gestori delle aree protette regionali), la Regione Lombardia, con delibera di giunta n. IX/2698 del 14.12.2011, ha trasformato il Consorzio di gestione dell’ente parco in un ente di diritto pubblico, approvandone l'adeguamento statutario e mantenendo invariate le quote di partecipazione degli enti locali.

Chiarito ciò, il Sindaco del Comune di Bergamo espone che <<l'Ente non è sottoposto al patto di stabilità e si trova nelle condizioni di non rispetto dei vincoli di spesa previsti (art. 1 comma 562 legge 296/96), ora riferiti all'anno 2008 così come modificato dalla legge 44/2012 sforando per l'ammontare di € 63.370.88 -(dato rendiconto 2011). Il mancato rispetto di tale vincolo deriva dall'applicazione del secondo comma dell'art. 76, della legge n. 133 del 06.08.2008 che, sospendendo la possibilità di deroga ad eccezione degli Enti con un numero massimo di dipendenti a tempo pieno superiore a 10 consentita dall'art. 19 comma 8 legge 28.12.2001 n. 448, ha permesso di assumere due dipendenti nell'anno 2009 che comportano un costo di 76.051,93>>.
Sulla scorta della richiamata premessa, l’amministrazione istante formula alla Sezione un quesito del seguente tenore: può l'Ente Parco <<procedere - senza che i suoi organi gestionali incorrano in responsabilità contabili, e senza conseguenti ricadute sugli enti che lo partecipano e controllano - a conferire, ai sensi della L.R. 12/2011, l'incarico ad altro direttore>>? Inoltre, l’amministrazione comunale chiede <<se il parametro riferito all'incidenza percentuale della spesa di personale rispetto alla spesa corrente debba applicarsi all'Ente regionale di diritto pubblico che ha compiti e funzioni difficilmente confrontabili con un Ente locale. Non appare chiara infatti l'applicabilità della norma a tale tipologia di Ente. Il mancato rispetto del vincolo è infatti conseguenza di un effetto distorsivo causato da un comportamento virtuoso di contrazione della spesa corrente. E' importante infatti sottolineare che la contrazione della spesa corrente porta ad un incremento dell'avanzo di amministrazione e/o incremento degli investimenti>>.
Per rispondere al quesito posto dall’amministrazione comunale di Bergamo occorre, preliminarmente, chiarire se il presupposto giuridico su cui si fonda il quesito sia corretto o meno. In altri termini, occorre affrontare la questione ermeneutica sulla individuazione dei vincoli di finanza pubblica che si applicano in materia di spesa per il personale alle dipendenze degli enti parco regionali.

Prima dell’introduzione dell'art. 22-quarter (di cui alla novella contenuta nella l.r. 12/2011), l’art. 10 della l.r. n. 86/83 si limitava a disciplinare la formazione del personale addetto alla gestione dei parchi e delle riserve naturali.
L'art. 22-quarter, quarto comma, cit., in materia di spesa per il personale afferma che <<l’ente gestore svolge i suoi compiti con personale assunto con le modalità previste dalla legislazione vigente in materia, al quale si applica il contratto collettivo nazionale di lavoro previsto per il personale delle autonomie locali>>. La determinazione della dotazione organica e l’approvazione del regolamento di organizzazione degli uffici e dei servizi è di competenza del consiglio di gestione dell’ente parco; consiglio di gestione che, a sua volta, <<è composto dal presidente e da due o quattro membri, eletti dalla comunità del parco, uno dei quali eletto su designazione della Giunta regionale, tra amministratori, esperti o personalità di rilievo del territorio degli enti locali interessati dal parco>> (art. 22 ter, comma 4, l.r.. cit.).
Uno degli elementi di maggior novità introdotto dalla novella regionale n. 12/2011, è stato quello di prevedere la figura del direttore generale.

L’art. 22 quater prevede che <<la Giunta regionale istituisce l’elenco dei direttori del parco e individua, previo parere della competente commissione consiliare, i requisiti professionali e le competenze necessarie per l’iscrizione nell’elenco; il direttore del parco è scelto tra gli iscritti. L’incarico di direttore è conferito con contratto di diritto privato, che ne stabilisce anche la durata, compresa fra tre e cinque anni; l’incarico è rinnovabile. In ogni caso, il direttore resta in carica fino al conferimento dell’incarico al nuovo direttore. Il contratto stabilisce inoltre il trattamento economico, nonché i casi di risoluzione anticipata del rapporto>>. Il secondo comma disciplina l’ipotesi in cui l’incarico di direttore viene conferito a dirigenti già dipendenti dell’ente; quando ricorre questa fattispecie, <<la sottoscrizione del contratto a tempo determinato comporta la novazione del rapporto di lavoro in atto. Alla cessazione del contratto a tempo determinato, salvo che quest’ultima sia dovuta a giusta causa di licenziamento, il dipendente è riassunto automaticamente nella posizione giuridica in godimento prima della sottoscrizione del contratto a termine con conservazione dell’anzianità complessivamente maturata ai fini del trattamento giuridico, economico, di quiescenza e di previdenza>>.

Con riferimento alle funzioni amministrative affidate a questa figura professionale, il terzo comma dell’art. 22 quater stabilisce che il direttore del parco: <<a) dirige il parco; b) rilascia le autorizzazioni e i nulla osta di competenza dell’ente; c) assiste ai lavori del consiglio di gestione e della comunità del parco in qualità di segretario, salva diversa disposizione statutaria; d) comunica alla Giunta regionale ogni variazione intervenuta nell’assetto degli organi di gestione del parco e trasmette la documentazione relativa agli obblighi informativi per l’attività di monitoraggio, come definita dalla Giunta regionale; e) svolge gli ulteriori compiti previsti dallo statuto>>.

Richiamato il quadro normativo regionale di riferimento in tema di organizzazione del personale degli enti parco, occorre altresì ricordare che gli Enti parco regionali fanno parte del SIREG. In particolare, il “Sistema Regionale”, così (come delineato dalla L. R. n. 30/ 2006 e successive modifiche), è costituito dalla Regione e dagli enti di cui agli allegati A1 e A2 della citata legge. Tali enti contribuiscono al concorso della Regione per la realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica; inoltre il SIREG partecipa alla realizzazione del Programma Regionale di Sviluppo e del Documento Strategico Annuale (PRS e DSA), sia uniformando le proprie scelte strategiche agli indirizzi definiti in questi documenti, sia contribuendo direttamente alla realizzazione di alcuni prodotti operativi.
Tra gli Enti che fanno parte del SIREG all’allegato A2, sotto la voce Enti pubblici, sono indicati i “Consorzi di bonifica” e gli “Enti Parco regionali”.
Chiarita la natura degli enti parco ed il loro inquadramento nel sistema regionale, occorre individuare i vincoli in materia di assunzione di nuovo personale a cui soggiacciono gli enti de quibus. In proposito si possono prospettare le tesi che seguono.
a) Secondo una prima ricostruzione, gli enti parco, in quanto enti strumentali della Regione, soggiacciono ai medesimi limiti degli enti di pertinenza in tema di assunzione di personale (art. 76, comma 7, D.L.  n. 112/2008).
Detta soluzione troverebbe conforto nella sentenza n. 28/2013 della Corte Costituzionale. In particolare, la Consulta ha affermato che un ente strumentale facente parte del sistema regionale è sottoposto ai vincoli per assunzioni di personale previsti per l’ente di pertinenza (ovvero, il comma 7 dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008, come conv. dalla l.  n. 133/2008 e successive modifiche). In altri termini, anche gli enti strumentali della regione soggiacciono ai vincoli per le assunzioni di personale in quanto detti vincoli costituiscono principi fondamentali e, quindi, rientrano nella competenza statale in materia di coordinamento della finanza pubblica, ex art. 117, terzo comma, Cost.. Alla luce di questa interpretazione e tenendo conto dell’attuale formulazione del comma 7, dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008, dunque, gli enti parco regionali che registrano una spesa per il personale inferiore al 50% delle spese correnti possono procedere a nuove assunzioni nel limite del 40% della spesa corrispondente alle cessazioni dal servizio dell’anno precedente (il primo periodo della norma richiamata, infatti, recita che <<è fatto divieto agli enti nei quali l'incidenza delle spese di personale è pari o superiore al 50 per cento delle spese correnti di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia contrattuale; i restanti enti possono procedere ad assunzioni di personale a tempo indeterminato nel limite del 40 per cento -nel 2011 è stato il 20%- della spesa corrispondente alle cessazioni dell'anno precedente>>).
b) Secondo un’altra ricostruzione ermeneutica (a cui implicitamente aderisce l’ente locale istante), all’ente parco regionale -in quanto ente non soggetto a patto di stabilità interno- si estenderebbe la disciplina contenuta nel comma 562 dell’art. 1 legge n. 296/2006 e, quindi, non si applicherebbero integralmente i vincoli posti dal comma 7 dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008 per le nuove assunzioni. In maggior dettaglio, il primo periodo comma 562 cit. pone limiti all’andamento della spesa (parallelamente a quanto previsto dal comma 557 per gli enti sottoposti a patto), mentre il secondo periodo pone un vincolo alle nuove assunzioni di personale simmetricamente a quanto previsto dalla seconda parte del primo periodo del comma 7 dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008 per “gli altri enti”, ma con un diverso rapporto: una cessazione nell’anno precedente/una nuova assunzione per gli enti non sottoposti a patto (comma 562, ultimo periodo); cessazione/nuova assunzione nei limiti del 40% della spesa corrispondente alle cessazioni dell'anno precedente per gli enti sottoposti a patto (seconda parte del primo periodo del comma 7 dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008).
Conseguentemente, aderendo a questa interpretazione, gli enti parco regionali “possono procedere all'assunzione di personale nel limite delle cessazioni di rapporti di lavoro a tempo indeterminato complessivamente intervenute nel precedente anno”, purchè 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 superino il corrispondente ammontare dell'anno 2008 (comma 562 primo periodo) e purchè il rapporto tra la spesa corrente e la spesa per il personale sia inferiore al 50% (prima parte del primo periodo del comma 7 dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008, che si applica anche agli enti non sottoposti a patto).
In conclusione, ai fini dell’individuazione dei vincoli per procedere a nuove assunzioni da parte degli enti parco, le soluzioni prospettabili sono due: a) l’integrale applicazione del primo periodo del comma 7 dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008 (rapporto del 50% spesa corrente-spesa personale e turn over nei limiti del 40% della spesa corrispondente alle cessazioni dell'anno precedente); b) applicazione del combinato disposto della prima parte del primo periodo del comma 7, dell'art. 76 D.L.  n. 112/2008, e del comma 562 dell’art. 1 legge n. 296/2006 (rapporto del 50% spesa corrente-spesa personale e turn over nei limiti della spesa corrispondente alle cessazioni dell'anno precedente, purchè non si superi la spesa registrata nell’anno 2008).

     Chiarite le diverse soluzioni interpretative prospettabili, questa Sezione ritiene che, anche alla luce della declaratoria di incostituzionalità contenuta nella sentenza n. 28/2013, si debba seguire la prima via interpretativa; infatti, agli enti parco in quanto enti strumentali delle regioni, si applicano i vincoli per l’assunzione di personale fissati dall’art. 76, comma 7, del D.L. n. 112/2008 nella sua attuale formulazione. D’altra parte, la giurisprudenza contabile (ex multis Sezioni Riunite n. 11/11) ha ritenuto che la regola speciale del turn over secondo il rapporto una cessazione/un reintegro, prevista dal secondo periodo del comma 562 dell’art. 1 legge n. 296/2006, continua a trovare applicazione solo per gli enti comunali non sottoposti al patto di stabilità in ragione delle loro piccole dimensioni; al di fuori di questo ambito trova applicazione la regola generale su turn over fissata dall’art. 76, comma 7, del D.L. n. 112/2008.
P.Q.M.

Nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione.

Il Relatore 





   Il Presidente 

(Dott.ssa Laura De Rentiis)

            (Dott. Nicola Mastropasqua)

     Depositata in Segreteria il 
29 aprile 2013
Il Direttore della Segreteria

  (Dott.ssa Daniela Parisini)
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