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REPUBBLICA ITALIANA

LA CORTE DEI CONTI

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER L’UMBRIA

 composta dai magistrati:
          Pres. Sez.      Dott. Benito CARUSO                    Presidente  

          Referendario  Dott.ssa Beatrice MENICONI           Componente
 Referendario  Dott. Antonio DI STAZIO     
   Componente - relatore
nella Camera di consiglio del 28 febbraio 2013
VISTO l’art. 100, comma 2, della Costituzione;

VISTO il T.U. delle leggi sull’ordinamento della Corte dei conti, approvato con R.D. 12 luglio 1934, n. 1214 e le successive modificazioni ed integrazioni;

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

VISTA la legge 5 giugno 2003, n. 131, recante disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3;

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti e successive modificazioni ed integrazioni;

VISTO il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 recante il Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti locali;

VISTE le leggi n. 15 del 4 marzo 2009 e n. 69 del 18 giugno 2009;

VISTO il D.L. 78 del 1 luglio 2009, convertito con modificazioni dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, recante tra l’altro disposizioni in materia di attività consultiva della Corte dei conti;

VISTA la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14 del 16 giugno 2000 recante il regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della stessa Corte, come modificata dalle delibere SS.RR. n. 2 del 3 luglio 2003, n. 1 del 17 dicembre 2004 e dalla delibera del Consiglio di Presidenza n. 229/CP del 19 giugno 2008;

VISTA la deliberazione della Sezione delle Autonomie del 4 giugno 2009, n. 9, contenente “Modificazioni ed integrazioni degli indirizzi e criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva da parte delle Sezioni regionali di controllo”;

VISTA la nota n. 1362 prot. del 30 gennaio 2013, con la quale il Sindaco del Comune di Cannara, per il tramite del Consiglio delle Autonomie Locali dell’Umbria, ha inoltrato a questa Sezione richiesta di parere, ai sensi dell’articolo 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131. 

VISTO l’ordinanza con la quale il Presidente di questa Sezione di controllo ha convocato la Sezione per l’odierna seduta; 

UDITO il relatore, referendario dott. Antonio Di Stazio;
RITENUTO in
FATTO
Con la nota indicata in premessa il Comune di Cannara formula plurimi quesiti coinvolgenti l’applicabilità dell'art. 9, comma 28, del D.L. 31 maggio 2010 n. 78, convertito nella legge 30 luglio 2010 n. 122, come modificato dall'art. 4 comma 102 della legge 12 novembre 2011 n. 183, per quanto concerne gli oneri relativi alla spesa di personale derivanti dall'utilizzo dei seguenti istituti: a) convenzionamento di funzioni e servizi ai sensi dell'art. 30 del D.lgs. 267/2000; b) utilizzo dell'attività lavorativa di dipendenti a tempo pieno di altre amministrazioni locali ai sensi dell'art. 1, comma 557 della L. 311/2004; c) utilizzo di personale assegnato da altri enti ai sensi dell'art. 14 del Contratto Collettivo Nazionale di Lavoro, Comparto Regioni e Autonomie Locali  del 22/01/2004; d) utilizzo di personale ai sensi dell'art. 110, comma I del D.Lgs. 267/2000 al quale conferire, in Ente privo della dirigenza, la posizione organizzativa per l'esercizio delle funzioni ex art. 107 del D. Lgs. 267/2000 connesse alla responsabilità di un Servizio.

D I R I T T O

L’art. 7, comma 8, delle legge 5 giugno 2003 n.131 attribuisce alle Regioni e, per il tramite del Consiglio delle Autonomie ove istituito, ai Comuni, alle Province e alle Città Metropolitane la facoltà di richiedere pareri alle Sezioni regionali di controllo in materia di contabilità pubblica. 

La Sezione delle Autonomie della Corte dei conti, con documento approvato nell’adunanza del 27 aprile 2004, al fine di garantire l’uniformità di indirizzo in materia, ha fissato principi e modalità per l’esercizio dell’attività consultiva, modificati ed integrati con successive delibere n. 5/AUT/2006 e n. 9/SEZAUT/2009. evidenziando, in particolare, i soggetti legittimati alla richiesta e l’ambito oggettivo della funzione.
Alla luce dei predetti principi va, quindi, verificato in via preliminare la sussistenza dei requisiti, soggettivo e oggettivo, di ammissibilità. 

Il Collegio ritiene che la richiesta di parere in esame deve ritenersi soggettivamente ammissibile, con riguardo sia all'ente legittimato a proporre il parere, cioè il Comune, sia all'organo che formalmente lo ha richiesto, il Sindaco, in quanto organo politico di vertice e rappresentante legale dell'Ente.

Anche sotto il profilo oggettivo la richiesta di parere deve ritenersi ammissibile, investendo questioni di carattere generale concernenti materie di contabilità pubblica, secondo l’accezione, fatta propria dalla Sezione delle Autonomie con delibera 5/AUT/2006 del 10 marzo 2006 e dalle Sezioni riunite della Corte dei conti (delibera n. 54 del 17 novembre 2010), 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. Invero, i quesiti proposti attengono all’applicazione di norme in materia di spesa del personale - materia che costituisce una delle aree di maggiore attenzione da parte del legislatore per l’attuazione di politiche mirate alla riduzione della spesa pubblica - ed in particolare all’interpretazione di norme che presiedono alla corretta gestione amministrativa e finanziaria degli Enti pubblici anche ai fini della tutela degli equilibri economico-finanziari degli stessi Enti.
Si evidenzia inoltre che, in ossequio al principio secondo il quale le richieste di parere devono avere carattere generale e non possono essere funzionali all’adozione di specifici atti gestionali, al fine di salvaguardare l’autonomia gestionale dell’Amministrazione e la posizione di terzietà della Corte, questa Sezione può esprimersi unicamente richiamando i principi che vengono in considerazione nella fattispecie prospettata, ai quali gli organi dell’Ente, nell’ambito della loro discrezionalità, possono riferirsi.  

Nel caso di specie, la Sezione ritiene che la richiesta di parere sia formulata in termini generali ed astratti e che pertanto possa considerarsi anche oggettivamente ammissibile.

Nel merito, il Comune di Cannara intende conoscere l’orientamento di questa Sezione del controllo in merito all’applicabilità dell'art. 9, comma 28, del D.L. 31 maggio 2010 n. 78, convertito nella legge 30 luglio 2010 n. 122, come modificato dall'art. 4 comma 102 della legge 12 novembre 2011 n. 183, per quanto concerne gli oneri relativi alla spesa di personale derivanti dall'utilizzo dei seguenti istituti: a) convenzionamento di funzioni e servizi ai sensi dell'art. 30 del D.lgs. 267/2000; b) utilizzo dell'attività lavorativa di dipendenti a tempo pieno di altre amministrazioni locali ai sensi dell'art. 1, comma 557 della L. 311/2004; c) utilizzo di personale assegnato da altri enti ai sensi dell'art. 14 del Contratto Collettivo Nazionale di Lavoro, Comparto Regioni e Autonomie Locali  del 22/01/2004; d) utilizzo di personale ai sensi dell'art. 110, comma I del D.Lgs. 267/2000 al quale conferire, in Ente privo di dirigenza, l’incarico di  responsabile di un servizio organizzativo per l'esercizio delle funzioni ex art. 107 del Tuel. 

La prima figura concerne la convenzione per l’esercizio associato di funzioni e servizi ai sensi dell’art. 30 del Tuel. Tale norma prevede che, al fine di svolgere in modo coordinato funzioni e servizi determinati, gli enti locali possono stipulare tra loro apposite convenzioni dove vengono stabiliti i fini, la durata e le forme di consultazione degli enti contraenti, i loro rapporti finanziari ed i reciproci obblighi e garanzie. Si tratta di una previsione di carattere generale che, laddove faccia riferimento a personale già in servizio presso un ente locale, non configura l'ipotesi di una nuova assunzione, così come disciplinata dal D. Lgs. 165/2001, né può essere considerata come una forma di lavoro flessibile, riconducibile a quelle previste dall'art. 9, comma 28 del DL 78/2010. Il dipendente di un ente locale che svolge in modo coordinato ed informa associata determinati servizi anche nell'ambito di altri enti territoriali, in base ad un'apposita convenzione con l'ente di appartenenza, conduce un unico rapporto di lavoro, nel senso che "rimane legato al rapporto d'impiego con l'ente originario, ma rivolge parzialmente le proprie prestazioni lavorative a favore di altro ente pubblico" (Sezione Piemonte, delibera n. 223/2012/PAR) in base alla convenzione stipulata con altro ente ma comunque "nell'ambito di un unico rapporto di lavoro alle dipendenze del soggetto.

La seconda figura indicata nella richiesta di parere è disciplinata dall’art. 1, comma 557 della L. 30 dicembre 2004 n. 311, il quale recita: “I comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti, i consorzi tra enti locali gerenti servizi a rilevanza non industriale, le comunità montane e le unioni di comuni possono servirsi dell'attività' lavorativa di dipendenti a tempo pieno di altre amministrazioni locali purché autorizzati dall'amministrazione di provenienza.”. 

La terza figura contrattuale trova disciplina nell’art. 14 CCNL del Comparto Regioni – Enti locali del 21 gennaio 2004, il cui primo comma recita: “Al fine di soddisfare la migliore realizzazione dei servizi istituzionali e di conseguire un’economica gestione delle risorse, gli enti locali possono utilizzare, con il consenso dei lavoratori interessati, personale assegnato da altri enti cui si applica il presente CCNL per periodi predeterminati e per una parte del tempo di lavoro d'obbligo mediante convenzione e previo assenso dell'ente di appartenenza. La convenzione definisce, tra l'altro, il tempo di lavoro in assegnazione, nel rispetto del vincolo dell'orario settimanale d'obbligo, la ripartizione degli oneri finanziari e tutti gli altri aspetti utili per regolare il corretto utilizzo del lavoratore. La utilizzazione parziale, che non si configura come rapporto di lavoro a tempo parziale, è possibile anche per la gestione dei servizi in convenzione.”.

Tutte e tre le fattispecie sopra considerate disciplinano l’utilizzazione di personale fra enti diversi. L’art. 9, comma 28 del D.L. n. 78/2010, convertito nella L. n. 122/2010, successivamente modificato dall’art. 4, comma 102 della L. n. 183/2011 (che ha peraltro esteso agli enti locali la disciplina in origine introdotta per le Amministrazioni dello Stato ed altri enti pubblici), ha stabilito che le amministrazioni “….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, e successive modificazioni ed integrazioni, non può essere superiore al 50 per cento di quella sostenuta per le rispettive finalità nell'anno 2009. Le disposizioni di cui al presente comma costituiscono principi generali ai fini del coordinamento della finanza pubblica ai quali si adeguano le regioni, le province autonome, gli enti locali e gli enti del Servizio sanitario nazionale…”.
Da un primo, sommario esame la norma suesposta introduce due distinti obblighi di contenimento: a) il primo relativo ai rapporti di lavoro “a tempo determinato o con convenzioni ovvero con contratti di collaborazione coordinata e continuativa” (50 per cento della spesa sostenuta per le stesse finalità nell'anno 2009); b) il secondo relativo ai “contratti di formazione-lavoro, ad altri rapporti formativi, alla somministrazione di lavoro, nonché al lavoro accessorio” (50 per cento della spesa sostenuta per le rispettive finalità nell'anno 2009).

Sull’interpretazione di detta norma e sulle modalità della sua applicazione agli enti locali si sono di recente pronunciate - con deliberazione n. 11 del 17 aprile 2012 - le SS.RR. di questa Corte in sede di controllo, stabilendo i seguenti principi: 

a) I limiti alla spesa per i contratti del personale temporaneo o con rapporto di lavoro flessibile, introdotti dall'art. 9 comma 28 del DL n. 78 del 31 maggio 2010, convertito nella legge n. 122 del 30 luglio 2010, così come modificato dall'art. 4, comma 102, della legge n. 183 del 12 novembre 2011 (legge di stabilità per il 2012) costituiscono principi di coordinamento della finanza pubblica nei confronti degli enti di autonomia territoriale. Gli enti locali sono tenuti pertanto a conformarsi ai principi suddetti e applicano direttamente la norma generale così come formulata, suscettibile di adattamento solo da parte degli enti di minori dimensioni per salvaguardare particolari esigenze operative.

b) L’adattamento della disciplina sostanziale è deferito alla potestà regolamentare degli enti locali a condizione che ne vengano rispettati gli intenti; l’espressione della predetta potestà deve in ogni caso essere idonea a contenere efficacemente la spesa per le assunzioni a tempo determinato, riportandola nei limiti fisiologici connessi alla natura dei rapporti temporanei.

c) Nel solo caso in cui l’applicazione diretta potrebbe impedire l’assolvimento delle funzioni fondamentali degli enti e non esistano altri possibili rimedi organizzativi per fronteggiare la situazione, è quindi possibile configurare un adeguamento del vincolo attraverso lo specifico strumento regolamentare. A tale riguardo si segnala come possibile ambito di adeguamento, la considerazione cumulativa dei limiti imposti dalla norma ai due diversi insiemi di categorie di lavoro flessibile individuati.

d) Resta comunque ferma l’esigenza che vengano raggiunti gli obiettivi di fondo della disciplina e che venga assicurata la riduzione di spesa nell’esercizio finanziario per le forme di assunzione temporanea elencate. 

Dalla suesposta pronuncia e da numerose altre della magistratura contabile emerge che i limiti di spesa stabiliti dall'art. 9 comma 28 del citato D.L. n. 78/2010, come modificato dalla legge 183/2011, costituiscono una barriera all’impiego delle figure contrattuali prese in considerazione ed evitano, al tempo stesso, di ricorrere ad esse per eludere il regime vincolistico vigente per le assunzioni a tempo indeterminato. 
La norma si inserisce nel solco di una serie di previsioni vincolistiche sulla spesa per il personale della P.A., sia che si tratti di assunzioni (a tempo determinato o indeterminato) che di collaboratori esterni.
La ratio sottesa alla disposizione in esame, come hanno anche evidenziato le SS.RR. di questa Corte, è dunque quella di una riduzione della spesa per i rapporti di lavoro intercorrenti, nelle diverse forme, con le pubbliche amministrazioni. 

L’orientamento affermatosi nelle Sezioni di controllo di questa Corte è nel senso che, quale che sia la formula organizzativa utilizzata per lo svolgimento delle funzioni e servizi da parte da parte dei comuni e degli altri enti locali ed indipendentemente dall’inserimento organico nell’ente del prestatore dell’attività lavorativa, le spese sostenute pro quota dall’ente che utilizza le prestazioni lavorative svolte da personale di altro ente – in forza di una convenzione, di un comando o di altre figure analoghe - vanno in ogni caso computate nella spesa per il personale e, conseguentemente, soggiacciono alle limitazioni stabilite dall’art. 9, comma 28, del D.L. 78/2010, la cui ratio consiste nel limitare il ricorso, da parte delle pubbliche amministrazioni, a determinate forme flessibili di assunzione e, in particolare, al personale a tempo determinato o con convenzioni ovvero con contratti di collaborazione coordinata e continuativa nell’ottica di conseguire un risparmio di spesa nel settore pubblico. 

Il Collegio ritiene, inoltre, di dover aderire all’orientamento espresso da alcune Sezioni regionali di controllo (ex multis, Sez. Lombardia, parere 513/2012) secondo il quale, alla gestione in convenzione da parte dei comuni delle funzioni fondamentali, trova applicazione il medesimo principio stabilito per l’unione di Comuni dall’art. 32 comma 5 del T.U.E.L., come modificato dall’art. 19 del D.L. 6 luglio 2012 n. 95, convertito nella legge 7 agosto 2012 n. 135. Tale norma dispone infatti: “Fermi restando i vincoli previsti dalla normativa vigente in materia di personale, la spesa sostenuta per il personale dell'Unione non può comportare, in sede di prima applicazione, il superamento della somma delle spese di personale sostenute precedentemente dai singoli comuni partecipanti. A regime, attraverso specifiche misure di razionalizzazione organizzativa e una rigorosa programmazione dei fabbisogni, devono essere assicurati progressivi risparmi di spesa in materia di personale”. 
Emerge dalla citata disposizione il chiaro intento del legislatore di unificare, sul versante della spesa, la disciplina dell’esercizio associato delle funzioni fondamentali dei Comuni, in modo tale che non venga superata la spesa aggregata complessiva in precedenza destinata a tali funzioni dai singoli Comuni associati. Ciò significa che le spese sostenute dall'ente pro quota per l'utilizzo, in regime di convenzione, di personale appartenente ad altre amministrazioni, debbono essere comunque computate nella spesa per il personale in modo da non superare la misura di contenimento posta dalla legge a tale tipologia di spesa.  
Quanto, infine, all’utilizzo di personale esterno per ricoprire la posizione organizzativa di responsabile di un servizio comunale, cui fa riferimento l’ultima parte del quesito, con personale assunto ai sensi dell’art. 110, comma 1, del d.lgs. 267/2000, in ente privo della dirigenza, per l’esercizio delle funzioni ex art. 107 dello stesso TUEL, e della conseguente applicabilità dei vincoli di spesa previsti dall’art. 9, comma 28,  del D.L. 78/2010 e s.m., il Collegio ritiene di dover richiamare le conclusioni enunciate nella delibera della Sezione delle autonomie n. 12/2012, emanata in sede di coordinamento. In tale delibera, con una articolata disamina delle varie ipotesi prospettate, la Sezione delle autonomie analizza la portata della norma prevista dall’art. 19, comma 6-quater, del d.lgs. n. 165/2001, norma intesa ad individuare il contingente delle posizioni dirigenziali a contratto conferibili da parte degli enti locali ai sensi dell’art. 110, comma 1, del TUEL, concludendo nel senso che a tali incarichi non si applica la disciplina assunzionale vincolistica prevista dall’art. 9, comma 28, del d.l. n.78/2010; si applicano, peraltro i vincoli di spesa ed assunzionali relativi al patto di stabilità interno (se applicabile), i vincoli previsti dall’art. 1, commi 557 e 562, primo periodo, della legge n. 296/2006 (limite di spesa dell’anno precedente o della spesa relativa all’anno 2008), nonché i vincoli previsti dall’art. 76, comma 7, primo periodo, prima parte, del d.l. n. 112/2008 e s.m. (percentuale del 50% del rapporto tra spesa del personale e spesa corrente).  

Tali conclusioni, ad avviso del Collegio, sono condivisibili anche per la fattispecie prospettata nel quesito dell’Ente richiedente.
P. Q. M.
nelle suestese considerazioni è il parere di questa Sezione.

Dispone la trasmissione della presente deliberazione, a cura della Segreteria,  all’Ente che ha richiesto il parere.
Così deciso in Perugia, nella Camera di consiglio del 28 febbraio 2013. 
          Il Relatore




          Il Presidente 
f.to Dott. Antonio Di Stazio


            f.to Dott. Benito CARUSO
Depositato il 20 marzo 2013 

Il Direttore della Segreteria 

f.to Dott.ssa Melita Di Iorio
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