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nell’adunanza del 27 marzo 2012
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 del 19 marzo 2012 con la quale il Sindaco del Comune di Brigano Gera d’Adda ha chiesto un parere in materia di contabilità pubblica;

Vista l’ordinanza con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza odierna per deliberare sulla sopra indicata richiesta;

Udito il relatore, dott. Donato Centrone

Premesso che
Il Sindaco del Comune di Brignano Gera d’Adda, con nota del 19 marzo 2012, ha formulato alla Sezione una richiesta di parere, relativa all’interpretazione dell’art. 9 comma 1 del d.l. n. 78/2010, convertito nella legge n. 122/2010. 
In particolare il sindaco chiede se, alla luce del disposto dalla citata norma in tema di ancoramento della retribuzione dei dipendenti pubblici, per il triennio 2011-2013, a quanto “ordinariamente spettante” nel 2010, possa essere concesso un aumento dell’indennità di posizione al dipendente responsabile del servizio, gestito in convenzione con altri comuni, di polizia locale, a seguito dell’ingresso dal 2012 di un ulteriore comune.
In merito all’ammissibilità della richiesta
La funzione consultiva delle Sezioni regionali è inserita nel quadro delle competenze che la legge n. 131 del 2003, recante adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, ha attribuito alla Corte dei conti.


In relazione allo specifico quesito formulato dal Sindaco del Comune di Brignano Gera D’Adda, la Sezione osserva quanto segue.

Il primo punto da esaminare concerne la verifica in ordine alla circostanza se la richiesta proveniente dal Comune rientri nell’ambito delle funzioni attribuite alle Sezioni regionali della Corte dei conti dall’art. 7, comma 8, 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 e dell’efficienza ed 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 dell’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 (si rinvia, per tutte, alla Delibera della Sezione del 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. 

Con specifico riferimento all’ambito di legittimazione soggettiva per l'attivazione di questa particolare forma di collaborazione, è ormai consolidato l'orientamento che vede, nel caso del Comune, il Sindaco quale 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.
Il presente presupposto soggettivo sussiste nel quesito richiesto dal comune di Brignano Gera D’Adda con nota del 19 marzo 2012. 

Con riferimento alla verifica del profilo oggettivo, occorre rilevare che la disposizione contenuta nel comma 8 dell’art. 7 della legge 131 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 comma 8 prevede forme di collaborazione ulteriori 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, comma 31 del decreto legge 1° luglio 2009, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, hanno delineato una 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 del 17 novembre 2010). 
Il limite della funzione consultiva come sopra delineato fa escludere qualsiasi possibilità di intervento della Corte dei conti nella concreta attività gestionale ed amministrativa, che ricade nella esclusiva competenza dell’autorità che la svolge o di interferenza, in concreto, con competenze di altri organi giurisdizionali.
Tanto premesso, la richiesta di parere del Comune di Brignano Gera D’Adda può ritenersi ammissibile sotto il profilo oggettivo attenendo alla materia della “contabilità pubblica”, in quanto relativo all’interpretazione di una generale norma limitativa di spesa in materia di personale, esplicitamente inserite dal legislatore all’interno di un testo contenente “misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria”. 
Esame nel merito
In via preliminare la Sezione precisa che la decisione di procedere o meno all’aumento della retribuzione di posizione prevista dal CCNL del Comparto Regioni e Autonomie Locali per compensare le maggiori e diverse responsabilità dovute alla gestione di servizi in convenzione tra più Comuni, attiene al merito dell’azione amministrativa e rientra nella piena ed esclusiva discrezionalità e responsabilità dell’ente che, tuttavia, potrà orientare la sua decisione in base alle conclusioni contenute nel parere della Sezione.
Appare opportuno richiamare il dettato normativo.
L’art. 9 comma 1 del d.l. n. 78/2010, convertito nella legge n. 122/2010, dispone che “per gli anni 2011, 2012 e 2013 il trattamento economico complessivo dei singoli dipendenti, anche di qualifica dirigenziale, ivi compreso il trattamento accessorio, previsto dai rispettivi ordinamenti delle amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dall'Istituto nazionale di statistica (ISTAT) ai sensi del comma 3 dell'articolo 1 della legge 31 dicembre 2009, n. 196, non può superare, in ogni caso, il trattamento ordinariamente spettante per l’anno 2010, al netto degli effetti derivanti da eventi straordinari della dinamica retributiva, ivi incluse le variazioni dipendenti da eventuali arretrati, conseguimento di funzioni diverse in corso d’anno, fermo in ogni caso quanto previsto dal comma 21, terzo e quarto periodo, per le progressioni di carriera comunque denominate, maternità, malattia, missioni svolte all’estero, effettiva presenza in servizio, fatto salvo quanto previsto dal comma 17, secondo periodo, e dall’ articolo 8, comma 14”. 
La norma s’inserisce all’interno di un complessivo quadro di contenimento della spesa per il pubblico impiego che trova il suo completamento in altri commi del medesimo articolo di legge. 
Il Comune di Brigano, dal gennaio 2012, ha esteso una convenzione, stipulata ai sensi dell’art. 30 del TUEL, già vigente con alcuni comuni del territorio circostante, ad un ulteriore comune.
La decisione è stata adottata anche in ossequio all’art. 14 comma 28 del d.l. n. 78/2010, convertito nella legge n. 122/2010, che ha disposto che l’esercizio delle funzioni fondamentali, previste dall'articolo 21 comma 3 della legge n. 42 del 2009 (fra cui rientrano quelle di “polizia locale”), sono obbligatoriamente esercitate in forma associata, attraverso convenzione o unione, da parte dei comuni con popolazione superiore a 1.000 e fino a 5.000 abitanti.
Pertanto, a seguito del sopracitato ingresso di altro comune nella convenzione per la gestione del servizio di polizia locale, il comune istante osserva che la consulta dei sindaci intende aumentare la retribuzione di posizione concessa, ai sensi degli artt. 8 del CCNL del 31/03/1999 e 14 del CCNL del 22/01/2004, al commissario aggiunto di polizia locale (dipendente del comune di Brignano, capofila della convenzione) a causa del maggiore e più gravoso carico di lavoro imputabile al responsabile, che dovrà gestire le funzioni in un ambito territoriale più vasto ed a favore di un maggior numero di cittadini.
Si precisa che, in virtù dell’art. 14 del CCNL citato, la retribuzione di posizione del personale incaricato di posizione organizzativa può variare da € 5.164,56 ad € 16.000 (cui va sommata l’eventuale retribuzione di risultato, il cui importo va da un minimo del 10% fino ad un massimo del 30% della retribuzione di posizione in godimento).
Il dubbio che pone il comune istante, alla luce del tetto posto al trattamento retributivo dei dipendenti pubblici dall’art. 9 comma 1 del d.l. n. 78/2010 (che, fino al 2013, non può superare quanto “ordinariamente spettante” nel 2010) concerne la possibilità di incrementare la retribuzione di posizione in godimento sulla base del rilievo che l’ingresso di un nuovo comune nella convenzione comporterebbe nuove e differenti responsabilità per il titolare. 

In particolare se l’ampliamento del servizio di polizia locale ad altri comuni integri uno di quegli “eventi straordinari della dinamica retributiva” che giustificano il superamento del trattamento retributivo “ordinariamente spettante” nel 2010, fra i quali la norma comprende, assieme ad altre ipotesi, le variazioni dipendenti da “conseguimento di funzioni diverse in corso d’anno”.
Il caso sottoposto dal comune è stato già oggetto di esame, da parte della Sezione, seppure per fattispecie non perfettamente sovrapponibili (cfr. delibere n. 445/2011 e n. 670/2011).

Nel parere n. 670/2011 è stato evidenziato come l’eventuale aumento retributivo appare conforme al disposto normativo “solo e nella misura in cui ai funzionari preposti alla nuova struttura organizzativa siano attribuite, così come previsto dal comma 1 dell’articolo 9, funzioni diverse”. Nell’occasione era stato precisato che tale condizione non può ritenersi di per sé verificata con l’introduzione dell’ufficio unico per la gestione in forma associata di funzioni e servizi comunali (posto che il nuovo modulo organizzativo potrebbe non determinare una modifica nello svolgimento delle ordinarie funzioni amministrative attribuite), ma necessita di puntuale e autonoma valutazione.
Nella delibera n. 445/2011, richiamata dal comune istante, la Sezione aveva affermato (aderendo ad analoga soluzione prospettata dalla Sezione regionale per la Toscana nel parere n. 205/2010) che, dal trattamento ordinariamente spettante per l’anno 2010, che rappresenta il limite alla retribuzione complessiva dei dipendenti pubblici per il triennio 2011-2013, debbano essere esclusi (in ragione dell’inciso ‘‘al netto’’) “gli effetti derivanti da eventi straordinari della dinamica retributiva, le variazioni dipendenti da eventuali arretrati e dal conseguimento di funzioni diverse in corso d’anno, tra le quali può essere annoverata la corresponsione della posizione organizzativa, quale funzione di direzione o coordinamento di unità organizzativa”.

Nel caso specifico, il dubbio posto dal Comune attiene al fatto che il conseguimento di “funzioni diverse” possa essere cosa diversa rispetto all’attribuzione di “maggiori funzioni e responsabilità” derivanti da un ampliamento delle competenze e responsabilità attribuite. 
Dall’esame del testo normativo si desume che il conseguimento di “funzioni diverse” costituisce, per volontà del legislatore, uno degli “eventi straordinari della dinamica retributiva” e, di conseguenza, può discendere tanto dall’attivazione di un nuovo servizio (convenzione fra più comuni per le funzioni di polizia locale) che dall’estensione del servizio (inserimento nella convenzione di nuovi comuni, con sensibile incremento del territorio e della popolazione di riferimento). 
Ragionando in un’ottica di carattere generale, va tenuto presente che l’operazione effettuata s’inserisce in un contesto di valorizzazione, da parte del legislatore, delle unioni e convenzioni (imposte ai comuni con popolazione da 1.000 a 5.000 abitanti) per la gestione dei servizi. Pertanto, a fronte delle economie di scala che la complessiva gestione associata può permettere, appare plausibile (in linea generale) attribuire al responsabile una retribuzione di posizione più elevata (anche alla luce del parallelo risparmio che registrerà il comune neo associato). 

Tuttavia l’istanza di parere non indica a quanto ammonti l’indennità attualmente erogata, né quali siano stati i pregressi parametri di determinazione. E’ vero che, a seguito dell’ampliamento di funzioni e competenze, potrebbe essere aumentata, ma preliminare esame deve essere condotto circa l’attuale congruità rispetto al complessivo carico di lavoro e responsabilità del titolare, anche alla luce di quanto percepito da colleghi del comune istante o di altri comuni in cui il servizio è prestato in situazioni analoghe. 

Solo dopo aver accertato tale presupposto, è possibile valutare se la retribuzione di posizione possa essere proporzionalmente adeguata a causa dell’ampliamento dei compiti e responsabilità derivanti dall’ingresso di un nuovo comune nella convenzione di polizia locale. 

In conclusione, sulla scorta del dettato normativo e delle pregresse interpretazioni da parte della scrivente (delibere n. 445/2011 e 670/2011) e di altre Sezioni (Toscana n. 205/2010), appare opportuno che i comuni convenzionati motivino in maniera puntale e documentalmente supportata se l’ingresso di un nuovo ente possa giustificare un aumento della retribuzione di posizione in quanto costituente, per il responsabile incaricato, “evento straordinario della dinamica retributiva” e, in particolare, conseguimento di “funzioni diverse”.

Appare opportuno ricordare infine che l’eventuale aumento non deve comunque pregiudicare il rispetto degli altri limiti alla spesa complessiva per il personale, in particolare quelli di progressiva riduzione (art. 1 commi 562 e 557 della legge n. 296/2006), non superamento di un predeterminato rapporto percentuale rispetto alla spesa corrente (art. 76 comma 7 del d.l. n. 112/2008), contenimento dei fondi contrattuali destinati al finanziamento del trattamento accessorio (art. 9 comma 2 bis del d.l. n. 78/2010)
P.Q.M.
nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione

Il Relatore




Il Presidente

(Donato Centrone)



(Nicola Mastropasqua)

Depositata in Segreteria

29/03/2012

Il Direttore della Segreteria

(dott.ssa Daniela Parisini)

