Lombardia/119/2012/PAR

[image: image1.png]



REPUBBLICA ITALIANA

LA CORTE DEI CONTI
IN

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER LA

LOMBARDIA

 

composta dai Magistrati:

dott. Nicola Mastropasqua
        

Presidente

dott. Giuseppe Zola



Consigliere

dott. Gianluca Braghò


Primo Referendario

dott. Massimo Valero

       
Primo Referendario

dott. Alessandro Napoli
       

Referendario 
dott.ssa Laura De Rentiis


Referendario

dott. Donato Centrone


Referendario

dott. Francesco Sucameli


Referendario (relatore)
dott. Cristiano Baldi


Referendario

dott. Andrea Luberti


Referendario

nella camera di consiglio del 13 e 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 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 (T.U.E.L.);

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 n.3755 pervenuta in data 28 febbraio 2012, con la quale il comune di Buccinasco (MI) 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 prefata richiesta;

Udito il relatore, Francesco Sucameli.
OGGETTO DEL PARERE
Con la nota indicata in epigrafe il Commissario straordinario del Comune di Buccinasco (MI) ha avanzato un’istanza di parere concernente l’interpretazione della disciplina sulle spese per il personale con riferimento ad una propria Azienda speciale, operante nella gestione, tra l’altro, di una farmacia. 
La richiesta di parere sorge in relazione alla recente novella legislativa dell’art. 114 T.U.E.L., che col nuovo comma 5-bis (inserito dall'art. 25, comma 2, lett. A del D.L. n. 1 del 2012, c.d. “decreto liberalizzazioni”, conv. con L. n. 27 del 2012) ha esteso ad aziende speciali ed istituzioni degli enti locali:
i) l’obbligo di osservare il patto di stabilità interno (PSI) con le modalità definite con apposito decreto interministeriale;
ii) nonché le disposizioni che stabiliscono, a carico degli enti locali, 
a. divieti o limitazioni alle assunzioni di personale; 
b. il contenimento degli oneri per consulenze contrattuali e quelli delle altre voci di natura retributiva o indennitaria e anche degli amministratori; 
iii) obblighi e limiti alla partecipazione societaria degli enti locali.
Ciò premesso, considerato che il Comune istante è ente soggetto al Patto di stabilità interno (PSI), si chiede venga chiarito da questa Sezione:

quesito n. 1. quali sono, per l'anno 2012, le regole da applicare all'azienda speciale in materia di assunzioni di personale;
quesito n. 2. ove le regole per procedere ad assunzioni fossero quelle applicabili ai comuni non soggetti al PSI (art. 1, comma 562 Legge n. 296 del 2006, Finanziaria 2007) come individuare la base di calcolo, posto che la normativa per gli enti non soggetti al PSI impone di mantenere la spesa complessiva per il personale entro quella storica dell'anno 2004 (art. 1, comma 562 Legge n. 296/06) e che l'azienda speciale, in quella data, non era ancora stata costituita;
quesito n. 3. se sia possibile effettuare assunzioni a tempo indeterminato, tramite regolare concorso pubblico, anche se la relativa vacanza di organico si è realizzata non nell’anno precedente, ma già nel 2009. In caso di risposta negativa, si chiede se sia possibile effettuare un'assunzione a tempo determinato, considerati i limiti di cui al recente art. 9, comma 28 del D.L. n. 78 del 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). Il Comune, infatti, sottolinea che, in questo secondo caso, supererebbe il limite di legge stabilito per tale tipologia contrattuale, ovvero il 50% rispetto alla spesa registrata nel 2009. Cionondimeno, considerato che la figura professionale per la quale si intenderebbe procedere a copertura di organico è quella del farmacista, professionalità imprescindibile per la gestione del servizio di farmacia comunale, il Comune chiede se sia possibile estendere all’art. 9, comma 28 del D.L. 78 del 2010 il principio espresso nella deliberazione a Sezioni Riunite, n.46 del 2011, che, per altra norma limitativa delle assunzioni, ammette la deroga per prestazioni essenziali.
In sede di conversione, peraltro, la legge 24 marzo n. 27 ha modificato l’art. 25, comma 2, del D.L. n. 1 del 2012, introducendo un ulteriore inciso finale al neo-introdotto comma 5-bis dell’art. 114 T.U.E.L., che ora recita «Sono escluse dall’applicazione delle disposizioni del presente comma aziende speciali e istituzioni che gestiscono servizi socio-assistenziali ed educativi, culturali e farmacie.»
PREMESSA
La funzione consultiva delle Sezioni regionali è inserita nel quadro delle competenze attribuite alla Corte dei conti dalla legge n. 131 del 2003 (recante la disciplina d’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3).

Pertanto, la prima questione che si pone, riguardo al descritto quesito, è quella del rispetto delle condizioni di legge per accedere alla funzione consultiva della Corte. A tal fine si rammenta che ai sensi dell’art. 7, comma 8, della citata legge n. 131 del 2003, Regioni, Province e Comuni possono chiedere alle Sezioni regionali ( di norma tramite il Consiglio delle autonomie locali, se istituito ( 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.

AMMISSIBILITÀ SOGGETTIVA
Con particolare riguardo all’individuazione dell’organo legittimato a inoltrare le richieste di parere dei Comuni, si osserva che, per consolidata giurisprudenza, gli enti elencati dalla legge possono rivolgersi direttamente alla Corte in funzione consultiva, senza passare necessariamente dal Consiglio delle autonomie locali. 

Poiché il commissario straordinario è, nel periodo del suo incarico, l’organo istituzionalmente legittimato a rappresentante l’ente (in sostituzione del sindaco, normalmente legittimato ai sensi dell’art. 50 T.U.E.L.), la richiesta di parere è proposta dall’organo legittimato a proporla ed è pertanto soggettivamente ammissibile.

AMMISSIBILITÀ OGGETTIVA
Con riferimento alla verifica del profilo oggettivo di ammissibilità del quesito, in premessa occorre rammentare che la disposizione contenuta nell’art. 7, comma 8, della legge 131/2003 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.

Secondo le Sezioni riunite della Corte dei conti, intervenute 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, il concetto di contabilità pubblica deve essere incentrato 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 in relazione alle materie che incidono sulla gestione del bilancio e sui suoi equilibri (Deliberazione del 17 novembre 2010,n. 54).  

Peraltro, la stessa giurisprudenza contabile ha puntualmente rammentato che dalla funzione consultiva resta esclusa qualsiasi forma di cogestione o co-amministrazione con l’organo di controllo esterno (cfr. ex multis parere sez. Lombardia, 11 febbraio 2009, n. 36). Quindi, i quesiti, oltre a riguardare una questione di contabilità pubblica, devono avere carattere generale ed essere astratti, cioè non direttamente funzionali all’adozione di specifici atti di gestione, che afferiscono alla sfera discrezionale della potestà amministrativa dell’ente. 

In secondo luogo, oltre a non intervenire nell’attività amministrativa nei termini predetti, tale funzione consultiva non deve sovrapporsi con l’esercizio di altre funzioni di controllo della Corte, né tantomeno interferire con l’esercizio di funzioni giurisdizionali (in sede civile, penale, amministrativa o contabile).
Con specifico riferimento alla richiesta analizzata dalla presente pronunzia, i quesiti risultano oggettivamente ammissibili, in quanto attengono all’interpretazione di norme dettate specificamente per il contenimento della spesa pubblica (sub specie di spesa per il personale) e che incidono sulla formazione e gestione del bilancio degli Enti locali. 

MERITO
1. La norma su cui si incentrano le questioni ermeneutiche qui proposte è il comma 5-bis dell’art. 114 T.U.E.L, disposizione recentemente introdotta dal “decreto liberalizzazioni” e riguardante taluni organismi non societari partecipati dagli enti locali (aziende ed istituzioni). Si tratta di una previsione normativa assai simile, per formulazione e contenuti, al comma 2-bis dell’art. 18 del D.L. n. 112 del 2008 (convertito in Legge 6 agosto 2008, n. 133; comma inserito dall’art. 19 comma 1 del D.L. n. 78/2009, convertito nella l. n. 102/2009), riguardante peraltro gli organismi societari partecipati dagli enti locali. 
Caratteristica delle due disposizioni è quella di costituire un rinvio dinamico al sistema di limitazioni finanziarie che incombono sugli direttamente enti locali cui sono riconducibili, tra cui, in particolare, quelli in materia di personale.
Segnatamente, su questo specifico punto è possibile distinguere due distinti ordini di limitazioni finanziarie:
i) una di carattere “complessivo”, concernente “divieti e limiti nelle assunzioni” gravanti sull’ente proprietario ed incidente direttamente sulla spesa complessiva dell’organismo partecipato;

ii) l’altra di carattere “individuale”, cioè mirante a porre un freno alla spesa pro capite (contenimento degli oneri contrattuali, delle altre voci di natura retributiva o indennitaria e degli oneri per consulenze). 
Il comma 5-bis, in chiusura, stabilisce altresì che: “Gli enti locali vigilano sull'osservanza del presente comma da parte dei soggetti indicati ai periodi precedenti”: si tratta, invero, di una norma ricognitiva del principio per cui, l’ente locale, deve avere il controllo su tutte le proprie articolazioni organizzative, qualsiasi sia la loro forma giuridica (principio che per le società in house, si traduce nel requisito del controllo analogo; sul punto, cfr. il recente SRC Lombardia 12/2012/PAR). 
2. In via preliminare, soprattutto con riferimento ai primi due quesiti, è opportuno rammentare che le aziende e le istituzioni costituiscono organi dell’ente locale dotati di autonoma soggettività giuridica (nel caso delle aziende, la soggettività è perfetta, in quanto si tratta di organismi con una personalità giuridica in tutto distinta dall’ente locale di riferimento). 
Questa preliminare considerazione è da sola sufficiente ad orientare l’interprete nell’individuazione delle «disposizioni che stabiliscono, a carico degli enti locali» le limitazioni finanziarie richiamate dal comma 5-bis: appare logico, oltre che coerente con la lettera della diposizione, ritenere che il Legislatore abbia inteso riferirsi agli enti locali della cui organizzazione le aziende e le istituzioni fanno parte; pertanto, il tipo di limiti, divieti ed obblighi in materia di personale, cui si riferisce la norma qui oggetto di interpretazione (il comma 5-bis dell’art. 114 T.U.E.L.) non può che essere quella cui è tenuto l’ente controllante.

Ciò premesso, in quanto il comune di Buccinasco è un ente soggetto alle regole del PSI, nel caso di specie, i “limiti e divieti” in materia di assunzioni, richiamati dalla norma per l’azienda speciale, non possono che essere quelli stabiliti per l’ente controllante e segnatamente:

i) il divieto di procedere ad assunzioni nel caso in cui non sia stato rispettato il  PSI nell’anno precedente (art. 76, comma 4, D.L. n. 112/2008)

ii) divieto di procedere a nuove assunzioni in caso di mancata riduzione delle spese di personale rispetto all’anno precedente (art. 1, comma 557-ter della Legge finanziaria per il 2007 (Legge 27 dicembre 2006, n. 296, L.F. 2007);
iii) i limiti e i divieti  in materia di assunzioni di cui all’art. 76, comma 7, del D.L. n. 112 del 2008 (conv. Legge n. 133/2008, come recentemente novellato dalla L. n. 111/2011 e dalla Legge n. 214/2011). Presupposto di tale disciplina è l’obbligo di mantenere un virtuoso rapporto strutturale tra spesa per il personale e spesa corrente complessiva (assumendo come obbiettivo il 50%). In base a tale norma, le assunzioni: a) sono vietate per gli enti nei quali tale rapporto è pari o superiore al 50%; b) sono consentite assunzioni a tempo indeterminato, ma nei limiti del 20%, nel caso in cui il ridetto rapporto sia inferiore al 50%. 
A questi divieti e limiti se ne potrebbero aggiungere altri, variamente ricollegati ad obblighi di legge, tra cui, a titolo esemplificativo, si rammentano quelli in materia di organizzazione del personale (ad es. quelli ex artt. 6, comma 6, e  33, comma 2, del Dlgs. 165/2001, in relazione agli obblighi di rideterminazione della dotazione organica nel triennio precedente e di ricognizione delle eventuali eccedenze di personale).
3. Ciò premesso, in special modo con riferimento al terzo quesito, bisogna ricordare che la richiesta di parere del Comune di Buccinasco ( concernente un’azienda speciale che svolge, tra l’altro, l’attività di farmacia comunale (  è stata posta nelle more della legge di conversione del  D.L. n. 1 del 2012 (conv. con L. n. 27 del  24 marzo 2012), decreto che ha novellato l’art. 114  T.U.E.L.. Nella versione approvata dalle Camere, l’art. 25, comma 2, lett. A del prefato D.L. (introduttivo del nuovo comma 5-bis, dell’art. 114 T.U.E.L.) è stato emendato con l’introduzione di un’espressa esclusione a favore delle aziende e delle istituzioni che esercitano farmacie. 
Nella versione emendata, infatti, l’articolo richiamato si conclude con l’inciso «Sono escluse dall’applicazione delle disposizioni del presente comma aziende speciali e istituzioni che gestiscono servizi socio-assistenziali ed educativi, culturali e farmacie.».
Ne consegue che la norma sopravvenuta ha fatto venire meno il presupposto normativo sulla base del quale è stata sollecitata l’attività consultiva di questa Sezione.

P.Q.M.

nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione.

         L’estensore





   Il Presidente 

(Dott. Francesco Sucameli)

                        (Dott. Nicola Mastropasqua)

     Depositata in Segreteria il 

4 aprile 2012 
Il Direttore della Segreteria

                                      (Dott.ssa Daniela Parisini)
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