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Referendario
dott.ssa Laura De Rentiis


Referendario

dott. Donato Centrone


Referendario (relatore)

dott. Francesco Sucameli


Referendario
dott. Cristiano Baldi



Referendario

dott. Andrea Luberti



Referendario
nella camera di consiglio del 14 novembre 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 del 22 ottobre 2013 con la quale il Sindaco del Comune di Milano ha chiesto un parere in materia di contabilità pubblica;

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

Udito il relatore, dott. Donato Centrone
Premesso che
Il Sindaco del Comune di Milano, con nota del 22 ottobre 2013, ha formulato una richiesta di parere inerente i compensi spettanti agli organi di amministrazione e controllo di enti e organismi strumentali. Il Comune, con deliberazione consiliare n. 54/2006, ha approvato la costituzione dell’Azienda speciale quale autorità di gestione dell’Ambito Territoriale Ottimale della città di Milano, come previsto dall’art. 48 della legge regionale n. 26 del 12 dicembre 2003, come modificata dalla L.R. 18/2006.
La successiva legge regionale n. 21 del 27 dicembre 2010, di modifica alla citata legge regionale n. 26/2003 (Disciplina dei servizi locali di interesse economico generale. Norme in materia di gestione dei rifiuti, di energia, di utilizzo del sottosuolo e di risorse idriche), in attuazione dell'articolo 2, comma 186 bis, della legge 23 dicembre 2009, n. 191, ha stabilito che:

- dal 01/01/2011 le funzioni esercitate dalle Autorità di ambito, previste dall'articolo 148 del d.lgs. 152/2006 e dalla normativa regionale, sono attribuite alle province, ad eccezione dell’ATO della città di Milano, per la quale sono attribuite al Comune medesimo (art. 48, co. 1);
- le Province ed il Comune, quali enti responsabili, costituiscono in ciascun ATO, nella forma dell’art. 114, comma 1, del d.lgs. 267/2000 e senza aggravio di costi per l’ente locale, un’azienda speciale, di seguito denominata Ufficio di ambito, dotata di personalità giuridica e di autonomia organizzativa e contabile (art. 48, comma 1 bis); 

- il Comune di Milano adegua l’esistente azienda speciale della “Autorità d’ATO della città di Milano” alle norme della legge regionale (art. 48, comma 1 ter);

- la costituzione dell'ufficio d'ambito deve avvenire nella forma dell’azienda speciale (art. 2 comma 1 legge regionale n. 21/2010).
In ottemperanza alle suddette disposizioni, con deliberazione di Consiglio n. 25/2011, il Comune ha provveduto ad apportare le necessarie  modifiche statutarie, tra cui l’adeguamento della denominazione da Autorità d’ambito in Ufficio d’ambito.

Il quesito si riferisce alle spese per l’eventuale compenso al Collegio dei revisori dei conti, alla luce delle intervenute modifiche di cui alla legge della Regione Lombardia n. 21/2010 (integrativa della L.R. n. 26/2003) ed all’interpretazione dell’art. 6, comma 2, del d.l. n. 78/2010, convertito con legge n. 122/2010, operata dal d.l. n. 5/2012, convertito con legge n. 35/2012.

In proposito l’art. 48 della LR n. 26/2003, come integrato dalla LR n. 21/2010, entrata in vigore il 1° gennaio 2011, al comma 1-bis, indica espressamente la gratuità dell’incarico di componente dell’organo di revisione o del collegio sindacale (“il presidente, i consiglieri di amministrazione e i revisori dei conti dell'Ufficio d'ambito svolgono la loro attività a titolo onorifico e gratuito”).

La norma regionale è stata approvata successivamente al citato decreto legge n. 78/2010, che, all’articolo 6 comma 2, ha previsto la gratuità della partecipazione agli organi collegiali, anche di amministrazione, degli enti che ricevono contributi a carico delle finanze pubbliche, nonché della titolarità di organi dei predetti enti (salvo le eccezioni nominativamente indicate).

Il successivo art. 35, comma 2 bis, introdotto in sede di conversione del decreto legge n. 5/2012, ha interpretato il citato art. 6, comma 2, nel senso che il carattere onorifico della partecipazione agli organi collegiali e della titolarità di organi degli enti che comunque ricevono contributi a carico della finanza pubblica opera per gli organi diversi dai collegi dei revisori dei conti e sindacali e dai revisori dei conti.

Il Comune ricorda come, in precedenza, la Corte dei Conti, in molteplici occasioni, abbia argomentato il divieto assoluto e inderogabile all’attribuzione di compensi ai membri di organi collegiali di istituzioni e aziende speciali (richiama i pareri della scrivente Sezione regionale di controllo n. 1065/2010, n. 155/2011 e n. 366/2011), evidenziando l’ampia portata dell’art. 6 comma 2 del dl 78/2010 fino ad estenderlo a tutti gli organi collegiali, ivi compresi quelli di controllo (Corte dei Conti Sezione Regionale per la Campania n. 336/2011).

Ricorda, altresì, come la magistratura contabile (Sezione regionale di controllo per il Piemonte, Delibera n. 56/2011) ha ritenuto che “che le disposizioni di cui all’articolo 6, comma 2, delineando un ambito di applicazione diverso e più circoscritto (tenuto conto anche delle estese deroghe previste), nonché misure di contenimento della spesa pubblica più restrittive, debbano prevalere rispetto a quelle di cui al successivo comma 3, in tutte le fattispecie concrete in linea astratta assoggettabili a entrambe le discipline”. 
Considerando a quali enti si rivolge il comma 2 dell’art. 6 del d.l. n. 78/2010 (quelli che comunque ricevono contributi a carico delle finanze pubbliche), il Comune evidenzia come non possa limitarsi il concetto di contribuzione alla sola erogazione di fondi, ma estenderlo ad altre forme, quali possono essere, nel caso di specie, la messa a disposizione gratuita di locali di proprietà comunale, ovvero la circostanza che l’ATO si finanzi tramite la tariffa idrica.

Il Comune evidenzia, in conclusione, la sussistenza di una discrasia, in punto di trattamento economico dell’organismo di controllo. La norma regionale, infatti, a differenza di quella nazionale, prevede la gratuità dell’incarico di componente del Collegio dei revisori. Chiede, pertanto, chiarimenti circa la corretta interpretazione delle norme indicate.
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 di Milano, il primo punto da esaminare concerne la verifica in ordine alla circostanza se la richiesta 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. 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. Il presente presupposto soggettivo sussiste nel quesito richiesto dal Sindaco di Milano, con nota del 22 ottobre 2013. 

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 le attribuzioni consultive si connotano sulle funzioni sostanziali di controllo conferite dalla legislazione. 
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 o nei casi di interferenza, in concreto, con competenze di altri organi giurisdizionali.
Tanto premesso, la richiesta di parere del Sindaco di Milano può ritenersi ammissibile, sotto il profilo oggettivo, attenendo all’interpretazione di norme disciplinanti, su un piano generale, presupposti e limiti per l’attribuzione di compensi agli organi di amministrazione e controllo di enti ed organismo strumentali degli enti locali.
Esame nel merito
La Sezione precisa che la decisione in ordine all’interpretazione e applicazione delle disposizioni in materia di contabilità pubblica è di competenza dell’ente locale, rientrando nella discrezionalità e responsabilità dell’amministrazione, che, tuttavia, potrà orientare la sua decisione in base alle conclusioni contenute nel presente parere. 

I. Le norme limitative dei compensi attribuibili agli organi di amministrazione di aziende speciali
Ai sensi dell’art. 6 comma 2 del d.l. n. 78/2010 “a decorrere dalla data di entrata in vigore del presente decreto la partecipazione agli organi collegiali, anche di amministrazione, degli enti, che comunque ricevono contributi a carico delle finanze pubbliche, nonché la titolarità di organi dei predetti enti è onorifica; essa può dar luogo esclusivamente al rimborso delle spese sostenute ove previsto dalla normativa vigente; qualora siano già previsti i gettoni di presenza non possono superare l'importo di 30 euro a seduta giornaliera. La violazione di quanto previsto dal presente comma determina responsabilità erariale e gli atti adottati dagli organi degli enti e degli organismi pubblici interessati sono nulli. Gli enti privati che non si adeguano a quanto disposto dal presente comma non possono ricevere, neanche indirettamente, contributi o utilità a carico delle pubbliche finanze, salva l'eventuale devoluzione, in base alla vigente normativa, del 5 per mille del gettito dell'imposta sul reddito delle persone fisiche. La disposizione del presente comma non si applica agli enti previsti nominativamente dal decreto legislativo n. 300 del 1999 e dal decreto legislativo n. 165 del 2001, e comunque alle università, enti e fondazioni di ricerca e organismi equiparati, alle camere di commercio, agli enti del Servizio sanitario nazionale, agli enti indicati nella tabella C della legge finanziaria ed agli enti previdenziali ed assistenziali nazionali, alle ONLUS, alle associazioni di promozione sociale, agli enti pubblici economici individuati con decreto del Ministero dell’economia e delle finanze su proposta del Ministero vigilante, nonché alle società”.  

Per quanto riguarda le aziende speciali occorre tener conto, altresì, di quanto disposto dal comma 5 bis dell’art. 114 del TUEL, introdotto dall’art. 25 comma 2 d.l. 24-1-2012 n. 1 e modificato dall’art. 4 comma 12 d.l. 31-8-2013 n. 101, che statuisce quanto segue: 
“Alle aziende speciali ed alle istituzioni si applicano le disposizioni del codice di cui al decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163, nonché le disposizioni che stabiliscono, a carico degli enti locali: divieti o limitazioni alle assunzioni di personale; contenimento degli oneri contrattuali e delle altre voci di natura retributiva o indennitaria e per consulenza anche degli amministratori; obblighi e limiti alla partecipazione societaria degli enti locali. Gli enti locali vigilano sull'osservanza del presente comma da parte dei soggetti indicati ai periodi precedenti. Sono escluse dall'applicazione delle disposizioni del presente comma aziende speciali e istituzioni che gestiscono servizi socio-assistenziali ed educativi, servizi scolastici e per l'infanzia, culturali e farmacie”.

Per quanto concerne la possibilità di erogare compensi agli amministratori di azienda speciale, questa Corte (ex multis cfr. Sez. reg. contr. Lombardia parere 507/2012) da tempo ha osservato che la locuzione di enti che “comunque ricevono contributi a carico delle finanze pubbliche” vada intesa, in aderenza alla ratio di razionalizzazione degli organismi intermedi fra ente locale e cittadino, ed alla sottesa esigenza di riduzione dei costi degli apparati amministrativi (obiettivo di fondo del d.l. n. 78/2010 e, in particolare, dell’art. 6), in senso più ampio, quale attribuzione da parte dell’ente pubblico di qualsiasi utilità suscettibile di valutazione economica. 

Ciò detto, considerata la finalità che il legislatore si prefigge, vale a dire di contenere la spesa inerente incarichi pubblici in organismi strumentali agli enti locali e, con specifico riferimento alla previsione contenuta nel comma 2, di evitare che venga erogato alcun compenso in favore degli amministratori degli enti che ricevono contributi pubblici, deve ritenersi che, in relazione a istituzioni e aziende speciali degli enti locali, si applichino rigorosi criteri di contenimento dei costi, considerato che le risorse che utilizzano sono provenienti in larga misura, se non totalmente, dall’ente locale di riferimento. 
Ferma restando ogni questione in ordine alla circostanza sul se, anche prima dell’entrata in vigore del decreto legge n. 78 del 2010, potesse essere riconosciuta un’indennità continuativa a soggetti qualificati come amministratori dell’Azienda Speciale, ente strumentale dell’amministrazione locale, sicuramente dopo l’entrata in vigore del decreto legge n. 78 del 2010, convertito nella legge 122 del 2010 e, in particolare, della previsione contenuta nel comma 2 dell’art. 6, non è più possibile attribuire alcun compenso ai soggetti che facciano parte di organi collegiali delle Istituzioni o delle Aziende Speciali. 
Infatti, se è vietato corrispondere compensi agli amministratori di enti pubblici dotati di personalità giuridica e completa autonomia gestionale e statutaria, se questi ultimi ricevono contributi da enti pubblici, a maggior ragione non possono essere riconosciuti compensi a soggetti che facciano parte di organi collegiali di organismi strumentali che dipendano finanziariamente e giuridicamente dall’ente locale di riferimento, a nulla rilevando che la dipendenza finanziaria si manifesti sotto forma di contribuzione o sia invece connessa con le tariffe stabilite per le prestazioni erogate in favore dell’ente locale o sia stabilita nello statuto sotto forma di obbligo giuridico di ripianare i costi sociali dell’attività di gestione. 
La ragione del contenimento dei costi per gli organi di amministrazione di Aziende Speciali, o di Istituzioni, riposa anche sul rilievo che l’amministratore o il componente dell’organo collegiale operante in seno all’ente strumentale non compie altra attività se non la medesima attività istituzionale dell’ente locale costituente. Appare, pertanto, fondata la scelta del legislatore di evitare la duplicazione di compensi per remunerare le medesime funzioni amministrative perseguire dall’ente strumentale, ma imputabili direttamente all’ente locale costituente” (Corte Conti, sez. reg. controllo Lombardia, parere n. 155/2011).

In siffatto quadro, la giurisprudenza contabile ha osservato che un’azienda speciale, laddove ricompresa nelle esclusioni di cui all’art. 114 comma 5 bis TUEL, rientra, in punto di disciplina dei compensi attribuibili agli organi di amministrazione e controllo, nella previsione generale dell’art. 6 comma 2 del d.l. n. 78/2010 (Corte Conti, sez. reg. controllo Lombardia, pareri n. 184/2013 e n. 415/2013; sez. reg. controllo Toscana, parere n. 204/2012). 
II. L’applicazione dell’art. 6 comma 2 del d.l. n. 78/2010 agli incarichi di componente dei collegi di revisione e sindacali

Per quanto riguarda l’applicazione dell’indicato divieto, posto dall’art. 6 comma 2 del d.l. n. 78/2010 agli incarichi di componente degli organi di controllo, l’art. 35 comma 2 bis del d.l. n. 5/2012, convertito con legge n. 35/2012, ha precisato che la predetta disposizione si interpreta nel senso che il carattere onorifico della partecipazione agli organi collegiali e della titolarità di organi degli enti che comunque ricevono contributi a carico della finanza pubblica è previsto per gli organi diversi dai collegi dei revisori dei conti e sindacali e dai revisori dei conti.
Di conseguenza, in virtù della precisazione interpretativa effettuata dal medesimo legislatore, appare possibile, negli enti ricadenti nell’ambito di applicazione soggettiva dell’art. 6 comma 2 del citato d.l. n. 78/2010, attribuire un compenso per gli incarichi di componente del collegio dei revisori o del collegio sindacale, purché, naturalmente, questi ultimi siano stati, o vengano, concretamente previsti dalle norme, legislative, regolamentari o statutarie che disciplinano l’organizzazione ed il funzionamento dell’ente.  
III. Il rapporto con la normativa regionale

La legge regionale n. 26/2003, come integrata e modificata dalla legge regionale n. 21/2010, dispone, con riferimento ai compensi per gli organi di amministrazione e controllo delle Autorità d’ambito che il presidente, i consiglieri d’amministrazione e i revisori dei conti svolgano la loro attività a titolo onorifico e gratuito (cfr. art. 48 comma 1 bis della LR n. 26/2003, come integrata dalla LR n. 21/2010).
Il contrasto normativo evidenziato dal Comune, sulla scorta di quanto accennato, è solo apparente. L’art. 35 comma 2 bis del d.l. n. 5/2012, convertito con legge n. 35/2012, ha escluso, infatti, gli incarichi di componente dell’organo di revisione o del collegio sindacale dalla latitudine applicativa dell’art. 6 comma 2 del citato d.l. n. 78/2010, permettendo, per questi ultimi, l’attribuzione di un compenso, senza imporne naturalmente la necessaria previsione e corresponsione. 

In sostanza il legislatore nazionale permette, in base ad una valutazione meramente politica, l’erogazione di un compenso per i componenti degli organi di controllo, purché, in base alla normativa, legislativa, regolamentare o statutaria, che disciplina il singolo ente, tale corresponsione sia effettivamente prevista. 

Nel caso di specie, l’attribuzione di un compenso agli organi di controllo dell’Autorità d’ambito della città di Milano appare preclusa dal chiaro dettato legislativo regionale. 

L’ostacolo non appare superabile in base a differente determinazione degli organi comunali, posto che si tratta di divieto contenuto in una fonte di rango legislativo, il cui specifico precetto appare espressione della potestà di coordinamento della finanza pubblica attribuita, in maniera concorrente, alla normazione regionale (art. 117 comma 3 della Costituzione). 
In conclusione, in assenza di eventuale intervento correttivo da parte della legislazione regionale, risulta precluso al Comune l’attribuzione di compensi agli organi di controllo della citata Azienda speciale di gestione dell’Autorità d’ambito.

P.Q.M.
nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione

Il Relatore




Il Presidente

(Donato Centrone)



(Nicola Mastropasqua)
Depositata in Segreteria

il 18 novembre 2013 
Il Direttore della Segreteria

(dott.ssa Daniela Parisini)

PAGE  
1

