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Sezione Regionale di Controllo per la Toscana

composta dai magistrati:

· Pres. Sezione Vittorio GIUSEPPONE


Presidente

· Cons. Graziella DE CASTELLI



Relatore
· Cons. Raimondo POLLASTRINI



Componente

· 1°Ref. Laura D’AMBROSIO



Componente
· 1° Ref. Marco BONCOMPAGNI



Componente

VISTO l’art. 100, secondo comma, della Costituzione;

VISTO il Testo Unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con r.d. 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei Conti;

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;

VISTO il regolamento (14/2000) per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei Conti, deliberato dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti in data 16 giugno 2000 e successive modifiche;

VISTA la convenzione stipulata il 16 giugno 2006 tra Sezione Regionale, Consiglio delle autonomie locali e Giunta regionale Toscana in materia di “ulteriori forme di collaborazione” tra Corte ed Autonomie, ai sensi dell’art. 7, comma 8, della citata legge n. 131 del 2003.

UDITO nella Camera di consiglio del 22 maggio 2012, il relatore, Cons. Graziella De Castelli;

PREMESSO

Il Consiglio delle autonomie locali ha inoltrato alla Sezione, con nota in data 8 marzo 2012 prot. n. 4242/1.13.9, richiesta di parere formulata dal Sindaco del Comune di Montecatini Terme in materia di riduzione di spesa per le tipologie contrattuali flessibili imposta dall’art. 9, comma 28 della L. 122/2010, anche alla luce delle specificazioni stabilite in argomento dall’art. 4, comma 102, lettera b), della L. 183/2011 (che include nell’applicazione della norma gli enti locali) e dall’art. 1, comma 6bis, della L. 14/2012 (che include nell’applicazione della norma le assunzioni del personale educativo e del personale adibito all’esercizio di funzioni fondamentali). Nello specifico chiede:
1. Se il personale assunto a tempo determinato con contratti stipulati precedentemente all’entrata in vigore della L. 183/2011, ma la cui durata si protrae nel 2012, è da considerarsi compreso nell’ambito delle facoltà assunzionali per il 2012 (e quindi le risorse destinabili ad assunzioni flessibili debbono essere ridotte dell’importo corrispondente alla spesa per questi ultimi);
2. se nell’accezione di “personale a tempo determinato o con convenzioni” rientrano anche gli incarichi di cui all’art. 110 del TUEL ed il personale in posizione di comando;
3. se nel personale destinato all’esercizio delle funzioni fondamentali di polizia locale rientra il personale con qualifica di “ausiliario del traffico” ex. art. 17, comma 32, L. 127/97;

4. se nel calcolare il limite di spesa di personale a tempo determinato per il 2012 si debbano escludere dalla spesa 2009 le somme utilizzate in tale anno per l’assunzione di personale educativo e scolastico e di personale destinato all’esercizio di funzioni fondamentali di polizia locale.
CONSIDERATO

Secondo ormai consolidati orientamenti assunti dalla Corte dei conti in tema di pareri da esprimere ai sensi dell’art. 7, comma 8, della legge n. 131 del 2003, occorre verificare in via preliminare se la richiesta di parere formulata presenti i necessari requisiti di ammissibilità, sia sotto il profilo soggettivo, che riguarda la legittimazione dell’organo richiedente, sia sotto il profilo oggettivo, che concerne l’attinenza dei quesiti alla materia della contabilità pubblica, come espressamente previsto dalla legge, e la coerenza dell’espressione di un parere con la posizione costituzionale assegnata alla Corte dei conti ed il ruolo specifico delle Sezioni regionali di controllo. 
Nel caso in esame, la richiesta di parere è ammissibile sotto il profilo soggettivo, provenendo essa dal Sindaco del comune interessato, tramite il Consiglio delle autonomie.

In ordine al requisito oggettivo, occorre preliminarmente accertare se la richiesta di parere sia riconducibile alla materia della contabilità pubblica, se sussistano i requisiti di generalità ed astrattezza, se il quesito non implichi valutazione di comportamenti amministrativi, ancor più se connessi ad atti già adottati o comportamenti espletati, se l’ambito in concreto sia oggetto di indagini della procura regionale o di giudizio innanzi alla sezione giurisdizionale regionale della Corte dei conti, ovvero oggetto di contenzioso penale, civile o amministrativo. Anche sotto il profilo oggettivo la richiesta in esame risponde ai parametri su indicati ed è, pertanto, da ritenersi ammissibile. 

Il Collegio, inoltre, valuta la questione suscettibile di risposta, tale da garantire uniformità di indirizzo e ponderazione di tutti gli interessi coinvolti, senza necessità di investire le Sezioni riunite della Corte dei conti, in sede di controllo, per adottare una pronuncia di orientamento generale, secondo quanto stabilito, in funzione di nomofilachia, con delibera n.8/CONTR/2010 delle SSRR adottata nell’adunanza del 26 marzo 2010. 

Nel merito, l’art. 9, comma 28, della L. 122/2010, di conversione del D.L. 78/2010, stabilisce, “a decorrere dall'anno 2011”, che le amministrazioni pubbliche “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.” Il terzo periodo del comma appena riportato cita: “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, e gli enti del Servizio sanitario nazionale”. L’art. 4, comma 102, lettera b, della L. 12 novembre 2011 n. 183 (legge di stabilità per l’anno 2012), intervenendo su quest’ultimo periodo, ha allargato la platea dei destinatari della disposizione normativa aggiungendovi espressamente gli enti locali; pertanto anche agli enti locali si applica, a decorrere dal 1° gennaio 2012 (entrata in vigore della legge di stabilità 2012 ai sensi dell’art. 36 della legge medesima), la norma che prevede la possibilità di assumere con contratto a tempo determinato, con convenzione o con collaborazione coordinata e continuativa non superando il limite del 50% della spesa per le medesime tipologie contrattuali sostenuta nell’anno 2009.

La norma ha poi subito una recentissima modifica (con art. 4ter
 del D.L. n. 16/2012 convertito in L. 26 aprile 2012 n.44) che non lascia dubbi sull’applicazione agli enti locali in via diretta del limite legislativo.
Sul tema dell’applicabilità della norma agli enti locali in via diretta si sono espresse le Sezioni Riunite della Corte dei conti, con deliberazione n. 11 del 17 aprile 2012 resa su questione di massima in funzione nomofilattica, le cui conclusioni si riportano di seguito:

“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.”
Nel primo quesito il comune richiedente vuole conoscere se la spesa per il personale assunto a tempo determinato prima dell’entrata in vigore della L. 183/2011 (che ha allargato agli enti locali l’applicazione della riduzione di cui al comma 28 dell’art. 9 della L. 122/2010), ma con rapporto lavorativo ancora in corso nel 2012, debba essere ricompresa nel computo della spesa del 2012 da calcolare sulla base della medesima spesa sostenuta nel 2009.”
Sebbene nell’esempio prospettato dall’ente lo stesso abbia programmato e provveduto all’assunzione di personale a tempo determinato prima dell’entrata in vigore della norma (e, di conseguenza, in un momento in cui non esisteva un preciso obbligo di riduzione della spesa per lavoro flessibile da applicarsi secondo un confronto storico con la medesima voce di spesa), la risposta al quesito non può che essere affermativa in considerazione dell’interpretazione strettamente letterale della norma di cui all’art. 9, comma 28, della L. 122/2010 (conversione in legge del D.L. 78/2010); difatti l’obbligo di riduzione della spesa formulata dal comma 28 citato riguarda l’utilizzo di personale con contratto a tempo determinato e non esclusivamente l’assunzione del medesimo, vale a dire che la norma citata subordina la facoltà di “avvalersi” di (e non di assumere) personale a tempo determinato nel rispetto della riduzione di spesa ivi contenuta, con la conseguenza che nel computo della spesa del medesimo personale nel 2012 andrebbero ricompresi tutti i rapporti lavorativi a tempo determinato di cui l’ente si avvale in quell’anno (indipendentemente dalla loro decorrenza o scadenza) e, di conseguenza, anche quelli nati da contratti stipulati antecedentemente all’entrata in vigore della norma (datata 12 novembre 2011) la cui durata (e soprattutto la spesa che ne consegue) si protrae nell’anno 2012.  
Tale interpretazione sembra supportata dalla Relazione illustrativa del Senato (atto n. 2228) al disegno di legge (poi divenuto legge 122/2010) presentato dal Presidente del Consiglio e dal Ministro dell’Economia e delle Finanze di “Conversione in legge del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, recante misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica” in cui si dice che “L’intervento normativo proposto al comma 28 è finalizzato a conseguire la riduzione del 50 per cento della spesa per il personale non di ruolo sostenuta nell’anno 2009, mediante il contenimento dell’utilizzo delle forme contrattuali flessibili di assunzione previste dal codice civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato, di cui si possono avvalere le pubbliche amministrazioni ai sensi dell’articolo 36 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni ed Integrazioni”.
Allo stesso tempo è utile precisare che le spese del contratto a tempo determinato dovranno essere poste a carico dell’esercizio di decorrenza del contratto stesso (quale base di calcolo per l’applicazione dell’art. 9, comma 28 citato), nel rispetto del principio del confronto omogeneo tra le voci di spesa.

In risposta al secondo quesito, l’ente chiede di sapere se gli incarichi conferiti ai sensi dell’art. 110 TUEL ed il personale in posizione di comando rientrano nella limitazione di cui all’art. 9, comma 28 più volte citato. 
L’art. 110 TUEL (D.Lgs. 267/00 e ss.mm.) disciplina, al primo comma, la possibilità di coprire i posti di responsabili dei servizi o degli uffici, di qualifiche dirigenziali o di alta specializzazione, “mediante contratto a tempo determinato di diritto pubblico o, eccezionalmente e con deliberazione motivata, di diritto privato”. Il secondo comma dell’articolo stabilisce che “Il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi, negli enti in cui è prevista la dirigenza, stabilisce i limiti, i criteri e le modalità con cui possono essere stipulati, al di fuori della dotazione organica, contratti a tempo determinato per i dirigenti e le alte specializzazioni”. 
La Sezione ha già avuto modo di esprimersi su quesito identico con deliberazione n. 6 del 31 gennaio 2012, stabilendo che la “la norma di cui all’art. 9, comma 28 citato,(…) va letta in un’ottica di riduzione della spesa pubblica nel suo complesso (difatti l’art. 9 è rubricato “Contenimento delle spese in materia di impiego pubblico”) alla quale devono partecipare anche gli enti locali alla luce della modifica normativa introdotta dall’art. 4, comma 102 della legge di stabilità del 2012. In tale contesto di riduzione della spesa di personale degli enti locali vanno annoverati senz’altro i contratti di assunzione a tempo determinato disciplinati dall’art. 110 citato che, pertanto, vanno considerati inclusi nell’applicazione della norma di cui all’art. 9, comma 28 della L. 122/2010, come modificato dall’art. 4, comma 102 della L. 183/2011”.
In tal senso si è espressa anche la sezione Lombardia con la deliberazione n. 36/2012 (di rimessione della questione di massima alle SSRR scaturita nella citata deliberazione n.11/2012), recitando che: “Ne consegue che l’amministrazione comunale che intende conferire un incarico ex art. 110 del TUEL, oltre ai presupposti ivi indicati, a decorrere dal 1° gennaio 2012, deve anche rispettare il limite del 50% della spesa sostenuta per il personale assunto con contratti flessibili nel 2009 (in termini la Sezione di Controllo per la Campania, parere n. 493 del 20 dicembre 2011)”.
Nella medesima deliberazione n. 6/2012 sopra citata la Sezione si è anche espressa in riferimento all’applicabilità della limitazione di cui all’art. 9, comma 28 all’ipotesi di un comando sottolineando che, in tal caso, la risposta deve essere, al contrario, negativa “sul presupposto, in primis, che le acquisizioni di personale in comando o distacco non possono formalmente essere annoverate tra le forme “a tempo determinato o con convenzioni ovvero con contratti di collaborazione coordinata e continuativa” il cui utilizzo è limitato dall’art. 9, comma 28, della L. 122/2010 citato. Inoltre la ratio della suddetta limitazione non va cercata nel proposito di ridurre il ricorso al comando o al distacco, che anzi incontrano il favore del legislatore in quanto perseguono una distribuzione efficiente del personale evitando un incremento della spesa pubblica globale, ma va cercata nella volontà di limitare la spesa connessa all’utilizzo delle forme di lavoro flessibile ivi elencate (sottoponendo le stesse ad uno specifico limite) che, al contrario di un comando o distacco, generano anche un incremento della spesa pubblica globale oltre che della spesa di personale del singolo ente locale. Fermo restando che la spesa che deriva dall’utilizzo del personale in comando o distacco va comunque inclusa nei limiti imposti dal legislatore alla spesa di personale (art. 1, comma 557 e 562 della L. 296/2007 e ss.mm.  e art. 76, comma 7 L. 133/2008 e ss.mm.).”
Tale interpretazione sembra ulteriormente supportata dalla Relazione illustrativa del Senato sopra riportata che sottolinea come la riduzione di cui al comma 28 citato prescriva “il contenimento dell’utilizzo delle forme contrattuali flessibili di assunzione previste dal codice civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato, di cui si possono avvalere le pubbliche amministrazioni ai sensi dell’articolo 36 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni ed Integrazioni” tra le quali non rientra un comando.
In merito al terzo e quarto quesito, il D.L. 216/2011, convertito in L. 14/2012, all’art. 1, comma 6bis, stabilisce che: “Le disposizioni dell'articolo 9, comma 28, del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, e successive modificazioni, si applicano alle assunzioni del personale educativo e scolastico degli enti locali, nonché di personale destinato all'esercizio delle funzioni fondamentali di cui all'articolo 21, comma 3, lettera b), della legge 5 maggio 2009, n. 42, ed ai lavoratori socialmente utili coinvolti in percorsi di stabilizzazione già avviati ai sensi dell'articolo 1, comma 1156, della legge 27 dicembre 2006, n. 296, e successive modificazioni, alla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, nei limiti delle risorse già disponibili nel bilancio degli enti locali a tal fine destinate, a decorrere dall'anno 2013.”
A tale norma si aggiungono le disposizioni previste dal già citato art. 4ter del D.L. n. 16/2012, convertito in L. 26 aprile 2012 n.44, che prevede che “Al comma 28 dell'articolo 9 del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, dopo il terzo periodo è inserito il seguente: «A decorrere dal 2013 gli enti locali possono superare il predetto limite (limite del 50% del lavoro flessibile) per le assunzioni strettamente necessarie a garantire l'esercizio delle funzioni di polizia locale, di istruzione pubblica e del settore sociale; resta fermo che comunque la spesa complessiva non può essere superiore alla spesa sostenuta per le stesse finalità nell'anno 2009»”.
Nel terzo quesito il comune richiedente domanda di conoscere se nel personale  destinato all’esercizio delle funzioni fondamentali di polizia locale rientri anche quello avente qualifica di “ausiliario del traffico” ai sensi dell’art. 17, comma 132, della L. 127/1997 che recita: “I comuni possono, con provvedimento del sindaco, conferire funzioni di prevenzione e accertamento delle violazioni in materia di sosta a dipendenti comunali o delle società di gestione dei parcheggi, limitatamente alle aree oggetto di concessione. (…)”. 
Alcune delle funzioni appena descritte, esercitate dai cosiddetti ausiliari del traffico, parrebbero rientrare tra i servizi di polizia stradale come enucleati dall’art. 11
 del codice della strada, a sua volta il servizio di polizia stradale è compreso nell’ambito del servizio di polizia locale citato dall’art. 21, comma 3, lettera b) della L. 42/2009. Pertanto l’assunzione di personale da parte del comune con qualifica di ausiliario del traffico può ritenersi rientrante  nella disposizione normativa di cui trattasi (D.L. 216/2011, convertito in L. 14/2012, all’art. 1, comma 6bis). 
Nel quarto quesito l’ente chiede di conoscere se, ai fini del calcolo della spesa di personale a tempo determinato da sostenere nel 2012, si debbano escludere dalla spesa sostenuta nel 2009 (base di calcolo per il 2012) le somme utilizzate in tale anno per l’assunzione di personale educativo e scolastico e del personale destinato all’esercizio di funzioni fondamentali di cui all’art. 21, comma 3, lettera b) della L. 42/2009. 
A parere del collegio tale personale va incluso nell’applicazione dell’art. 9, comma 28, L. 122/2010 solo a decorrere dall’anno 2013 per espressa previsione della norma di cui all’art. 1, comma 6bis L. 14/2012 (sopra riportata). Da ciò discende che nel computo della spesa di personale a tempo determinato del 2012 tale componente non va inclusa, fermo restando che la spesa di tale personale sostenuta nel 2009 va inclusa nella base di calcolo 2009 solo a partire dal 2013, anno in cui la suddetta spesa sarà soggetta al limite di cui all’art. 9, comma 28, citato.

A supporto di tale conclusione, infatti, viene in soccorso l’ultima norma di cui all’art. 4ter della L. 44/2012 sopra riportata che, dopo aver precisato che gli enti locali a decorrere dal 2013 possono superare il limite del 50% dettato dall’art. 9, comma 28 citato per “le assunzioni strettamente necessarie a garantire l'esercizio delle funzioni di polizia locale, di istruzione pubblica e del settore sociale”, chiarisce che: “resta fermo che comunque la spesa complessiva non può essere superiore alla spesa sostenuta per le stesse finalità nell'anno 2009”.

L’interpretazione del combinato disposto delle due norme riportate (art. 4ter appena citato e art. 1, comma 6bis L. 14/2012) sembra far propendere per un’applicazione dall’anno 2013 del limite del 50% più volte citato alle tipologie in questione (polizia locale, etc..), con la possibilità di sforare il limite fino ad allora applicato, ma di conseguenza con l’obbligo da quel momento (dal 2013) di computare anche le corrispondenti spese di personale (polizia locale, etc..) nella base di calcolo del 2009, il tutto, a parere di questo collegio, nel pieno rispetto delle ragioni di coerenza che impongono che il confronto storico tra aggregati di spesa (in particolare in materia di personale) debba avvenire tra voci omogenee; a tal proposito anche la Sezione delle autonomie, con deliberazione n. 3/2010 resa su questione di massima in materia di spesa di personale, ha precisato che: “E’ ovvio che, per garantire la confrontabilità dei dati nei vari anni di riferimento, è necessaria la comparazione di aggregati omogenei, con le medesime voci di inclusione ed esclusione”. 
Nelle sopra esposte considerazioni è il parere della Corte dei conti – Sezione regionale di controllo per la Toscana - in relazione alla richiesta formulata dal Consiglio delle autonomie con nota Prot. n. 4242/1.13.9.

DISPONE

Copia della presente deliberazione è trasmessa al Presidente del Consiglio delle autonomie locali della Toscana, e, per conoscenza, al Sindaco del Comune di Montecatini Terme e al Presidente del relativo Consiglio. 
Così deciso in Firenze, nella Camera di consiglio del 22 maggio 2012.
Il Presidente
f.to Vittorio GIUSEPPONE

L’Estensore

f.to Cons. Graziella DE CASTELLI
Depositata in Segreteria il 22 maggio 2012
Il Funzionario preposto al Servizio di supporto

f.to Fabio CULTRERA

� Art. 4ter: “Al comma 28 dell'articolo 9 del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, dopo il terzo periodo è inserito il seguente: «A decorrere dal 2013 gli enti locali possono superare il predetto limite per le assunzioni strettamente necessarie a garantire l'esercizio delle funzioni di polizia locale, di istruzione pubblica e del settore sociale; resta fermo che comunque la spesa complessiva non può essere superiore alla spesa sostenuta per le stesse finalità nell'anno 2009»”.


� Art. 11 D.Lgs. 285/1992 e ss.mm. (Codice della strada).


Servizi di polizia stradale


1. Costituiscono servizi di polizia stradale:


a) la prevenzione e l'accertamento delle violazioni in materia di circolazione stradale;


b) la rilevazione degli incidenti stradali;


c) la predisposizione e l'esecuzione dei servizi diretti a regolare il traffico;


d) la scorta per la sicurezza della circolazione;


e) la tutela e il controllo sull'uso della strada.


2. Gli organi di polizia stradale concorrono, altresì, alle operazioni di soccorso automobilistico e stradale in genere. Possono, inoltre, collaborare all'effettuazione di rilevazioni per studi sul traffico.


3. Ai servizi di polizia stradale provvede il Ministero dell'interno, salve le attribuzioni dei comuni per quanto concerne i centri abitati. Al Ministero dell'interno compete, altresì, il coordinamento dei servizi di polizia stradale da chiunque espletati.
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