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Referendario

nella camera di consiglio del 6 marzo 2014

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 7 febbraio 2014, con la quale il Sindaco del Comune di Settala (MI) 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. Cristian Pettinari

OGGETTO DEL PARERE
Il Sindaco del Comune di Settala (MI) – Comune soggetto alle regole del Patto di Stabilità interno – ha posto alla Sezione il seguente quesito:

se – in una fattispecie in cui un dipendente chieda alla propria amministrazione di poter fruire, ai sensi dell'art. 13, comma 3, del C.C.N.L. del 14 settembre 2000, di un periodo di aspettativa senza assegni per ricongiungimento con il coniuge che presti servizio lavorativo all'estero (per il periodo luglio 2014-giugno 2016) – “risulti possibile, per la particolarità della casistica trattata e limitatamente alla spesa ad essa correlata”, derogare alle limitazioni imposte dall'art. 1, comma 557, della legge 296 del 2006 ed effettuare così il raffronto della spesa del personale, “per omogeneità di dati”, “prendendo in considerazione, relativamente al periodo dell'aspettativa”, “anche la spesa correlata alla teorica presenza in servizio del dipendente in questione”, di modo che, al rientro in servizio di quest'ultimo, detta spesa non venga ad aumentare in considerazione della riduzione verificatasi nel periodo della predetta aspettativa senza assegni, dato che il Comune istante non si trova nella condizione di sostituire il dipendente e, in dipendenza dell'aspettativa, intenderebbe quindi operare esclusivamente tramite un ridimensionamento dei servizi resi.

PREMESSO IN FATTO

Il Comune istante, assoggettato alle regole del Patto di Stabilità interno, premette in fatto: a) che “un proprio dipendente ha richiesto, ai sensi dell'art. 13, comma 3, del CCNL del 14/09/2000, di poter fruire, relativamente al periodo luglio 2014/giugno 2016, di un periodo di aspettativa per ricongiungimento con il coniuge in servizio lavorativo all'estero”; b) di esser “consapevole che non sussiste un diritto soggettivo del dipendente alla concessione ed alla fruizione di tale particolare forma di aspettativa”; c) che, “comprendendo le necessità dell'interessato, sta valutando ogni possibilità per poter addivenire alla concessione dell'aspettativa in argomento”; d) che l'“ostacolo maggiore per il rilascio dell'autorizzazione è però rappresentato dal fatto che l'assenza del dipendente per il periodo considerato, non essendo l'Ente nelle condizioni di poter sostituire il lavoratore in questione, comporterebbe (oltre ad un ridimensionamento dei servizi resi) un abbassamento, per il periodo di cui sopra, della spesa del personale; spesa che, terminata l'aspettativa, in seguito al legittimo rientro in servizio del dipendente, tornerebbe a crescere, inficiando, relativamente agli esercizi 2016 (sul 2015) e 2017 (sul 2016), la possibilità di poter rispettare i limiti e la disciplina prevista in materia dall'art. 1, comma 557, della Legge 296/2006 e s.m.i”.
Conclude il Sindaco di Settala che, “diversamente opinando, ossia prendendo a riferimento la spesa effettivamente sostenuta nel periodo (quindi al netto dei risparmi derivanti dalla concessione dell'aspettativa), l'Ente non potrà assecondare la volontà del dipendente”.

Alla luce della situazione descritta, il Sindaco, formulando il quesito indicato, chiede nella sostanza se possa non considerare, ai fini del contenimento della spesa per personale stabilito dall'art. 1, comma 557, della legge 296 del 2006: a) la riduzione di spesa indotta dalla concessione dell’aspettativa senza assegni; b) il successivo aumento della spesa stessa determinato dal rientro in servizio del dipendente.
CONSIDERATO IN DIRITTO

Il primo punto da esaminare concerne la verifica in ordine alla riconducibilità della richiesta proveniente dal Comune di Settala all’ambito delle funzioni attribuite alle Sezioni regionali della Corte dei conti dall’art. 7, comma ottavo, 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, dell’efficienza e dell’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 del 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 della loro 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 dell’ente con l’organo di controllo esterno (per tutte: parere sez. Lombardia, 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 svolti nel parere sono limitati 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 di detta interpretazione in relazione alla situazione che ha originato la domanda.

AMMISSIBILITÀ SOGGETTIVA

Con riferimento all’individuazione dell’organo legittimato ad inoltrare le istanze di parere, si osserva che il Sindaco del Comune è organo istituzionalmente legittimato a richiedere detto parere in quanto rappresentante dell’ente territoriale ai sensi dell’art. 50 T.U.E.L.

Da questo punto di vista, in attesa che il Consiglio delle Autonomie locali della Lombardia eserciti pienamente le funzioni ad esso deferite dall’art. 7, ottavo comma, della legge n. 131 del 2003, la richiesta di parere deve essere dichiarata ammissibile (v. deliberazione n. 16/2014/PAR di questa Sezione).
AMMISSIBILITÀ OGGETTIVA

Con riferimento alla verifica del profilo oggettivo, occorre rilevare che la disposizione, contenuta nell’ottavo comma dell’art. 7 della legge 131 del 2003, deve essere raccordata con il precedente settimo comma, norma che attribuisce alla Corte dei conti la funzione di verificare: a) il rispetto degli equilibri di bilancio; b) il perseguimento degli obiettivi posti da leggi statali e regionali di principio e di programma; c) 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 l’ottavo comma prevede forme di collaborazione ulteriori rispetto a quelle del precedente settimo comma, rese esplicite, in particolare, dall’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 e che, anzi, le attribuzioni consultive si connotano per l’intrinseca connessione con le funzioni sostanziali di controllo collaborativo a dette Sezioni 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 unitaria 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 2010). 

Il limite della funzione consultiva, come sopra delineato, esclude qualsiasi possibilità di intervento della Corte dei conti nella concreta attività gestionale ed amministrativa, che ricade nell’esclusiva competenza dell’autorità che la svolge; esclude, altresì, che la funzione consultiva possa interferire in concreto con competenze di altri organi giurisdizionali, ovvero con altre competenze della stessa Corte dei conti.

Dalle sovraesposte considerazioni consegue che la nozione di contabilità pubblica va conformandosi all’evolversi dell’ordinamento, seguendo anche i nuovi principi di organizzazione dell’amministrazione, con effetti differenziati, per quanto riguarda le funzioni della Corte dei conti, secondo l’ambito di attività considerato. 

Con specifico riferimento alla richiesta oggetto della presente pronuncia, complessivamente intesa nei suoi profili sostanziali, la Sezione osserva preliminarmente che essa rientra nella materia della contabilità pubblica.

L’art. 1, comma 557, della legge 296 del 2006 – come da ultimo modificato dall'art. 14, comma 7, del decreto legge n. 78 del 2010, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 122 del 2010 – stabilisce infatti che “gli enti sottoposti al patto di stabilità interno assicurano la riduzione delle spese di personale, al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e dell'IRAP, con esclusione degli oneri relativi ai rinnovi contrattuali, garantendo il contenimento della dinamica retributiva e occupazionale, con azioni da modulare nell'ambito della propria autonomia e rivolte, in termini di principio, ai seguenti ambiti prioritari di intervento: a) riduzione dell'incidenza percentuale delle spese di personale rispetto al complesso delle spese correnti, attraverso parziale reintegrazione dei cessati e contenimento della spesa per il lavoro flessibile; b) razionalizzazione e snellimento delle strutture burocratico-amministrative, anche attraverso accorpamenti di uffici con l'obiettivo di ridurre l'incidenza percentuale delle posizioni dirigenziali in organici; c) contenimento delle dinamiche di crescita della contrattazione integrativa, tenuto anche conto delle corrispondenti disposizioni dettate per le amministrazioni statali”. Il successivo comma 557-bis chiarisce che, a tali fini, costituiscono spese di personale “anche quelle sostenute per i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, per la somministrazione di lavoro, per il personale di cui all'articolo 110 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, nonché per tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, senza estinzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture e organismi variamente denominati partecipati o comunque facenti capo all'ente”. Il mancato rispetto di questa misura di contenimento della finanza pubblica è sanzionata dal comma 557-ter del medesimo articolo.
Così intesa, l’interpretazione della predetta disposizione attiene dunque ad un concetto “dinamico” di contabilità pubblica – concernendo una materia (nello specifico, la spesa del personale) che inevitabilmente viene ad incidere sulla gestione del bilancio e sui suoi equilibri (delibera n. 54 del 2010) – in cui ben può esplicarsi l’attività consultiva della Corte dei conti.

Tuttavia l’istanza del Sindaco di Settala va dichiarata, sotto il profilo oggettivo, inammissibile. Essa, per come formulata, risulta infatti finalizzata ad ottenere, più che un parere avente rilievo generale, un apporto volto alla precostituzione di una decisione amministrativa in relazione ad una specifica e concreta questione giuridica: il Sindaco, nel formulare l’istanza di parere negli specifici termini che si sono sopra descritti, riconnette infatti ad esso un effetto che non è proprio di un atto consultivo, facendo “meccanicamente” dipendere dalla pronuncia della Corte la stessa possibilità di “assecondare la volontà del dipendente”, decisione questa che spetta esclusivamente all’ente locale. Nella sostanza, detta richiesta di parere si rivela quindi indirettamente preordinata all’ottenimento di un’indebita forma di cogestione o coamministrazione di questa Corte nell’attività amministrativa e provvedimentale dell’ente; ciò solo determina, secondo la costante giurisprudenza di questa Corte, l’inammissibilità dell’istanza formulata in detti specifici termini (v. ex multis le deliberazioni nn. 461/2013/PAR; 264/2013/PAR; 128/2013/PAR e 1059/2010/PAR di questa Sezione). Tanto più che l’oggetto dell’istanza del dipendente trova disciplina sostanziale nei commi 2 e 3 dell’art. 13 del C.C.N.L. del 14 settembre 2000, cioè in disposizioni pattizie la cui ermeneusi per costante giurisprudenza esula dall’attività consultiva di questa Corte (v. ex multis deliberazione n. 56/CONTR/2011 del 2/11/2011 delle Sezioni Riunite della Corte dei conti; pareri nn. 606/PAR/2009 e 195/2013/PAR di questa Sezione).

E ciò a prescindere dal fatto che i pareri resi da questa Corte hanno già chiarito che, ai fini dell’applicazione del comma 557 dell’art. 1 della legge n. 296 del 2006, le spese del personale vanno considerate “nel complesso” e non in termini “nominalistici” e “puramente formali”, dovendosi aver invece riguardo all’impatto sostanziale di una specifica scelta dell’ente sulla gestione finanziaria portata avanti nell’anno (Sezioni riunite in sede di controllo, delibera n. 27/CONTR/11; Sezione Autonomie, deliberazione n. 16/SEZAUT/2009/QMIG); in riferimento al problema de quo, nessun effetto può dunque esser ricollegato, laddove l’ente locale non abbia fatto valere medio tempore l’aspettativa senza assegni come risparmio di spesa, al rientro di un dipendente dall’aspettativa medesima, rientro che costituisce diritto del lavoratore e rispetto a cui l’ente non gode, in realtà, di alcuna discrezionalità (cfr. la deliberazione n. 63/2010 della Sezione di controllo per la Liguria).
In conclusione, è evidente che non può che spettare al Comune di Settala valutare, sulla base dei principi espressi dai precedenti di questa Corte, la fattispecie concreta al fine di addivenire, nel caso di specie, al migliore esercizio possibile del proprio potere di autodeterminazione in riferimento all’istanza di aspettativa presentata, nel caso specifico, dal dipendente

P.Q.M.

la Corte dei conti - Sezione regionale di controllo per la Regione Lombardia - dichiara inammissibile la richiesta di parere di cui in narrazione. 

          L’Estensore                                                          Il Presidente 

(dott. Cristian Pettinari)                                     (dott. Nicola Mastropasqua)

 

Depositata in Segreteria il

12 marzo 2014
Il Direttore della Segreteria

 (dott.ssa Daniela Parisini)
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