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Referendario

nell’adunanza in camera di consiglio del 2 luglio 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 nota n. 2658 di protocollo in data 31 maggio 2013, con la quale il sindaco del comune di Sirtori (LC) ha richiesto un parere in materia di contabilità pubblica; 

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’art. 7, comma 8, della legge n. 131/2003;

Vista l’ordinanza con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza odierna per deliberare sulla richiesta del sindaco del comune di Sirtori (LC); 

Udito il relatore dott. Gianluca Braghò;

PREMESSO CHE

Il sindaco del comune di Sirtori (LC), mediante nota n. 2658 del 31 maggio 2013, ha posto un quesito sul regime applicabile in tema di spese di personale ai comuni che sono assoggettati al Patto di Stabilità dal primo gennaio 2013.

Il sindaco precisa che:

· il comune, con popolazione residente di poco inferiore ai 3.000 abitanti, ha un organico composto di 11 dipendenti di cui 3 a tempo parziale;

· l’ufficio economico-finanziario è retto da un solo dipendente che svolge anche le funzioni di responsabile d’area;

· il suddetto responsabile ha preannunciato le dimissioni e pertanto, nel corso del 2013 il comune si troverà in vacanza di organico nell’ufficio di ragioneria, senza possibilità di ricorrere alla mobilità interna a causa della carenza di adeguate professionalità interne e del numero esiguo dei dipendenti presso gli altri uffici;

· sussiste il pericolo di pregiudicare il funzionamento di un ufficio di importanza vitale per l’ente locale;

· dal primo gennaio 2013 il comune di Sirtori è assoggettato al Patto di stabilità.

Ciò premesso, il sindaco formula alla Sezione un triplice quesito in materia di regime delle spese di personale e delle assunzioni applicabili agli enti che entrano nel perimetro del patto a partire dal primo gennaio 2013, ovvero:

1) se al comune si applichi già l’art. 76, comma 7, del D.L. n.112/2008, che consente agli enti con incidenza della spesa del personale inferiore al 50% delle spese correnti di procedere ad assunzioni di personale a tempo indeterminato nel limite del 40% della spesa corrispondente alle cessazioni dell’anno precedente, poiché in tale caso, l’interpretazione “dacroniana” della norma, non consentirebbe di assumere, oltre che nel 2013, neanche nei prossimi anni, alcun dipendente (ragioniere) con la conseguenza che il comune sarebbe non in grado di garantire il servizio. Si chiarisce che i dipendenti di pari qualifica dei comuni limitrofi non hanno l’oggettiva possibilità di collaborare con il comune di Sirtori, in quanto trattasi di comuni anch’essi con un numero esiguo di dipendenti e le cui difficoltà operative non tendono sicuramente a ridursi con le gestioni associate che avrebbero senso ed effetti positivi solo qualora si trattasse di associare comuni con un numero adeguato di dipendenti;
2) se, nel caso si applichi l’art. 76 comma 7 del decreto legge citato, sia possibile avvalersi dell’art. 110 comma 1 del T.U.E.L. o ricorrere ad altro tipologia di lavoro flessibile, pur non rispettando il vincolo di cui all’art. 9 comma 28 del D.L. 78/2010, nel testo attualmente in vigore, in quanto il comune non ha sostenuto alcuna spesa sia nell’anno 2009 che nel triennio 2007-2009.

3) Se, essendo il comune assoggettato al Patto di stabilità a partire dal primo gennaio 2013, il contenimento della spesa di personale nel medesimo anno debba essere calcolato in rapporto alla spesa di personale del precedente anno di riferimento (2012) oppure alla spesa di cui all’art. 1 comma 562 della legge n.296/2006 (ovvero alla spesa di personale sostenuta nel 2008).
AMMISSIBILITA’ SOGGETTIVA ED OGGETTIVA

La richiesta di parere di cui sopra è intesa ad avvalersi della facoltà prevista dalla norma contenuta nell’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131, la quale dispone che le Regioni, i Comuni, le Province e le Città metropolitane possono chiedere alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti “pareri in materia di contabilità pubblica”. 

La funzione consultiva delle Sezioni regionali è inserita nel quadro delle competenze che la legge 131/2003, recante adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, ha attribuito alla Corte dei conti. 

La Sezione, preliminarmente, è chiamata a pronunciarsi sull’ammissibilità della richiesta, con riferimento ai parametri derivanti dalla natura della funzione consultiva prevista dalla normazione sopra indicata.  

Con particolare riguardo all’individuazione dell’organo legittimato a inoltrare le richieste di parere dei comuni, si osserva che il sindaco è l’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.

Pertanto, la richiesta di parere è ammissibile soggettivamente poiché proviene dall’organo legittimato a proporla.

Sotto il profilo oggettivo, il quesito proposto è diretto ad ottenere indicazioni relative alla corretta applicazione di norme valide per la generalità degli enti di tipologia simile al comune richiedente; nonché, rientra nella materia della contabilità pubblica, poiché il contenimento della spesa di personale e il correlato regime assunzionale per gli enti che rientrano nel perimetro del Patto di stabilità sono tematiche che impattano direttamente sugli equilibri di bilancio e sulla sana gestione dell’ente locale.
Il quesito riveste portata generale ed astratta e non interferisce né con la sfera di discrezionalità riservata dalla legge alla pubblica amministrazione locale, né con possibili questioni attinenti alla giurisdizione civile, amministrativa o di responsabilità amministrativo-contabile.

Ne consegue che la richiesta di parere, rientrando nella nozione di contabilità pubblica, è oggettivamente ammissibile e può essere esaminata nel merito.

MERITO

In via preliminare la Sezione precisa che la decisione in ordine all’interpretazione ed applicazione in concreto delle disposizioni in materia di contabilità pubblica è di esclusiva competenza dell’ente locale, rientrando nella discrezionalità e responsabilità dell’Amministrazione. Quest’ultimo, tuttavia, potrà orientare la sua decisione in base alle conclusioni contenute nel presente parere.
Per quanto concerne il primo quesito, la risposta è di pronta soluzione: l’assoggettamento del comune al rispetto della disciplina vincolistica in materia di spese di personale per gli enti che soggiacciono al Patto di stabilità, non può che attuarsi ad ogni effetto di legge, con la conseguenza che il comune di Sirtori, nel mutare il regime del contenimento delle spese di personale, sarà sottoposto in toto alla nuova disciplina vincolistica prevista dall’art 76, comma 7, del D.L. n.112/2008, nel testo di attuale vigenza. Né può mutarsi o piegarsi l’interpretazione della disciplina finanziaria in costanza di difficoltà fattuali che rendono peculiare la contingente situazione del comune di Sirtori.

Al riguardo, la Sezione osserva che a prescindere dalle assunzioni a tempo pieno e a tempo indeterminato, la legislazione prevede la possibilità (e anche il progressivo obbligo) per i comuni demograficamente minori di gestire in forma associata le funzioni fondamentali, nonché la possibilità di ricorrere ad assunzioni a tempo parziale, a comandi distacchi o mobilità intercompartimentale fra diversi enti assoggettati alla medesima disciplina vincolistica in materia assunzionale.

Per quanto concerne il secondo quesito, concernente da un lato l’adozione dell’incarico ai sensi dell’art. 110 comma 1 T.U.E.L., dall’altro i vincoli imposti dall’art. 9 comma 28 del D.L. n.78/2010, il Collegio evidenzia che sulla materia la Sezione Autonomie (Sez. Aut. Deliberazione n.12/SEZAUT/2012/INPR) ha enunciato i seguenti principi di diritto applicabili al caso di specie:
“la disposizione di cui al riscritto comma 6-quater dell’articolo 19 del d. lg.s 165/2001, relativa al conferimento degli incarichi dirigenziali con contratto a tempo determinato ex art. 110, comma 1 del TUEL, è norma assunzionale speciale e parzialmente derogatoria rispetto al regime vigente. 
Da ciò consegue che:
- gli incarichi conferibili (contingente) con contratto a tempo determinato in applicazione delle percentuali individuate dal riscritto comma 6-quater dell’articolo 19, del d. lgs. 165/2001, riguardano solo ed esclusivamente le funzioni dirigenziali;
- a detti incarichi non si applica la disciplina assunzionale vincolistica prevista dall’articolo 9, comma 28 del d. l. 78/2010;
- gli enti che intendono conferire detti incarichi (la cui spesa va considerata ai sensi dell’art.1 comma 557 e 562 della L. 296/2006), oltre ad osservare gli obblighi assunzionali (generali) previsti per tutte le pubbliche amministrazioni (richiamati nella presente deliberazione), devono essere in linea con i vincoli di spesa ed assunzionali per gli stessi previsti dalla normativa in vigore e di seguito richiamati: 
· rispetto del patto di stabilità interno, se tenuti;
· riduzione della spesa del personale rispetto a quella sostenuta nell’anno precedente (art. 1, comma 557, Legge 296/2006 per gli enti soggetti al patto di stabilità) o contenimento della stessa entro il valore di quella relativa all’anno 2008 (art. 1, comma 562, primo periodo, Legge 296/2006, per gli enti minori);
· contenimento nella percentuale normativamente prevista del rapporto tra spesa del personale e spesa corrente (attualmente 50% articolo 76, comma 7, primo periodo, prima parte, d.l. 112/2008);
- gli incarichi conferibili in applicazione della disposizione derogatoria di cui al terzo periodo del richiamato comma 6–quater relativa all’utilizzo dell’ulteriore percentuale (3%) prevista e quelli rinnovabili per una sola volta entro l’anno 2012 in applicazione delle previsioni del quinto periodo del medesimo comma, non sono soggetti al vincolo finanziario di cui all’articolo 9, comma 28 del d.l. 78/2010 ma, restano comunque soggetti al vincolo assunzionale di cui all’articolo 76, comma 7, primo periodo, seconda parte, del d.l. 112/2008) (entro il limite del 40% della spesa per cessazioni dell’anno precedente)”.
Inoltre, sempre rimanendo nel tema subordinato introdotto con il secondo quesito, si evidenzia che il ricorso alle forme di lavoro flessibile ai sensi dell’art. 9 comma 28 del D.L. n.78/2010, in carenza dell’ammontare di spesa sostenuta nel triennio 2007-2009, può essere compiuta dall’ente che non ha mai effettuato spese per tale tipologia assunzionale, nei limiti strettamente necessari alle esigenze dell’amministrazione comunale al fine di garantire il mantenimento dei servizi e delle funzioni amministrative essenziali per la sana gestione dell’ente medesimo, posto che l’interruzione del servizio, conseguente all’impossibilità di sostenere la spesa comporti un nocumento maggiore rispetto al divieto imposto dalla disciplina finanziaria vincolistica. Trattasi pertanto di un principio di chiusura, da utilizzare quale extrema ratio ai fini della sostenibilità della spesa in questione.
Sul punto si valorizza il principio giurisprudenziale elaborato dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti in sede di Controllo (deliberazione n. 11 del 2012 e, prima ancora, dalla decisione dello stesso organo n. 46 del 2011), che mira a preservare l’autonomia costituzionale degli enti, anche nell’ottica della sussidiarietà. 
Alla luce di tale principio, è possibile derogare a determinati tipi di vincoli posti da norme statali finanziarie, se si tratta di assicurare funzioni fondamentali non altrimenti adempibili. Tuttavia, a ben vedere, tale principio riguarda norme statali caratterizzate da una cogenza tale da incidere in modo diretto sulle scelte gestionali dell’ente (Cfr. sulla questione SRC Lombardia, deliberazioni nn. 680/2011/PAR, 346/2012/PAR; 170/2013/PAR).
La decisione delle Sezioni riunite n. 11 del 2012, infatti, attiene l’art. 9, comma 28, del D.L. n. 78 del 2010, una norma – come evidenziato dall’ordinanza di remissione alle Sezioni riunite di questa Sezione (deliberazione n. 36 del 2012) ( caratterizzata da un grado di cogenza tale da risultare critica, se non interpretata in modo costituzionalmente orientato, rispetto all’autonomia degli enti.
In una precedente deliberazione (SSRR in sede di controllo deliberazione n. 46 del 2011), riguardante l’art. 76, comma 7, del D.L. 112/2008 (come modificato dall’art. 14, comma 9, del D.L. n. 78/2010), le Sezioni riunite si sono interrogate sulla corretta interpretazione della norma sul limite percentuale alle assunzioni, disquisendo sulla tipologia di spesa di personale computabile nella versione allora vigente. 
Non era peraltro oggetto della decisione la disciplina del turn-over, ovvero la normativa che impone il raggiungimento di un rapporto ottimale tra spesa per il personale e spesa corrente complessiva.
In entrambi i casi, si tratta disposizioni che incidono direttamente sull’agire giuridico delle amministrazioni interessate: nel caso dell’art. 9, comma 28, pur trattandosi di un mero  tetto di spesa (individuato con la stessa logica dei tagli lineari di cui all’art. 1, comma 562 della Finanziaria 2007), viene limitata a facoltà degli enti di fare ricorso a determinate tipologie contrattuali di lavoro pubblico; nel caso dell’art. 76, comma 7, viene in considerazione una disciplina che incide in modo rilevante e diretto sulla capacità di effettuare assunzioni da parte degli enti.
Per tale ragioni, allo scopo di preservare esigenze di ordine sistematico (cfr. deliberazione n. 46 del 2011) le Sezioni riunite hanno ritenuto che, oltre ai casi di deroga espressa individuati dal Legislatore, l’autonomia dell’ente prevale quando si tratta di garantire «interventi di somma urgenza e l’assicurazione di servizi infungibili ed essenziali».
Per quanto concerne il terzo quesito, concernente il dato contabile cui riferirsi per calcolare il contenimento della spesa di personale per l’anno 2013, il mutamento del regime regolatore la spesa di personale per gli enti assoggettati al Patto di stabilità, prevede la rilevanza del rapporto della spesa di personale rispetto al precedente anno (2012) e non il raccordo con la spesa storica riferita all’annualità 2008.
Per la valutazione della specifica questione sottoposta all’esame della Sezione da parte del Comune istante, afferente la corretta individuazione e quantificazione del parametro base cui confrontare la spesa per il personale sostenuta nel 2013, è possibile partire da quanto evidenziato, in generale, dalla Sezione Autonomie nella Deliberazione n. 6/2012/QMIG del 11 maggio 2012 (ripresa dalla SRC Liguria deliberazione n. 78/2012/PAR nonché, più recentemente, da SRC Lombardia deliberazione n.187/2013/PAR).
Nell’occasione si è affrontato il tema della compatibilità ed effettiva decorrenza, per i Comuni assoggettati al patto dall’anno 2013, delle disposizioni limitative che, in materia di personale, rinviano a termini di riferimento relativi ad esercizi precedenti.
Sebbene non specificamente riferita al caso di specie, la deliberazione contiene l’esposizione di principi e considerazioni di carattere generale da cui trarre indicazioni utili. In primo luogo, si afferma che l’estensione delle regole del patto a tutti i comuni con popolazione superiore a 1.000 abitanti non offre motivi per sottrarre i medesimi all’immediata e uniforme applicazione dei vincoli di contenimento della spesa per il personale. 
Ancorché non siano state previste disposizioni di diritto intertemporale volte a regolare il passaggio nell’applicazione dei due differenti assetti normativi, l’estensione della disciplina per gli enti sottoposti a Patto è avvenuta assicurando un congruo arco temporale (la fonte normativa, infatti, si rinviene nell’articolo 31 comma 1 della legge n. 183/2011, che ha previsto espressamente una decorrenza differita all’anno 2013).
Pertanto, il comune di Sirtori, fermo restando l’obbligo di osservare un predeterminato rapporto fra spesa per il personale e spesa corrente (art. 76 comma 7 D.L. n. 112/2008) al cui fine rileva eventualmente anche il costo per il personale sostenuto da società partecipate, ai fini della riduzione della spesa storica dovrà far riferimento, dal 2013, ai commi 557 e seguenti dell’art. 1 della legge n. 296/2006 (valevole per gli enti sottoposti a patto di stabilità) e non più al comma 562.
P.Q.M.
nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione

                                 

  






 
  Il Relatore 




    Il Presidente 

   (Dott. Gianluca Braghò)                           (Dott. Nicola Mastropasqua)

Depositata in Segreteria

il 05 luglio 2013
Il Direttore della Segreteria

(dott.ssa Daniela Parisini)
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