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Referendario

Nell’adunanza del 14 settembre 2010 

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, e successive modificazioni;

Visto il regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti, approvato dalle Sezioni riunite con deliberazione n. 14 del 16 giugno 2000 e modificato con successive deliberazioni n. 2 del 3 luglio 2003 e n. 1 del 17 dicembre 2004, nonché con la deliberazione n. 229 in data 19 giugno 2008 del Consiglio di Presidenza;

Visto il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 67 recante il testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131;

Vista la legge 4 marzo 2009, n. 15;

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 del 2003;

Vista la richiesta di parere avanzata dal Sindaco del Comune di Marone (BS) con nota 0006421 del 26 luglio 2010.
Vista l’ordinanza n. 319 del 27 agosto 2010, con la quale il Presidente di questa Sezione di controllo ha convocato la Sezione per deliberare, tra l’altro, sulla richiesta proveniente dal Comune di Marone;

Udito il relatore, Cons. Angelo Ferraro,

Premesso in fatto

Con foglio n. 0006421 del 26 luglio 2010 il sindaco del Comune di Marone (BS) ha interessato questa Sezione per avere parere in ordine alla possibilità di ricorrere al turn over o all’istituto della mobilità per sostituire un dipendente con qualifica di istruttore amministrativo- cat. C, in pensione dal 1° ottobre p.v..

Al riguardo si rappresenta che:

· la spesa del personale è risultata per l’anno 2009 superiore a quella sostenuta nel 2004, a causa di variazioni intervenute nel corso dello stesso anno 2004 e 2005;

· l’Ente non è soggetto al patto di stabilità interno ed ha in servizio 14 unità, con 6 posti vacanti rispetto alla dotazione organica in vigore dal febbraio 2004;

· il Comune istante rispetta i parametri di legge per beneficiare del regime derogatorio ai vincoli della spesa del personale, come previsto dall’art 3, commi 120 e 121 della legge 244/2007;

· la sostituzione del dipendente, che non comporterà maggiori oneri rispetto al 2009, era prevista nella programmazione del fabbisogno di personale per il triennio 2009-2011.

Condizioni di ammissibilità

Ai fini dell’ammissibilità della richiesta di parere il primo punto da esaminare è l’ambito delle funzioni attribuite alle Sezioni regionali della Corte dei conti dall’art. 7, comma ottavo, della legge 5 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 e dell’efficacia dell’azione amministrativa.

In proposito questa Sezione ha precisato, in più occasioni, che la norma in esame, il cui contenuto risulta ancora poco approfondito sia dalla giurisprudenza contabile che dalla dottrina, consente alle amministrazioni regionali, provinciali e comunali di rivolgere alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti due diverse tipologie di richieste (delibera n. 9, in data 12 marzo 2007).

Da un lato, possono domandare l’intervento della magistratura contabile al fine di ottenere forme di “collaborazione”, non specificate dalla legge, dirette ad assicurare la regolare gestione finanziaria dell’ente ovvero l’efficienza e l’efficacia dell’azione amministrativa.

Dall’altro possono richiedere pareri in materia di contabilità pubblica.

La funzione consultiva, che nei primi anni di applicazione della legge è stata la principale forma di collaborazione attivata dalle amministrazioni locali, non esaurisce quindi la possibilità di intervento delle Sezioni regionali della Corte dei conti, in seguito a specifiche richieste degli enti territoriali.

Anzi, in base alla formulazione della norma non sembrerebbe neppure essere la principale forma di collaborazione, poiché nella prima parte del comma ottavo dell’art. 7 è chiaramente specificato che gli enti territoriali possono domandare alle Sezioni regionali della magistratura contabile “ulteriori forme di collaborazione”, con l’unico limite della finalizzazione alla regolare gestione finanziaria dell’ente e dello svolgimento dell’azione amministrativa secondo i parametri dell’efficienza e dell’efficacia.

I pareri e le altre forme di collaborazione si inseriscono nei procedimenti amministrativi degli enti territoriali consentendo sulle tematiche sulle quali la collaborazione viene esercitata scelte adeguate e ponderate nello svolgimento dei poteri che pertengono agli amministratori pubblici, restando peraltro esclusa qualsiasi forma di cogestione o coamministrazione con l’organo di controllo esterno.

Alla luce delle esposte considerazioni va delimitato l’ambito di legittimazione soggettiva ed oggettiva degli enti ad attivare le forme di collaborazione.

Quanto all’individuazione dell’organo autorizzato ad inoltrare le richieste di parere dei Comuni, occorre premettere che questa legittimazione, per orientamento consolidato, spetta agli organi rappresentativi degli enti (nel caso del comune, il Sindaco o, nel caso di atti di normazione, il Consiglio comunale). Inoltre, si è ritenuto che la mancata costituzione del Consiglio delle Autonomie Locali della Lombardia (disciplinato con legge regionale n. 22 del 23 ottobre 2009 ma non ancora costituito) non rappresenti elemento ostativo all’ammissibilità della richiesta, poiché l’art. 7, comma ottavo, della legge n. 131/2003 usa la locuzione “di norma”, non precludendo, quindi, in linea di principio, la richiesta diretta da parte degli enti.

In tal senso, questa Sezione, con deliberazione n. 1 in data 4 novembre 2004, ha già precisato che “non essendo ancora costituito in Lombardia il Consiglio delle autonomie, previsto dall’art. 7 della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, che modifica l’art. 123 della Costituzione, i Comuni possono, nel frattempo, chiedere direttamente i pareri alla Sezione regionale”.

Limiti alla legittimazione oggettiva vanno invece stabiliti solo in negativo. In proposito va, infatti, posto in luce che la nozione di “contabilità pubblica” deve essere intesa nella ampia accezione che emerge anche dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione in tema di giurisdizione della Corte dei conti ed investe così tutte le ipotesi di spendita di denaro pubblico oltre che la disciplina dei bilanci pubblici, di procedimenti di entrate e di spesa, di contrattualistica che tradizionalmente e pacificamente rientrano nella nozione. D’altro canto la norma in discussione non fissa alcun limite alle richieste di altre forme di collaborazione.

In negativo, senza peraltro voler esaurire la casistica, va posta in luce la inammissibilità di richieste interferenti con altre funzioni intestate alla Corte ed in particolare con l’attività giurisdizionale; richieste che si risolvono in scelte gestionali, come si è detto di esclusiva competenza degli amministratori degli enti; richieste che attengono a giudizi in corso; richieste che riguardano attività già svolte, dal momento che i pareri sono propedeutici all’esercizio dei poteri intestati agli amministratori e non possono essere utilizzati per asseverare o contestare provvedimenti già adottati.

La richiesta di parere in esame risponde ai requisisti indicati e può essere esaminata nel merito.
Considerato in diritto

1. Il quesito sottoposto all’esame della Sezione concerne la legittima possibilità per un ente non soggetto al patto di stabilità interno di procedere ad assunzione di una unità di personale o, quantomeno, di ricorrere all’istituto della mobilità per sostituire un dipendente da collocare in pensione nel corso del 2010.
La problematica inerente le spese di personale ed i limiti relativi alle assunzioni negli enti locali ha già formato oggetto di una serie di pronunce della Corte dei conti in sede consultiva.

In via preliminare, occorre ribadire quanto già affermato in altre occasioni da questa Sezione, ovvero che la scelta concreta circa le modalità per sopperire al fabbisogno di personale rientra nell’alveo delle scelte discrezionali dell’Amministrazione comunale interessata, così come la stessa opzione di addivenire o meno all’assunzione di nuovo personale.

Ciò premesso, il parere della Sezione si incentrerà su due aspetti delineati nel quesito, richiamando, da un lato, il quadro normativo applicabile al caso in esame, emergente soprattutto dalla ricognizione dei più recenti interventi legislativi in materia di assunzioni e spese di personale e, dall’altro, la disciplina del trasferimento di personale per mobilità.

Come noto, ai sensi dell’art 1, co. 562, della legge n. 296/2006 (legge finanziaria per il 2007) gli enti non sottoposti al patto di stabilità interno devono contenere gli oneri del personale, con talune specifiche esclusioni, nei limiti della spesa impegnata nell’anno 2004 e non possono procedere a nuove assunzioni se non in relazione a precedenti cessazioni di rapporti di lavoro a tempo indeterminato complessivamente intervenute nell’anno precedente.

Come questa Sezione ha sottolineato in diverse occasioni (cfr. da ultimo, delibera n. 81/pareri/2008), la razionalità del sistema a suo tempo delineato offriva il fianco ad alcune perplessità dal momento che avere individuato per legge un rigido limite quantitativo ancorato ad un dato di spesa storico (la spesa impegnata nel 2004) comportava l’impossibilità per l’ente di rispettare il vincolo anche laddove si fossero legittimamente operate negli anni successivi al 2004 modifiche nella dotazione di personale o passaggi di categoria od anche riconoscimento di diverse retribuzioni di posizione o di risultato.

In tale quadro, per rispondere ad un’esigenza di maggiore flessibilità,si è inserita la legge finanziaria per il 2008 (legge 24 dicembre 2007, n. 244) che ha, tra l’altro, modificato il richiamato comma 562, stabilendo la possibilità, per gli enti comunque tenuti a rispettare il limite di spesa riferito all’anno 2004, di derogare alle predette limitazioni in presenza delle condizioni previste nell’art 19, co. 8 della legge 448/2001 (art. 3, co. 121, della legge n. 244 citata), concernenti il volume complessivo della spesa, non superiore a certi parametri obiettivi, ed il rapporto medio tra dipendenti in servizio e popolazione residente, non superiore a quello determinato per gli enti in condizione di dissesto, ridotto del 20%.

Successivamente, nell’ambito della manovra finanziaria per l’anno 2009, il legislatore ha nuovamente modificato tale disciplina prevedendo che – nelle more dell’emanazione di un apposito D.P.C.M. di definizione dei “parametri e criteri di virtuosità” degli enti e dei correlati obiettivi differenziati di risparmio- le deroghe previste dal richiamato art 3, co 121, fossero sospese, ad eccezione dei comuni con un numero massimo di dipendenti a tempo pieno non superiore a dieci (art 72, co 2, legge 6 agosto 2008, n 133, di conversione del d.l. n. 112/2008).

La recente legge n 122 del 30 luglio 2010, di conversione del decreto legge n. 78/2010, all’art. 14 ha operato una riscrittura delle norme in tema assunzioni e spese di personale, disponendo tra l’altro l’abrogazione (commi 7 e 9) dei regimi di deroga esistenti per gli enti soggetti e non al patto di stabilità interno, nonché le disposizioni di cui ai commi 1,2 e 5 dell’art 76 della legge n. 133/2008 (co. 8).

L’art. 14 ha, altresì, confermato il divieto di procedere a qualsiasi tipo di assunzioni per gli enti nei quali si registri una significativa incidenza delle spese di personale rispetto a quelle correnti, abbassando al 40% il limite già previsto dall’art. 76, e prevedendo per i restanti enti la possibilità di procedere ad assunzioni di personale nel limite del 20% della spesa corrispondente alle cessazioni dell’anno precedente (la disposizione si applica dal 1° gennaio 2011 con riferimento alle cessazioni verificatesi nel corso del 2010).

2. Relativamente al secondo aspetto del quesito, che evoca la possibilità di procedere alla sostituzione di una unità di personale ricorrendo all’istituto del “trasferimento per mobilità”, si ritiene utile richiamare gli orientamenti espressi e gli apporti ermeneutici della giurisprudenza contabile in sede consultiva sulla particolare questione.

In particolare (ex pluribus: parere n. 91/2008, delibere n 11/2009/PAR, n. 18/2009/PAR, n. 768/2010/PAR si questa Sezione regionale di controllo), è stato messo in luce come il trasferimento per mobilità, disciplinato nell’ambito del D. Lgs 30 marzo 2001, n. 165, sia finalizzato ad evitare incrementi incontrollati della spesa di personale non solo per il singolo ente ma per l’intero comparto e, pertanto, non possa essere oggetto di utilizzazione impropria come quella servente all’instaurazione di rapporti di lavoro al di fuori dei vincoli numerici e di spesa imposti dalle leggi finanziarie vigenti.

Così, si è chiarito che, da un punto di vista giuslavoristico, il trasferimento per mobilità non è da considerare alla stregua di una “cessazione” in capo all’ente di provenienza, con conseguente costituzione di un nuovo rapporto di lavoro con l’ente destinatario, trattandosi della prosecuzione del rapporto con altro datore di lavoro.

È stato, peraltro, precisato che , nell’ottica della disciplina di contabilità e di finanza pubblica, la mobilità è assimilabile ad un’ipotesi di cessazione per l’amministrazione cedente e che, per l’ente di destinazione, la costituzione del nuovo rapporto è legittimamente ammessa solo se l’ente medesimo si trovi nella condizione di poter procedere ad assunzioni ed incrementi della spesa di personale in base alla normativa vigente “ratione temporis”.

“In linea di principio, il trasferimento per mobilità è da considerarsi, da un lato, quale cessazione per l’ente cedente e, dall’altro, quale assunzione per l’ente subentrante” (Sez. reg. contr. Lombardia, delibera n. 768/20101/PAR) 

3. Alla luce del quadro normativo anche di recente modificato, l’ente locale non soggetto al patto di stabilità interno è tuttora tenuto ad osservare congiuntamente sia l’obbligo di mantenere il livello degli oneri del personale entro i limiti della spesa impegnata nell’anno 2004 che quello diretto a contenere eventuali nuove assunzioni nei limiti delle cessazioni dei rapporti di lavoro che si sono verificati nell’anno precedente (2009).

Qualora sia nella condizione di poter assumere personale in sostituzione di quello cessato dal servizio, lo stesso ente dovrà inoltre evitare che per le nuove assunzioni eventualmente disposte nel 2011 si superi il 20% della spesa corrispondente alle cessazioni intervenute nel precedente anno.

Venendo, infine,  allo specifico quesito sollevato dal Comune di Marone non sembra possibile per l’ente che sia nella condizione attuale di aver già superato la spesa per il personale, rispetto a quella sostenuta nel 2004, procedere a nuova assunzione ovvero ricorrere all’istituto della mobilità in entrata per sostituire un dipendente, peraltro da collocare in pensione in corso d’anno.

L’Amministrazione interessata, difatti, non potrebbe avvalersi di particolari regimi derogatori essendo, quelli già previsti in via d’eccezione dalla pregressa normativa, stati soppressi dall’ultimo intervento legislativo. 

P.Q.M.

nelle considerazioni espresse è il parere della Sezione. 

                  Il Relatore 
               


    Il Presidente

(Cons Angelo Ferraro)                             (Dott. Nicola Mastropasqua)

Depositata in Segreteria il

15 settembre 2010

Il Direttore della Segreteria

(dott.ssa Daniela Parisini)

PAGE  
7

