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nell’adunanza del 16 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;

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 luglio 2010 con la quale il Sindaco del Comune Caronno Pertusella (VA) ha chiesto un parere in materia di contabilità pubblica;

Vista l’ordinanza con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza odierna per deliberare sulla richiesta proveniente dal Sindaco del Comune di Caronno Pertusella (VA);

Udito il relatore, Laura De Rentiis;

OGGETTO DEL PARERE
Il Sindaco del Comune di Caronno Pertusella (VA) ha posto alla Sezione un quesito in ordine alla corretta applicazione del comma 7 dell’art. 14 del D.L. n. 78 del 2010, “con particolare riguardo al disposto del punto 1, lettera a) del predetto comma”.

In maggior dettaglio, l’ente locale istante chiede se può procedere a perfezionare, entro l’anno 2010, tre nuove assunzioni, programmate in precedenza. Il comune di Caronno Pertusella precisa che, sia nell’anno 2010, sia nell’anno 2011, è prevista una riduzione dell’indice di incidenza delle spese per il personale sul totale delle spese correnti (incidenza che si attesta con un rapporto di circa il 29%), nonché sono stati sempre conseguiti gli obiettivi del patto di stabilità e l’ente medesimo rispetta tutti i parametri di deficitarietà strutturale di cui al D.M. 24.09.09. 

AMMISSIBILITA’ SOGGETTIVA
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. 

Sotto il profilo della legittimazione attiva dell’ente che ha richiesto il parere in epigrafe, non essendo ancora insediato in Lombardia il Consiglio delle autonomie, previsto dall’art. 123 della Costituzione (come modificato dall’art. 7 l. cost. n. 3/2001), i Comuni possono, nel frattempo, chiedere direttamente i pareri alla Sezione regionale.

Pertanto, sotto questo profilo la richiesta può essere presa in esame.
Con particolare riguardo all’individuazione dell’organo legittimato ad inoltrare le richieste di parere dell’ente comunale, si osserva che il sindaco del comune 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.
AMMISSIBILITA’ OGGETTIVA

Con riguardo alle condizioni di ammissibilità oggettiva, la richiesta di parere, allo stato degli atti, non interferisce con le funzioni di controllo o giurisdizionali svolte dalla magistratura contabile e neppure con alcun altro giudizio civile o amministrativo che sia in corso.

Inoltre, il quesito riveste “carattere generale” in quanto 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 attiene alla disciplina contenuta in leggi finanziarie, sul contenimento e sull’equilibrio della spesa pubblica, incidente sulla formazione e gestione del bilancio  dell’ente, in relazione alle norme che disciplinano la spesa per il personale.

Si osserva che i limiti alla legittimazione oggettiva vanno stabiliti solo in negativo. In proposito va, infatti, posto in luce che la nozione di “contabilità pubblica” deve essere intesa nell’ampia accezione che emerge anche dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione in tema di giurisdizione della Corte dei conti; la nozione di contabilità pubblica in senso lato, dunque, investe tutte le ipotesi di impiego di denaro pubblico, oltre che tutte le materie di bilanci pubblici, di procedimenti di entrate e di spesa, di contrattualistica che tradizionalmente e pacificamente rientrano nella nozione. 

In negativo, senza peraltro voler esaurire la casistica, va posta parimenti in luce l’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.

Per i suesposti motivi, la richiesta di parere proveniente dal sindaco del comune di Caronno Pertusella è ammissibile e può essere esaminata nel merito.
MERITO

Venendo al merito della richiesta, occorre preliminarmente osservare che la Sezione, nell’ambito dell’attività consultiva, non può sindacare le scelte assunte dall’ente in sede di programmazione che si riverberano sulla composizione e sull’assetto del personale in servizio alle dipendenze del comune, trattandosi di opzione organizzativa rimessa alla potestà amministrativa riservata dalla legge alla pubblica amministrazione.

Appartiene alla sfera discrezionale della singola amministrazione la scelta concreta delle modalità gestionali più idonee a soddisfare le varie esigenze connesse alle finalità istituzionali, ma tali modalità devono essere improntate al principio, richiamato dall’art. 1, comma 557, della legge 296/2006, della razionalizzazione delle strutture burocratico-amministrative (Lombardia/34/pareri/2008; Lombardia/605/pareri/2009 del 14 settembre 2009).
Chiarito ciò è doveroso ricordare che nei Comuni con popolazione sopra i 5.000 abitanti, il legislatore statale intende contenere i costi della spesa del personale degli enti locali non solo attraverso la stringente normativa sul patto di stabilità interno, ma anche attraverso puntuali interventi normativi contenuti nelle manovre finanziarie che si sono susseguite dalla legge n. 296/2006 (legge finanziaria per l’anno 2007).

Alla stregua di detta premessa, al fine di affrontare il quesito posto dal Comune istante occorre, prima procedere ad una generale ricostruzione del quadro normativo vigente in materia vincoli per la spesa del personale posti agli enti locali con popolazione superiore ai 5.000 abitanti, poi soffermarsi sul quesito posto dall’ente locale.

A) Attuale quadro normativo sui vincoli per la spesa del personale fissati dal legislatore statale per i Comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti.

In primo luogo, viene in rilievo la disciplina sul patto di stabilità interno in quanto i comuni che soggiacciono a detta disciplina sono tenuti a contenere le spese di personale nell’ambito del rispetto dei vincoli generali posti dalla disciplina del patto medesimo (ex pluribus, sez. contr. Lombardia n. 28 del 12.6.2007, n. 6 dell’11.2.2008, n. 31 del 14.5.2008, n. 34 del 21.5.2005 e n. 71 del 30.9.2008).
In particolare, ai sensi della Finanziaria per l’anno 2007 (legge 27 dicembre 2006, n. 296, art. 1, co. 676), solo i Comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti nella formazione del bilancio e nella gestione della procedura di entrata e di spesa sono tenuti ad osservare i vincoli che vanno sotto il nome di Patto di stabilità interno (i Comuni, infatti, concorrono al rispetto dei vincoli di finanza pubblica che la Repubblica italiana, nel suo complesso ai sensi dell’art. 104 del Trattato di Maastricht, è tenuta ad osservare per assicurare il rispetto del Patto di stabilità e crescita, sottoscritto da tutti i Paesi aderenti all’Unione Monetaria Europea, ivi compresa l’Italia).

In secondo luogo, viene in rilievo il comma 557 della finanziaria per il 2007 (art. 1 della legge 296/2006), la cui lettera ha subito molteplici modifiche nel corso delle diverse manovre finanziarie che si sono susseguite negli anni tra cui, da ultimo, quella contenuta nel D.L. n. 78/10 come convertito nella legge n. 122/10.

L’attuale lettera del comma 557 (dell’art. 1 della  legge  27 dicembre 2006, n. 296), dopo numerose modifiche, è quella formulata dall’art. 14, comma 7, del D.L. n. 78/10 e della relativa legge di conversione n. 122/10.
In particolare, il comma in parola stabilisce che <<ai fini del concorso delle autonomie regionali e locali al rispetto degli obiettivi di finanza pubblica, 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-ter, aggiunge poi che <<in  caso  di mancato rispetto del comma 557, si applica il divieto di cui all'art. 76, comma 4, del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n.133>>.

In terzo luogo, al fine di delineare un quadro completo della normativa che regola la materia de qua, è necessario richiamare l’art. 76 della l. 6 agosto 2008, n. 133, di conversione in legge del d.l. 25 giugno 2008, n. 112.

L’attuale lettera dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008 (che ha subito diverse modifiche) è quella che risulta dal D.L. 31 maggio 2010, n. 78, convertito con modificazioni dalla L. 30 luglio 2010, n. 122 (l’art. 14, comma 8, del D.L. n. 78/10 come modificato dalla legge di conversione n. 122/10, ha abrogato i commi 1, 2, e 5 dell'art. 76 del decreto-legge 25 giugno 2008, n.  112,  convertito,  con  modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n.133; nonché, il comma 9, del d.l. n. 78/10, ha modificato il comma 7 dell’art. 76 D.L. n. 112/08).
In questa sede è sufficiente richiamare il comma 7, dell’art. 76 cit., ove si afferma che <<è fatto divieto agli enti nei quali l'incidenza delle spese di personale è pari o  superiore al 40% delle spese correnti di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia contrattuale; i restanti enti possono procedere ad assunzioni di personale nel limite del 20 per cento della spesa corrispondente alle cessazioni dell'anno precedente. La disposizione del presente comma si applica a decorrere dal 1° gennaio  2011, con riferimento alle cessazioni verificatesi nell'anno 2010>>.

Diversamente, nella precedente versione che trova applicazione fino al 31.12.2010, il comma 7 recita che <<fino all'emanazione del decreto di cui al comma 6 è fatto divieto agli enti nei quali l'incidenza delle spese di personale è pari o superiore al 50% delle spese correnti di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia contrattuale>>.
B) Principi generali che ispirano il legislatore statale in materia di spese per il personale.

Dal quadro normativo sin qui delineato, emerge che i principi generali che ispirano il legislatore in materia di spese per il personale degli enti locali che soggiacciono ai vincoli del patto di stabilità interno sono due. Il primo è quello per cui gli enti locali, oltre a dover rispettare i vincoli posti dal patto di stabilità interno, devono altresì assicurare la riduzione della spesa del personale (commi 557, 557 bis e 557 ter dell’art. 1 della legge 296/2006). Il secondo principio è quello per cui l’obbligo di ridurre il tetto di spesa del personale deve essere posto in relazione al volume generale delle spese correnti dell’ente locale (art. 76 D.L. n. 133/08, come convertito nella legge n. 112/08).

Con riferimento al primo principio testè indicato, questa Sezione ha già avuto modo di osservare che <<i Comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti (come il comune “de quo”) sono tenuti a concorrere al raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica, mediante la riduzione della spesa di personale garantendo il contenimento della dinamica retributiva e occupazionale anche attraverso la razionalizzazione delle strutture burocratico – amministrative>> (sez. contr. Lombardia, Del. n. 88/pareri/2008).
In particolare, già all’indomani dell’entrata in vigore della finanziaria per l’anno 2007, si era sottolineato che <<la disposizione di cui al comma 557 dell’art. 1 della legge n. 296/2006 assume una significativa valenza di indirizzo dell’azione degli enti territoriali intesa a garantire la  riduzione della spesa per il personale mediante il contenimento della dinamica retributiva e occupazionale e la razionalizzazione delle strutture burocratiche amministrative>> (Sez. contr. reg. Lombardia, Delibera 18 luglio 2007, n. 447).

L’attuale formulazione del comma 557 cit. ribadisce lo specifico obiettivo di contenimento della spesa del personale indicando direttive più stringenti agli enti locali: riduzione della percentuale delle spese per il personale sul totale delle spese correnti, attraverso una parziale reintegrazione dei cessati e il contenimento del lavoro flessibile; snellimento delle strutture con accorpamento di uffici e la riduzione della percentuale delle posizioni dirigenziali; contenimento della crescita della contrattazione integrativa anche in coerenza con le disposizioni dettate per le amministrazioni statali.

La manovra finanziaria per il 2010, tuttavia, è ancora più stringente per gli enti locali sottoposti al patto di stabilità: da un lato, esclude la possibilità di derogare in presenza dei tre presupposti tipizzati dalla finanziaria per l’anno 2008 (rispetto del patto di stabilità nell'ultimo  triennio, volume complessivo della spesa per il personale in servizio non superiore al parametro obiettivo valido ai fini dell'accertamento della condizione di ente strutturalmente deficitario e rapporto medio tra dipendenti in servizio e popolazione residente non superiore quello determinato per gli enti in condizioni di dissesto); dall’altro lato, ha introdotto un regime sanzionatorio alla violazione di dette direttive.

Dunque, con riferimento a questo secondo profilo, si osserva che i principi indicati dal comma 557 cit. non sono meri obiettivi che devono perseguire gli enti locali, bensì si connotano come veri e propri vincoli, la cui violazione, ai sensi del comma 557 ter, fa scattare la sanzione-limitazione del divieto di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo, nonché di stipulare contratti elusivi di tale divieto (comma 4 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008).

In altri termini, dall’introduzione della sanzione de qua si deve desumere che i principi indicati dal legislatore non sono meramente orientativi per gli enti locali, ma rappresentano dei vincoli puntuali che gli enti medesimi devono rispettare.

C) La disciplina che regola le nuove assunzioni negli enti locali sottoposti al patto di stabilità interno differenziata a seconda delle situazioni contingenti dell’ente medesimo.
Alla stregua del quadro normativo che precede, il regime delle nuove assunzioni negli enti locali sottoposti alla disciplina sul patto di stabilità interno può essere descritto operando un distinguo tra gli enti che abbiano o meno rispettato il patto di stabilità interno e, nella prima ipotesi, tra enti in cui la spesa del personale incide sulla totalità della spesa corrente in misura superiore o inferiore a quella indicata dal comma 7 dell’art. 76 da ultimo cit..
C. I) Enti locali che non hanno rispettato il patto di stabilità interno.

In questa ipotesi vige un divieto assoluto per l’ente locale di procedere a nuove assunzioni, anche se volte a reintegrare personale cessato, in quanto opera la sanzione-limitazione amministrativa sancita dal comma 4 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008 (sulla interpretazione di detta norma si veda la delibera di questa sezione n. 672/pareri/2010 del 17 giugno 2010).

C. II) Enti locali che hanno rispettato il patto di stabilità interno in cui la spesa del personale è pari o superiore al 40% della spesa corrente.
Il legislatore statale vieta agli enti nei quali l'incidenza delle spese di personale è pari o superiore al 40% delle spese correnti di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia contrattuale.

Il D.L. n. 78/10, con riferimento agli enti locali riconducibili a queste ipotesi, è ancora più stringente sotto un duplice profilo. Da un lato, riduce ulteriormente la percentuale di incidenza della spesa del personale sulla spesa corrente; infatti, la soglia di incidenza del 40% opera solo a partire dal 1° gennaio 2011, mentre prima di quella data continua a trovare applicazione la soglia del 50% di cui alla precedente formulazione del comma 7 dell’art. 76 l. n. 112/08. Dall’altro lato, sanziona l’ente locale che non rispetta detto divieto; in particolare, a partire dal 31 maggio 2010, ai sensi del comma 557 ter, l’ente che non rispetta il divieto di assunzione per lui operante, soggiace alla sanzione-limitazione tipizzata dal comma 4 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008.

C. III) Enti locali che hanno rispettato il patto di stabilità interno in cui la spesa del personale incide in misura inferiore al 40% della spesa corrente.

Con riferimento a questa categoria di enti, la manovra finanziaria adottata dal legislatore nel corso dell’anno 2010 (D.L. n. 78/10 e relativa legge di conversione L. n. 122/10), ha inciso in modo ancor più rilevante, anche se le limitazioni introdotte opereranno solo a partire dal 1° gennaio 2011.

In questo periodo di transizione, dunque, è doveroso precisare quanto segue.

Fino al 31 dicembre 2010, gli enti locali, in cui la spesa del personale incide in misura inferiore al 50% della spesa corrente (art. 76 comma 7 ante L. 122/10), possono procedere all’assunzione di nuovo personale purchè ciò non determini un aumento del volume della voce della spesa per il personale in termini assoluti (comma 557).

A partire dal primo gennaio 2011, gli enti locali, in cui la spesa del personale incide in misura inferiore al 40% della spesa corrente, possono procedere all’assunzione di nuovo personale solo al fine di reintegrare le vacanze per il personale cessato nell’anno 2010, <<nel limite del 20 per cento della spesa corrispondente alle cessazioni dell’anno precedente>>. 

In altri termini, a partire dal primo gennaio 2011, i “restanti enti” (ovvero, gli enti locali in cui la spesa per il personale incide in misura inferiore al 40% sulla spesa corrente), possono procedere solo ad una parziale reintegrazione dei dipendenti cessati nell’anno precedente, nel limite del 20% della spesa corrispondente (art. 76 comma 7 come novellato dalla L. 122/10), purchè ciò non determini comunque un aumento del volume della voce della spesa per il personale in termini assoluti (comma 557).

Qualora l’ente locale non dovesse rispettare dette prescrizioni, anche in questa ipotesi trova applicazione il comma 557 ter che prevede l’operatività della sanzione-limitazione tipizzata dal comma 4 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008.
D) Il quesito posto dal comune di Caronno Pertusella.

Alla stregua di quanto rappresentato nell’istanza presentata dal Comune di Caronno Pertusella, l’ente medesimo ha sempre conseguito i saldi obiettivi definiti, anno per anno, dalla specifica normativa del patto di stabilità interno, ha rispettato tutti i parametri di deficitarietà strutturale previsti dal D.M. 24.09.09, rispetta il parametro dell’incidenza delle spese personale sulla totalità delle spese correnti sia prima sia dopo la novella dell’art. 76 D.L. n. 112/08, prevede di rispettare il patto di stabilità per l’anno 2010, nonché prevede che nell’anno 2011, oltre a diminuire l’incidenza della spesa per il personale sulla generalità delle spese correnti, diminuirà anche l’ammontare complessivo delle spese per il personale.
Ne consegue che spetta all’amministrazione istante valutare in concreto se sussistono i presupposti per poter affermare che, nell’ente medesimo, la spesa del personale incide in misura inferiore al 50% della spesa corrente (art. 76 comma 7 ante L. 122/10), in modo tale che fino al 31 dicembre 2010 possa procedere all’assunzione di nuovo personale, purchè ciò non determini un aumento del volume della voce della spesa per il personale in termini assoluti (comma 557). Ricordando, tuttavia, che se l’ente locale non dovesse rispettare dette prescrizioni e procedesse ugualmente nelle nuove assunzioni programmate, troverebbe applicazione il comma 557 ter cit. che prevede l’operatività della sanzione-limitazione tipizzata dal comma 4 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008.
P.Q.M.

Nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione.

         Il Relatore 
Il Presidente 

(Dott.ssa Laura De Rentiis)

            (Dott. Nicola Mastropasqua)

   Depositata in Segreteria il 
22.09.2010
Il Direttore della Segreteria

    (Dott.ssa Daniela Parisini)
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