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Deliberazione n.  46 /2013/PAR


REPUBBLICA ITALIANA

LA

CORTE DEI CONTI

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER IL VENETO

Nell’adunanza del 6 febbraio 2013, composta da:

Dott. Giampiero PIZZICONI

Presidente f.f., relatore
Dott. Tiziano TESSARO


Referendario
Dott. Francesco MAFFEI


Referendario
Dott.ssa Francesca DIMITA

Referendario

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;

VISTO il regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti con il quale è stata istituita in ogni Regione ad autonomia ordinaria una Sezione regionale di controllo, deliberato dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti con delibera n. 14/2000 in data 16 giugno 2000, modificato da ultimo con deliberazione del Consiglio di Presidenza n. 229 del 19 giugno 2008;

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, ed in particolare, l’art. 7, comma 8;

VISTI gli indirizzi e criteri generali per l'esercizio dell'attività consultiva, approvati dalla Sezione delle Autonomie nell'adunanza del 27 aprile 2004, come modificati e integrati dalla delibera n.9/SEZAUT/2009/INPR del 3 luglio 2009 e, da ultimo, dalla deliberazione delle Sezioni Riunite in sede di controllo n. 54/CONTR del 17 novembre 2010;

VISTA la richiesta di parere inoltrata dal Sindaco del Comune di Ferrara di Monte Baldo (VR) prot. 2643 in data 30 ottobre 2012, qui pervenuta il 5 novembre 2012 ed assunta al prot. CdC n. 8327;

VISTA l’ordinanza del Presidente di questa Sezione n. 13/2013 di convocazione della Sezione per l’odierna seduta;

UDITO il magistrato relatore Dott. Giampiero Pizziconi;
FATTO
Il Comune di Ferrara di Monte Baldo (abitanti n. 226), con la nota indicata in epigrafe, chiede il parere di questa Corte circa la possibilità di effettuare una nuova assunzione, mediante procedura concorsuale. 

In particolare il Sindaco rappresenta che il comune di Ferrara di Monte Baldo ha “una popolazione di 226 residenti e n. 4 dipendenti di ruolo, intende concedere nulla osta per mobilità volontaria al Responsabile dell'Area Tecnica. Poiché tale figura è infungibile e non c'è in organico altro dipendente in grado di svolgere le relative funzioni, si chiede di poter procedere ad indire procedura concorsuale per assumere entro il corrente anno, tenendo conto che dei due parametri di cui all'art. 1 comma 562 L. 296/2006 questo Comune rispetta il limite di spesa del personale, ma non quello della corrispondente cessazione di rapporto di lavoro a tempo indeterminato”.
DIRITTO
La richiesta del Comune di Ferrara di Monte Baldo è stata formulata ai sensi dell’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131.

Preliminarmente, rispetto all’esame del merito del quesito, occorre verificare se, nella fattispecie, ricorrano i presupposti procedimentali, soggettivi e oggettivi, necessari per l’ammissibilità della richiesta.

Dal punto di vista soggettivo, la richiesta stessa è da ritenere ammissibile in quanto sottoscritta dal Sindaco, organo politico di vertice e rappresentante legale dell’Ente (art. 50 del TUEL).

Circa la sussistenza del presupposto oggettivo, si richiamano le deliberazioni del 27 aprile 2004 e n.5 del 10 marzo 2006 con le quali la Sezione delle Autonomie della Corte dei conti, ha adottato gli indirizzi ed i criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva, affermando che, ai fini dell’ammissibilità della richiesta, accanto alle condizioni soggettive devono sussistere condizioni oggettive e, in particolare, l’attinenza con la materia della contabilità pubblica ed il carattere generale e astratto della questione sottostante il quesito, di guisa che il parere non vada ad incidere su specifiche fattispecie concrete in ordine alle quali potrebbero anche pronunciarsi, nell’ambito della loro competenza, altri organi magistratuali.

Gli indirizzi ed i criteri generali della Sezione delle Autonomie, approvati con le delibere su richiamate hanno circoscritto l’ambito oggettivo di nozione di contabilità pubblica “alla normativa ed ai relativi atti applicativi che disciplinano, in generale, l’attività finanziaria che precede o che segue i distinti interventi di settore, compresi, in particolare, la disciplina dei bilanci e i relativi equilibri, l’acquisizione delle entrate, l’organizzazione finanziaria - contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione della spesa, l’indebitamento, la rendicontazione e i relativi controlli”.

Per ultimo, l’ambito applicativo dell’attività consultiva è stato ulteriormente chiarito con la deliberazione 54/CONTR/2010 del 17 novembre 2010 delle Sezioni riunite in sede di controllo della Corte dei conti che hanno delineato un concetto unitario della nozione di contabilità pubblica, riferito “al sistema di principi e norme che regolano l’attività finanziaria e patrimoniale dello Stato e degli Enti pubblici”; la predetta nozione è, comunque, da intendersi, “in continua evoluzione in relazione alle materie che incidono direttamente sulla sana gestione finanziaria dell’Ente e sui pertinenti equilibri di bilancio”.

Pertanto, come precisato nel documento d’indirizzo sopra richiamato, possono rientrare nella funzione consultiva della Corte dei Conti le sole “questioni volte ad ottenere un esame da un punto di vista astratto e su temi di carattere generale”, dovendo quindi ritenersi inammissibili le richieste concernenti valutazioni su casi o atti gestionali specifici.
Alla luce di quanto richiamato il Collegio, ritiene ammissibile la richieste di parere vertendo su questioni aventi ad oggetto l’applicazione e l’interpretazione di norme il cui obiettivo è la riduzione della spesa del personale degli enti locali e la cui applicazione ha un diretto riflesso sulla formazione e gestione dei bilanci pubblici.

Quanto al carattere generale ed astratto del quesito prospettato dal Comune di Ferrara di Monte Baldo (VR), questa Corte ritiene di potersi unicamente esprimere richiamando i principi normativi che vengono in considerazione nella fattispecie prospettata, ai quali gli organi dell'Ente, al fine di assumere le determinazioni di competenza, possono riferirsi. Ciò, in quanto, la scelta delle modalità concrete con le quali applicare la normativa in materia personale rientra nell'alveo dell’esercizio della discrezionalità amministrativa dell'amministrazione comunale.
Venendo alla richiesta, la stessa si sostanzia nella possibilità da parte del comune richiedente, non soggetto al patto, di poter assumere una unità di personale con funzioni di Responsabile dell'Area Tecnica in sostituzione del dipendente che attualmente ricopre detto posizione che dovrebbe vedersi autorizzata una mobilità volontaria verso altro ente.
La nuova assunzione dovrebbe, dunque, consentire la sostituzione della citata figura professionale che, a detta del sindaco di Ferrara di Monte Baldo, “è infungibile e non c'è in organico altro dipendente in grado di svolgere le relative funzioni”. Si tratta, dunque, di verificare se possa procedersi ad indire procedura concorsuale per assumere entro l’anno 2012 una unità di personale tenendo conto che:

· l’ente rispetterebbe i vincoli di spesa imposti dall’articolo 1, comma 562, della legge 296/2006 nell’attuale formulazione (spesa del personale contenuta in quella sostenuta nell’anno 2008);

· l’ente non rispetterebbe i vincoli assunzionali imposti dal medesimo comma 562 in quanto nell’anno precedente non si sono verificate cessazioni di rapporti di lavoro a tempo indeterminato;

· appare essenziale l’assunzione del nuovo dipendente in quanto lo stesso dovrà esercitare funzioni infungibili (anche perché non c'è in organico altro dipendente in grado di svolgere le relative funzioni) già esercitate dal dipendente al quale dovrebbe concedersi nulla osta per mobilità.
Prima di entrare nel merito della richiesta, il Collegio ritiene necessario ricostruire il quadro della disciplina normativa che riguarda i vincoli di spesa ed assunzionali cui sono soggetti gli enti minori, tra i quali sia annovera il comune di Ferrara di Monte Baldo. Soccorre a tal fine la ricostruzione del complesso quadro normativo effettuata dalla Sezione delle Autonomie con la deliberazione n. 12/SEZAUT/2012/INPR, che questo Collegio condivide pienamente, che di seguito si richiama nella parte di interesse: “….per gli enti non tenuti all’osservanza del patto di stabilità (cosiddetti enti minori) il concorso all’obiettivo finanziario di contenimento della spesa del personale è richiesto dall’art. 1, comma 562, prima parte, della richiamata Legge 296/2006, laddove si prevede che “per gli enti non sottoposti alle regole del patto di stabilità interno, le spese di personale, al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e dell'IRAP, con esclusione degli oneri relativi ai rinnovi contrattuali, non devono superare il corrispondente ammontare dell'anno 2008” (nuovo anno di riferimento, che sostituisce il 2004, in conseguenza della modifica al comma 562 apportata dall’articolo 4-ter, comma 11, del D.L. 2 marzo 2012 n. 16 convertito in legge 26 aprile 2012 n. 44). Oltre ai richiamati limiti relativi all’osservanza del patto ed alla riduzione e mantenimento della spesa del personale, gli enti locali sono soggetti ad ulteriori vincoli che incidono sulla possibilità di soddisfare il proprio fabbisogno di personale mediante assunzioni di nuovi dipendenti. In tale ambito si deve distinguere tra obblighi e vincoli di carattere generale, in quanto riguardanti tutte le amministrazioni pubbliche e vincoli specifici per gli enti locali, previsti da varie disposizioni normative: in quest’ultimo caso le norme pongono una netta distinzione tra enti soggetti o meno al patto di stabilità.
Nell’ambito degli obblighi generali, il cui mancato rispetto determina come conseguenza il divieto di assunzione, con contratti di lavoro sia a tempo indeterminato che flessibile, si rammentano:
· la dichiarazione annuale da parte dell’ente, con apposito atto ricognitivo da comunicare al Dipartimento della funzione pubblica, dalla quale emerga l’assenza di personale in sovrannumero o in eccedenza (art. 33 del D.lgs. 165/2001 come riscritto dall’articolo 16 della legge 183/2011);
· la valutazione periodica, almeno triennale, della consistenza ed eventuale variazione delle dotazioni organiche, previa verifica degli effettivi fabbisogni e previa consultazione delle organizzazioni sindacali rappresentative nonché, ove risulti necessario, a seguito di riordino, fusione, trasformazione o trasferimento di funzioni (articolo 6, del D.lgs. 30 marzo 2001 n. 165). Al mancato adempimento di detta disposizione consegue, ai sensi del comma 6 del medesimo articolo, il divieto di assumere nuovo personale, compreso quello appartenente alle categorie protette);
· l’adozione di una programmazione triennale del fabbisogno di personale di cui all'articolo 39 della legge 27 dicembre 1997, n. 449, e successive modificazioni ed integrazioni in linea con gli strumenti di programmazione economico-finanziaria pluriennale (articolo 6, del D.lgs. 30 marzo 2001 n. 165). Al mancato adempimento di detta disposizione consegue, ai sensi del comma 6 del medesimo articolo, il divieto di assumere nuovo personale, compreso quello appartenente alle categorie protette;
· l’approvazione del Piano triennale di azioni positive in materia di pari opportunità di cui all’articolo 48, comma 1, del D.lgs. 11 aprile 2006 n. 198 recante “Codice delle pari opportunità tra uomo e donna, a norma dell'articolo 6 della legge 28 novembre 2005, n. 246". Il mancato adempimento della disposizione in esame determina il divieto di assunzioni ai sensi dell'articolo 6, comma 6, del D.lgs. n. 165/2001.
Vanno poi richiamati i vincoli assunzionali specifici previsti per gli enti locali. Il primo di detti vincoli che riguarda tutti gli enti locali, soggetti o meno al patto e che incide sulla possibilità di assumere sia con contratti a tempo determinato che per lavoro flessibile, impedisce di poter esperire le procedure di reclutamento o selezione qualora risulti che l’ente abbia un rapporto tra spese di personale e spese correnti superiore al 50% (art. 76, comma 7, del D.L. n. 112/2008, come modificato dall’art. 28, comma 11-quater, del decreto legge 6 dicembre 2011, n. 201 convertito con modificazioni dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214)………….. gli enti locali non soggetti al patto di stabilità, possono effettuare assunzioni con contratti a tempo indeterminato previo esperimento delle procedure di mobilità (articolo 6, comma 1 e 30 comma 2 bis, del D.lgs. n. 165/2001) o per lavoro flessibile:
· nel rispetto dell’obbligo di contenimento della spesa del personale al livello di quella dell’anno 2008 (articolo 1, comma 562, primo periodo della Legge 296/2006 nell’attuale formulazione);
· qualora il rapporto tra spese per il personale e spese correnti non sia superiore al 50% (art. 76, comma 7, del D.L. n. 112/2008, come modificato dall’art. 28, comma 11-quater, del decreto legge 6 dicembre 2011, n. 201 convertito con modificazioni dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214).
Osservati i vincoli sopra richiamati, le sole assunzioni a tempo indeterminato possono avvenire nel limite delle cessazioni di rapporti di lavoro (a tempo indeterminato) complessivamente intervenute nel precedente anno (turnover 1/1 - articolo 1, comma 562, secondo periodo, della legge 296/2006)”.
Dal quadro normativo sopra delineato emerge chiaramente che per gli enti locali non soggetti al patto le possibilità assunzionali nell’anno a cui fa riferimento l’ente richiedente il parere (2012) sono legate oltre all’osservanza dei richiamati vincoli assunzionali generali cui sono soggette le pubbliche amministrazioni anche a quelli specifici imposti dall’articolo 1, comma 562, della legge 296/2006 sopra richiamati.

In base alla soluzione prospettata dal comune di Ferrara di Monte Baldo non sembra possano considerarsi osservati i richiamati vincoli assunzionali.

Infatti, l’assunzione del nuovo dipendente in sostituzione di quello che dovrebbe essere trasferito con mobilità ad altro ente non potrà avvenire perché manca il presupposto necessario, previsto dal richiamato comma 562, della cessazione di una unità di personale nell’anno precedente. Inoltre, si evidenzia che l’ente, qualora concedesse l’autorizzazione alla mobilità al proprio funzionario, rischierebbe di rimanere anche nell’anno successivo (2013) privo di tale figura tecnica in quanto la mobilità dl personale verso altre amministrazioni non è stata considerata quale cessazione, utile ai fini dell’applicazione delle disposizioni sopra richiamate che regolano il turnover negli enti locali.
Proprio sugli effetti della mobilità, ed in particolare sulla circostanza che la stessa non vada considerata quale cessazione utile ai fini del turnover, di recente è intervenuto il legislatore. Infatti, nel decreto legge D.L. 6 luglio 2012 n. 95, recante: “Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini nonché misure di rafforzamento patrimoniale delle imprese del settore bancario”, all’articolo 14, comma 7, si prevede che: “Le cessazioni dal servizio per processi di mobilità nonché a seguito dell'applicazione della disposizione di cui all'articolo 2, comma 11, lettera a), non possono essere calcolate come risparmio utile per definire l'ammontare delle disponibilità finanziarie da destinare alle assunzioni o il numero delle unità sostituibili in relazione alle limitazioni del turnover”. Con detta norma, il legislatore conferma l’orientamento interpretativo che la Corte dei conti aveva assunto circa la “neutralità finanziaria” che deve conseguire dall’espletamento delle procedure di mobilità del personale in relazione all’operatività dei vincoli assunzionali ai quali sono soggette le amministrazioni pubbliche e, per quel che qui interessa, gli enti locali. Le Sezioni Riunite, infatti, avevano affermato che: “..........Poiché l’ente che riceve personale in esito alle procedure di mobilità non imputa tali nuovi ingressi alla quota di assunzioni normativamente prevista, per un ovvio principio di parallelismo e al fine di evitare a livello complessivo una crescita dei dipenderti superiore ai limiti di legge, l’ente che cede non può considerare la cessazione per mobilità come equiparata a quelle fisiologicamente derivanti da collocamenti a riposo”.
Ed ancora che:“…..La mobilità si configura, dunque, come strumento per una più razionale distribuzione del personale tra le diverse amministrazioni preliminare alla decisione di bandire procedure concorsuali in ossequio al principio che, prima di procedere alla immissione, nei limiti consentiti dall’ordinamento, di nuovo personale, appare opportuno sperimentare iniziative volte ad una migliore e più razionale collocazione dei dipendenti già in servizio presso amministrazioni diverse………. relativamente agli enti locali non sottoposti al patto di stabilità interno, nei confronti dei quali operano i vincoli in materia di assunzione previsti dall’articolo 1, comma 562 della legge n. 296 del 2006, le cessioni per mobilità volontaria possono essere considerate come equiparabili a quelle intervenute per collocamento a riposo nella sola ipotesi in cui l’ente ricevente non sia a sua volta sottoposto a vincoli assunzionali” (deliberazione Sezioni Riunite n. 53/2010/CONTR). Ciò, anche in considerazione del fatto che: “……corrisponde ad un principio di carattere generale che per effettiva cessazione debba intendersi il collocamento di un soggetto al di fuori del circuito di lavoro, con conseguente venire meno della remunerazione, caratteristica che non si attaglia al fenomeno della mobilità”. (Corte dei conti, Sezione delle Autonomie deliberazione n. 21 del 9 novembre 2009).
Prima, dunque di concedere la mobilità, il comune di Ferrara di Monte Baldo dovrebbe valutare attentamente quanto sopra evidenziato, tenendo conto dell’impossibilità di poter assumere un dipendente in sostituzione di quello autorizzato alla mobilità. Ciò, anche in relazione alla circostanza che, qualora autorizzato il trasferimento per mobilità che come visto non potrà mai essere considerato quale cessazione del rapporto di lavoro ai fini dell’operatività dei vincoli assunzionali, il dipendente ceduto potrà essere sostituito solo quando e qualora, per l’ente, si verificheranno i presupposti assunzionali sopra richiamati.

PQM
La Sezione regionale di controllo per il Veneto rende il parere nei termini suindicati.

Copia del parere sarà trasmessa, a cura del Direttore della Segreteria, al Sindaco di Ferrara di Monte Baldo (VR).

Così deliberato in Venezia, nella Camera di Consiglio del 6 febbraio 2013.

Il Presidente f.f. relatore

f.to Dott. Giampiero Pizziconi 
Depositato in Segreteria il
7/02/2013  P. IL DIRETTORE DI SEGRETERIA 

       (Dott.ssa Raffaella Brandolese) 
            (f.to Bandiera Fiorella)
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