
Deliberazione n. 86/2018/PAR

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER L’EMILIA-ROMAGNA

composta dai magistrati:

dott. Carlo Greco presidente

dott. Massimo Romano consigliere

dott. Alberto Stancanelli consigliere

dott. Riccardo Patumi consigliere

dott. Federico Lorenzini primo referendario (relatore)

Adunanza del 10 aprile 2018

Richiesta di parere del Comune di San Cesario sul Panaro (MO)

Visto l’art. 100, comma secondo, della Costituzione;

Vista la legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3;

Visto il testo unico delle leggi sull’ordinamento della Corte dei

conti, approvato con il regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214 e successive

modificazioni;

Visti la legge 14 gennaio 1994, n. 20 e il decreto-legge 23 ottobre

1996, n. 543, convertito con modificazioni dalla legge 20 dicembre 1996,

n. 639, recanti disposizioni in materia di giurisdizione e di controllo della

Corte dei conti;

Vista la deliberazione delle Sezioni riunite n. 14 del 16 giugno

2000, che ha approvato il regolamento per l’organizzazione delle

funzioni di controllo della Corte dei conti, da ultimo modificata con

deliberazione del Consiglio di Presidenza n. 229 dell’11 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;

Vista la legge della Regione Emilia-Romagna 9 ottobre 2009, n.

13, istitutiva del Consiglio delle autonomie locali;

Vista la deliberazione della Sezione delle autonomie del 4 giugno

2009 n. 9/SEZAUT/2009/INPR;

Vista la deliberazione della Sezione delle autonomie del 19

febbraio 2014 n. 3/SEZAUT/2014/QMIG;
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Viste le deliberazioni delle Sezioni Riunite in sede di controllo n. 8

del 26 marzo 2010 e n. 54 del 17 novembre 2010;

Visto l’articolo 17, comma 31, del decreto-legge 1 luglio 2009, n.

78, convertito, con modificazioni, dalla legge 3 agosto 2009, n. 102;

Visto l’articolo 6, comma 4, del decreto-legge 10 ottobre 2012, n.

174, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 dicembre 2012, n. 213;

Vista la richiesta di parere formulata dal Sindaco del Comune di

San Cesario sul Panaro (MO), pervenuta il 17 novembre 2017;

Visto il parere del gruppo tecnico istituito presso il Consiglio delle

autonomie locali;

Vista l’ordinanza presidenziale n. 34 del 9 aprile 2018, con la

quale la questione è stata deferita all’esame collegiale della Sezione;

Udito nella camera di consiglio il relatore;

Ritenuto in

Fatto

Il Sindaco del Comune di San Cesario sul Panaro (MO) ha rivolto

a questa Sezione una richiesta di parere in materia di personale. Nello

specifico l’Ente domanda se ”ai fini delle norme contabili volte al

contenimento della spesa pubblica, sia corretto escludere dal computo

delle ‘spese di personale’ il corrispettivo del contratto di appalto volto ad

affidare a terzi la gestione di un servizio (o parte di esso) che viene in tal

modo esternalizzato, e ciò anche ove si tratti di appalto ad alto tasso

d’incidenza della manodopera”.

Ritenuto in

Diritto

1. L’articolo 7, comma 8, della legge n. 131 del 2003 -

disposizione che costituisce il fondamento normativo della funzione

consultiva intestata alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti

- attribuisce alle Regioni e, tramite il Consiglio delle Autonomie locali, se

istituito, anche ai Comuni, Province e Città metropolitane la facoltà di

richiedere alla Corte dei conti pareri in materia di contabilità pubblica.

Preliminarmente, la Sezione è chiamata a verificare i profili di

ammissibilità soggettiva (legittimazione dell’organo richiedente) e

oggettiva (attinenza del quesito alla materia della contabilità pubblica,

generalità ed astrattezza del quesito proposto, mancanza di interferenza

con altre funzioni svolte dalla magistratura contabile o con giudizi

pendenti presso la magistratura civile o amministrativa).
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2. In relazione al primo profilo, si ritiene che la richiesta di parere

sia ammissibile, in quanto proveniente dall’organo rappresentativo

dell’Ente ovvero il Sindaco.

3. Con riferimento alla verifica del profilo oggettivo, occorre prima

di tutto evidenziare che la disposizione contenuta nel comma 8 dell’art.

7 della legge 131 del 2003, deve essere raccordata con il precedente

comma 7, norma che attribuisce alla Corte dei Conti la funzione di

verificare il rispetto degli equilibri di bilancio, il perseguimento degli

obiettivi posti da leggi statali e regionali di principio e di programma, la

sana gestione finanziaria degli enti locali.

Il raccordo tra le due disposizioni opera nel senso che il comma 8 prevede

forme di collaborazione ulteriori rispetto a quelle del precedente comma

rese esplicite, in particolare, con l’attribuzione agli enti della facoltà di

chiedere pareri in materia di contabilità pubblica.

Sull’esatta individuazione di tale locuzione e, dunque, sull’ambito di

estensione della funzione consultiva intestata alle Sezioni regionali di

controllo della Corte dei Conti, che non può essere intesa quale una

funzione di carattere generale, sono intervenute sia le Sezioni riunite sia

la Sezione delle autonomie con pronunce di orientamento generale,

rispettivamente, ai sensi dell’articolo 17, comma 31, d. l. n. 78/2009 e

dell’articolo 6, comma 4, d. l. n. 174/2012.

Con deliberazione 17 novembre 2010, n. 54, le Sezioni riunite hanno

chiarito che la nozione di contabilità pubblica comprende, oltre alle

questioni tradizionalmente ad essa riconducibili (sistema di principi e

norme che regolano l’attività finanziaria e patrimoniale dello Stato e degli

enti pubblici), anche i “quesiti che risultino connessi alle modalità di

utilizzo delle risorse pubbliche nel quadro di specifici obiettivi di

contenimento della spesa sanciti da principi di coordinamento della

finanza pubblica (….), contenuti nelle leggi finanziarie, in grado di

ripercuotersi direttamente sulla sana gestione finanziaria dell’Ente e sui

pertinenti equilibri di bilancio”.

Di recente, la Sezione delle autonomie, con la deliberazione n.

3/2014/SEZAUT, ha operato ulteriori ed importanti precisazioni rilevando

come, pur costituendo la materia della contabilità pubblica una categoria

concettuale estremamente ampia, i criteri utilizzabili per valutare

oggettivamente ammissibile una richiesta di parere possono essere, oltre

“all’eventuale riflesso finanziario di un atto sul bilancio dell’ente” (criterio

in sé riduttivo ed insufficiente), anche l’attinenza del quesito proposto ad
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“una competenza tipica della Corte dei Conti in sede di controllo sulle

autonomie territoriali”. E’ stato, altresì, ribadito come “materie estranee,

nel loro nucleo originario alla contabilità pubblica - in una visione

dinamica dell’accezione che sposta l’angolo visuale dal tradizionale

contesto della gestione del bilancio a quello inerente ai relativi equilibri -

possono ritenersi ad essa riconducibili, per effetto della particolare

considerazione riservata dal Legislatore, nell’ambito della funzione di

coordinamento della finanza pubblica”: solo in tale particolare evenienza,

una materia comunemente afferente alla gestione amministrativa può

venire in rilievo sotto il profilo della contabilità pubblica.

Al contrario, la presenza di pronunce di organi giurisdizionali di diversi

ordini, la possibile interferenza con funzioni requirenti e giurisdizionali

delle Sezioni giurisdizionali della Corte dei Conti o di altra magistratura,

nonché il rischio di un inserimento nei processi decisionali degli enti

territoriali, che ricorre quando le istanze consultive non hanno carattere

generale e astratto, precludono alle Sezioni regionali di controllo la

possibilità di pronunciarsi nel merito.

Sulla base di quanto evidenziato, la richiesta di parere può essere

valutata come ammissibile anche sul piano oggettivo, sia in quanto può

ritenersi afferente a fattispecie sufficientemente generale ed astratta, sia

per gli effetti finanziari che la stessa comporta.

4. Ne consegue che il Collegio può procedere ad analizzare il

merito del quesito con cui, sostanzialmente, si chiede se il corrispettivo

per un contratto di appalto con cui si esternalizza un servizio in

precedenza gestito internamente da personale dell’Ente abbia rilevanza,

ai fini degli obblighi di contenimento della spesa pubblica, sulla spesa per

il personale di quello stesso Ente.

In proposito preliminarmente si sottolinea che, come prospettato

nella stessa richiesta di parere, il corrispettivo di un contratto di appalto,

anche se ad alto tasso di incidenza di manodopera e salvo non si tratti di

fattispecie elusiva, non configuri direttamente una spesa per il personale.

Basti, al riguardo, richiamare la disciplina civilistica di riferimento, per

cui oggetto dell’appalto è, ai sensi dell’art. 1655 c.c., il compimento di

un’opera o di un servizio - con organizzazione dei mezzi necessari e con

gestione a proprio rischio - verso un corrispettivo di un prezzo, mentre il

contenuto di ogni rapporto di lavoro, comunque declinato, cui si riferisce

la spesa del personale, consiste nella prestazione lavorativa in sé (art.

2094 c.c.). Pertanto, nell’un caso si tratta di un’obbligazione di risultato
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(un’opera o un servizio), nell’altro di mezzi (le proprie energie

lavorative), questo a conferma dell’alterità delle due fattispecie.

Ciò premesso, l’esternalizzazione di un servizio assume diretta

rilevanza sull’organizzazione del personale dell’Ente e sulla relativa

spesa, come peraltro puntualizzato dal d.lgs. del 30 marzo 2001, n. 165,

laddove all’art. 6 bis è statuito che “1. Le pubbliche amministrazioni di

cui all’articolo 1, comma 2, nonché gli enti finanziati direttamente o

indirettamente a carico del bilancio dello Stato sono autorizzati, nel

rispetto dei principi di concorrenza e di trasparenza, ad acquistare sul

mercato i servizi, originariamente prodotti al proprio interno, a

condizione di ottenere conseguenti economie di gestione e di adottare le

necessarie misure in materia di personale. 2. Le amministrazioni

interessate dai processi di cui al presente articolo provvedono al

congelamento dei posti e alla temporanea riduzione dei fondi della

contrattazione in misura corrispondente, fermi restando i processi di

riallocazione e di mobilità del personale. 3. I collegi dei revisori dei conti

e gli organi di controllo interno delle amministrazioni che attivano i

processi di cui al comma 1 vigilano sull’applicazione del presente articolo,

dando evidenza, nei propri verbali, dei risparmi derivanti dall’adozione

dei provvedimenti in materia di organizzazione e di personale, anche ai

fini della valutazione del personale con incarico dirigenziale di cui

all’articolo 5 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286”. In proposito,

la Sezione delle Autonomie con un recente pronunciamento ha precisato

che “Tale disposizione impone alle amministrazioni, al momento di

assumere la decisione di esternalizzare un servizio, di adottare le

conseguenti misure di riduzione e rideterminazione della dotazione

organica. Ne deriva che l’esternalizzazione di un servizio deve essere

attuata dall’ente nel quadro di misure di programmazione ed

organizzazione in grado di assicurare, nell’ambito della generale

riduzione della spesa corrente, anche la riduzione delle spese di

personale … . Infatti, tale modalità organizzativa, fisiologicamente, deve

generare una contrazione della spesa di personale, in relazione ad

attività non più svolte all’interno dell’ente” (Deliberazione n.

16/SEZAUT/2016/QMIG).

A conferma del fatto che l’esternalizzazione del servizio comporti,

necessariamente, una riduzione della spesa di personale, è stato

precisato che “Nel caso di esternalizzazione del servizio, non sarebbe

coerente con la lettura dell’art. 6 bis comma 2 del d.lgs.165/2001, che
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sancisce il congelamento dei posti e la rideterminazione in riduzione della

pianta organica …, computare per la determinazione del budget

assunzionale, anche il costo dei dipendenti cessati (rectius trasferiti) per

l’esternalizzazione del servizio” (Corte dei Conti Sezione regionale di

controllo per la Lombardia/143/2017/PAR).

In conclusione, in ragione del richiamato quadro ermeneutico si

puntualizza che l’esternalizzazione di un servizio è soggetta a vincoli

stringenti in quanto è consentita con una riduzione della spesa del

personale in ragione del cessato impiego di forza lavoro nel servizio in

precedenza gestito in economia, alla condizione di ottenere con

l’affidamento dell’appalto all’esterno conseguenti economie di gestione

per l’Ente.

P.Q.M.

La Sezione regionale di controllo della Corte dei Conti per l’Emilia

Romagna esprime il proprio parere sul quesito riportato in epigrafe nei

termini di cui in motivazione.

DISPONE

che, a cura della Segreteria di questa Sezione regionale di

controllo, copia della presente deliberazione sia trasmessa - mediante

posta elettronica certificata - al Sindaco del Comune di San Cesario sul

Panaro (MO) e al Presidente del Consiglio delle autonomie locali della

Regione Emilia-Romagna.

Che l’originale della presente pronuncia resti depositato presso la

predetta Segreteria.

Così deciso in Bologna, nella camera di consiglio del 10 aprile

2018.

Il presidente

f.to (Carlo Greco)

Il relatore

f.to (Federico Lorenzini)

Depositata in segreteria il 10 aprile 2018

Il direttore di segreteria

f.to (Rossella Broccoli)


