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DELIBERAZIONE n.172/2016/PAR
Repubblica Italiana

la

Corte dei Conti

Sezione regionale di controllo per il Molise

nell’adunanza del 14 dicembre 2016
***********

composta dai magistrati:

dott.ssa Cristina Zuccheretti                   Presidente
dott. Giuseppe Imparato                        Consigliere

dott. Luigi Di Marco                               Primo Referendario

dott. Alessandro Verrico                         Referendario, relatore

***********

Visto l’art.100, comma 2, 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 deliberato dalle Sezioni Riunite in data 16 giugno 2000, modificato con deliberazioni n.2 del 3 luglio 2003 e n.1 del 17 dicembre 2014 nonché, da ultimo, con deliberazione del Consiglio di Presidenza n.229 del 19.7.2008;

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 ed i criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva approvati dalla Sezione delle Autonomie nell’adunanza del 27 aprile 2004 come modificata ed integrata dalla deliberazione n.9/SEZAUT/2009/INPR del 3 luglio 2009 e dalla deliberazione n.54/CONTR del 17 novembre 2010 delle Sezioni Riunite in sede di controllo;
Vista la nota prot. n.4318 del 10 novembre 2016, acquisita al protocollo di questa Sezione n.2143 del 10 novembre 2016, con la quale il Sindaco del Comune di Rocchetta a Volturno (IS) ha avanzato richiesta di parere;

RITENUTA l’opportunità di discutere – sotto la voce “varie” dell’odierna Camera di Consiglio convocata con ordinanza Presidenziale n.29 del 2 dicembre 2016 – la suddetta richiesta di parere;
Udito il relatore, Ref. Alessandro Verrico;

Oggetto del parere 

Il Sindaco del Comune di Rocchetta a Volturno, con nota prot. n.4318 del 10 novembre 2016, acquisita al protocollo di questa Sezione n.2143 del 10 novembre 2016, ha formulato una richiesta di parere in ordine alle modalità di valutazione delle capacità assunzionali dei Comuni soggetti a patto di stabilità (art. 3, comma 5-bis del D.L. 90/2014, come modificato dal D.L. 78/2015) nonché di interpretazione di una fattispecie enucleata dalla Sezione Autonomie della Corte dei conti nella deliberazione n. 28/SEZAUT/2015QMIG.

In particolare il Sindaco del Comune di Rocchetta a Volturno (IS) ha 
esposto quanto segue:

- il Comune di Rocchetta a Volturno, soggetto a patto di stabilità dal 2013, nell’anno 2016 ha approvato la delibera di fabbisogno di personale con la previsione di un’assunzione a tempo indeterminato part-time a parziale copertura di un resto assunzionale derivante da una cessazione intervenuta nel 2013;

- tale procedura è stata attuata ai sensi dell’art.3, comma 5-bis del D.L. 90/2014, come modificato dal D.L.78/2015, che consente di utilizzare i resti ancora disponibili delle facoltà assunzionali riferite al triennio precedente;

- nel 2016, poiché è possibile utilizzare pienamente le facoltà assunzionali 2015, l’ultimo triennio da considerare è quello dal 2012/2014. Ai sensi di consolidata giurisprudenza contabile, il triennio ha natura scorrevole, per cui di anno in anno perde l’annualità più antica (delibera n.28/SEZAUT/2015QMIG).

Dalla lettura della richiesta di parere emerge inoltre che l’ente procede ad una argomentazione che, nello stesso tempo, si sostanzia in un autonomo quesito, che si riporta di seguito “Si chiede pertanto a questa spettabile Corte di voler fornire un parere su come vada considerata la natura scorrevole della “graduatoria” indicata dalla Sezione delle Autonomie, se, in altre parole, il budget/capacità assunzionale dell’ultimo anno debba essere inteso come “capacità giuridica” o come “un’autorizzazione alla spesa da impegnare entro il termine del triennio stesso”“. Si chiede in particolare se come elemento che fornisce il discrimine per l’impossibilità dell’utilizzo dei resti vada considerato l’impegno economico dovuto alla stipula del contratto o, piuttosto, la 
pubblicazione del bando di mobilità/concorso.
DIRITTO

Ammissibilità soggettiva ed oggettiva.

La richiesta di parere deve considerarsi ammissibile, sotto il profilo soggettivo, laddove formulata, come nel caso di specie, dall’organo di vertice dell’Amministrazione, legittimato ad esprimere la volontà dell’Ente essendo munito di rappresentanza legale esterna. Tale organo, nel caso del Comune, è il Sindaco, ai sensi dell’art.50 del D.lgs. n.267/2000. 
Con riferimento alla verifica del profilo oggettivo, nello specifico occorre verificare se la questione proposta rientri nell’ambito delle funzioni attribuite alle Sezioni regionali della Corte dei conti dall’art.7, comma 8, della legge 6 giugno 2003, n.131, nei termini precisati sia dalle Sezioni riunite (deliberazione 17 novembre 2010, n. 54) sia dalla Sezione delle autonomie (deliberazione n. 3/2014/SEZAUT), 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.

Come anticipato, dalla lettura della richiesta di parere pervenuta dal Sindaco del Comune di Rocchetta a Volturno appaiono emergere due distinti tipi di quesiti: da un lato il Comune richiede di voler illustrare le modalità di valutazione delle capacità assunzionali dei Comuni soggetti a Patto di Stabilità, nonché di interpretazione di una fattispecie enucleata dalla Sezione Autonomie della Corte dei Conti; dall’altro lato il Comune sembra voler richiedere alla Sezione di pronunciarsi in ordine alle modalità di contabilizzazione per l’utilizzo dei resti assunzionali, in particolare quelli riferiti al 2013, anche alla luce dei nuovi principi della contabilità armonizzata degli enti locali (in particolare il principio della competenza finanziaria potenziata).

Sulla base di quanto precede, pertanto, la richiesta in esame va considerata ammissibile anche sotto il profilo oggettivo, essendo finalizzata fondamentalmente ad ottenere l’esatta interpretazione di norme. 

Trattasi, infatti, di richiesta avente carattere generale, non riguardante un fatto gestionale specifico o un provvedimento già adottato e, pertanto, rientrante nell’ambito della contabilità pubblica, essendo finalizzata a chiarire la portata della normativa attualmente vigente in tema di limiti assunzionali del personale degli enti locali.

Merito.

Nel merito, la questione sottoposta all’esame di questa Sezione si incentra sull’analisi della normativa che disciplina, per gli enti soggetti al patto di stabilità, le modalità di determinazione delle capacità assunzionali ed, in particolare, sulla possibilità di utilizzazione dei resti derivanti dal triennio precedente (primo quesito). A tali fini il Comune chiede inoltre di voler indicare, tenuto conto anche dei principi dettati dalla nuova normativa dell’armonizzazione contabile, quale elemento fornisce il discrimine per l’impossibilità dell’utilizzo dei resti: l’impegno economico dovuto alla stipula del contratto ovvero la pubblicazione del bando di mobilità/concorso (secondo quesito).

L’analisi del primo quesito sottoposto all’attenzione di questa Sezione di 
Controllo presuppone la valutazione della normativa che prevede limiti 
assunzionali per gli enti locali soggetti al patto di stabilità ed in particolare dell’art.3, comma 5 del d.l. n.90/2014 che ha sostituito l’art.76, comma 7, del d.l. n.112/2008, convertito con modificazioni dalla legge n.133/88, contenente la pregressa disciplina del turnover per gli enti sottoposti al Patto di stabilità interno. La norma più recente si caratterizza per la fattispecie “frazionale”, che individua la spesa per nuove assunzioni sulla base del “budget” derivante da intervenute cessazioni (Sezione delle Autonomie, deliberazione n.28/SEZAUT/2015/QMIG). 

Nella disciplina vigente le percentuali di sostituzione sono del 60% nel 2014 e 2015; dell’80% nel 2016 e 2017 e del 100% negli anni successivi.

L’art.4, comma 3, del D.L. n.78/2015 (che non ha subito modifiche dalla relativa legge di conversione n.125/2015) ha integrato il citato art.3, comma 5, del D.L. n.90/2014, convertito, con modificazioni, dalla L. n.114/2014, prevedendo, oltre al cumulo dal 2014 delle risorse per arco temporale non superiore a tre anni, nel rispetto della programmazione del fabbisogno e di quella finanziaria e contabile, la possibilità di utilizzare a tal fine anche i residui ancora disponibili delle facoltà assunzionali riferite al triennio precedente.

Sempre in tema assunzionale degli enti locali l’art.1, comma 424, della Legge di Stabilità 2015 ha successivamente stabilito che, per gli anni 2015 e 2016, i budget per le assunzioni a tempo indeterminato sono vincolati alla messa in ruolo dei vincitori di concorso presenti nelle proprie graduatorie e alla ricollocazione del personale degli enti di area 
vasta.

Sul tema è intervenuto il Dipartimento della Funzione Pubblica che con la circolare n.1/2015 ha sostenuto che il budget vincolato dalla predetta legge era solamente quello riferito alle cessazioni intervenute negli anni 2014 e 2015 e che rimanevano, quindi, consentite le assunzioni a valere sui budget degli anni precedenti, nonché quelle previste da norme speciali.

La Sezione delle Autonomie con delibera n.26/2015, è recentemente intervenuta sul tema e ha ritenuto che l’art. 4, comma 3, del d.l. n.78/2015 integra il quadro interpretativo già fornito dalla circolare n.1/2015 sopra richiamata. 

I Comuni sono autorizzati, dunque, ad impiegare nel 2015 l’eventuale budget residuo derivante dalle cessazioni intervenute nel triennio 2011-2013, per assunzioni non vincolate ai sensi del comma 424 della legge di stabilità 2015. 

Ne consegue che la capacità assunzionale del triennio 2012-2013-2014, non integralmente utilizzata ed eventualmente rinviata nel 2015 ovvero nel 2016, non soggiace alle limitazioni introdotte dal citato comma 424, restando regolata dalla disciplina ordinaria in materia di vincoli sulle assunzioni a tempo indeterminato vigente in ciascun anno di riferimento; in tale caso, quindi, possono essere intraprese le procedure ordinarie di reclutamento.

Quanto appena esposto è illustrato da questa Sezione con la deliberazione n.63/2016/PAR che ha recepito il seguente principio di diritto enunciato dalla Sezione delle Autonomie n.26/AUT/2015/QMIG del 28 luglio 2015: “gli enti locali possono effettuare assunzioni di personale a tempo indeterminato utilizzando la capacità assunzionale del 2014 derivante dalle cessazioni di personale nel triennio 2011-2013, sempre nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica; mentre, con riguardo al budget di spesa del biennio 2015-2016 (riferito alle cessazioni di personale intervenute nel 2014 e nel 2015), la capacità assunzionale è soggetta ai vincoli posti dall’articolo 1, comma 424 della legge 190/2014 finalizzati a garantire il riassorbimento del personale provinciale”.

Nella deliberazione di questa Sezione n.63/2016/PAR si richiama, inoltre, la deliberazione n.28/SEZAUT/2015/QMIG della Sezione della Autonomie mediante la quale è precisato che “il riferimento ‘al triennio precedente’ inserito nell’art.4, comma 3, del decreto-legge n.78/2015, che ha integrato l’art.3, comma 5, del decreto-legge n.90/2014, è da intendersi in senso dinamico, con scorrimento e calcolo dei resti, a ritroso, rispetto all’anno in cui si intende effettuare le assunzioni”; ribadendo altresì che le risorse da destinare nel 2015 e nel 2016 alle finalità di cui al citato comma 424 sono esclusivamente quelle relative alle cessazioni intervenute, rispettivamente, nel 2014 e nel 2015.

Al fine di fornire una esposizione completa della materia, che, come già detto, è stata interessata, nel corso degli ultimi anni, da numerosi interventi normativi, si menziona, in ultimo, quello attuato con la legge n.208/2015 (legge di stabilità per il 2016), ove, al comma 228 dell’art.1, prevede che “Le amministrazioni di cui all'articolo 3, comma 5, del decreto-legge 24 giugno 2014, n.90, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 agosto 2014, n.114, e successive modificazioni, possono procedere, per gli anni 2016, 2017 e 2018, ad assunzioni di personale a tempo indeterminato di qualifica non dirigenziale nel limite di un contingente di personale corrispondente, per ciascuno dei predetti anni, ad una spesa pari al 25 per cento di quella relativa al medesimo personale cessato nell'anno precedente. In relazione a quanto previsto dal primo periodo del presente comma, al solo fine di definire il processo di mobilità del personale degli enti di area vasta destinato a funzioni non fondamentali, come individuato dall'articolo 1, comma 421, della citata legge n.190 del 2014, restano ferme le percentuali stabilite dall'articolo 3, comma 5, del decreto-legge 24 giugno 2014, n.90, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 agosto 2014, n.114. Il comma 5-quater dell'articolo 3 del decreto-legge 24 giugno 2014, n.90, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 agosto 2014, n.114, è disapplicato con riferimento agli anni 2017 e 2018”.

Come già evidenziato da questa Sezione nella richiamata deliberazione n.63/2016/PAR, si sottolinea che l’ultima novella legislativa introduce una forte limitazione alla previsioni indicate dal D.L. n.90/2014 alla possibilità di turn-over, ridefinendo la capacità assunzionale degli enti locali per gli anni 2016, 2017 e 2018 nella misura del 25 per cento della spesa del personale cessato nell’anno precedente, ma nulla ha innovato in ordine alla perdurante possibilità per gli enti locali di effettuare assunzioni a tempo indeterminato a valere sui residui ancora disponibili (secondo la disciplina contenuta nell’art.3, comma 5, D.L. n.90/2014 e succ. mod.).

Tale orientamento è stato successivamente condiviso dalla Sezione 
Regionale di Controllo dell’Umbria che, nella deliberazione n.64/2016/PAR dell’8 giugno 2016, ha osservato che “ove il legislatore avesse inteso sopprimere la facoltà assunzionale riferibile ai resti non ancora utilizzati, lo avrebbe detto espressamente secondo il noto brocardo ‘ubi lex voluit dixit, ubi lex noluit tacuit’ ”.
Ne consegue che, per il 2016, il totale della capacità assunzionale è dato dalla somma tra una quota di competenza (il 2016 si calcola sulla base dei cessati del 2015) e una quota a residuo del triennio precedente dinamico, come stabilito dalla Sezione delle Autonomie n.28/2015, quest’ultima nell’esercizio attuale è pari a quanto non speso dei budget negli anni 2013-2014-2015 calcolato sulle rispettive cessazioni degli anni 2012-2013-2014.
Al riguardo, come già evidenziato da questa Sezione con la deliberazione n.63/2016/PAR “le quote di turn-over a tal fine disponibili, sono da considerare solo quelle relative all’anno 2013, ricadendo nell’ambito di applicazione del comma 424 della legge n.190/2014 le facoltà assunzionali liberate dai cessati negli anni successivi (2014 e 2015), dovendo dunque essere destinate prioritariamente al ricollocamento del personale soprannumerario delle province”.
Procedendo all’analisi del secondo quesito esposto dal Sindaco del Comune di Rocchetta a Volturno, appare utile prendere in considerazione le recenti affermazioni rese, proprio in materia di spese del personale, dalla Sezione delle Autonomie della Corte dei conti. In particolare con delibera n.25/SEZAUT/2014/QMIG è stata specificatamente fatta presente l’impossibilità “di far ricorso a finzioni giuridiche e di operare raffronti tra aggregati non omogenei - relativi l’uno alla spesa virtuale e l’altro a quella effettiva - anche in considerazione dei possibili rischi di elusione del principio di riduzione programmata di spesa, cui le stesse si presterebbero (deliberazione n.27/2013). Al riguardo, appare utile ricordare che l’art.1, comma 557 prescrive obiettivi di contenimento di un aggregato di spesa corrente particolarmente rilevante ai fini dell'attuazione del patto di stabilità interno, nel più generale contesto delle misure volte all'osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall'ordinamento dell'Unione europea, recentemente elevati a rango costituzionale. Sulla base di tali premesse, è da escludere non solo la possibilità di considerare virtualmente esistente una spesa di personale solamente programmata, ma non effettuata (cd. “effetto prenotativo” della spesa), ma anche di considerare virtualmente sostenuta una spesa che tale non è, ai soli fini del rispetto del limite legislativamente imposto. I predetti approdi ermeneutici trovano ulteriore conferma nel nuovo regime vincolistico delineato dal decreto legge 24 giugno 2014, n.90, convertito in legge 11 agosto 2014, n.114. In questo specifico ambito, al di là delle due ipotesi derogatorie alla disciplina del comma 557 introdotte (art.11, commi 4 ter e 4 quater) per i comuni colpiti dal sisma del 2012 e per quelli con popolazione tra mille e cinquemila abitanti ai fini delle assunzioni di personale stagionale da adibire alla polizia locale - non estensibili alla fattispecie in quanto di stretta interpretazione - si segnala l’art.3, comma 5 bis, che ha introdotto il nuovo comma 557 quater all’art.1 della legge n.296/2006. Tale norma dispone testualmente che “ai fini dell'applicazione del comma 557, a decorrere dall'anno 2014 gli enti assicurano, nell'ambito della programmazione triennale dei fabbisogni di personale, il contenimento delle spese di personale con riferimento al valore medio del triennio precedente alla data di entrata in vigore della presente disposizione.”...(omissis)… In luogo del menzionato parametro temporale “dinamico”, il legislatore introduce - anche per gli enti soggetti al patto di stabilità interno - un parametro temporale fisso e immutabile, individuandolo nel valore medio di spesa del triennio antecedente alla data di entrata in vigore dell’art.3, comma 5 bis, del dl n. 90/2014, ossia del triennio 2011/2013, caratterizzato da un regime vincolistico - assunzionale e di spesa - più restrittivo. (omissis).. In particolare, il riferimento espresso ad un valore medio triennale - relativo, come detto, al periodo 2011/2013 - in luogo del precedente parametro di raffronto annuale, avvalora ulteriormente la necessità di prendere in considerazione, ai fini del contenimento delle spese di personale, la spesa effettivamente sostenuta. In questa prospettiva, è da escludere la possibilità di ricorso a conteggi virtuali, che potrebbero alterare l’omogeneità della base di computo negli anni. Nel delineato contesto, le eventuali oscillazioni di spesa tra un’annualità e l’altra, anche se causate da contingenze e da fattori non controllabili dall’ente, trovano fisiologica compensazione proprio nel valore medio pluriennale e nell’ampliamento della base temporale di riferimento”.

Alla luce di tutto quanto sin qui motivato, occorre pertanto ritenere che, anche ai fini di quanto richiesto dal Comune di Rocchetta a Volturno, sia necessario fare riferimento alla spesa effettivamente sostenuta, senza poter invece prendere in considerazione una spesa meramente programmata o oggetto di c.d prenotazione di impegno.
P.Q.M.
nelle sopra esposte considerazioni è il parere di questa Sezione.

Dispone che la presente deliberazione venga trasmessa, a cura del preposto al Servizio di supporto, al Sindaco del Comune di Rocchetta a Volturno.

Così deliberato in Campobasso, nella Camera di Consiglio del 14 dicembre 2016.
       Il Magistrato, relatore                                     Il Presidente
F.to (Ref. Alessandro Verrico)                       F.to (Cristina Zuccheretti)
DEPOSITATA IN SEGRETERIA IL 14 dicembre 2016
IL DIRETTORE AMMINISTRATIVO

F.to (dott. Davide Sabato)
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