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COPERTINA

(VEDI FOGLIO)

1.
Le forme di assunzione di personale possibili in base alla normativa vigente per gli enti locali (D.L. n. 112/2008)          secon​do le indicazioni dell’ANCI

L’ANCI ha ritenuto opportuno codificare in una nota interpretativa le disposizioni del decreto legge n. 112/2008, in materia di personale degli enti locali, mettendo così un freno anche ad eventuali interpretazioni da parte dei Ministeri competenti.

La nota è stata quindi opportuna ed è datata 6 agosto 2008, e quindi ancora prima della conversione in legge dello stesso decreto.

Va ricordato che la legge di conversione del decreto in materia non ha apportato significative modifiche.

Comunque il problema dell’assunzione di personale è per tutti cogente anche perché il continuo blocco o comunque la limitata possibilità di sostituire personale che cessa dal servizio mette in seria crisi determinati settori delle amministrazioni comunali.

La nota interpretativa si sofferma su tre problematiche riguardanti il personale degli enti locali e precisamente:

· il ricorso alle forme contrattuali flessibili nella pubblica amministrazione;

· il conferimento degli incarichi esterni;

· il contenimento delle spese di personale negli enti locali.

Mancano indicazioni e suggerimenti invece sull’altro tema che non ha un rilievo minore, cioè le disposizioni sulla contrattazione nazionale e, soprattutto, le nuove forme di controllo su quella decentrata integrativa.

A) Il primo argomento riguarda il lavoro flessibile
Questo tipo di lavoro aveva trovato nuova normativa nella legge finanziaria 2008 (legge n. 244/2007), ma con questo decreto essa sembra superare la disciplina eccessivamente vincolistica prevedendo il sostanziale ritorno alla possibilità per gli enti locali di poter procedere ad assunzioni flessibili.

Demanda la possibilità di ricorrere alle forme di lavoro flessibile - previste dal codice civile e dalle leggi sui rapporti di lavoro subordinato nell’impresa - per esigenze temporanee ed eccezionali, secondo la vigente disciplina, ai CCNL l’individuazione dei contingenti di personale utilizzabile mediante il rapporto a tempo determinato, il contratto di formazione lavoro e la somministrazione di lavoro.

Pone però alcuni limiti e condizioni:

· non è possibile ricorrere alla somministrazione di lavoro per l’esercizio di funzioni direttive e dirigenziali;

· ciascun lavoratore non potrà essere utilizzato, con più tipologie contrattuali, per periodi superiori al triennio nell’arco dell’ultimo quinquennio.

Al riguardo l’ANCI ritiene che il divieto di utilizzo del medesimo lavoratore riguardi l’uti​lizzo mediante forme contrattuali flessibili di natura subordinata, che rientrano espressamente nel campo di applicazione dell’art. 36 del D.Lgs. n. 165/2001, riguardante proprio le forme contrattuali flessibili di assunzione e di impiego di personale; pertanto, quindi, non dovrebbero essere computati, ai fini del raggiungimento dei tre anni, i periodi svolti con incarico di lavoro autonomo.

Gli incarichi di lavoro autonomo, infatti, il cui conferimento è motivato e legittimato da esigenze completamente diverse rispetto all’a​ssunzione con contratto di lavoro flessibile, non rientrano nel campo di applicazione del​l’art. 36 ma sono oggetto di una disciplina distinta (dettata dall’art. 46 dello stesso decreto legge n. 112 che riguarda proprio al riduzione delle collaborazioni e delle consulenze in commento), la cui violazione viene espressamente e diversamente sanzionata dal legislatore;

· ritiene ancora che sia comunque consentito l’utilizzo di uno stesso lavoratore per più di tre anni nell’arco del quinquennio, laddove ciò derivi dallo svolgimento di procedure concorsuali diverse, in considerazione del fatto che la partecipazione ad un pubblico concorso, in ossequio al dettato costituzionale, prevale rispetto al limite temporale del triennio.

Per quanto riguarda le modalità di calcolo del quinquennio, ritiene che lo stesso debba essere computato a ritroso, ossia, per ciascun lavoratore - da assumere o assunto dopo il 25 giugno u.s. - occorre computare i periodi di lavoro svolti con contratti di lavoro flessibile nel precedente quinquennio presso l’Ente che intende assumere.

Per quanto riguarda, invece, le modalità di calcolo del triennio, ritiene opportuno che lo stesso venga calcolato in mesi - 36 mesi di lavoro - e per i periodi inferiori al mese di lavoro, occorre computare i giorni, fino alla formazione della mensilità;

· non dovrebbero rientrare nei limiti temporali sopraindicati gli incarichi a contratto a tempo determinato di diritto pubblico conferiti ai sensi dell’art. 110 del TUEL, e cioè i contratti stipulati per la copertura dei posti di responsabili dei servizi o degli uffici, di qualifiche dirigenziali o di alta specializzazione, compresi quelli di diritto privato eccezionalmente conferiti con deliberazione motivata, fermi restando i requisiti richiesti dalla qualifica a ricoprire. Ciò in forza dell’art. 1, comma 4, dello stesso TUEL, secondo il quale “ai sensi dell’art. 128 della Costituzione secondo cui le leggi della Repubblica non possono introdurre deroghe al presente Testo unico se non mediante espressa modificazione delle sue disposizioni”;

· ritiene che, anche in assenza di espressa previsione legislativa – pur precisando che sarebbero necessari dei chiarimenti al riguardo – siano esclusi dai predetti limiti temporali anche gli incarichi conferiti per la costituzione degli uffici di staff posti nelle dirette dipendenze del sindaco (vedi art. 90 del TUEL). Infatti sono incarichi di particolare tipologia, caratterizzati dall’elemento fiduciario e dalla necessaria connessione con la durata del mandato elettorale;

· viene eliminata la sanzione connessa alla violazione delle norme relative al ricorso al lavoro flessibile, prevista nella previgente disciplina, relativa al divieto di assunzione per un triennio a carico delle amministrazioni che violano le disposizioni relative al lavoro flessibile previste dal citato art. 36 dello statuto del pubblico impiego. Infatti tale sanzione non è più prevista nel riformulato art. 36.

Viene precisato però che in ogni caso, la violazione di disposizioni imperative riguardanti l’as​sun​zione o l’impiego di lavoratori non può comportare la costituzione di rapporti di lavoro a tempo indeterminato, ferma restando ogni responsabilità e sanzione. Il lavoratore interessato ha diritto al risarcimento del danno derivante dalla prestazione di lavoro in violazione di disposizioni imperative. Le amministrazioni hanno l’obbligo di recuperare le somme pagate a tale titolo nei confronti dei dirigenti responsabili, qualora la violazione sia dovuta a dolo o colpa grave.

Viene invece inasprito il regime sanzionatorio a carico dei dirigenti che operano in violazione delle disposizioni di cui al riformulato art. 36 in quanto viene configurata la responsabilità dirigenziale per mancato raggiungimento degli obiettivi o per inosservanza delle direttive impartite, con conseguente impossibilità di rinnovo dell’incarico dirigenziale. Di tali violazioni dovrà essere tenuto conto in sede di valutazione dell’operato del dirigente, ai sensi dell’art. 5 D.Lgs n. 286/1999, che disciplina, come noto, la valutazione del personale con incarico dirigenziale.

B) Il secondo argomento trattato riguarda il conferimento di incarichi esterni
Anche in questo caso l’ANCI ricorda che l’art. 46 del decreto legge n. 112/2008 riscrive nuovamente il comma 6 dell’art. 7 del D.Lgs. n. 165/2001 (statuto del pubblico impiego), correggendo la normativa al riguardo introdotta dalla legge finanziaria 2008.

· Il primo elemento innovativo che l’ANCI al riguardo evidenzia è quello riguardante l’af​fidamento degli incarichi esterni secondo il quale è necessario il possesso, da parte dell’affidatario, di una “particolare e comprovata specializzazione anche universitaria”.

Pertanto, mentre secondo la previgente disciplina la specializzazione universitaria costituiva un requisito imprescindibile per il legittimo affidamento dell’incarico, secondo il disposto del novellato comma 6 in commento non necessariamente la specializzazione richiesta all’affidatario – comunque comprovata e particolare – scaturisce dalla formazione universitaria.

Pertanto, gli Enti dovranno valutere caso per caso in relazione alla tipologia di incarico da affidare il tipo di formazione adeguata da richiedere, ferma restando l’assoluta inderogabilità del requisito della particolarità della specializzazione medesima.

Il comma 1 del citato art. 46, poi, stabilisce che certamente si prescinde dal requisito della comprovata specializzazione universitaria in caso di stipulazione di contratti d’opera per attività che debbano essere svolte da professionisti iscritti in ordini o albi o con soggetti che operino nel campo dell’arte, dello spettacolo o dei mestieri artigianali, ferma restando la necessità di accertare la maturata esperienza nel settore;

· viene introdotta una precisa responsabilità amministrativa per i dirigenti che ricorrono a contratti di collaborazione coordinata e continuativa per lo svolgimento di funzioni ordinarie o utilizzano i collaboratori come lavoratori subordinati;

· per gli enti locali viene meno l’obbligo di inserire gli incarichi esterni in uno specifico programma di approvazione del Consiglio, ma viene stabilito che tutti gli incarichi possono essere affidati solo in relazione alle attività istituzionali stabilite dalla legge o previste nei programmi consiliari, approvati ai sensi del​l’articolo 42, comma 2 del D. Lgs n. 267/2000.

Pur restando fermo l’obbligo di adottare uno specifico Regolamento di Giunta che definisca i criteri e le modalità procedurali per l’af​fidamento degli incarichi esterni, non sussiste più l’obbligo di inserire il limite di spesa per gli incarichi autonomi in tale Regolamento; il novellato comma 56 dell’art. 3 della legge finanziaria 2008; infatti, è stabilito che il limite di spesa annuale dovrà essere fissato nel bilancio preventivo dell’Ente (e dunque il Consiglio interviene specificamente sulla materia degli incarichi in sede di approvazione del Bilancio). Gli stessi quindi dovranno rivedere ed adeguare le norme regolamentari già adottate alle nuove più flessibili prescrizioni di legge;

· restano ferme però le disposizioni di cui ai commi 18 e 54 della Finanziaria 2008 (legge n. 244/2007) concernenti gli adempimenti connessi alla pubblicazione sul sito web dell’Amministrazione dei provvedimenti di affidamento degli incarichi ai soggetti esterni, con l’indicazione del nominativo del consulente, dell’oggetto dell’incarico e del relativo compenso sul sito istituzionale dell’ammi​nistrazione stipulante. Nel predetto sito web dovranno essere pubblicati anche i relativi provvedimenti completi di indicazione dei soggetti percettori, della ragione dell’incarico e dell’ammontare erogato. In caso di omessa pubblicazione, la liquidazione del corrispettivo per gli incarichi di collaborazione o consulenza di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale del dirigente preposto.

C) Il terzo argomento è quello del regime di contenimento delle spese di personale
Al riguardo le nuove disposizioni rafforzano le disposizioni che impongono agli enti locali il contenimento della spesa per il personale, pur mantenendo la distinzione tra enti sottoposti e gli enti non sottoposti al patto di stabilità.

1. Per gli enti con popolazione superiore ai 5.000 abitanti e quindi sottoposti al rispetto delle regole del patto di stabilità.

· fra le spese del personale devono essere comprese anche quelle sostenute per (vedi comma 1 dell’art. 76 del D.L. n. 112/2008):

a) i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa;

b) la somministrazione di lavoro;

c) il personale di cui all’articolo 110 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, cioè le spese per gli incarichi a contratto per la copertura dei posti di responsabili dei servizi e degli uffici, di qualifiche dirigenziali o di alta specializzazione;

d) tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, senza estinzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture e organismi variamente denominati partecipati o comunque facenti capo all’ente;

· in merito alla voce di cui alla predetta lett. d) l’ANCI precisa che – in tutti i casi in cui non vi sia un definitivo trasferimento di personale (in mobilità) presso altre strutture ed organismi, connesso, evidentemente, al trasferimento di funzioni – l’Ente è tenuto a contabilizzare le spese sostenute per il personale assegnato ai suddetti organismi.

Ovviamente, poiché in molti casi l’Ente trasferisce all’organismo assegnatario del personale una quota di risorse onnicomprensiva, occorre scorporare, ai fini del computo dell’ammontare delle spese per il personale, solo la quota parte di risorse effettivamente destinate alla retribuzione del personale assegnato.

Al fine di garantire l’omogeneità e quindi la confrontabilità dei dati di riferimento, occorre calcolare nuovamente la spesa per il personale, con riferimento ai criteri di cui al citato comma 1, non solo per il 2008 ma anche relativamente alle precedenti annualità.

2. Per gli enti non sottoposti al patto di stabilità
· Innanzitutto viene precisato che in attesa dell’emanazione del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri previsto dal comma 6 dello stesso art. 76 del D.L. n. 112/2008, anche per questi enti locali con un numero massimo di dipendenti a tempo pieno superiore a 10 è sospesa la possibilità di assumere personale a tempo indeterminato superando il tetto delle cessazioni verificatesi nel​l’anno precedente.

Come noto, il comma 121 dell’art. 3 della Finanziaria 2008, integrando il comma 562 della Finanziaria 2007, aveva introdotto la possibilità, per gli enti non sottoposti al regolo del patto di stabilità interno, di derogare al rispetto del vincolo di spesa riferita al 2004 e del limite di copertura del turn-over, per quanto riguarda le assunzioni a tempo indeterminato, nel rispetto dei parametri definiti dal medesimo comma 121.

Va ricordato al riguardo che il citato comma 6 prevede che entro il 22 ottobre del corrente anno, il Presidente del Consiglio dei Ministri, previo accordo tra Governo, regioni ed autonomie locali da concludersi in sede di conferenza unificata, avrebbe dovuto emanare un decreto con il quale dovrebbero essere definiti parametri e criteri di virtuosità, con correlati obiettivi differenziati di risparmio, tenuto conto delle dimensioni demografiche degli enti, delle percentuali di incidenza delle spese di personale attualmente esistenti rispetto alla spesa corrente e dell’andamento di tale tipologia di spesa nel quinquennio precedente. In tale sede dovrebbero essere altresì definiti:

a) criteri e modalità per estendere la norma anche agli enti non sottoposti al patto di stabilità interno;

b) criteri e parametri - con riferimento agli articoli 90 e 110 del decreto legislativo n. 267 del 2000 (TUEL) e considerando in via prioritaria il rapporto tra la popolazione dell’ente ed il numero dei dipendenti in servizio - volti alla riduzione dell’af​fi​da​mento di incarichi a soggetti esterni al​l’ente, con particolare riferimento agli incarichi dirigenziali e alla fissazione di tetti retributivi non superabili in relazione ai singoli incarichi e di tetti di spesa complessivi per gli enti;

c) criteri e parametri - considerando quale base di riferimento il rapporto tra numero dei dirigenti e dipendenti in servizio negli enti - volti alla riduzione dell’incidenza percentuale delle posizioni dirigenziali in organico.

3. Per tutti gli enti
· Per quanto riguarda i bandi emanati le cui relative procedure concorsuali non siano state terminate alla data di entrata in vigore del D.L. n. 112/2008, l’ANCI ritiene che alle fasi procedimentali ancora in itinere si applichi, così come chiarito dalla giurisprudenza, lo jus superveniens.

Pertanto non è possibile portare a compimento dette procedure, così come non è possibile portare a compimento le procedure relative alle assunzioni per mobilità, salvo il principio della intangibilità delle situazioni giuridiche ormai consolidate.

· È stata reintrodotta (comma 4, art. 76) la sanzione connessa al mancato rispetto del Patto di stabilità interno nell’esercizio precedente, prevedendo per gli Enti non rispettosi il divieto di procedere ad “assunzioni di personale a qualsiasi titolo, con qualsivoglia tipologia contrattuale, ivi compresi i rapporti di collaborazione continuata e continuativa e di somministrazione, anche con riferimento ai processi di stabilizzazione in atto. E’ fatto altresì divieto agli enti di stipulare contratti di servizio con soggetti privati che si configurino come elusivi della presente disposizione”.

Pertanto, per gli Enti che non hanno rispettato il Patto di stabilità 2007, è fatto divieto di procedere ad assunzioni, anche con riferimento a quelle le cui procedure sono già state avviate in vigenza delle precedenti disposizioni e non portate a compimento. Ovviamente restano validi i contratti già stipulati e sottoscritti alla data di entrata in vigore del DL n. 112/2008 (25 giugno 2008). L’ANCI ritiene però che siano comunque escluse da tale divieto:

· le assunzioni effettuate in ottemperanza a quanto disposto dalla legge n. 68/1999, relativa all’obbligo di assunzione di persone disabili, in considerazione della finalità sociale sottesa a tali assunzioni ed anche in considerazione delle rilevanti responsabilità poste in capo al dirigente in caso di mancato adempimento (cfr. art. 15 della legge n. 68/1999);

· l’affidamento di incarichi esterni di studio, ricerca e consulenza, atteso che questi non si configurano come assunzione di personale e atteso che il legislatore vieta espressamente solo i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa.

Ovviamente tali incarichi debbono essere conferiti per lo svolgimento di funzioni non ordinarie dell’Ammini​strazione e comunque previa verifica dell’assenza di personale interno avente professionalità adeguate allo svolgimento delle attività oggetto del​l’incarico medesimo;

· sempre secondo l’ANCI desta qualche perplessità la portata applicativa del​l’ultimo capoverso, laddove si specifica il divieto di stipulare “contratti di servizio con soggetti privati che si configurino come elusivi della presente disposizione”, posto che nel precedente periodo il legislatore ha già chiarito che rientra nel divieto di assunzione anche la stipula di contratti di somministrazione che, nel​l’ordinamento vigente, costituiscono l’u​nica forma ammessa e legittima di contratto di servizio per il reclutamento di personale.

Una lettura restrittiva della norma potrebbe indurre a ritenere che per contratti di servizio con società private “che si configurino come elusivi della presente disposizione” si intenda qualunque affidamento all’esterno, a società private, della prestazione di servizi.

Non sembra plausibile tuttavia l’intro​duzione di un divieto generalizzato di affidare all’esterno qualsiasi servizio, divieto che andrebbe ben oltre i vincoli in materia di reclutamento di personale.

Verosimilmente, quindi, il legislatore ha inteso vietare l’utilizzo di società private per la gestione di servizi che fino a prima dell’entrata in vigore del DL n. 112/2008 erano gestiti direttamente dall’ente con personale proprio, laddove tale affidamento all’esterno sia motivato non da ragioni organizzative ma dalla sottesa volontà di aggirare il vincolo ai divieti;

· per gli enti sottoposti al patto di stabilità, il comma 5 dell’art. 76 del decreto legge n. 112/2008 avrebbe introdotto un ulteriore divieto, e cioè che devono assicurare la riduzione dell’incidenza percentuale delle spese di personale rispetto al complesso delle spese correnti, con particolare riferimento alle dinamiche di crescita della spesa per la contrattazione integrativa, tenuto anche conto delle corrispondenti disposizioni dettate per le amministrazioni statali.

Secondo l’ANCI la norma va letta in combinato disposto con quanto pensato al comma 6 che prevede l’emanazione di un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, entro 90 giorni dall’entrata in vigore del decreto legge n. 112/2008, previo accordo tra Governo, regioni e autonomie locali da concludersi in sede di conferenza unificata, nell’ambito del quale dovranno essere definiti come sopra specificato parametri e criteri di virtuosità, con correlati obiettivi differenziati di risparmio, tenuto conto delle dimensioni demografiche degli enti, delle percentuali di incidenza delle spese di personale attualmente esistenti rispetto alla spesa corrente e dell’andamento di tale tipologia di spesa nel quinquennio precedente;

· con il comma 7 è stato posto un divieto specifico a carico degli enti nei quali l’incidenza delle spese di personale è pari o superiore al 50% delle spese correnti; a tali Enti fino all’emanazione del DPCM sopraindicato è fatto divieto di procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia contrattuale.

2.
La tariffa idrica non può comprendere anche la parte del servizio di depurazione quando il depuratore non c’è o l’utente non ne è servito

La legge n. 36/1994 (legge Galli) istitutiva del servizio idrico integrato, con l’art. 13 ha istituito la tariffa quale corrispettivo del servizio stesso, stabilendo che essa è determinata tenendo conto della qualità della risorsa idrica e del servizio fornito, delle opere e degli adeguamenti necessari, dell’entità dei costi di gestione delle opere, dell’adeguatezza della remunerazione del capitale investito e dei costi di gestione delle aree di salvaguardia, in modo che sia assicurata la copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio.

Ed inoltre precisa che l’eventuale modulazione della tariffa tra i comuni tiene conto degli investimenti effettuati dai comuni medesimi che risultino utili ai fini dell’organizzazione del servizio idrico integrato.

È stato demandato al Ministro dei lavori pubblici (ora delle infrastrutture e dei trasporti), di intesa con il Ministro dell’ambiente, su proposta dell’apposito comitato di vigilanza, sentite le Autorità di bacino di rilievo nazionale, nonché la Conferenza permanente per i rapporti tra Stato, le regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, di elaborare un metodo normalizzato per definire le componenti di costo e determinare la tariffa di riferimento.

La tariffa di riferimento:

· è articolata per fasce di utenza e territoriali, anche con riferimento a particolari situazioni idrogeologiche ed in funzione del contenimento del consumo;

· costituisce la base per la determinazione della tariffa nonché per orientare e graduare nel tempo gli adeguamenti tariffari derivanti dall’applicazione della normativa;

· è determinata dagli enti locali, anche in relazione al piano finanziario degli interventi relativi al servizio idrico;

· è applicata dai soggetti gestori, nel rispetto della convenzione e del relativo disciplinare.

Con l’art. 14, della stessa legge, modificato e recepito dall’art. 155 del D.Lgs. n. 152/2006 (Codice dell’ambiente) viene stabilito che:

· le quote di tariffa riferite ai servizi di pubblica fognatura e di depurazione sono dovute dagli utenti anche nel caso in cui manchino impianti di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi. Il gestore è tenuto a versare i relativi proventi, risultanti dalla formulazione tariffaria definita ai sensi dell’articolo 154, a un fondo vincolato intestato all’Autorità d’ambito, che lo mette a disposizione del gestore per l’attuazione degli interventi relativi alle reti di fognatura ed agli impianti di depurazione previsti dal piano d’ambito. La tariffa non è dovuta se l’utente è dotato di sistemi di collettamento e di depurazione propri, sempre che tali sistemi abbiano ricevuto specifica approvazione da parte dell’Autorità d’ambito;

· in pendenza dell’affidamento della gestione dei servizi idrici locali al gestore del servizio idrico integrato, i comuni già provvisti di impianti di depurazione funzionanti, che non si trovino in condizione di dissesto, destinano i proventi derivanti dal canone di depurazione e fognatura prioritariamente alla manutenzione degli impianti medesimi;

· gli utenti tenuti al versamento della tariffa riferita al servizio di pubblica fognatura, di cui sopra, sono esentati dal pagamento di qualsivoglia altra tariffa eventualmente dovuta al medesimo titolo ad altri enti pubblici;

· al fine della determinazione della quota tariffaria, il volume dell’acqua scaricata è determinato in misura pari al cento per cento del volume di acqua fornita;

· per le utenze industriali la quota tariffaria è determinata sulla base della qualità e della quantità delle acque reflue scaricate e sulla base del principio "chi inquina paga". È fatta salva la possibilità di determinare una quota tariffaria ridotta per le utenze che provvedono direttamente alla depurazione e che utilizzano la pub​blica fognatura, sempre che i relativi sistemi di depurazione abbiano ricevuto specifica approvazione da parte dell’Autorità d’ambito;

· allo scopo di incentivare il riutilizzo di acqua reflua o già usata nel ciclo produttivo, la tariffa per le utenze industriali è ridotta in funzione dell’utilizzo nel processo produttivo di acqua reflua o già usata. La riduzione si determina applicando alla tariffa un correttivo, che tiene conto della quantità di acqua riutilizzata e della quantità delle acque primarie impiegate.

Ora sulla norma che prevede che le quote di tariffa siano dovute anche nel caso in cui manchino impianti di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi è stata sollevata la incostituzionalità e su di essa la Corte Costituzionale si è pronunciata con sent. n. 335 dell’8 ottobre 2008, in senso favorevole alla incostituzionalità.

La incostituzionalità della predetta norma è stata invocata in quanto in contrasto:

a) l’art. 2 della Costituzione, perché importa l’aggressione del diritto inviolabile alla qualificazione dell’individuo come soggetto di diritto, per il quale è esclusa ogni forma di potere arbitrario e persecutorio, compreso quello che impone una prestazione patrimoniale in assenza della relativa controprestazione, e perché, non prevedendo un limite temporale oltre il quale non sia possibile procedere alla riscossione del canone di depurazione in assenza del servizio, rimette al mero arbitrio degli amministratori locali, deputati all’applicazione della norma, la cessazione del pagamento del canone in assenza del depuratore e differisce, cosí, sine die la realizzazione della qualità di soggetto di diritto;

b) l’art. 3 della Costituzione, perché, imponendo irragionevolmente agli utenti di versare la quota di tariffa del servizio di fognatura e depurazione anche in mancanza del servizio stesso, determina una discriminazione dei cittadini che versano la tariffa senza usufruire del servizio di depurazione, rispetto a coloro che versano la tariffa e si giovano, invece, del servizio;

c) l’art. 32 Cost., perché incoraggia il lassismo degli enti locali a spese della salute dei cittadini e delle future generazioni danneggiate dall’inquinamento che ne scaturisce;

d) l’art. 41 Cost., perché il privato cui è affidata la gestione delle risorse idriche», «imponendo il pagamento di una tariffa pur in assenza del servizio di depurazione, espleta una attività economica in contrasto con la dignità umana e l’utilità sociale e perché i valori intangibili di esse risultano ancor di più compromessi dalla mancata previsione normativa di un limite temporale alla cessazione del pagamento della tariffa senza il corrispondente servizio, oltre che dalla rimessione del predetto limite temporale esclusivamente alla mera discrezionalità degli amministratori locali deputati all’appli​cazione della norma.

L’occasione per tale richiesta di incostituzionalità da parte del giudice di pace è avvenuta a seguito della domanda di un utente del servizio idrico in merito alla richiesta di pagamento da parte di un comune anche della tariffa per la depurazione non essendovi in esso il depuratore.

Il giudice costituzionale semplifica l’esame alla parte che si riferisce all’obbligo, previsto prima all’art. 14 della legge n. 36/1994 e poi previsto all’art. 155 del D.Lgs. n. 152/2006, di corrispondere anche la tariffa per il servizio di depurazione anche nel caso in cui manchino gli impianti di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi (cioè in merito alla quota dell’unitaria tariffa del servizio idrico integrato riferita al servizio di depurazione).

Le doglianze dell’utente ricorrente a giudizio della Corte Costituzionale sono corrette. Al riguardo detto giudice fa le seguenti considerazioni:

· innanzi tutto, dall’analisi dei lavori preparatori relativi alla norma censurata si desume che il legislatore ha inteso costruire la tariffa in modo tale da coprire i costi del servizio idrico integrato. In tali lavori si afferma che «l’utilità particolare che ogni utente ottiene dal servizio dovrà essere pagata per il suo valore economico e che la tariffa deve essere espressiva del costo industriale del servizio idrico rappresentato […] dall’integrazione dei servizi di captazione, adduzione, distribuzione, collettamento e depurazione. In coerenza con tale impostazione, l’art. 13, comma 1, della citata legge n. 36 del 1994 stabilisce espressamente che tutte le componenti della tariffa rappresentano il corrispettivo del servizio idrico integrato, costituito, dall’insieme dei servizi pubblici di captazione, adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatura e di depurazione delle acque reflue;

· la natura di corrispettivo della tariffa è, poi, confermata dal successivo comma 2 dell’art. 13, il quale stabilisce che essa deve assicurare «la copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio. In particolare, essa deve essere determinata in base a criteri sostanzialmente analoghi a quelli stabiliti in via generale per la determinazione delle tariffe dei servizi pubblici locali dall’art. 117 del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali), e cioè tenendo conto della qualità della risorsa idrica e del servizio fornito, delle opere e degli adeguamenti necessari, dell’entità dei costi di gestione delle opere, dell’adeguatezza della remunerazione del capitale investito e dei costi di gestione delle aree di salvaguardia. Tale impostazione legislativa è analoga a quella adottata dal legislatore in altri settori concernenti la determinazione della remunerazione di prestazioni di pubblici servizi. Tali diritti sono stati qualificati come non tributari, con norma di carattere interpretativo, dall’art. 39-bis del decreto-legge 1° ottobre 2007, n. 159, aggiunto dalla legge di conversione 29 novembre, n. 222, e la loro natura di «corrispettivi dovuti in base a contratti» è stata affermata dalla stessa Corte con la sentenza n. 51 del 2008;

· la natura non tributaria della quota di tariffa disciplinata dalla norma censurata è stata, inoltre, costantemente riconosciuta dalle sezioni unite della Corte di Cassazione, che, con riguardo proprio alle controversie relative alla quota riferita al servizio di depurazione, hanno ritenuto sussistente la giurisdizione del giudice ordinario, sul presupposto che, con il passaggio dalla disciplina previgente a quella della legge n. 36 del 1994, i “canoni” di depurazione delle acque reflue si sono trasformati da tributo a corrispettivo di diritto privato tanto che con il comma 1 dell’art. 3.bis del decreto legge n. 203/2005, convertito con modificazioni dall’art. 1 della legge n. 248/2005 sono state espressamente attribuite alla giurisdizione tributaria le controversie relative alla debenza del canone per lo scarico e la depurazione delle acque reflue, indipendentemente dalla loro qualificazione come tributo o corrispettivo;

· l’uso legislativo del termine «corrispettivo», si configura a quanto previsto all’art. 4 del D.P.R. n. 633/1972 (istituzione e disciplina dell’IVA) e all’art. 31 della legge n. 448/1998 (Misure di finanza pubblica per la stabilizzazione e lo sviluppo), i quali considerano le quote di tariffa riferite ai servizi di fognatura e depurazione come veri e propri corrispettivi dovuti per lo svolgimento di attività commerciali, «ancorché esercitate da enti pubblici», come tali assoggettate a IVA. Infatti, la qualificazione, anche ai fini di quest’ultima imposta, di dette quote di tariffa come corrispettivi evidenzia ulteriormente la scelta del legislatore di non ricondurre le quote stesse al novero di quei «diritti, canoni, contributi» che la normativa comunitaria esclude in linea generale dall’assoggettamento a IVA, perché percepiti da enti pubblici «per le attività od operazioni che esercitano in quanto pubbliche autorità»;

· sempre in questa prospettiva va, infine, interpretata l’inapplicabilità alla tariffa del servizio idrico integrato di quelle modalità di riscossione mediante ruolo, che sono tipiche (anche se non esclusive) dei prelievi tributari. L’art. 15 della citata legge n. 36 del 1994 si limita, infatti, a disporre che «la tariffa è riscossa dal soggetto che gestisce il servizio idrico integrato», eliminando ogni riferimento a quei meccanismi coattivi di riscossione dei tributi che erano, invece, espressamente richiamati dal previgente art. 17, ottavo comma, primo periodo, della legge n. 319 del 1976 – il quale ne prevedeva l’applicabilità solo «fino all’entrata in vigore della tariffa fissata dagli articoli 13, 14, 15 della legge 5 gennaio 1994, n. 36» – e disciplinati dagli artt. 273 e seguenti del regio decreto 14 settembre 1931, n. 1175 e dagli artt. 68 e 69 del d.P.R. 28 gennaio 1988, n. 43.

Pertanto l’interpretazione della legge n. 36 del 1994, condotta alla stregua dei comuni criteri ermeneutici, porta dunque a ritenere che la tariffa del servizio idrico integrato si configura, in tutte le sue componenti, come corrispettivo di una prestazione commerciale complessa, il quale, ancorché determinato nel suo ammontare in base alla legge, trova fonte non in un atto autoritativo direttamente incidente sul patrimonio dell’utente, bensì nel contratto di utenza. L’inestricabile connessione delle suddette componenti è evidenziata, in particolare, dal fatto sopra rilevato che, a fronte del pagamento della tariffa, l’utente riceve un complesso di prestazioni, consistenti sia nella somministrazione della risorsa idrica, sia nella fornitura dei servizi di fognatura e depurazione. Ne consegue che la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione, in quanto componente della complessiva tariffa del servizio idrico integrato, ne ripete necessariamente la natura di corrispettivo contrattuale, il cui ammontare è inserito automaticamente nel contratto (art. 13 della legge n. 36 del 1994).

Secondo la Corte Costituzionale dall’accertata volontà del legislatore di costruire la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione come corrispettivo deriva la fondatezza della censura di irragionevolezza della disposizione denunciata, nella parte in cui prevede che la suddetta quota di tariffa è dovuta dagli utenti anche quando manchi il servizio di depurazione.

La norma censurata, imponendo l’obbligo di pagamento in mancanza della controprestazione, prescinde dalla natura di corrispettivo contrattuale della quota e, pertanto, si pone ingiustificatamente in contrasto con la sopra delineata ratio del sistema della legge n. 36 del 1994, che, come si è visto, è invece fondata sull’esistenza di una reciprocità che correla il pagamento della tariffa stessa alla fruizione del servizio per tutte le quote componenti la tariffa del servizio idrico integrato, ivi compresa la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione.

Ad evidenziare il rilevato contrasto vale anche la considerazione che la disciplina della quota di tariffa in questione, da un lato, qualifica detta quota come corrispettivo di una prestazione commerciale, come tale assoggettato ad IVA, e, dall’altro, contraddittoriamente, non consente la tutela civilistica dell’utente.

Non ritiene poi che la corrispettività fra la suddetta quota e il servizio di depurazione sussisterebbe comunque, perché le somme pagate dagli utenti in mancanza del servizio sarebbero destinate, attraverso un apposito fondo vincolato, all’attuazione del piano d’àmbito, comprendente anche la realizzazione dei depuratori, in quanto:

a) l’ammontare della quota di tariffa riferita al servizio di depurazione è determinato indipendentemente dal fatto se il depuratore esista o no, essendo esso in ogni caso commisurato al costo del servizio di depurazione, in applicazione del cosiddetto «metodo normalizzato», e non al costo di realizzazione del depuratore;

b) il provento costituito dalla quota confluente nel fondo vincolato può essere destinato alla realizzazione di depuratori non utilizzabili dal singolo utente obbligato al pagamento, come nel caso in cui i depuratori siano realizzati in Comuni diversi da quello in cui si trova l’utente, oppure nel caso in cui l’utente, dopo il pagamento della tariffa, si sia trasferito in altro Comune;

c) nel caso in cui il Comune non gestisca direttamente il servizio idrico, la scelta del tempo e del luogo di realizzazione dei depuratori è affidata a soggetti terzi rispetto al contratto di utenza, e cioè ai Comuni e alle Province nell’esercizio della loro competenza a predisporre il piano d’àmbito;

d) l’attuazione di tale piano si inserisce nel rapporto fra gestore e autorità d’ambito e non in quello fra esso e l’utente, perché produce un’utilità riferita all’ambito territoriale ottimale nel suo complesso e non anche quella utilità particolare che ogni utente ottiene dal servizio, la quale sola consente di qualificare come corrispettivo la tariffa del servizio idrico integrato;

e) il contratto di utenza e il pagamento della quota tariffaria non costituiscono presupposto necessario per l’attuazione dello stesso piano, essendo quest’ultima prevista e disciplinata, anche nei tempi e nelle modalità, non già dal contratto di utenza, ma da moduli procedimentali di diritto amministrativo;

f) dall’impossibilità di qualificare l’attuazione del piano di ambito come controprestazione contrattuale del pagamento della quota di tariffa riferita al servizio di depurazione discende la già evidenziata conseguenza che l’utente può agire contro l’inerzia dell’amministrazione nella realizzazione dei depuratori, non già in forza del rapporto contrattuale di utenza utilizzando gli ordinari strumenti civilistici di tutela, ma solo esercitando il generale potere di denuncia attribuitogli dall’ordinamento come cittadino.

Infine sulla affermazione che nella norma censurata non sussisterebbe irragionevolezza in considerazione della natura di prelievo tributario della quota tariffaria riferita al servizio di depurazione, la Corte Costituzionale sostiene che l’unitarietà della tariffa impedisce, infatti, di ritenere che le sue singole componenti abbiano natura non omogenea, e, conseguentemente, che anche solo una di esse, a differenza delle altre, non abbia natura di corrispettivo contrattuale. E ciò perché il legislatore, per la remunerazione delle varie componenti del servizio idrico integrato, non ha istituito tariffe distinte, ma ha concepito la tariffa di detto servizio come un tutto unico, nell’àmbito del quale la suddivisione in quote risponde solo all’esigenza di una più precisa quantificazione della tariffa stessa, che tenga conto di tutte le prestazioni che il gestore deve erogare. Solo quindi da un autonomo prelievo tributario avulso dalla tariffa e, perciò, del tutto sganciato dal sistema del servizio idrico integrato potrebbe giustificare una tassazione per fini ambientali diretta a far contribuire anche colui che non utilizza il servizio alla spesa pubblica per la depurazione.

Le sue conclusioni sono quindi quelle di dichiarare la illegittimità costituzionale dell’art. 14, comma 1, legge 5 gennaio 1994, n. 36 (Disposizioni in materia di risorse idriche), sia nel testo originario, sia nel testo modificato dall’art. 28 della legge 31 luglio 2002, n. 179 (Disposizioni in materia ambientale), nella parte in cui prevede che la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione è dovuta dagli utenti «anche nel caso in cui la fognatura sia sprovvista di impianti centralizzati di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi» e dell’art. 155, comma 1, primo periodo, del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 (Norme in materia ambientale), nella parte in cui prevede che la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione è dovuta dagli utenti «anche nel caso in cui manchino impianti di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi».

3.
Un nuovo decreto legge per la prevenzione e l’accertamento di reati, di controllo alla criminalità organizzata e all’immi​grazione clandestina

Sono tre gli argomenti affrontati dal decreto legge n. 155 del 2 ottobre 2008, e precisamente:

a) evitare effetti pregiudizievoli all’attività di prevenzione e di repressione dei reati, derivanti da alcune disposizioni contenute nel decreto legislativo 30 maggio 2008, n. 109, che introduce una nuova disciplina relativa alla conservazione dei dati del traffico telefonico e telematico per le predette finalità;

b) contrastare la criminalità organizzata prevedendo, nei limiti del contingente di personale già fissato dall’articolo 7-bis del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92, convertito, con modificazioni, dalla legge 24 luglio 2008, n. 125, l’impiego del personale delle Forze armate, oltre che nelle aree metropolitane o in quelle densamente popolate, anche in quelle parti del territorio nazionale ove sussistono particolari situazioni contingenti di contrasto alla criminalità organizzata;

c) fronteggiare l’intensificazione del fenomeno dell’immigrazione clandestina con l’amplia​mento della ricettività dei centri di identificazione ed espulsione per garantire la migliore funzionalità delle procedure di espulsione attraverso la costruzione di nuove strutture di trattenimento.

1. Per quanto riguarda la nuova disciplina circa la conservazione dei dati del traffico telefonico e telematico
Riguarda in modo particolare i fornitori dei servizi di comunicazione elettronica accessibili al pubblico e di reti pubbliche di comunicazione, di conservare alcuni dati da questi generati o trattati, al fine di renderli disponibili in caso di indagine, accertamento e perseguimento di reati gravi, quali definiti dalle norme nazionali di ciascuno Stato. Esso però va tenuto presente anche dalle pubbliche amministrazioni che potrebbero essere coinvolte.

La materia è regolamentata dal D.Lgs. n. 109/2008 con il quale è stata data attuazione dalla direttiva 2006/24/CE riguardante la stessa materia.

La normativa è entrata in vigore il 3 luglio 2008 e prevede che i dati riguardanti il traffico telematico che possono essere conservati, ai sensi dell’art. 3 di detto decreto legislativo, sono quelli che consentono di determinare:

· la fonte e la destinazione di una comunicazione (sia per la telefonia fissa o mobile che per la telefonia via Internet e la posta elettronica);

la data e la durata della comunicazione;

il tipo di comunicazione (servizio telefonico o servizio Internet utilizzato);

il tipo di attrezzatura utilizzata;

· l’ubicazione delle apparecchiature (in caso di apparecchiature di comunicazione mobile).

Sono inclusi inoltre i dati generati da tentativi di chiamata non riusciti, ossia chiamate collegate con successo ma che non hanno ricevuto risposta.

Non potranno invece essere conservati i dati relativi ai contenuti delle comunicazioni stesse.

La direttiva stabilisce inoltre che i suddetti dati debbano essere conservati per un periodo non inferiore a sei mesi e non superiore ai 2 anni dalla data di comunicazione.

Il D.Lgs. n. 109/2008 predetto, ha previsto, per dare attuazione alla direttiva comunitaria che fissata limiti più restringenti da quelli previsti sul nostro codice della privacy, un periodo di conservazione pari a:

· 24 mesi per i dati di traffico telefonico;

· 12 mesi per i dati di traffico telematico;

· 30 giorni per i dati relativi alle chiamate senza risposta, senza distinzioni in base al tipo di reato.

Lo stesso decreto legislativo con l’art. 6 prevedeva, per quanto riguarda l’obbligo di conservazione di tali dati, che la disciplina di cui all’art. 132, comma 1-bis, del Codice sulla privacy avesse effetto decorsi tre mesi dalla data di entrata in vigore del decreto legislativo stesso (avvenuta il 3 luglio 2008, dunque a partire dal 3 ottobre 2008).

Ora con l’art. 1 del nuovo decreto legge n. 155/2008 sopraindicato è previsto che:

· l’efficacia della predetta disposizione transitoria sia posticipata al 31 dicembre 2008. Secondo la relazione illustrativa, il differimento al 31 dicembre 2008 delle disposizioni relative all’obbligo per i fornitori di conservare i dati delle chiamate senza risposta è da porre in relazione con l’impossibilità di carattere tecnico, per gli operatori, di effettuare l’adeguamento tecnologico necessario;

· la decorrenza dal 1 ottobre 2008 entro la quale i fornitori di servizi di comunicazione elettronica accessibili al pubblico che offrono servizi di accesso a internet (Internet Access Provider) dovevano assicurare la disponibilità e l’effettiva univocità degli indirizzi di protocollo internet è stata spostata al 31 dicembre 2008. Pertanto entro tale data gli stessi sono autorizzati a conservare i dati del traffico telematico, di cui all’art. 6, comma 1, del decreto-legge 144/2005 in deroga a quanto previsto dal medesimo comma 1, compresi quelli non ancora cancellati.

Va ricordato che l’art. 6, comma 1, del decreto-legge 144/2005, prevede che, fino alla data di entrata in vigore del decreto legislativo 109/2008, e comunque non oltre il 31 dicembre 2008, fosse sospesa l’applicazione delle disposizioni di legge, di regolamento o dell’autorità amministrativa che prescrivevano o consentivano la cancellazione dei dati del traffico telefonico o telematico, anche se non soggetti a fatturazione, e gli stessi, esclusi comunque i contenuti delle comunicazioni e limitatamente alle informazioni che consentono la tracciabilità degli accessi, nonché, qualora disponibili, dei servizi, dovevano essere conservati fino alla data di entrata in vigore del suddetto decreto legislativo, e comunque non oltre il 31 dicembre 2008.

Tutto questo perché, come segnalato dagli organi investigativi e dagli stessi fornitori di servizi, tale disciplina determina un vuoto normativo, per cui attualmente si stanno perdendo definitivamente dati del traffico telematico che potrebbero risultare determinanti per proseguire le indagini, anche per gravi reati.

Inoltre, gli stessi fornitori di servizi hanno segnalato l’impossibilità tecnica di assegnare a ogni utente un indirizzo IP univoco, con la conseguenza che non sarebbe possibile conservare alcun dato utile ai fini della individuazione della fonte della comunicazione, come previsto dalla stessa direttiva 24/2006/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2006.

2. Per quanto riguarda l’impiego del personale delle forze armate per la sicurezza in alte aree densamente popolate
Viene autorizzato per un periodo limitato di tempo, fino al 31 dicembre 2008, l’impiego di 500 militari delle Forze armate, destinati ad operare in concorso con le Forze di polizia nelle aree dove sussista la necessità di assicurare un più efficace controllo del territorio per la presenza di fenomeni di emergenza criminale. Si tratta, dunque, di un contingente che si aggiunge a quello di 3.000 unità, impiegate ai sensi del comma 1 del medesimo articolo 7.bis del decreto legge n. 92/2008, convertito nella legge n. 125/2008.

Con detto decreto infatti, in relazione a specifiche ed eccezionali esigenze di prevenzione della criminalità, al fine di assicurare un maggior controllo del territorio in talune zone del Paese, è consentito impiegare personale militare delle forze armate utilizzando preferibilmente i Carabinieri impegnati in compiti militari o, comunque, volontari specificamente addestrati per i compiti da svolgere.

L’utilizzo di tale personale avviene da parte dei Prefetti delle province in cui si sono verificate le specifiche ed eccezionali esigenze sopra citate, e viene utilizzato per servizi di vigilanza a luoghi e obiettivi sensibili; nonché in attività di perlustrazione e pattuglia, da svolgersi “in concorso e congiuntamente” alle Forze di polizia.

3. Per quanto riguarda le misure dirette a fronteggiare lo straordinario intensificarsi dei flussi di immigrazione clandestina
L’art. 3 del decreto legge in argomento prevede, infatti, misure dirette a fronteggiare lo straordinario intensificarsi dei flussi di immigrazione clandestina, di cui la manifestazione più evidente è rappresentata dagli sbarchi lungo le coste nazionali, che rendono urgente adeguare le strutture di trattenimento degli stranieri da espellere alle dimensioni e all’entità del fenomeno in atto. Per quanto concerne gli sbarchi, infatti, rispetto all’anno precedente si è verificato un aumento di oltre il 60 per cento del numero degli stranieri clandestini arrivati sulle coste nazionali. Alla data dell’11 settembre scorso, gli stranieri sbarcati sono stati 23.604. Nel corrispondente periodo del 2007 e del 2006 erano stati rispettivamente 14.236 e 15.999.

È stato previsto, quindi, l’avvio di un piano straordinario di ampliamento della ricettività dei centri di identificazione ed espulsione per garantire la migliore funzionalità delle procedure di espulsione attraverso la costruzione di nuove strutture di trattenimento.

I centri di trattenimento dei soggetti da espellere sono strutture connesse all’esecuzione delle procedure di rimpatrio, evitando che lo straniero da espellere approfitti dei tempi necessari per porre in essere tali misure disperdendosi sul territorio nazionale ed europeo.

Il piano straordinario di costruzione dei centri di identificazione ed espulsione è poi finalizzato ad anticipare in parte gli interventi necessari per applicare immediatamente le nuove norme europee sui rimpatri.

L’avvio di un piano straordinario di costruzione di nuovi centri di identificazione ed espulsione consentirà – come sottolinea la relazione – di affrontare i maggiori flussi di immigrazione clandestina garantendo la permanenza nelle strutture ed i rimpatri nel rispetto dei diritti e della dignità delle persone e, nel contempo, di consentire nel minor tempo possibile di rendere operante la nuova disciplina europea.

4.
I comuni non possono organizzare promozioni, fiere, scambi e aiuti ad imprese all’estero – Sindacabilità da parte della Corte dei conti sulle scelte discrezionali degli amministratori
Gli enti locali non possono organizzare attività all’estero e scambi commerciali o corrispondere aiuti alle imprese per la promozione di attività economiche.

La Corte dei conti – Sezione prima – in sede giurisdizionale si è pronunciata con la sent. n. 346 del 29 febbraio 2008, interpretando alcune disposizioni della Costituzione secondo le quali gli enti locali non hanno competenza in materia di promozione all’estero di attività imprenditoriali locali, come fiere, scambi internazionali e aiuti alle imprese.

È necessario, pertanto, che le amministrazioni degli enti locali facciano attenzione per non essere responsabilizzate per danno erariale. La sentenza contiene alcune importanti precisazioni che meritano di essere evidenziate.

Il pronunciamento prende spunto da alcune reiterate deliberazioni della giunta di un comune adottate ancora negli anni 1998-1999-2000-2002 con le quali:

· veniva autorizzata la “missione in Cina da parte di alcuni rappresentanti dell’Ammini​strazione Comunale” per una visita ufficiale a Shangai concordata con il Consolato Cinese, al fine di “trovare nuovi orizzonti per il mercato artigianale medese”;

· veniva autorizzata “la partecipazione dell’ar​tigianato medese alla Fiera di Shangai” su invito delle Autorità pubbliche cinesi e veniva autorizzata una delegazione composta dal Sindaco e 4 assessori a recarsi in missione in Cina per presenziare alla fiera e partecipare a diversi incontri con autorità istituzionali già programmati e concordati per sottoscrivere bozze di accordi generali e parziali da sottoporre successivamente ad esame e ratifica del consiglio comunale”;

· veniva autorizzata la partecipazione del comune alla “Fiera dei Due Stretti” di Xiamen (Cina);

· veniva autorizzata la partecipazione del comune alla “Decorhome from Italy ‘99” presso il Palazzo Lombardia e autorizzava la delegazione composta da tre Consiglieri comunali “a recarsi in Cina per un tempo molto maggiore rispetto alla durata della fiera stessa;

· veniva autorizzata “una delegazione del​l’Amministrazione Comunale composta dal Sindaco e da 4 Assessori a recarsi in missione in Norvegia per presenziare agli incontri con esponenti del mondo della politica, della cultura, e dell’imprenditoria norvegese e di sottoscrivere bozze di accordi generali e parziali di scambi economico – culturali – organizzativi – ambientali – tecnologici e sociali di comune interesse delle amministrazioni dei due paesi;

· veniva autorizzata “la partecipazione del comune alla Fiera di Parigi”. Le spese di partecipazione del Comune alla Fiera riguardavano l’allestimento dello stand, trasporto, assicurazione, depliants, viaggio, vitto ed alloggio per i rappresentanti del Comune;

· veniva autorizzato il Sindaco “a recarsi in missione a Madrid in occasione della TECMA 2000 – TEM 2000 – Fiera delle tecnologie ambientali – fiera delle attrezzature e servizi per la municipalità”, missione che risulta priva di una qualsiasi giustificazione od utilità;

· veniva aderito all’iniziativa, organizzata dalla rispettiva regione denominata “Progetto Recife” e si autorizzava una delegazione composta dall’Assessore alle Politiche Femminili ed altre due dipendenti del servizio a recarsi a Parigi dal 16 al 21 settembre 2000;

· veniva autorizzata “una delegazione dell’Am​ministrazione Comunale composta dal Sindaco, da 2 assessori e dal Segretario Generale del Comune a recarsi in missione a Mosca in rappresentanza della Città di Meda e per presenziare ai seminari ed incontri vari organizzati con esponenti della politica, della cultura, dell’imprenditoria russa e intraprendere scam​bi economico – culturali – tecnologici e sociali di comune interesse delle amministrazioni dei due paesi”;

· veniva autorizzata “una delegazione dell’Am​ministrazione Comunale composta da 3 assessori e dal Segretario Generale del Comune a recarsi in missione a Nuova Delhi e Bombay in India in rappresentanza della Città e per presenziare agli incontri vari organizzati con esponenti della politica, della cultura, del​l’imprenditoria indiana e intraprendere scam​bi economico – culturali – tecnologici e sociali di comune interesse delle amministrazioni dei due paesi”;

· veniva espresso parere favorevole ad incaricare la Società Lamb di Monte Carlo (Principato di Monaco) “ad effettuare un monitoraggio del mercato monegasco al fine di sostenere nonché realizzare la promozione di aziende del comune e loro associazioni anche per la partecipazione ad una fiera da realizzarsi all’interno del prestigioso “Grimaldi Forum” di Montecarlo con sole aziende del comune”.

L’importo complessivo della spesa sostenuta per gli anni 1998-2002 è stata di € 243.390,30 dei quali 177.829,93 relativi all’anno 1998 e 70.560.67 relative agli anni successivi.

Le predette deliberazioni costituivano la concreta attuazione del programma elettorale della giunta concernente la realizzazione di una attività internazionale di promozione delle piccole e medie imprese e del​l’artigianato locale. In sostanza, il Comune ha inteso realizzare una autonoma e complessiva politica di promozione dell’immagine dello stesso nel mondo finalizzata a sostenere l’internazionalizzazione delle proprie imprese mediante scambi culturali e socio–economici e la stipulazione di accordi aventi rilevanza internazionale con autorità pubbliche estere, con aiuti diretti alle imprese, mediante l’organizzazione e la partecipazione, a spese del comune, a fiere, mostre ed altre attività all’estero, in paesi anche molto lontani (Cina, India, Russia).

Poiché la Sezione giurisdizionale per la regione della Corte dei conti non ha accolto la proposta del pubblico ministero e non responsabilizzava gli amministratori ed i funzionari in quanto ha ritenuto la predetta attività estera del Comune coerente con le competenze attribuite ai comuni in materia di sviluppo economico e perché la complessità delle norme che regolano la materia è tale da fare escludere la sussistenza del requisito della colpa grave nella condotta dei convenuti, che avrebbero adottato le delibere in buona fede, il Procuratore regionale della stessa Corte, ha impugnato la sentenza ritenendo invece che la predetta amministrazione ha di fatto realizzato una propria politica estera, di commercio estero e di sostegno all’interna​zionalizzazione delle piccole e medie imprese, esulante dai fini istituzionali dell’amministrazione comunale. Secondo lo stesso tali funzioni, non sono mai appartenute ai comuni, soprattutto nell’or​dinamento vigente prima della modifica costituzionale approvata con L. Cost. 18 ottobre 2001, n. 3, secondo una ripartizione di competenze tra Stato ed Enti locali antica e costante, circostanza che comproverebbe la sussistenza della colpa grave in capo ai convenuti. Ha rileva inoltre, l’inutilità della spesa sostenuta in quanto priva di una qualsiasi previa programmazione.

Escludendo in partenza l’addebito del danno erariale per l’importo di 174.829.93 € per il periodo fino all’anno 1998 compreso per venuta prescrizione, il Procuratore regionale della Corte dei conti ha chiesto alla Corte dei conti generale, sezione giurisdizionale, di responsabilizzare per danno erariale, per un importo complessivo di 70.560,67 € relativo agli anni 1999 e seguenti, i componenti della giunta comunale che avevano votato a favore delle delibere nonché i funzionari che avevano reso parere favorevole ed i segretari comunali che si erano succeduti e che avevano assistito alla giunta.

La prima sezione giurisdizionale centrale della Corte dei conti con la citata sent. n. 346/8/A si è pronunciata su tre eccezioni sulle quali il Procuratore regionale aveva invocato il suo pronunciamento e cioè:

1. l’incompetenza dell’ente locale a svolgere le funzioni concernenti il commercio estero, il sostegno all’internazionalizzazione delle imprese e l’organizzazione e partecipazione a fiere e mercati esteri e la colpa grave in capo ai convenuti nell’adozione e nella resa di pareri favorevoli delle deliberazioni in esame, estranee ai fini istituzionali dell’ente, che hanno comportato una spesa inutile a carico del Comune;

2. sulla sindacabilità delle scelte discrezionali dell’amministrazione;

3. la legittimità delle missioni all’estero dei comuni ha sempre riguardato missioni individuali, originate da esigenze specifiche e peculiari, e mai un insieme organico di attività di rilievo estero realizzate allo scopo di perseguire una complessiva politica di sviluppo dell’economia attraverso il sostegno all’internazionalizzazione del​le imprese, la partecipazione delle stesse a fiere e mostre estere a spese del comune e, in definitiva, la realizzazione di una autonoma politica di commercio estero e di rilievo internazionale.

A) Sulla prima eccezione la predetta prima Sezione giurisdizionale della Corte dei conti generale, ritiene che le sopraindicate deliberazioni sono state assunte illegittimamente, in carenza cioè di ogni attribuzione in proposito assegnata dalla legge ai comuni.

Dal quadro normativo in vigore, emerge senza ombra di dubbi come gli enti locali c.d. “minori” (per ampiezza territoriale), quali in primo luogo i comuni, non siano – e non siano mai stati – chiamati dal legislatore a svolgere attività all’estero (o, comunque, aventi carattere internazionale); e ciò in quanto dette attività, per il loro rilievo, non possono essere disimpegnate al livello comunale, e ciò proprio per una corretta applicazione del principio di sussidiarietà, secondo il quale, appunto, devono essere svolte ad un superiore livello di governo le funzioni che non potrebbero obiettivamente essere trattate in modo soddisfacente al livello inferiore (cfr., in proposito, la definizione di cui all’art. 3/B del Trattato di Maastricht sul​l’Unione europea del 7 febbraio 1992).

E ciò è ancora più vero dopo l’entrata in vigore della novella costituzionale di cui alla L. cost. n. 3/2001, la quale prevede, quale opportuno bilanciamento della maggiore autonomia garantita ai diversi livelli di potere esecutivo, il necessario coordinamento della finanza pubblica, ai fini del migliore impiego possibile delle relative risorse, che ha tra l’altro portato alla predisposizione di un apposito “patto di stabilità interno”, di cui all’art. 28 della legge 23 dicembre 1998, n. 448 (c.d. collegato alla legge finanziaria 1998), e succ. mod., e ancora da ultimo ribadito dall’art. 77 del recentissimo D.L. 25 giugno 2008, n. 112.

Infatti nel merito delle funzioni degli enti locali, all’art. 118, della stessa Costituzione non vi è alcun accesso a rapporti internazionali, nemmeno per lo sviluppo economico del proprio territorio.

B) Sulla seconda eccezione il giudice centrale, riferendosi alla costante giurisprudenza della stessa Corte in materia, precisa che la cognizione della Corte dei conti riguarda, in linea di massima, anche le scelte discrezionali dell’amministrazione, per verificare se esse siano coerenti con i principi di imparzialità e buon andamento dell’azione amministrativa, ovvero comportino l’adozione di scelte arbitrarie e diseconomiche: in particolare, è stato pacificamente affermato che la Corte dei conti ben può sindacare gli atti amministrativi, senza che sia di ostacolo il divieto riguardante il merito delle scelte discrezionali.

Secondo la stessa, la norma di cui al decreto legge n. 543/1996, convertito nella legge n. 639/1996 con la quale è previsto che “… la responsabilità dei soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti in materia di contabilità pubblica è personale e limitata agli atti ed alle omissioni commesse con dolo o colpa grave, ferma restando l’insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali” non ha modificato i principi giurisprudenziali già in precedenza consolidatisi in tema di sindacato del giudice contabile sull’attività discrezionale della pubblica amministrazione. Anzi è consentito - e connaturato alla tipologia di questo giudizio - il vaglio dell’attività discrezionale degli amministratori, con riferimento alla rispondenza della stessa a criteri di razionalità e congruità rilevabili dalla comune esperienza amministrativa, al fine di stabilire se la scelta risponda a quei criteri di prudente apprezzamento cui deve sempre ispirarsi l’azione dei pubblici apparati, e quindi non esclude cioè la verifica giudiziale sul corretto esercizio del potere discrezionale stesso.

C) Sulla responsabilità degli agenti (amministratori e funzionari) la sentenza afferma che appare infatti ampia ed evidente alla Corte la violazione delle norme in materia, sopra riportate, da parte degli amministratori e funzionari, i quali hanno agito, nella specie, in difetto di ogni minima cautela, programmando ed effettuando un gran numero di missioni estere, senza neppure provvedere a raccordarsi con l’amministrazione regionale (se non in sporadiche occasioni e per iniziative specifiche). La gravità della colpa emerge (anche) dalla circostanza che le norme in materia non sono mai sostanzialmente mutate, essendo le attuali semplicemente ripetitive di quelle già in precedenza vigenti.

Più esattamente, ciò che si rimprovera ai convenuti non è tanto l’effettuazione di qualche attività all’estero - che in certi limiti, anzi, sarebbe stato anche possibile inquadrare nell’ambito delle funzioni proprie dell’ente locale - ma l’organizzazione (e relativo svolgimento) di una vera e propria attività ordinaria e continuativa di “politica estera”, con trasferte e missioni a cadenza pressoché regolare.

Rivela la Corte che, gli interessati non potrebbero, sotto alcun profilo, fondatamente invocare la carenza di colpa grave con riferimento all’ef​fettuazione di una tale mole di iniziative all’estero; attività che hanno richiesto da parte dell’ente il coinvolgimento del personale e l’impiego di attività, mezzi e risorse non indifferenti e, quel che più rileva, certamente sottratte ad altri più diretti e primari interessi della comunità amministrata. Il ritenere leciti tali comportamenti, o comunque non contrassegnati da grave negligenza, sembra al Giudice davvero aberrante, e finirebbe anzi per legittimare – con l’improprio richiamo alla generalità dei fini perseguiti dall’ente locale - ogni e qualsiasi attività, anche la più distante dalle effettive esigenze dei cittadini.

In relazione a tali aspetti, peraltro, ritiene evidente anche la (cor)responsabilità, con quella degli amministratori, degli stessi funzionari che hanno avallato, con il proprio comportamento, tali illecite prassi.

Pur pronunciandosi in simile modo ricorda che la stessa giurisprudenza della Corte dei conti, in fattispecie similari, ha costantemente evidenziato come di per sé non costituisca illecito l’effettuazione di viaggi all’estero da parte comunale (esempio tipico, i casi di gemellaggio con altre città): sempre che, però, tali iniziative si mantengano entro certi limiti, funzionali (coerenza con gli obiettivi da perseguire) e quantitativi.

Il giudice centrale, utilizzando poi il potere discrezionale assegnato allo stesso, nel ridurre l’addebito, ha ridotto l’addebito per il danno risarcibile in un importo pari ad un terzo della richiesta del Procuratore regionale e cioè a complessivi € 23.520,223. La misura è stata suddivisa pressoché in parti uguali, sia pure in relazione alla partecipazione ai singoli provvedimenti adottati, fra sindaco, assessori, funzionari che hanno reso pareri favorevoli ai provvedimenti ed ai segretari comunali che hanno reso parere favorevole od hanno partecipato ad alcune missioni estere.
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