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Deliberazione n. é 2/2017/PAR

*

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER L'EMILIA-ROMAGNA

composta dai magistrati:

dott. Carle Grece presidente

dott. Massimo Romano . - consigliere

dott. Paolo Romano : . consigliere

dott. Riccardo Patumi - . primo referendario (relatore)
dott. Federico Lorenzini primo referendariO:

Adunanza del 11 aprile 2017
Richiesta di parere del Comune di Zocca (MO)
Visto I'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, recahti disposizicni  in  materia. di

giurisdizione e di controlle della Corte dei conti;

Vista la deliberazione delle Sezioni riunite n. 14 del 16 giugno
2000, che ha approvato il .regolamento per 'organizzazione delle
funzioni di controllo della Corte dei conti, da ultimo modificata con
deliberazione del Consiglio di Presidenza . 229 dell'l11 giugno 2008;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131, recante disposizioni per -
lI'adeguamento dell'ordinamento - della Repubblica alla legge
costituzionale 15 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;

Viste |le deliberazioni delle Sezioni Riunite in sede di controllo
n. 8 del 26 marzo 2010 e 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 i{a richiesta di parere formulata dal Sindaco del Comune
di Zocca (MO), pervenuta a questa Sezione il 16 marzo 2017;

Visto il parere del gruppo tecnico istituito presso il Consiglio
delle autonomie locali;

Vista l'ordinanza presidenziale n. 21 del 10 aprile 2017, con la
quale la questione & stata deferita all'esame collegiale della Sezione;

Udito nella camera di consiglio il relatore;

Ritenuto in

Fatto

Il Sindaco del Comune di Zocca ha rivolto a questa Sezione

una richiesta di parere avente ad oggetto un’ipotesi di transazione.

In particolare, il Sindaco istante descrive dettagliatamente

_una controversia in corso nei confronti della Herambiente spa,

nell'ambito della quale il citato ente locale ha ottenuto un decreto
ingiuntivo nei confronti della stessa. La Herambiente ha quindi
instaurato un giudizio in opposizicne, ad esito del quale I'A.G. ha
invitato |le parti a dare avvio ad una mediazione. .

Non riuscendo a trovare un accordo, le parti hanno
autorizzato il mediatore a individuare una proposta di soluzione
transattiva, poi effettivamente formulata.

Il Sindaco di Zocca chiede se il Comune possa deliberare
l'accoglimento della proposta del mediatore, anche senza acquisire
preventivamente i pareri degli uffici e dell’avvocatura interna; cid,
sulla base della circostanza che detta proposta & stata formulata da
un soggetto terzo, nellambito di un procedimento finalizzato a
ridurre il contenziose in sede giurisdizionale, e che si deve

presumere |'assenza di sospetti di lesione degli interessi pubbilici,
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nonché che sia rispettosa dell’esigenza di corretta gestione delle
pubbliche risorse. ST

Evidenzia, infine, come la proposta comporti solo un‘entrata
per il Comune e nessuna spesa. -

Ritenuto in

« Diritto -

1. L'articolo 7, comma 8, deila legge n. 131 del 2003 -
disposizione che costituisce il fondamento norrhativo 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 Citta metropolitane la
facoltd di richiedere alla Corte dei conti pareri in materia di ~
contabilita pubblica,

Preliminarmente, la Sezione & chiamata a verificare i profili di
ammissibilita soggettiva (legittimazione dell’'organo richiedente) e
oggettiva (attinenza. del quesito alla materia della contabilita
pubblica, generalita 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). -

2, In relazione ai p'rimo profilo, si ritiene che la richiesta di
parere sia ammissibile, in quanto proveniente dall’organo
rappresentativo dell’Ente, 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 legqgi statali e regionali di
principio e di programma, la sana gestione finanziaria degli enti
lacali.

Il raccordo tra le due disposizioni opera nel senso che il
comma 8 prevede forme di collaborazione ulteriori rispetto a guelle
del precedente comma rese esplicite, in particolare, -con
Vattribuzione agli enti- della facolta di chiedere pareri.in materia di
contabilitd pubblica.

Sull'esatta individuazione di tale. locuzione e, dunque,




sull’ambito di estensione della funzione consultiva intestata alle
Sezioni di regionali di controllo della Corte dei conti, che non pud
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, ie Sezioni riunite
hanno chiarito che la nozione di centabilitA pubblica comprende,
oltre alle questioni tradizionalmente ad essa riconducibili (sistema di
principi e norme che regolanc I'attivita finanziaria e patrimoniale
dello Stato e degli enti pubblici), anche i “quesiti che risultino
connessi alle modalita 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 [a deliberazione
n. 3/2014/SEZAUT, ha operato ulteriori ed importanti precisazioni
rilevando come, pur costituendo la materia della contabilitd 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
I'attinenza del quesito proposto ad “una competenza tipica della
Corte dei conti in sede di controllo sulle autonomie territoriali”. E’
stato, altresi, ribadito éome “materie estranee, nel loro nucleo
originario alla contabilitd 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 pud venire in rilievo sotto il profilo della contabilita
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 a possibilita di pronunciarsi nel merito.
Sulla base.di quanto. evidenziato, la richiesta di parere
dev'essere giudicata ammissibile sul piano oggettivo, nei limiti in cui
la Sezione & chiamata ad esprimersi, in generale, sulla possibilita, da
parte di un Comune, di aderire ad una proposta di mediazione senza
preventivamente acquisire i pareri di regolarita tecnica e contabiie,
: nonché dell'avvocatura interna. La decisione sul concreto atto di
i gestione prospettato rimane, invece, di competenza dell'organo di
amministrazione attiva.
4. Preliminarmente,. occorre individuare it quadro normativo

rilevante ai fini del parere. L

L'art. 49 del tuel (recante “Pareri” dei responsabili dei
servizi”), come meodificato dall’art. 3 del d.l. n. 17472012, recante

&

“Disposizioni urgenti in materia di finanza e funzionamente degli enti

-territoriali, nonché ulteriori disposizioni in favore -delle zone -
terremotate nel maggio 2012”, convertitc con modificazioni dalla

legge 7 dicembre 2012, n. 213", prescrive; &

"1. Su ogni proposta di deliberazione sottoposta alla Giunta e

al Consiglio che non sia mero atto di indirizzo deve essere richiesto il
: parere, in ordine alla sola regoelarita .tecnica, del responsabile del-
servizio interessato e, qualora comporti riflessi diretti o indiretti sulia

situazione economico-finanziaria o sul patrimonio dell'ente, del

responsabile di ragioneria-in ordine alla regolarita contabile. I pareri-
sono inseriti nella deliberazione.

2. Nel.caso in cui I'ente non abbia i responsabili dei servizi, il
parere & espresso dal sedretario dell'ente, in relazione-alle sue
competenze. . B

3. I soggetti di cui al comma 1. rispondono in via
amministrativa e contabile dei pareri espressi,

4. Ove la Giunta o il Consiglio non intendano conformarsi ai
pareri di cui al presente articolo, devono darne adeguata

motivazione nel testo della deliberazione®”.




Il primo comma del successive art. 147-bis del tuel (rubricato
“Controllo di regolarita amministrativa e contabile”), inserito dal
citato d.l. n. 174/2012, stabilisce quanto segue:

“1. Tl controllo di regolarita amministrativa e contabile &
assicurato, nella fase preventiva della formazione dell’atto, da ogni
responsabile di servizio ed & esercitato attraverso il rilascio del
parere di regolarita tecnica attestante la regolaritad e la correttezza
dell’'azione amministrativa. Il controllo contabile & effettuato dal
responsabile del servizio finanziario ed & esercitato attraverso il
rilascio del parere di regolarita contahile e del visto attestante la
copertura finanziaria”.

5. Individuato il quadro normative, occorre verificare se vi
siano precedenti giurisprudenziali in materia.

La funzione del parere di regolaritd contabile e I'estensione
della portata dello stesso é esaurientemente ricostruita dalla Sezione
regionale di contrellec per le Marche, con deliberazione n,
51/2013/PAR, del 5 giugno 2013, alla quale si rimanda per un
approfondimento della materia. In essa si evidenzia, tra I'altro, come

.il legislatore statale, mediante le meodifiche apportate dal d.l. n.
174/2012 all'art. 49 del tuel, in particolare sostituendo |'espressione
“qualora comporti impegno di spesa o diminuzione di entrata” con
“qualora comporti riflessi diretti o indiretti sulla situazione
economico-finanziaria o sul patrimonio dell’'ente”, abbia ampliato i
casi in cui & necessario acquisire il parere di regolarita contabile, al
contempo assegnando, al responsabile di ragioneria, un ruolo
centrale, a tutela degli equilibri di bilancio dell'ente.

La giurisprudenza del Consiglio di Stato negli ultimi anni si &
consolidata nel ritenere che i pareri di regolaritd tecnica e contabile
non costituirebbero requisiti di legittimita delle deliberazioni alle
quali si riferiscono, cosi che l'eventuale mancanza degli stessi
determinerebbe una mera irregolarita, tale da non influire sulla
leqgittimita e sulla validitd delle deliberazioni (ex muitis, C. di S., Sez.
V, sent. 8 aprile 2014, n. 1663!). Detta posizione & altresi richiamata
dalla Sezione regionale di controllc per la Basilicata, con
deliberazione n. 79/2014/PAR, del 15 maggic 2014, secondo la

! Contra, CGA, Sez. giur. sent. 16 ottobre 2012, n. 942,
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quale la mancanza dei pareri in argomento non avrebbe riflessi suila
validita delle deliberazioni.

Passando alla questione concernente il ruolo dell’avvocatura
interna rispetto ad un procedimento relativo all’approvazione di una
proposta di transazione da parte di un ente territoriale, la Sezione
regionale di controlloc per il Piemonte, con delibera- n.
20/2012/SRCPIE/PAR, del 28 febbraio 2012, ‘ha espresso l'avviso
secondo cui “per gli enti territoriali non & previsto un particolare iter

procedimentale per gli atti di transazione, ma, ove il medesimo sia

dotato di una '-propria avvocatura, sarebbe opportuno che questa

fosse investita della questione in analogia a quanto prevede per le
amministrazioni dello Stato l‘art. 14 della legge di contabilita
generale (R.D. n. 2440/1923)".

6. FE ora possibile entrare nel merito.

Come sopra ricordato, secondo la prevalente giurisprudenza
del Consiglio di Stato la mancanza dei pareri di. regolarita tecnica e
di contabilita costituirebbe una mera irregolarita.

Tuttavia, Iirregolarita in generale ricorre in presenza di una
lieve anormalitd del provvedimento amministrativo, a fronte di un
vizio marginale, allorché la diversita della forma o la non perfetta
osservanza di "un adempimento -endoprocedimentale non-siano tali

da impedire il concreto raggiungimento dell'interesse pubblico .

tutelato dalla norma. Cid non “sembra potersi affermare li ove
manchino i pareri di regolarita tecnica e contabile. -

Tali pareri, infatti, . costituiscono atti procedimentali
obbligatori, poiché il legislatore, all’art. 49, ha previsto che “su ogni
proposta di deliberazione sottoposta alla Giunta e al Consiglio [..]
deve essere richiesto il parere”; gli stessi sono stati posti al centro
del sistema, anche per ovviare alla mancanza di competenza tecnica

dei componenti di Giunta e Consiglio. Si aggiunga. che il citato art. -
49, a seguito defla novella attuata mediante il d.l. n. 174/2012, -

dev’essere letto unitamente all’art. 147-bis, introdotto nell’ambito di
tale riforma, in forza del quale il controllo preventivo di regolarita
amministrativa e contabile & assicurato, nella fase preventiva della
formazione dell’atto, propric dai pareri di regolarita tecnica e
contabile. Pertanto, i pareri de ‘quibus assicurano anche il controllo

preventivo sugli atti di Giunta e Consiglio.




Limportanza del parere di regolarita contabile, come
ridisegnato dal legislatore mediante il richiamato d.l. n. 174/2012, e
stata ricordata dalla Sezione regionale di controilo per le Marche, con
deliberazione n. 5172013, che ha evidenziato come mediante esso
sia stato assegnato al responsabile di ragioneria un ruolo centrale
netla tutela degli equilibri di bilancio dell’ente. Ii rilievo del parere di
regolarita tecnica, invece, emerge altresi dal nuovo art. 147-bis, che
ne ha specificato il contenuto, stabilendo come lo stesso debba
attestare la regolarita e la correttezza dell’azione amministrativa,
cioé sia la sua conformitd alla normativa, che la correttezza
sostanziale delle soluzioni adottate.

E vero che il comma 4, dell'art. 49, del tuel, prevede la
possibilita per Giunta e Consiglio di non conformarsi ai pareri in
analisi “dandone adeguata motivazione nel testo della
deliberazione”, ma non potrebbe essere altrimenti, in quanto in caso
contrario i responsabili dei servizi in questione diventerebbero, di
fatto, amministratori.

Per quanto sopra esposto, ad avviso di questo Collegio i
pareri di regolarita techica e contabile devono necessariamente
essere resi, costituendo presupposti necessari delle deliberazioni
sottoposte alla Giunta e al Consiglio, ad eccezione di quelle che
costituiscono meri atti di indirizzo. L'omessa acquisizione dei pareri
in argomento, pertanto, & tale da determinare l'illegittimita dell‘atto,
non potendosi, per Iimportante funzione ad essi assegnata dal
legislatore, ritenere che la loro mancanza non sia tale da impedire il
concreto raggiungimento dell’interesse pubblico volta per wvoita
tutelato dalle norme.

7. Per quanto piu specificamente concerne la richiesta di
parere formulata dal Sindaco istante, cioé se il Comune possa
deliberare di accogliere la proposta del mediatore anche senza
acquisire preventivamente i pareri degli uffici e dell’avvocatura
interna, ad avviso di questa Sezione, la circostanza che la
deliberazione abbia ad oggetto una proposta di transazione
formulata da un mediatore, soggetto terzo, il quale offre garanzie di
imparzialitad, azionata a seguito di invito del giudice, non & tale da
poter consentire una deroga alia norma generale, la quale prevede la
necessaria acquisizione dei pareri di regolarita tecnico e contabile. Il
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ruolo del mediatore, infatti, non esclude lesigenza di un approccio
prudente, finalizzato ad evitare un depauperamento delle pubbliche
risorse, che deve sempre essere -assicurato .dalle pubbliche
amministrazioni nell‘'utilizzare strumenti transattivi e di composizione
delle liti. - ~ _ L .

Né&, ai fini della resa del parere di regolarita Rtxcjhtabfile;, ;imle;/a
come la deliberazione abbia- ad oggetto solo un’entrqta pér il
Comune e nessuna spesa, giacché come previsto dal pil volte
richiamato art. 49 del tuel, detto parere dev'essere reso
ogniqualvolta I'atto comporti riflessi diretti o indiretti sulla situazione
economico-finanziaria, o sul patrimonio dell’'ente.

In merito, invece, al parere dell’Avvocatura interna, non vi &
motivo per discostarsi da quanto affermato in generale per le
transazioni dalla Sezione regionale di controllo per il Fiemonte, con
la delibera n. 20/2012 del 28 febbraio 2012, la quate ha ritenuto
l'acquisizione dello stesso non obbligatoria, ma sicuramente
opportuna.

P.Q.M.

La Sezione regionale di controllo della Corte dei conti per

I’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 Zocca e al
Presidente del Consiglio delle autonomie locali della Regione Emilia-
Romagna.

Che l'originale della presente pronuncia resti depositato presso
la predetta Segreteria.

Cosi deciso in Bologna, nella Camera di Consiglio del 11 aprile
2017.
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Depositaté in segreteria in data

Il direttore di ‘segreteria
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