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W Raccolta della giurisprudenza

SENTENZA DELLA CORTE (Quinta Sezione)

26 settembre 2019*

«Rinvio pregiudiziale — Articoli 49 e 56 TFUE — Aggiudicazione degli appalti pubblici — Direttiva
2014/24/UE — Articolo 71 — Subappalto — Normativa nazionale che limita la possibilita di subappaltare
nella misura del 30% dell'importo complessivo del contratto»

Nella causa C-63/18,
avente ad oggetto la domanda di pronuncia pregiudiziale proposta alla Corte, ai sensi
dell’articolo 267 TFUE, dal Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia (Italia), con
ordinanza del 13 dicembre 2017, pervenuta in cancelleria il 1° febbraio 2018, nel procedimento
Vitali SpA
contro
Autostrade per I'Italia SpA,
LA CORTE (Quinta Sezione),

composta da E. Regan (relatore), presidente di sezione, C. Lycourgos, E. Juhasz, M. Ilesi¢ e L. Jarukaitis,
giudici,

avvocato generale: M. Campos Sdnchez-Bordona
cancelliere: A. Calot Escobar

vista la fase scritta del procedimento,
considerate le osservazioni presentate:

— per il governo italiano, da G. Palmieri, in qualita di agente, assistita da C. Colelli e V. Nunziata,
avvocati dello Stato;

— per il governo norvegese, da K.H. Aarvik, H. Restum e C. Anker, in qualita di agenti;
— per la Commissione europea, da L. Haasbeek, G. Gattinara e P. Ondrusek, in qualita di agenti,

vista la decisione, adottata dopo aver sentito l'avvocato generale, di giudicare la causa senza
conclusioni,

ha pronunciato la seguente

* Lingua processuale: l'italiano.
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SENTENZA DEL 26. 9. 2019 — Causa C-63/18
VITALI

Sentenza

La domanda di pronuncia pregiudiziale verte sullinterpretazione degli articoli 49 e 56 TFUE,
dell'articolo 71 della direttiva 2014/24/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio
2014, sugli appalti pubblici e che abroga la direttiva 2004/18/CE (GU 2014, L 94, pag. 65), come
modificata dal regolamento delegato (UE) 2015/2170 della Commissione, del 24 novembre 2015 (GU
2015, L 307, pag. 5) (in prosieguo: la «direttiva 2014/24»), nonché sul principio di proporzionalita.

Tale domanda é stata presentata nell’'ambito di una controversia tra la Vitali SpA e '’Autostrade per
I'ltalia SpA in merito alla decisione adottata da quest'ultima, in qualiti di amministrazione
aggiudicatrice, di escludere la prima da una procedura di aggiudicazione di un appalto pubblico.

Contesto normativo

Diritto dell’Unione
I considerando 1, 41, 78, 100 e 105 della direttiva 2014/24, cosi recitano:

«(1) L’aggiudicazione degli appalti pubblici da o per conto di autoritd degli Stati membri deve
rispettare i principi del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) e in particolare
la libera circolazione delle merci, la libertd di stabilimento e la libera prestazione di servizi,
nonché i principi che ne derivano, come la parita di trattamento, la non discriminazione, il
mutuo riconoscimento, la proporzionalita e la trasparenza. Tuttavia, per gli appalti pubblici con
valore superiore a una certa soglia & opportuno elaborare disposizioni per coordinare le
procedure nazionali di aggiudicazione degli appalti in modo da garantire che a tali principi sia
dato effetto pratico e che gli appalti pubblici siano aperti alla concorrenza.

(41) Nessuna disposizione della presente direttiva dovrebbe vietare di imporre o di applicare misure
necessarie alla tutela dell’ordine, della moralita e della sicurezza pubblici, (...) a condizione che
dette misure siano conformi al TFUE.

(78) E opportuno che gli appalti pubblici siano adeguati alle necessita delle [piccole e medie imprese
(PMI)]. Le amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero essere incoraggiate ad avvalersi del Codice
europeo di buone pratiche, di cui al documento di lavoro dei servizi della Commissione del
25 giugno 2008, dal titolo “Codice europeo di buone pratiche per facilitare I'accesso delle PMI
agli appalti pubblici”, che fornisce orientamenti sul modo in cui dette amministrazioni possono
applicare la normativa sugli appalti pubblici in modo tale da agevolare la partecipazione delle
PMI. A tal fine e per rafforzare la concorrenza, le amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero in
particolare essere incoraggiate a suddividere in lotti i grandi appalti. (...)

Gli Stati membri dovrebbero mantenere la facolta di andare oltre nei loro sforzi intesi a facilitare
la partecipazione delle PMI al mercato degli appalti pubblici estendendo agli appalti di entita
minore la portata dell’obbligo di esaminare se sia appropriato suddividere gli appalti in lotti per
appalti di entita minore, obbligando le amministrazioni aggiudicatrici a fornire una motivazione
della decisione di non suddividere in lotti o rendendo la suddivisione in lotti obbligatoria in
determinate condizioni. Allo stesso fine, gli Stati membri dovrebbero anche avere la facolta di
creare meccanismi per il pagamento diretto ai subappaltatori.
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(100) E opportuno evitare l'aggiudicazione di appalti pubblici ad operatori economici che hanno
partecipato a un’organizzazione criminale o che si sono resi colpevoli di corruzione, di frode a
danno degli interessi finanziari dell’'Unione, di reati di terrorismo, di riciclaggio dei proventi di
attivita illecite o di finanziamento del terrorismo. (...)

(.)

(105) E importante che l'osservanza, da parte dei subappaltatori, degli obblighi applicabili in materia
di diritto ambientale, sociale e del lavoro stabiliti dal diritto dell'Unione, dal diritto nazionale,
dai contratti collettivi o dalle disposizioni internazionali in materia di diritto ambientale, sociale
e del lavoro di cui alla presente direttiva, sempre che tali norme, e la loro applicazione, siano
conformi al diritto dell'Unione, sia garantita dalle autorita nazionali competenti, ad esempio gli
ispettorati del lavoro o le agenzie per la protezione dell'ambiente, mediante azioni adeguate
entro i limiti delle loro responsabilita e del loro mandato.

(--)

() Inoltre, dovrebbe essere indicato esplicitamente che gli Stati membri dovrebbero poter
'imporre condizioni pill rigorose, ad esempio estendendo gli obblighi in materia di trasparenza,
consentendo il pagamento diretto ai subappaltatori, oppure permettendo o imponendo alle
amministrazioni aggiudicatrici di verificare che i subappaltatori non si trovino in una delle
situazioni che giustificano l'esclusione dell'operatore economico. (...)

Si dovrebbe inoltre stabilire espressamente che gli Stati membri restano liberi di prevedere
disposizioni di diritto interno piu rigorose in materia di responsabilita o norme piui avanzate in
materia di pagamenti diretti ai subappaltatori».

Conformemente all’articolo 4, lettera a), della direttiva 2014/24, la stessa si applica agli appalti con un
importo, al netto dell'imposta sul valore aggiunto (IVA), pari o superiore alla soglia di EUR 5 225 000
per gli appalti pubblici di lavori.

L’articolo 18 di tale direttiva, intitolato «Principi per 'aggiudicazione degli appalti», al suo paragrafo 1,
primo comma, dispone quanto segue:

«Le amministrazioni aggiudicatrici trattano gli operatori economici su un piano di parita e in modo
non discriminatorio e agiscono in maniera trasparente e proporzionata.

L’articolo 57 di detta direttiva, intitolato «Motivi di esclusione», al suo paragrafo 1 prevede che le
amministrazioni aggiudicatrici escludano un operatore economico dalla partecipazione a una
procedura d’appalto qualora abbiano stabilito attraverso una verifica ai sensi degli articoli da 59 a 61 o
siano a conoscenza in altro modo del fatto che tale operatore economico & stato condannato con
sentenza definitiva per uno dei motivi elencati in tale disposizione.

L’articolo 63 della medesima direttiva, intitolato «Affidamento sulle capacita di altri soggetti», al suo
paragrafo 1, primo comma, cosi dispone:

«Per quanto riguarda i criteri relativi alla capacita economica e finanziaria stabiliti a norma
dell’articolo 58, paragrafo 3, e i criteri relativi alle capacita tecniche e professionali stabiliti a norma
dell’articolo 58, paragrafo 4, un operatore economico pud, se del caso e per un determinato appalto,
fare affidamento sulle capacita di altri soggetti, a prescindere dalla natura giuridica dei suoi legami con
questi ultimi. Per quanto riguarda i criteri relativi all'indicazione dei titoli di studio e professionali di
cui all’allegato XII, parte II, lettera f), o alle esperienze professionali pertinenti, gli operatori economici

ECLILEU:C:2019:787 3



SENTENZA DEL 26. 9. 2019 — Causa C-63/18
VITALI

possono tuttavia fare affidamento sulle capacita di altri soggetti solo se questi ultimi eseguono i lavori o
i servizi per cui tali capacitd sono richieste. Se un operatore economico vuole fare affidamento sulle
capacita di altri soggetti, dimostra all'amministrazione aggiudicatrice che disporra dei mezzi necessari,
ad esempio mediante presentazione dell'impegno assunto da detti soggetti a tal fine».

L’articolo 71 della direttiva 2014/24, intitolato «Subappalto», prevede quanto segue:

«1. L’osservanza degli obblighi di cui all’articolo 18, paragrafo 2, da parte dei subappaltatori & garantita
mediante azioni adeguate delle autoriti nazionali competenti che agiscono nell'ambito delle rispettive
responsabilita e competenze.

2. Nei documenti di gara 'amministrazione aggiudicatrice puo chiedere o puo essere obbligata da uno
Stato membro a chiedere all'offerente di indicare, nella sua offerta, le eventuali parti dell’appalto che
intende subappaltare a terzi, nonché i subappaltatori proposti.

3. Gli Stati membri possono prevedere che, su richiesta del subappaltatore e se la natura del contratto
lo consente, l'amministrazione aggiudicatrice trasferisca i pagamenti dovuti direttamente al
subappaltatore per i servizi, le forniture o i lavori forniti alloperatore economico cui & stato
aggiudicato l'appalto pubblico (il contraente principale). Tra tali misure possono rientrare idonei
meccanismi che consentano al contraente principale di opporsi a pagamenti indebiti. Gli accordi
concernenti tale modalita di pagamento sono indicati nei documenti di gara.

4. 1 paragrafi da 1 a 3 lasciano impregiudicata la questione della responsabilita del contraente
principale.

5. Nel caso di appalti di lavori e per servizi da fornire presso I'impianto sotto la diretta supervisione
dell'amministrazione aggiudicatrice, dopo laggiudicazione dell'appalto e al pit tardi allinizio
dell’esecuzione del contratto 'amministrazione aggiudicatrice impone al contraente principale di
indicarle nome, recapito e rappresentanti legali dei suoi subappaltatori coinvolti in tali lavori o servizi,
nella misura in cui questi sono noti al momento della richiesta. L’amministrazione aggiudicatrice
impone al contraente principale di comunicare all'amministrazione aggiudicatrice eventuali modifiche
a tali informazioni avvenute nel corso del contratto nonché le informazioni richieste per eventuali
nuovi subappaltatori coinvolti successivamente in tali lavori o servizi.

Fermo restando il primo comma, gli Stati membri possono imporre direttamente al contraente
principale I'obbligo di trasmettere le informazioni richieste.

Ove necessario ai fini del paragrafo 6, lettera b), del presente articolo, le informazioni richieste sono
accompagnate dalle autodichiarazioni dei subappaltatori come previsto all'articolo 59. Le misure di
esecuzione di cui al paragrafo 8 del presente articolo possono prevedere che i subappaltatori
presentati a seguito dell'aggiudicazione dell'appalto forniscano i certificati e gli altri documenti
complementari invece dell’autodichiarazione.

Il primo comma non si applica ai fornitori.

Le amministrazioni aggiudicatrici possono estendere o possono essere obbligate dagli Stati membri a
estendere gli obblighi previsti al primo comma, ad esempio:

a) ai contratti di fornitura, ai contratti di servizi diversi da quelli riguardanti servizi da fornire presso
gli impianti sotto la diretta supervisione dell'amministrazione aggiudicatrice, ovvero ai fornitori

coinvolti in contratti di lavori o di servizi;

b) ai subappaltatori dei subappaltatori del contraente principale o ai subappaltatori successivi nella
catena dei subappalti.

4 ECLILEU:C:2019:787
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6. Al fine di evitare violazioni degli obblighi di cui all’'articolo 18, paragrafo 2, possono essere adottate
misure adeguate quali le seguenti:

a) se la legislazione nazionale di uno Stato membro prevede un meccanismo di responsabilita solidale
tra subappaltatori e contraente principale, lo Stato membro interessato provvede a che le norme
pertinenti siano applicate in conformita delle condizioni stabilite all’articolo 18, paragrafo 2;

b) le amministrazioni aggiudicatrici possono, conformemente agli articoli 59, 60 e 61, verificare o
essere obbligate dagli Stati membri a verificare se sussistono motivi di esclusione dei
subappaltatori a norma dell’articolo 57. In tali casi le amministrazioni aggiudicatrici impongono
all'operatore economico di sostituire i subappaltatori in merito ai quali la verifica ha dimostrato
che sussistono motivi obbligatori di esclusione. Le amministrazioni aggiudicatrici possono imporre
o essere obbligate da uno Stato membro a imporre che l'operatore economico sostituisca i
subappaltatori in relazione ai quali la verifica ha dimostrato che sussistono motivi non obbligatori
di esclusione.

7. Gli Stati membri possono prevedere disposizioni di diritto interno pill rigorose in materia di
responsabilita, anche nel quadro del diritto interno in materia di pagamenti diretti ai subappaltatori,
ad esempio prevedendo pagamenti diretti ai subappaltatori senza la necessita che questi ultimi
facciano richiesta di pagamento diretto.

8. Gli Stati membri che hanno scelto di prevedere misure a norma del paragrafo 3, 5 o 6 specificano,
in forza di disposizioni legislative, regolamentari o amministrative e nel rispetto del diritto
dell'Unione, le condizioni di attuazione di tali misure. In tale contesto gli Stati membri possono
limitarne l'applicabilita, ad esempio in relazione a determinati tipi di appalti, a determinate categorie
di amministrazioni aggiudicatrici o operatori economici ovvero a determinati importi».

Diritto italiano

L’articolo 105, paragrafo 2, terza frase, del decreto legislativo n. 50 — Codice dei contratti pubblici, del
18 aprile 2016 (supplemento ordinario alla GURI n. 91 del 19 aprile 2016; in prosieguo: il «decreto
legislativo n. 50/2016»), cosi prevede:

«Fatto salvo quanto previsto dal comma 5, 'eventuale subappalto non puo superare la quota del 30 per
cento dell'importo complessivo del contratto di lavori, servizi o forniture».

L’articolo 105, paragrafo 5, del decreto legislativo n. 50/2016 ¢ formulato come segue:
«Per le opere di cui all’articolo 89, comma 11, e fermi restando i limiti previsti dal medesimo comma,

I'eventuale subappalto non pud superare il trenta per cento dell'importo delle opere e non puo essere,
senza ragioni obiettive, suddiviso».

Procedimento principale e questione pregiudiziale

Con bando di gara pubblicato nel mese di agosto 2016, la Autostrade per Iltalia ha indetto una
procedura ristretta per l'affidamento, mediante gara, dei lavori di ampliamento della quinta corsia
dell’'autostrada italiana A8 tra la barriera di Milano Nord (Italia) e l'interconnessione di Lainate
(Italia), per un importo a base di gara pari a EUR 85211 216,84, IVA esclusa.

La Vitali e stata esclusa dalla gara per avere superato il limite del 30% previsto, in materia di
subappalto, all'articolo 105, paragrafo 2, del decreto legislativo n. 50/2016.

ECLL:EU:C:2019:787 5
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La Vitali ha proposto dinanzi al giudice del rinvio un ricorso diretto, in particolare, alla sua
riammissione alla procedura di gara.

Con sentenza parziale del 5 gennaio 2018 il giudice del rinvio ha respinto tutti i motivi dedotti dalla
Vitali a sostegno di tale ricorso, salvo quello secondo il quale il limite del 30% in materia di
subappalti, previsto dal diritto italiano, non sarebbe conforme al diritto dell'Unione.

Il giudice del rinvio nutre dubbi sulla compatibilita di siffatto limite quantitativo con gli articoli 49
e 56 TFUE, con l'articolo 71 della direttiva 2014/24 nonché con il principio di proporzionalita.

Tale giudice sottolinea che il Consiglio di Stato (Italia) si & pronunciato nel senso che il legislatore
nazionale puo legittimamente porre, in materia di subappalto, limiti di maggior rigore rispetto a quelli
previsti dalle pertinenti disposizioni del diritto dell'Unione, laddove essi siano giustificati, da un lato,
alla luce dei principi di sostenibilita sociale e, dall’altro, in considerazione dei valori declinati
dall’articolo 36 TFUE, tra cui compaiono l'ordine e la sicurezza pubblici. Inoltre, detto giudice rileva
che, secondo il Consiglio di Stato, la giurisprudenza della Corte riguardante i limiti quantitativi al
subappalto in materia di appalti pubblici, la quale giurisprudenza verte sulla direttiva 2004/18/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 31 marzo 2004, relativa al coordinamento delle procedure di
aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi (GU 2004, L 134, pag. 114), non
si applica in relazione alla direttiva 2014/24.

Tuttavia, il giudice del rinvio osserva altresi che, al pari della direttiva 2004/17/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 31 marzo 2004, che coordina le procedure di appalto degli enti erogatori
di acqua e di energia, degli enti che forniscono servizi di trasporto e servizi postali (GU 2004, L 134,
pag. 1) e della direttiva 2004/18, la direttiva 2014/24 non prevede limiti quantitativi al subappalto.
Secondo il giudice del rinvio, la previsione di un limite generale del 30% per il subappalto, con
riferimento all'importo complessivo del contratto, puo rendere pit difficoltoso l'accesso delle imprese,
in particolar modo di quelle di piccole e medie dimensioni, agli appalti pubblici, cosi ostacolando
l'esercizio della liberta di stabilimento e della libera prestazione dei servizi. Tale limite & fissato in
maniera astratta in una determinata percentuale del contratto, a prescindere dalla possibilita di
verificare le capacita di eventuali subappaltatori e senza menzione alcuna del carattere essenziale degli
incarichi di cui trattasi.

Di conseguenza, il giudice del rinvio si domanda se la normativa nazionale di cui al procedimento
principale non ecceda quanto necessario per conseguire gli obiettivi perseguiti.

In tali circostanze, il Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia (Italia) ha deciso di
sospendere il procedimento e di sottoporre alla Corte la seguente questione pregiudiziale:

«Se i principi di liberta di stabilimento e di libera prestazione di servizi, di cui agli articoli 49 e 56
[TFUE], l'articolo 71 della direttiva [2014/24], il quale non contempla limitazioni quantitative al
subappalto, e il principio [di diritto dell'Unione europea] di proporzionalita, ostino all’applicazione di
una normativa nazionale in materia di appalti pubblici, quale quella italiana contenuta
nell’articolo 105, comma 2, terzo periodo, del [decreto legislativo n. 50/2016], secondo la quale il
subappalto non puo superare la quota del 30 per cento dell'importo complessivo del contratto di
lavori, servizi o forniture».

La domanda del giudice del rinvio diretta al trattamento accelerato della sua domanda di pronuncia
pregiudiziale conformemente all’articolo 105, paragrafo 1, del regolamento di procedura della Corte &
stata respinta con ordinanza del presidente della Corte dell'8 marzo 2018, Vitali (C-63/18, non
pubblicata, EU:C:2018:199).
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SENTENZA DEL 26. 9. 2019 — Causa C-63/18
VITALI

Sulla questione pregiudiziale

Con la sua questione, il giudice del rinvio chiede, in sostanza, se gli articoli 49 e 56 TFUE e la direttiva
2014/24 debbano essere interpretati nel senso che ostano a una normativa nazionale, come quella di
cui trattasi nel procedimento principale, che limita al 30% la parte dell'appalto che l'offerente e
autorizzato a subappaltare a terzi.

In via preliminare, occorre rilevare che, poiché il valore dell’appalto di cui al procedimento principale,
al netto dell'IVA, & superiore alla soglia di EUR 5 225 000 prevista all’articolo 4, lettera a), della direttiva
2014/24, é con riferimento a quest’ultima che occorre rispondere alla presente domanda di pronuncia
pregiudiziale.

Occorre ricordare che tale direttiva, come risulta in sostanza dal suo considerando 1, ha l'obiettivo di
garantire il rispetto, nell’aggiudicazione degli appalti pubblici, in particolare, della libera circolazione
delle merci, della liberta di stabilimento e della libera prestazione dei servizi, e dei principi che ne
derivano, in particolare la paritd di trattamento, la non discriminazione, la proporzionalita e la
trasparenza, nonché di garantire che 'aggiudicazione degli appalti pubblici sia aperta alla concorrenza.

In particolare, a tal fine, la predetta direttiva prevede espressamente, al suo articolo 63, paragrafo 1, la
possibilita per gli offerenti di fare affidamento, a determinate condizioni, sulle capacita di altri soggetti,
per soddisfare determinati criteri di selezione degli operatori economici.

Inoltre, l'articolo 71 della medesima direttiva, che riguarda specificamente il subappalto, al suo
paragrafo 2 dispone che 'amministrazione aggiudicatrice puo chiedere o puo essere obbligata da uno
Stato membro a chiedere all'offerente di indicare, nella sua offerta, le eventuali parti dell'appalto che
intende subappaltare a terzi, nonché i subappaltatori proposti.

Ne deriva che, al pari della direttiva 2004/18 abrogata dalla direttiva 2014/24, quest’ultima sancisce la
possibilita, per gli offerenti, di ricorrere al subappalto per l'esecuzione di un appalto, purché le
condizioni da essa previste siano soddisfatte (v., in tal senso, per quanto riguarda la direttiva 2004/18,
sentenza del 14 luglio 2016, Wroctaw - Miasto na prawach powiatu, C-406/14, EU:C:2016:562, punti
da 31 a 33).

Infatti, secondo una giurisprudenza costante, e come risulta dal considerando 78 della direttiva
2014/24, in materia di appalti pubblici, & interesse dell'Unione che I'apertura di un bando di gara alla
concorrenza sia la pitt ampia possibile. Il ricorso al subappalto, che puo favorire I'accesso delle piccole
e medie imprese agli appalti pubblici, contribuisce al perseguimento di tale obiettivo (v., in tal senso,
sentenza del 5 aprile 2017, Borta, C-298/15, EU:C:2017:266, punto 48 e giurisprudenza ivi citata).

Inoltre, al punto 35 della sentenza del 14 luglio 2016, Wroctaw - Miasto na prawach powiatu
(C-406/14, EU:C:2016:562), che riguardava linterpretazione della direttiva 2004/18, la Corte ha
stabilito che una clausola del capitolato d'oneri di un appalto pubblico di lavori che impone
limitazioni al ricorso a subappaltatori per una parte dell’appalto fissata in maniera astratta in una
determinata percentuale dello stesso, e cid a prescindere dalla possibilita di verificare le capacita di
eventuali subappaltatori e senza menzione alcuna del carattere essenziale degli incarichi di cui si
tratterebbe, & incompatibile con tale direttiva, applicabile nell’'ambito della controversia che aveva dato
luogo a tale sentenza.

A tal riguardo, occorre rilevare che, sebbene l'articolo 71 della direttiva 2014/24 riprenda, in sostanza,
il tenore dell’articolo 25 della direttiva 2004/18, esso elenca tuttavia talune norme supplementari in
materia di subappalto. In particolare, tale articolo 71 prevede la possibilita, per I'amministrazione
aggiudicatrice, di chiedere o di essere obbligata dallo Stato membro a chiedere all'offerente di
informarla sulle intenzioni di quest’'ultimo in materia di subappalto, nonché la possibilita per
I'amministrazione aggiudicatrice, a determinate condizioni, di trasferire i pagamenti dovuti
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direttamente al subappaltatore per i servizi, le forniture o i lavori forniti al contraente principale.
Inoltre, il suddetto articolo 71 dispone che le amministrazioni aggiudicatrici possono verificare o
essere obbligate dagli Stati membri a verificare se sussistano motivi di esclusione dei subappaltatori a
norma dell’articolo 57 di tale direttiva relativi in particolare alla partecipazione a un’organizzazione
criminale, alla corruzione o alla frode.

Tuttavia, dalla volonta del legislatore dell'Unione di disciplinare in maniera pilt specifica, mediante
I'adozione di siffatte norme, le situazioni in cui l'offerente fa ricorso al subappalto, non si pud dedurre
che gli Stati membri dispongano ormai della facolta di limitare tale ricorso a una parte dell’appalto
fissata in maniera astratta in una determinata percentuale dello stesso, al pari del limite imposto dalla
normativa di cui trattasi nel procedimento principale.

A tale riguardo, il governo italiano sostiene che gli Stati membri possono prevedere misure diverse da
quelle specificamente elencate nella direttiva 2014/24, al fine di garantire, in particolare, il rispetto del
principio di trasparenza nell'ambito delle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici, poiché a
tale principio & dedicata una particolare attenzione nel contesto di tale direttiva.

Pili specificamente, tale governo sottolinea il fatto che la limitazione del ricorso al subappalto di cui
trattasi nel procedimento principale & giustificata alla luce delle particolari circostanze presenti in
Italia, dove il subappalto ha da sempre costituito uno degli strumenti di attuazione di intenti
criminosi. Limitando la parte dell’appalto che puo essere subappaltata, la normativa nazionale
renderebbe il coinvolgimento nelle commesse pubbliche meno appetibile per le associazioni criminali,
il che consentirebbe di prevenire il fehomeno dell'infiltrazione mafiosa nelle commesse pubbliche e di
tutelare cosi I'ordine pubblico.

Come osserva il governo italiano, & vero che i considerando 41 e 105 della direttiva 2014/24, nonché
alcune disposizioni di quest’'ultima, come l'articolo 71, paragrafo 7, indicano espressamente che gli
Stati membri rimangono liberi di prevedere, nel proprio diritto interno, disposizioni pilt rigorose
rispetto a quelle previste dalla predetta direttiva in materia di subappalto, a condizione che tali prime
disposizioni siano compatibili con il diritto dell'Unione.

Come deriva, in particolare, dai criteri di selezione qualitativi previsti dalla direttiva 2014/24, in
particolare dai motivi di esclusione dettati al suo articolo 57, paragrafo 1, & altresi vero che il
legislatore dell'Unione ha inteso evitare, mediante l'adozione di tali disposizioni, che gli operatori
economici che sono stati condannati con sentenza definitiva, alle condizioni previste in tale articolo,
partecipino a una procedura di aggiudicazione di appalti.

Parimenti, il considerando 41 della direttiva 2014/24 prevede che nessuna disposizione di quest'ultima
dovrebbe vietare di imporre o di applicare misure necessarie, in particolare, alla tutela dell'ordine, della
moralita e della sicurezza pubblici, a condizione che dette misure siano conformi al TFUE, mentre il
considerando 100 di tale direttiva precisa che & opportuno evitare 'aggiudicazione di appalti pubblici,
in particolare, ad operatori economici che hanno partecipato a un’organizzazione criminale.

Oltre a cio, secondo una giurisprudenza costante, va riconosciuto agli Stati membri un certo potere
discrezionale nell'adozione di misure destinate a garantire il rispetto dell’obbligo di trasparenza, il
quale si impone alle amministrazioni aggiudicatrici in tutte le procedure di aggiudicazione di un
appalto pubblico. Infatti, il singolo Stato membro & nella posizione migliore per individuare, alla luce
di considerazioni di ordine storico, giuridico, economico o sociale che gli sono proprie, le situazioni
favorevoli alla comparsa di comportamenti in grado di provocare violazioni del rispetto dell’obbligo
summenzionato (v., in tal senso, sentenza del 22 ottobre 2015, Impresa Edilux e SICEF, C-425/14,
EU:C:2015:721, punto 26 e giurisprudenza ivi citata).
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Pit specificamente, la Corte ha gia dichiarato che il contrasto al fenomeno dell'infiltrazione della
criminalita organizzata nel settore degli appalti pubblici costituisce un obiettivo legittimo che puo
giustificare una restrizione alle regole fondamentali e ai principi generali del TFUE che si applicano
nell'ambito delle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici (v., in tal senso, sentenza del
22 ottobre 2015, Impresa Edilux e SICEF, C-425/14, EU:C:2015:721, punti 27 e 28).

Tuttavia, anche supponendo che una restrizione quantitativa al ricorso al subappalto possa essere
considerata idonea a contrastare siffatto fenomeno, una restrizione come quella di cui trattasi nel
procedimento principale eccede quanto necessario al raggiungimento di tale obiettivo.

A tal riguardo, occorre ricordare che, durante tutta la procedura, le amministrazioni aggiudicatrici
devono rispettare i principi di aggiudicazione degli appalti di cui all’articolo 18 della direttiva 2014/24,
tra i quali figurano, in particolare, i principi di parita di trattamento, di trasparenza e di proporzionalita
(sentenza del 20 settembre 2018, Montte, C-546/16, EU:C:2018:752, punto 38).

Orbene, in particolare, come ricordato al punto 30 della presente sentenza, la normativa nazionale di
cui al procedimento principale vieta in modo generale e astratto il ricorso al subappalto che superi
una percentuale fissa dell'appalto pubblico in parola, cosicché tale divieto si applica
indipendentemente dal settore economico interessato dall’appalto di cui trattasi, dalla natura dei lavori
o dall'identita dei subappaltatori. Inoltre, un siffatto divieto generale non lascia alcuno spazio a una
valutazione caso per caso da parte dell’ente aggiudicatore (v., per analogia, sentenza del 5 aprile 2017,
Borta, C-298/15, EU:C:2017:266, punti 54 e 55).

Ne consegue che, nell'ambito di una normativa nazionale come quella di cui trattasi nel procedimento
principale, per tutti gli appalti, una parte rilevante dei lavori, delle forniture o dei servizi interessati
devessere realizzata dall'offerente stesso, sotto pena di vedersi automaticamente escluso dalla
procedura di aggiudicazione dell'appalto, anche nel caso in cui l'ente aggiudicatore sia in grado di
verificare le identitd dei subappaltatori interessati e ove ritenga, in seguito a verifica, che siffatto
divieto non sia necessario al fine di contrastare la criminalitd organizzata nell'ambito dell’appalto in
questione.

Come sottolinea la Commissione, misure meno restrittive sarebbero idonee a raggiungere 'obiettivo
perseguito dal legislatore italiano, al pari di quelle previste dall’articolo 71 della direttiva 2014/24 e
richiamate al punto 29 della presente sentenza. D’altronde, come indica il giudice del rinvio, il diritto
italiano gia prevede numerose attivita interdittive espressamente finalizzate ad impedire 'accesso alle
gare pubbliche alle imprese sospettate di condizionamento mafioso o comunque collegate a interessi
riconducibili alle principali organizzazioni criminali operanti nel paese.

Pertanto, una restrizione al ricorso del subappalto come quella di cui trattasi nel procedimento
principale non puo essere ritenuta compatibile con la direttiva 2014/24.

Tale conclusione non pud essere rimessa in discussione dall’argomento dedotto dal governo italiano,
secondo cui i controlli di verifica che I'amministrazione aggiudicatrice deve effettuare in forza del
diritto nazionale sarebbero inefficaci. Invero, siffatta circostanza, che, come pare evincersi dalle
osservazioni stesse di tale governo, risulta dalle modalita specifiche di tali controlli, nulla toglie al
carattere restrittivo della misura nazionale di cui al procedimento principale. Peraltro, il governo
italiano non ha affatto dimostrato, nell'ambito della presente causa, che le diverse disposizioni previste
all'articolo 71 della direttiva 2014/24, con le quali gli Stati membri possono limitare il ricorso al
subappalto, nonché i possibili motivi di esclusione dei subappaltanti ai sensi dell’articolo 57 di tale
direttiva, e ai quali fa riferimento l'articolo 71, paragrafo 6, lettera b), di quest’ultima, non possano
essere attuate in modo tale da raggiungere l'obiettivo perseguito dalla normativa nazionale di cui al
procedimento principale.
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45 Alla luce delle considerazioni che precedono, occorre rispondere alla questione pregiudiziale
dichiarando che la direttiva 2014/24 dev'essere interpretata nel senso che osta a una normativa
nazionale, come quella di cui trattasi nel procedimento principale, che limita al 30% la parte
dell'appalto che l'offerente & autorizzato a subappaltare a terzi.

Sulle spese

46 Nei confronti delle parti nel procedimento principale la presente causa costituisce un incidente
sollevato dinanzi al giudice nazionale, cui spetta quindi statuire sulle spese. Le spese sostenute da altri
soggetti per presentare osservazioni alla Corte non possono dar luogo a rifusione.
Per questi motivi, la Corte (Quinta Sezione) dichiara:
La direttiva 2014/24/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sugli
appalti pubblici e che abroga la direttiva 2004/18/CE, come modificata dal regolamento delegato
(UE) 2015/2170 della Commissione, del 24 novembre 2015, deve essere interpretata nel senso che

osta a una normativa nazionale, come quella di cui trattasi nel procedimento principale, che
limita al 30% la parte dell’appalto che l'offerente & autorizzato a subappaltare a terzi.

Regan Lycourgos Juhész

Ilesic Jarukaitis
Cosi deciso e pronunciato a Lussemburgo il 26 settembre 2019.

Il cancelliere Il presidente della Quinta Sezione
A. Calot Escobar E. Regan
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Deliberazione n. 32/2020/PAR

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER L'EMILIA-ROMAGNA

composta dai magistrati:

dott. Marco Pieroni presidente (relatore)
dott. Massimo Romano consigliere
dott. Tiziano Tessaro consigliere

dott. Khelena Nikifarava referendario

Adunanza del 30 aprile 2020
Richiesta di parere del Comune di Bore (PR)

Visto I'art. 100, secondo comma, della Costituzione;

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

Visto il testo unico delle leggi sull’ordinamento della Corte dei conti,
approvato con il regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214 e successive modificazioni;

Visti la legge 14 gennaio 1994, n. 20 e il decreto-legge 23 ottobre 1996,
n. 543, convertito con modificazioni dalla legge 20 dicembre 1996, n. 639, recanti
disposizioni in materia di giurisdizione e di controllo della Corte dei conti;

Visto il regolamento per l'organizzazione delle funzioni di controllo della
Corte dei conti di cui alla deliberazione delle Sezioni Riunite del 16 giugno 2000,
n. 14, e successive modificazioni;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131, recante disposizioni per
I'adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18
ottobre 2001, n. 3;

Vista la legge della Regione Emilia-Romagna 9 ottobre 2009, n. 13,
istitutiva del Consiglio delle autonomie locali;

Vista la deliberazione della Sezione delle autonomie del 4 giugno 2009 n.
9/ SEZAUT/2009/INPR;

Vista la deliberazione della Sezione delle autonomie del 19 febbraio 2014
n. 3/ SEZAUT/2014/QMIG;

Viste le deliberazioni delle Sezioni Riunite in sede di controllo n. 8 del 26
marzo 2010 e n. 54 del 17 novembre 2010;

Visto l'articolo 17, comma 31, del decreto-legge 1 luglio 2009, n. 78,



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

Visto l’articolo 6, comma 4, del decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174,
convertito, con modificazioni, dalla legge 7 dicembre 2012, n. 213;

Vista la richiesta di parere avanzata dal Sindaco del Comune di Bore (PR)
in data 10 aprile 2020;

Vista la nota di sintesi del Consiglio delle Autonomie locali della Regione
Emilia-Romagna.

Vista l'ordinanza presidenziale con la quale la Sezione é stata convocata,
tramite piattaforma Teams, per la camera di consiglio del 30 aprile 2020;

Udito nella camera di consiglio il relatore Marco Pieroni;
Fatto

Il Sindaco del Comune di Bore (PR) formula seguente richiesta di parere:

Per la copertura del posto vacante per autorizzazione mobilita volontaria

in uscita su detto si chiede:

I. Se sia possibile coprire il posto con procedura concorsuale
essendosi conclusi con esito negativo i diversi avvisi di mobilita
pubblicati?

II. In che casistiche le cessioni di mobilita volontaria possono essere
considerate come equiparabili a quelle intervenute per
collocamento a riposo?

III. E’ legittimo per un Comune sotto i 1.000 abitanti avente dotazione
e organica di 10 posti di cui uno vacante per mobilita categoria C
in base all’art. 1, comma 562, della legge n. 296/20061 e dell’art.
14, comma 7, d.l. n. 95/20122, poi convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 135/2012, procedere alla copertura del suddetto
posto con procedura concorsuale anziché mobilita, vista la grave

carenza di organico dell’ente che potrebbe comprometterne la

1 “1.562. Per gli enti non sottoposti alle regole del patto di stabilita interno, le spese di
personale, al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e dell'IRAP, con
esclusione degli oneri relativi ai rinnovi contrattuali, non devono superare il corrispondente
ammontare dell'anno 2008. Gli enti di cui al primo periodo possono procedere
all'assunzione di personale nel limite delle cessazioni di rapporti di lavoro a tempo
indeterminato complessivamente intervenute nel precedente anno, ivi compreso |l
personale di cui al comma 558”.

2 “7. Le cessazioni dal servizio per processi di mobilita, nonché quelle disposte a seguito
dell'applicazione della disposizione di cui ail'articolo 2, comma 11, lettera a), limitatamente
al periodo di tempo necessario al raggiungimento dei requisiti previsti dall'articolo 24 del
decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla legge 22
dicembre 2011, n. 214, non possono essere calcolate come risparmio utile per definire
I'ammontare delle disponibilitd finanziarie da destinare alle assunzioni o il numero delle
unita sostituibili in relazione alle limitazioni del turn over”.

2



funzionalita, tenuto conto che la disposizione di cui all’art. 14,
comma 7, d.l. n. 95/2012 dovrebbe essere interpretata come
principio di coordinamento della finanza pubblica, non direttamente
applicabile agli enti di piccole dimensioni che in caso contrario
vedrebbero gravemente pregiudicate le proprie funzioni
fondamentali?

Diritto

1. Verifica dell’ammissibilita della richiesta di parere

1.1. L'articolo 7, comma 8, della legge n. 131 del 2003 - disposizione che
costituisce il fondamento normativo della funzione consultiva intestata alle sezioni
regionali di controllo della Corte dei conti - attribuisce alle regioni e, di norma
tramite il consiglio delle autonomie locali, se istituito, anche a comuni, province
e citta metropolitane la facolta 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, sua generalita ed astrattezza,
mancanza di interferenza con altre funzioni svolte dalla magistratura contabile o
di diverso ordine giurisdizionale).

1.2. In relazione al primo profilo, la richiesta risulta ammissibile in quanto
sottoscritta dal Sindaco del Comune.

1.3. Quanto all’lammissibilita oggettiva del quesito (cfr. Corte conti, Sez.
riunite, delib. 17 novembre 2010, n. 54; Sez. autonomie, delib. n.
3/2014/SEZAUT; delib. n. 5/2006/SEZAUT), occorre stabilire se I'oggetto del
quesito possa ritenersi attinente alla materia della contabilita pubblica.

Nella specie, come anche ritenuto dal CAL, detto requisito deve ritenersi
sussistente tenuto conto che la richiesta di parere concerne il rispetto di norme
dello Stato (art. 90 Tuel) che si riflettono sul rispetto del livello delle spese di
personale, come tali riconducibili al coordinamento della finanza pubblica e
dunque alla materia della contabilita pubblica.

La richiesta di parere presenta, altresi, il carattere della generalita e
dell’astrattezza, giacché consente di indicare principi utilizzabili anche da parte di
altri enti, qualora insorgesse un‘analoga questione.

2. Quanto al merito, dopo diverse pronunce delle Sezioni regionali della

Corte dei conti di segno non univoco3, la Sezione autonomie, con deliberazione n.

3 Si pensi all'orientamento che riteneva non consentito considerare la mobilita in uscita
verso altro ente sottoposto a limitazioni come cessazione utile al fine di procedere a nuove

3



4/SEZAUT/2019/QMIG, risolvendo una specifica questione di massima, avente
proprio ad oggetto i “limiti assunzionali e corretta applicazione dell’art. 1, comma
562, legge 296/2006, per gli enti di piccole dimensioni”, ha ritenuto che dette
amministrazioni, all'interno del limite finanziario massimo (spesa potenziale
massima, cfr., d.m. 8 maggio 2018 “Linee di indirizzo”, cap. 2, par. 2.1), possono
procedere all’eventuale rimodulazione della dotazione organica in base ai
fabbisogni programmati “garantendo la neutralita finanziaria della
rimodulazione”.

In conclusione, la Corte dei conti Sezione autonomie, con la citata
deliberazione n. 4/SEZAUT/2019/QMIG, ha enunciato il seguente principio di
diritto:

“Nel rispetto di tutte le altre disposizioni normative che disciplinano
I'assunzione presso le amministrazioni pubbliche e ferma restando la vigenza di
entrambi i vincoli posti dall’art. 1, comma 562, della legge n. 296/2006, la
determinazione dei limiti assunzionali ivi contenuti, pud prescindere dalla
corrispondenza numerica tra personale cessato e quello assumibile, a condizione
che permanga l'invarianza della spesa e, quindi, venga rispettato il tetto di spesa
per il personale sostenuto nell’anno 2008. Conseguentemente, purché si
verifichino dette condizioni, il limite assunzionale puo ritenersi rispettato anche
quando, a fronte di un’unica cessazione a tempo indeterminato e pieno, I’Ente,
nell’esercizio della propria capacita assunzionale, proceda a pil assunzioni a
tempo parziale che ne assorbano completamente il monte ore”.

3. Il quadro normativo di riferimento al quale ha fatto riferimento la
Sezione autonomie & nel frattempo mutato.

Difatti, in tema di assunzioni di personale a tempo indeterminato da parte

assunzioni dall’esterno (si rinvia, per tutte, alla delibera di Sezioni Riunite n.
59/CONTR/2010). In termini analoghi, si espresse la Sezione regionale di controllo per la
Campania (delib. n. 37/2014), secondo la quale il sopravvenuto disposto dellart. 14,
comma 7, deld.l. n. 95/2012, conv. in legge 7 agosto 2012, n. 135 (nel testo cosi sostituito
dallart. 2, comma 1, lett. b, d.l. 31 agosto 2013, n. 101, conv. in legge 30 ottobre 2013,
n. 125) avrebbe dissolto ogni residua possibilita di operare, in subiecta materia, distinzioni
di disciplina, agli effetti del regime della “neutralita finanziaria” per settore, in ragione del
fatto che le Amministrazioni implicate fossero soggette o meno alle regole del patto di
stabilita. Sicché, sulla base della considerazione che tale ultima norma considera la spesa
relativa al personale ceduto come non defalcabile, né da quella da prendersi in
considerazione ai fini della determinazione del tetto massimo della spesa del personale, né
da quella relativa al turn over (senza ulteriori distinzioni), si concludeva che I'ente cedente
in nessun caso (e, quindi, neppure qualora esso non fosse astretto all’'osservanza del patto
di stabilita) avrebbe potuto considerare la spesa, relativa all’'unitd di personale ceduta,
come defalcabile dagli importi da prendere in considerazione ai fini dell’assunzione di
personale dall’esterno (Corte conti, Sez. reg. contr. Campania n. 37/2014).

4



dei comuni, € intervenuto l'art. 33, comma 24, del d.l. n. 34/2019, convertito, con
modificazioni, dalla I. n. 58/2019, poi modificato dall‘art. 17, comma 1-ter, d.l. n.
162/2019, convertito, con modificazioni, dalla I. n. 8/2020.

In base a tale nuova disciplina, “i comuni possono procedere ad assunzioni
di personale a tempo indeterminato in coerenza con i piani triennali dei fabbisogni
di personale e fermo restando il rispetto pluriennale dell'equilibrio di bilancio
asseverato dall'organo di revisione, sino ad una spesa complessiva per tutto il
personale dipendente, al lordo degli oneri riflessi a carico dell'amministrazione,
non superiore al valore soglia definito come percentuale, differenziata per fascia
demografica, della media delle entrate correnti relative agli ultimi tre rendiconti

approvati, considerate al netto del fondo crediti dubbia esigibilita stanziato in

4 “2. A decorrere dalla data individuata dal decreto di cui al presente comma, anche per
le finalita di cui al comma 1, i comuni possono procedere ad assunzioni di personale a
tempo indeterminato in coerenza con i piani triennali dei fabbisogni di personale e fermo
restando il rispetto pluriennale dell'equilibrio di bilancio asseverato dall'organo di revisione,
sino ad una spesa complessiva per tutto il personale dipendente, al lordo degli oneri riflessi
a carico dell'amministrazione, non superiore al valore soglia definito come percentuale,
differenziata per fascia demografica, della media delle entrate correnti relative agli ultimi
tre rendiconti approvati, considerate al netto del fondo crediti dubbia esigibilita stanziato
in bilancio di previsione. Con decreto del Ministro della pubblica amministrazione, di
concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze e il Ministro dell'interno, previa intesa
in sede di Conferenza Stato-citta ed autonomie locali, entro sessanta giorni dalla data di
entrata in vigore del presente decreto sono individuate le fasce demografiche, i relativi
valori soglia prossimi al valore medio per fascia demografica e le relative percentuali
massime annuali di incremento del personale in servizio per i comuni che si collocano al di
sotto del valore soglia prossimo al valore medio, nonché un valore soglia superiore cui
convergono i comuni con una spesa di personale eccedente la predetta soglia superiore. I
comuni che registrano un rapporto compreso tra i due predetti valori soglia non possono
incrementare il valore del predetto rapporto rispetto a quello corrispondente registrato
nell'ultimo rendiconto della gestione approvato. I comuni con popolazione fino a 5.000
abitanti che si collocano al di sotto del valore soglia di cui al primo periodo, che fanno parte
delle "unioni dei comuni" ai sensi dell'articolo 32 del testo unico di cui al decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267, al solo fine di consentire |'assunzione di almeno una unita possono
incrementare la spesa di personale a tempo indeterminato oltre la predetta soglia di un
valore non superiore a quello stabilito con decreto di cui al secondo periodo, collocando
tali unita in comando presso le corrispondenti unioni con oneri a carico delle medesime, in
deroga alle vigenti disposizioni in materia di contenimento della spesa di personale. I
predetti parametri possono essere aggiornati con le modalita di cui al secondo periodo ogni
cinque anni. I comuni in cui il rapporto fra la spesa di personale, al lordo degli oneri riflessi
a carico dell'amministrazione, e la media delle predette entrate correnti relative agli ultimi
tre rendiconti approvati risulta superiore al valore soglia superiore adottano un percorso
di graduale riduzione annuale del suddetto rapporto fino al conseguimento nell'anno 2025
del predetto valore soglia anche applicando un turn over inferiore al 100 per cento. A
decorrere dal 2025 i comuni che registrano un rapporto superiore al valore soglia superiore
applicano un turn over pari al 30 per cento fino al conseguimento del predetto valore soglia
superiore. Il limite al trattamento accessorio del personale di cui all'articolo 23, comma 2,
del decreto legislativo 25 maggio 2017, n. 75, € adeguato, in aumento o in diminuzione,
per garantire l'invarianza del valore medio pro-capite, riferito all'anno 2018, del fondo per
la contrattazione integrativa nonché delle risorse per remunerare gli incarichi di posizione
organizzativa, prendendo a riferimento come base di calcolo il personale in servizio al 31
dicembre 2018".



bilancio di previsione”.

A tale norma e stata data attuazione con I’'emanazione del decreto 17
marzo 2020 della Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento della
funzione pubblica, recante “Misure per la definizione delle capacita assunzionali
di personale a tempo indeterminato dei comuni”.

Il decreto, emanato di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze
e il Ministro dell'interno, previa intesa in sede di Conferenza Stato-citta ed
autonomie locali, individua: le fasce demografiche (art. 3); i relativi valori soglia
prossimi al valore medio per fascia demografica (art. 4); le relative percentuali
massime annuali di incremento del personale in servizio per i comuni che si
collocano al di sotto del valore soglia prossimo al valore medio (art. 5); nonché
un valore soglia superiore cui convergono i comuni con una spesa di personale
eccedente la predetta soglia superiore (art. 6).

3.1. In base al citato art. 33, comma 2, del d.l. n. 34/2019, gli spazi
assunzionali del personale a tempo indeterminato potranno dunque essere
calibrati per ente, sulla base di uno specifico sistema di virtuosita dell’equilibrio
finanziario configurato dalla norma e dal decreto ministeriale attuativo: i comuni
possono procedere ad assunzioni di personale a tempo indeterminato, in coerenza
con i piani triennali dei fabbisogni di personale, fermo restando il rispetto
pluriennale dell'equilibrio di bilancio asseverato dall'organo di revisione, sino ad
una spesa complessiva per tutto il personale dipendente® (art. 2, comma 1, lett.
a), al lordo degli oneri riflessi a carico dell'amministrazione, non superiore al
valore soglia definito come percentuale, differenziata per fascia demografica,
della media delle entrate correnti relative agli ultimi tre rendiconti approvati,
considerate al netto del fondo crediti dubbia esigibilita stanziato in bilancio di
previsione.

3.2. Con specifico riferimento alla disciplina previgente (art. 1, comma
562, I. n. 296/2006), l'art. 7 del citato decreto 17 marzo 2020 dispone che “La
maggior spesa per assunzioni di personale a tempo indeterminato derivante da
quanto previsto dagli articoli 4 e 5 non rileva ai fini del rispetto del limite di spesa

previsto dall'art. 1, commi 557-quater e 562, della legge 27 dicembre 2006, n.

5 “a) spesa del personale: impegni di competenza per spesa complessiva per tutto il
personale dipendente a tempo indeterminato e determinato, per i rapporti di
collaborazione coordinata e continuativa, per la somministrazione di lavoro, per il
personale di cui all'art. 110 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, nonché per 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,
al lordo degli oneri riflessi ed al netto dell'IRAP, come rilevati nell'ultimo rendiconto della
gestione approvato;”.
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3.3. Deve aggiungersi che, a differenza di quanto espressamente previsto
dal citato art. 1, comma 562, la nuova disciplina non fa pil riferimento ad un
“limite di spesa” e cioe all’lammontare della spesa complessiva per il personale
sostenuto dall’'ente nel 2008, con esclusione degli oneri relativi ai rinnovi
contrattuali (cfr. Corte conti, Sez. aut. n. 4/SEZAUT/2019/QMIG), ma individua
una diversa modalita di governo della spesa corrente per spesa di personale, e
cioé una “facolta assunzionale” dell’ente calcolata sulla base di un valore di soglia,
definito come percentuale, differenziata per fascia demografica, della media delle
entrate correnti relative agli ultimi tre rendiconti approvati dall’ente, calcolate al
netto del fondo crediti di dubbia esigibilita (FCDE).

Si tratta dunque di una diversa regola assunzionale con la quale viene
indirettamente sollecitata la cura dell’ente nella riscossione delle entrate e la
definizione, con modalita accurate, del FCDE. Sicché, nel momento in cui I’ente
procedera a bandire una procedura per l'assunzione di una o pil unitad di
personale a tempo indeterminato occorrera verificare se sussistano gli spazi
assunzionali consentiti dal valore di soglia di spesa come sopra disciplinato.

L'omesso riferimento -agli “oneri relativi ai rinnovi contrattuali”
(espressamente escluso dal limite di spesa previsto dall’art.1, comma 562)
appare del tutto coerente con la nuova modalita di governo della spesa introdotta
dal legislatore; infatti, mentre lo spazio assunzionale consentito all’ente va
calcolato sulla base della descritta disciplina, il controllo sulla copertura e sulla
compatibilita dei costi quantificati del Ccnl per il comprato Regioni Enti locali con
gli strumenti di programmazione e di bilancio seguira le regole proprie stabilite
dagli artt. 40 del d.Igs. n. 165/2001 per i controlli finanziari previsti in relazione
agli oneri recati dai rinnovi contrattuali. Sotto questo profilo, le due modalita di
determinazione della spesa per assunzioni a tempo indeterminato (quella prevista
dal comma 562 e quella introdotta dal d.l. n. 34/2019) nella sostanza coincidono.

3.4. Elemento differenziale da segnalare & dato anche dalla non
riconduzione dell’Irap tra le spese da prendere in considerazione per quantificare
le spese del personale (art. 2, comma 1, lett. a, del d.m.); si tratta, tuttavia, di
una differenza da ritenere coerente con il diverso modello di governo delle
assunzioni da parte dei comuni sopra descritta che, anziché prevedere un limite
di spesa, e cioé un parametro economico, di stock, a carattere rigido (come quello
di cui al citato art.1, comma 562), stabilisce una diversa modalita di calcolo dello
spazio assunzionale dell’ente, facendo riferimento ad un parametro finanziario, di

flusso, a carattere flessibile.



La peculiarita del nuovo parametro & dunque la flessibilita che in una
situazione fisiologica (e dunque al netto di quella contingente, eccezionale e di
emergenza) responsabilizza I’ente sul versante della riscossione delle entrate il
cui gettito medio nel triennio potra, se in aumento, offrire anche ulteriori spazi
assunzionali.

3.5. Tenuto conto di quanto precede, i quesiti sub I e III vanno risolti in
base alla normativa descritta nel punto 3 della presente deliberazione.

4. Il quesito sub II, tenuto conto del contesto e delle finalita cui intende
fare riferimento I’'Ente, va risolto nel senso che, ai fini della sostituzione di nuovo
personale in uscita per mobilita, il Comune potra valutare la sussistenza dello
“spazio assunzionale” alla luce dei criteri introdotti dalla nuova normativa (cfr.,
precedente punto 3); sicché, il tema dell’equiparabilita della cessazione per
mobilita a quella derivante da collocamenti a riposo pud ritenersi assorbito dalle
risposte fornite ai precedenti quesiti sub I e III.

5. Alla luce di quanto precede, la risposta ai quesiti sub I e III formulati
dal Comune ¢ indicata al precedente punto 3; la risposta di cui al quesito sub IT
€ espressa alla lettera 4;

P.Q.M.

La Sezione regionale di controllo della Corte dei conti per I'Emilia-Romagna
esprime il proprio parere riportato in epigrafe: sui quesiti sub I e III, secondo
quanto indicato al punto 3; sul quesito sub II, secondo quanto indicato al punto
4.

DISPONE
- che la deliberazione sia trasmessa - mediante posta elettronica certificata -
al Sindaco del Comune di Bore e al Presidente del Consiglio delle Autonomie
locali della Regione Emilia-Romagna;
- che l'originale resti depositato presso la segreteria di questa Sezione
regionale di controllo.

Rammenta I‘obbligo di pubblicazione della deliberazione sul sito Internet

istituzionale ai sensi degli articoli 2 e 31 del d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33.

Cosi deliberato in Bologna, nell’'adunanza del 30 aprile 2020.

Il presidente e relatore

(Marco Pieroni)

PIERONI MARCO
CORTE DEI
CONTI
03.05.2020
13:29:02 CEST
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LOMBARDIA/ 95/2020/PAR

CORTE e CONTI

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER LA LOMBARDIA

composta dai magistrati:

dott.ssa Maria Riolo

dott. Marcello Degni

dott. Giampiero Gallo

dott. Luigi Burti

dott.ssa Alessandra Cucuzza

dott.ssa Marinella Colucci
dott. Giuseppe Vella
dott.ssa Rita Gasparo

dott. Francesco Liguori
dott.ssa Alessandra Molina

dott.ssa Valeria Fusano

nell’adunanza da remoto del

Presidente
Consigliere
Consigliere
Consigliere (relatore)
Referendario

Referendario
Referendario
Referendario
Referendario
Referendario

Referendario

28 luglio 2020 ex art. 85, comma 3, lett. e), del decreto-

legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito dalla legge 24 aprile 2020 n. 27, come

modificato dal decreto-legge

30 aprile 2020, n. 28, convertito con la legge 25 giugno

2020 n. 70, emergenza epidemiologica COVID-19, ha pronunciato la seguente

DELIBERAZIONE

Sulla richiesta di parere del Comune di Castel Goffredo (MN)
VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con il regio decreto 12 luglio

1934, n. 1214, e successive modificazioni;

VISTA la legge 21 marzo 1953, n. 161;




VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20;

VISTA la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14/2000 del 16 giugno
2000, che ha approvato il regolamento per 1'organizzazione delle funzioni di controllo della
Corte dei conti, modificata con le deliberazioni delle Sezioni riunite n. 2 del 3 luglio 2003 e n.
1 del 17 dicembre 2004;

VISTO il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 recante il testo unico delle leggi
sull’ordinamento degli enti locali;

VISTA la legge 5 giugno 2003, n. 131;

VISTA la nota del 2 luglio 2020 prot. 9615 con cui il Sindaco del comune di Castel Goffredo
ha formulato richiesta di parere;

VISTA I'ordinanza con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per I'adunanza odierna
per deliberare sulla richiesta di parere;

VISTO I'art. 85 (“Nuove misure urgenti per contrastare 'emergenza epidemiologica da
COVID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia contabile”) del decreto-legge 17
marzo 2020 n. 18, convertito, con modificazioni, dalla legge 24 aprile 2020, n. 27, che al
comma 3, lett. e) prevede lo svolgimento delle udienze e delle adunanze mediante
collegamenti da remoto, specificando che “II Iuogo da cui si collegano i magistrati e il
personale addetto é considerato aula di udienza o di adunanza o Camera di consiglio a tutti gli
effetti di legge. Le sentenze, le ordinanze, i decreti, le deliberazioni e gli altri atti del processo e
del procedimento di controllo possono essere adottati mediante documenti informatici e possono
essere firmati digitalmente, anche in deroga alle disposizioni vigenti”;

VISTO il Decreto del Presidente della Corte dei conti 1° aprile 2020 (pubblicato sulla
G.U. n. 89 del 3/4/2020), contenente “Regole tecniche ed operative in materia di
svolgimento delle udienze in videoconferenza e firma digitale dei provvedimenti del giudice
dinanzi alla Corte dei conti”;

VISTO il Decreto del Presidente della Corte dei conti 18 maggio 2020 (pubblicato sulla
G.U. n. 131 del 22/5/2020), contenente “Regole tecniche e operative in materia di
svolgimento delle camere di consiglio e delle adunanze in videoconferenza e firma digitale dei
provvedimenti dei magistrati nelle funzioni di controllo della Corte dei conti”, che all’art. 3
prevede, tra l'altro, che i giudizi di parificazione possono svolgersi mediante

collegamenti da remoto;




UDITO il relatore dott. Luigi Burti

PREMESSO IN FATTO
Con la nota sopra citata, il sindaco del comune di Castel Goffredo dopo aver richiamato l'art.
33, comma 2, del D.L. 34/2019 e il D.M del 17 marzo 2020 e aver fatto talune riflessioni
sull’argomento, formula una serie di domande che di seguito si riportano:
“1) sulla costituzione del fondo prima del 31 dicembre e del suo aggiornamento tecnico
successivo, come sopra descritto, al fine di poter concludere la sottoscrizione del CCDI economico 2020
in tempi ragionevoli, nonostante il virus COVID-19;
2) sulle concrete modalita di calcolo del salario medio procapite. Questo Comune ritiene che ci si
dovrebbe riferire all importo del Fondo al netto dei valori non soggetti al limite, quali ad esempio i piani
di razionalizzazione, le funzioni tecniche, gli incentivi IMU/TARI, e, pertanto, riferirsi al totale
depurato delle voci non soggette al vincolo art. 23, comma 2, D.Igs. n. 75/2017;
3) se ¢ possibile considerare, ai fini del calcolo del salario medio, solo il Fondo Risorse Decentrate, con
riferimento al solo personale dipendente senza le posizioni organizzative, nel caso in cui
l'amministrazione abbia gia deciso il non incremento del fondo delle P.O., in caso di aumento del numero
dei dipendenti in servizio al 31/12/2020 rispetto a quelli al 31/12/2018. Da una simulazione fatta risulta
peraltro un incremento inferiore e quindi piu prudente. Nondimeno non é possibile ex Lege procedere
ad un incremento del Fondo Lavoro Straordinario;
4) come si determina il numero dei dipendenti in servizio al 31/12/2018;
5) come st determina il numero dei dipendenti in servizio al 31/12/2020;
6) come si procede a quantificare I'aumento del fondo nel 2020 nel caso in cui, ad esempio, nel medesimo
anno le assunzioni avverranno dal 01/10/2020? E a regime nel 20217
7) con riferimento a quale norma del CCNL/2018 si aggiungono le risorse al Fondo?
8) come si procede se ad esempio al 31/12/2021 il numero dei dipendenti in servizio é inferiore a quello

considerato al 31/12/2020 e per il quale é stato definito l'incremento del fondo 2020?”

CONSIDERATO IN DIRITTO
L’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131, recante “disposizioni per I'adeguamento
dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”, prevede che le
Regioni, i Comuni, le Province e le Citta metropolitane possano richiedere pareri in materia di
contabilita pubblica alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti.
Quest'ultime risultano quindi investite, per effetto della legge sopra citata, di una nuova

funzione di consulenza che si affianca a quella del controllo sulla sana gestione finanziaria




degli enti locali, previsto dal precedente comma 7, quale ulteriore esplicazione delle “forme di
collaborazione” tra la Corte dei conti e le autonomie territoriali promossa dalla stessa legge al
fine di assicurare il coordinamento della finanza pubblica.

La Sezione Autonomie della stessa Corte dei conti, con atto del 27 aprile 2004, in seguito
integrato con le deliberazioni n. 5/ AUT/2006 e n. 9/SEZAUT/2009, ha fissato i principi e le
modalita per I'esercizio della funzione consultiva sopra descritta, individuando, tra l'altro, i
soggetti legittimati alla richiesta di parere e le singole materie riconducibili alla nozione di
contabilita pubblica.

Questa Sezione regionale & quindi chiamata a verificare, in via preliminare, I'ammissibilita
della richiesta in esame, sia sotto il profilo soggettivo (legittimazione dell’organo richiedente)
sia sotto il profilo oggettivo (attinenza del quesito alla materia della contabilita pubblica).

I. Ammissibilita soggettiva. Sotto il profilo soggettivo, la legittimazione ad avvalersi della
funzione consultiva e circoscritta ai soli enti esplicitamente indicati ex lege, attesa la natura
speciale che tale funzione assume rispetto all'ordinaria sfera di competenze della Corte dei
conti.

In particolare, ai sensi dell'art. 7, co. 8, della legge n. 131/2003, possono richiedere pareri in
materia di contabilita pubblica alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti, oltre le
Regioni, anche i Comuni, le Province e le Citta metropolitane, di norma tramite il Consiglio
delle autonomie locali, se istituito.

L'elencazione dei soggetti legittimati ad attivare la funzione consultiva & stata ritenuta di
natura tassativa da una consolidata giurisprudenza contabile.

Nel dettaglio, come chiarito a fini di coordinamento dalla Sezione delle Autonomie, con la
pronuncia n. 13/ AUT/07 del 12-17 dicembre 2007 (a conferma dell'orientamento gia espresso
con la precedente decisione del 27 aprile 2004, sugli "Indirizzi e criteri generali per l'esercizio
dell'attivita consultiva", diramati alle Sezioni regionali con la nota del Presidente della Corte
dei conti, n. 6482 del 20 maggio 2004), la legittimazione alla richiesta di parere, ai sensi della
menzionata disposizione di legge, "e circoscritta ai soli enti previsti dalla norma, stante la
natura speciale che essa assume, rispetto all'ordinaria sfera di competenze assegnate alla
Corte", ribadendo che I'elencazione contenuta nel menzionato comma 8 va considerata
tassativa e che deve escludersi la possibilita di estendere ad altri enti la legittimazione a
chiedere pareri alla Corte dei conti.

La natura tassativa dell'elenco - ha precisato la Sezione delle Autonomie - "¢ provata anche

dalla considerazione che l'elencazione (Regioni, Comuni, Province, Cittd metropolitane)




riproduce letteralmente quella dell'articolo 114 della Costituzione, nel testo sostituito dall'art.
1 della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, della quale 'articolo 7, comma 8, della legge
n. 131/2003 & norma di attuazione" (pronuncia n. 13/ AUT/07 cit.).

La legittimazione alla richiesta di parere, inoltre, per i riflessi che ne possono scaturire sulla
gestione finanziaria dell'ente, deve essere riconosciuta all'organo legislativamente investito
della rappresentanza legale dell'ente medesimo ed individuabile, di regola, nel Presidente
della Giunta regionale, nel Sindaco e nel Presidente della Provincia.

La richiesta di parere in esame, proviene dal sindaco e pertanto & ammissibile;

II. Ammissibilita oggettiva.

La funzione di consulenza riconosciuta alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti
non e quindi di carattere generale, ma, coerentemente con le finalita di coordinamento della
finanza pubblica perseguite dalla legge attributiva, si esplica esclusivamente su quesiti
attinenti all’interpretazione di norme di contabilita e finanza pubblica, in modo da assicurarne
una uniforme applicazione da parte delle autonomie territoriali.

Le Sezioni Riunite della Corte dei conti, chiamate a pronunciarsi nell’esercizio delle funzioni
di coordinamento ad esse assegnate dall’art. 17, comma 31, del decreto legge 1 luglio 2009, n.
78, con la deliberazione n. 54/2010, hanno precisato che la funzione consultiva deve svolgersi
anche in ordine a quesiti che risultino connessi alle modalita di utilizzo delle risorse pubbliche,
nel quadro di specifici obiettivi di contenimento della spesa sanciti dai principi di
coordinamento della finanza pubblica, e in grado di ripercuotersi direttamente sulla sana
gestione finanziaria dell’ente e sui pertinenti equilibri di bilancio.

Si ritiene, in ogni caso, che il parere possa essere fornito solo rispetto a questioni di carattere
generale che si prestino ad essere considerate in astratto, escludendo ogni valutazione su atti
o casi specifici che determinerebbe un’ingerenza della Corte nella concreta attivita dell’ente e,
in ultima analisi, una compartecipazione all’amministrazione attiva, incompatibile con la
posizione di terzieta ed indipendenza riconosciuta alla Corte dei conti dalla Costituzione
repubblicana.

Le Sezioni regionali non possono pronunciarsi, inoltre, su quesiti che implichino valutazioni
di comportamenti amministrativi suscettibili di interferire con altre funzioni intestate alla
stessa Corte dei conti, ad altri organi giurisdizionali o a soggetti pubblici investiti dalla legge
di funzioni di controllo o consulenza in determinate materie.

Giova inoltre ricordare la deliberazione n. 5/2006/SEZAUT nella quale si & affermato che «la

materia della contabilita pubblica (...) non potrebbe investire qualsiasi attivitd degli enti che abbia




comunque riflessi di natura finanziaria-patrimoniale», in quanto «cido non solo rischierebbe di
vanificare lo stesso limite imposto dal legislatore, ma comporterebbe l'estensione dell’attivita consultiva
delle Sezioni regionali a tutti i vari ambiti dell’azione amministrativa con l'ulteriore conseguenza che
le Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti diventerebbero organi di consulenza generale delle
autonomie locali. In tal modo, la Corte verrebbe, in varia misura, inserita nei processi decisionali degli
enti, condizionando quell’attivita amministrativa su cui é chiamata ad esercitare il controllo che, per
definizione, deve essere esterno e neutrale».

Tutto cid premesso, nel caso di specie, i quesiti posti dal Comune di Castel Goffredo sono
ammissibili laddove non si riferiscono all'interpretazioni di norme dei Contratti Collettivi NL,
posto che linterpretazione di tali disposizioni, come & noto, sono escluse dall’ambito di
competenza della Corte. Il riscontro ai quesiti avverra soltanto nella parte in cui non

interferiscono con linterpretazione di disposizioni contrattuali e non riguardano la

definizione di procedure amministrative di competenza dell'Ente. (cfr. deliberazione Sez.

riunite n. 56 del 2 novembre 2011): “in sede consultiva e di nomofilachia, le Sezioni della Corte dei

7

conti non possono rendere parere sull’ ‘interpretazione e sul contenuto della norma del contratto
collettivo nazionale di lavoro (...) poiché, come pit volte specificato, I'interpretazione delle norme
contrattuali rientra nelle funzioni che il legislatore ha attribuito al’ ARAN”. (Cfr . Corte conti, sez. reg.
contr. Piemonte, 30.10.2015 n. 158; Corte conti, sez. reg. contr. Lombardia 11.9.2015 n. 271).
Merito

Occorre richiamare in primo luogo la norma su cui verte il quesito del Comune, ossia I'art 33,
comma 2, del D.L. 30 aprile 2019 n. 34, convertito nella legge 28 giugno 2019 n. 58, laddove
dispone che: “II limite al trattamento accessorio del personale di cui all’articolo 23, comma 2, del
decreto legislativo 27 maggio 2017, n. 75 é adeguato, in aumento o in diminuzione, per garantire
l'invarianza del valore medio pro-capite, riferito all’anno 2018, del fondo per la contrattazione
integrativa nonché delle risorse per remunerare gli incarichi di posizione organizzativa, prendendo a
riferimento come base di calcolo 1l personale in servizio al 31 dicembre 2018”

Dal D.M. 17 marzo 2020 di attuazione delle disposizioni del d. 1. 34/2019, si evince che resta
comunque ferma lirriducibilita per il trattamento accessorio del limite rappresentato
dall'importo determinato per I'anno 2016, laddove nella Premessa dello stesso D.M. si legge
“Rilevato che il limite al trattamento economico accessorio di cui all’art. 23, comma 2 del decreto
legislativo 25 maggio 2017, n. 75, ¢ adeguato, in aumento e in diminuzione ai sensi dell’art. 33, comma

1 del decreto-legge n. 34 del 2019, per garantire il valore medio pro capite riferito all’anno 2018, ed in




particolare ¢ fatto salvo il limite iniziale qualora il personale in servizio é inferiore al numero rilevato al
31 dicembre 2018”.

Precisato il quadro normativo di riferimento, i quesiti di cui ai punti 2 e 3 sebbene formulati
con riferimento a “modalita di calcolo del salario medio pro capite” si riferiscono
evidentemente, stante il richiamo normativo nelle premesse dell’istanza, al valore medio pro
capite del trattamento economico accessorio.

Il legislatore, con il riportato art. 33, comma 2, al fine di superare la rigidita del vincolo sancito
dall’art 23 comma 2 del decreto legislativo 75/2017, per la determinazione del trattamento
accessorio del personale degli enti locali il cui tetto era costituito da quello definito nel 2016,
ha inteso adeguare il suddetto istituto in maniera flessibile al valore medio pro-capite del
fondo e consentire ,cosi, una quantificazione dello stesso in ragione di una spesa che restera
invariata per quanto attiene al valore medio fissato al 31 dicembre 2018.

Per la determinazione del “ valore medio pro-capite” occorre considerare (sommare) sia il
valore del fondo relativo alle risorse per la contrattazione decentrata sia le risorse destinate
alla remunerazione delle P.O. L'interpretazione letterale dell’art 33 della D.1.34/2019 nella
parte sopra riportata non consente una scissione tra le due componenti in quanto la
disposizione in commento dopo aver affermato la necessita di garantire “I'invarianza del valore

Yz

medio pro-capite, riferito all'anno 2018, del fondo per la contrattazione integrativa “ aggiunge
'espressione “nonché delle risorse per remunerare gli incarichi di posizione organizzativa, prendendo
a riferimento come base di calcolo il personale in servizio al 31 dicembre 2018” .

Tale interpretazione oltre ad essere supportata dal dato letterale, & suffragata dal richiamo
della disposizione stessa all'art. 23, comma 2, del decreto legislativo 25 maggio 2017 n. 75, che
stabilisce “a decorrere dal 1° gennaio 2017, I'ammontare complessivo delle risorse destinate
annualmente al trattamento accessorio del personale, anche di livello dirigenziale, di ciascuna
delle amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 165, non puo superare il corrispondente importo determinato per l'anno 2016.”,
fissando un limite al “trattamento accessorio” globalmente inteso senza distinzione alcuna ai
fini della determinazione del tetto massimo.

Per stabilire il valore medio pro capite previsto dall’art 33, comma 2, del D.L. 34/2019 in
argomento, non vi sono, quindi, elementi che possano portare a una diversificazione dei fondi
ai fini che qui interessano.

In senso conforme ¢ la deliberazione della Sezione regionale di controllo per la Liguria PAR

56/2019 “La differente modalita di copertura finanziaria non ha inciso, tuttavia, sul limite di finanza




pubblica da osservare ai sensi dell’art. 23, comma 2 del D. Lgs. n. 75/2017. Infatti, I'art. 67, comma 7
del nuovo CCNL, sopra menzionato, ha confermato, in modo esplicito, che “la quantificazione del Fondo
risorse decentrate e di quelle destinate agli incarichi di posizione organizzativa, di cui all’art. 15, comma
5, deve comunque avvenire, complessivamente, nel rispetto dell’art. 23, comma 2 del D. Lgs. n. 75/2017
(Cfr. anche Sezione regionale di controllo Basilicata n. 2/2019/PAR, Sezione controllo
Lombardia, n. 200/2018/PAR).

D’altra parte anche sotto un profilo logico e pragmatico non sarebbe di nessuna utilita
considerare in maniera distinta le risorse delle P.O. per determinare un valore medio delle
stesse non solo per la diversificazione notevole dei valori che possono interessare le posizioni
organizzative, ma soprattutto perché in caso di costituzione di nuove posizioni organizzative
la norma non consentirebbe una variazione in aumento del suddetto valore medio.

In conclusione, per determinare il costo medio pro-capite occorre procedere sommando il
valore del fondo per la contrattazione decentrata con il valore complessivo delle risorse
destinate al finanziamento delle P.O. e dividere I'importo risultante per il numero di tutti i
dipendenti in servizio al 31/12/2018, comprese le posizioni organizzative.

La quantificazione del fondo, ai fini della determinazione del valore medio poi, deve essere
fatta con riferimento soltanto a quelle voci che concorrono a determinare il tetto del
trattamento accessorio di cui all'art 23 del decreto legislativo 75/2017.

Il Collegio non pud dare riscontro ai quesiti di cui ai n 1) 4) 5 )6) 7 )8), che non richiedono
l'interpretazione di norme di contabilita pubblica, ma attengono alla richiesta di
individuazione di norme contrattuali o alla definizione di procedure amministrative di
competenza dell’Ente ovvero risultano incomprensibili (quesito n.1) e pertanto sono

inammissibili.

P.Q.M.
Nelle considerazioni che precedono ¢ il parere della Sezione regionale di controllo per la

Regione Lombardia,

Il Relatore 11 Presidente
(dott. Luigi Burti) (dott.ssa Maria Riolo)




Depositata in Segreteria
30 luglio 2020

Il Funzionario preposto al servizio di supporto
(Susanna De Bernardis)
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SENTENZA N. 131

ANNO 2020

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Marta CARTABIA; Giudici : Aldo CAROSI, Mario Rosario
MORELLI, Giancarlo CORAGGIO, Giuliano AMATO, Silvana SCIARRA, Daria de PRETIS, Nicolo
ZANON, Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni
AMOROSO, Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 5, comma 1, lettera b), della legge della Regione
Umbria 11 aprile 2019, n. 2 (Disciplina delle cooperative di comunita), promosso dal Presidente del
Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 17-20 giugno 2019, depositato in cancelleria il 19 giugno
2019, iscritto al numero 70 del registro ricorsi 2019 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica numero 32, prima serie speciale, dell’anno 2019.

Visto I’atto di costituzione della Regione Umbria;



udito il Giudice relatore Luca Antonini ai sensi del decreto della Presidente della Corte del 20 aprile

2020, punto 1), lettere a) e c), in collegamento da remoto, senza discussione orale, in data 20 maggio
2020;

deliberato nella camera di consiglio del 20 maggio 2020.

Ritenuto in fatto

1.— Con ricorso notificato il 17-20 giugno 2019 e depositato il 19 giugno 2019 (reg. ric. n. 70 del
2019), il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’Avvocatura generale dello
Stato, ha promosso — in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera 1), della Costituzione —
questione di legittimita costituzionale dell’art. 5, comma 1, lettera b), della legge della Regione Umbria
11 aprile 2019, n. 2 (Disciplina delle cooperative di comunita).

Ai fini di tale legge regionale, e «in assenza di norme nazionali che le riconoscano, sono considerate
“cooperative di comunita” le societa cooperative, costituite ai sensi degli articoli 2511 e seguenti del
codice civile ed iscritte all’Albo delle cooperative di cui all’articolo 2512 del codice civile e all’articolo
223-sexiesdecies delle disposizioni per I’attuazione del codice civile, le quali, anche al fine di contrastare
fenomeni di spopolamento, declino economico, degrado sociale urbanistico, perseguono 1’interesse
generale della comunita in cui operano, promuovendo la partecipazione dei cittadini alla gestione di beni
o servizi collettivi, nonché alla valorizzazione, gestione o all’acquisto collettivo di beni o servizi di
interesse generale» (art. 2); tali cooperative, oltre a rispettare quanto previsto dalle norme del codice
civile in materia di societa cooperative, stabiliscono la propria sede e operano in uno o pit Comuni della
Regione, nonché prevedono nello statuto o nel regolamento forme di coinvolgimento dei soggetti
appartenenti alla comunita di riferimento, modalita di partecipazione degli stessi all’assemblea dei soci e
la possibilita di nominarli nel consiglio di amministrazione.

Tali cooperative hanno «come obiettivo la produzione di vantaggi a favore di una comunita
territoriale definita alla quale i soci promotori appartengono o eleggono come propria nell’ambito di
iniziative a sostegno dello sviluppo economico, della coesione e della solidarieta sociale volte a
rafforzare il sistema produttivo integrato e a valorizzare le risorse e le vocazioni territoriali e delle
comunita locali nonché a favorire la creazione di offerte di lavoro» (art. 1).

Sono previsti sia la istituzione, presso la Giunta regionale, di un albo regionale delle cooperative di
comunita (art. 3), sia interventi finalizzati a sostenere il processo di sviluppo di tali cooperative,
consistenti in finanziamenti agevolati, contributi in conto capitale e incentivi per la creazione di nuova
occupazione (art. 4).

L’art. 5, rubricato «Strumenti e modalita di raccordo», al comma 1 prevede tra I’altro che la Regione
«riconoscendo il rilevante valore sociale e la finalitd pubblica della cooperazione in generale e delle
cooperative di comunita in particolare [...] b) disciplina le modalita di attuazione della
co-programmazione, della co-progettazione e dell’accreditamento previste dall’articolo 55 del decreto
legislativo 3 luglio 2017, n. 117 (Codice del Terzo settore, a norma dell’articolo 1, comma 2, lettera b),
della legge 6 giugno 2016, n. 106) e le forme di coinvolgimento delle cooperative di comunita e adotta
appositi schemi di convenzione-tipo che disciplinano i rapporti tra le cooperative di comunita e le stesse
amministrazioni pubbliche operanti nell’ambito regionale».

La disposizione statale richiamata stabilisce al comma 1 che le amministrazioni pubbliche,
nell’esercizio delle proprie funzioni di programmazione e organizzazione a livello territoriale degli
interventi e dei servizi nei settori di attivita degli enti del Terzo settore (ETS), assicurano il
coinvolgimento attivo di questi ultimi «attraverso forme di co-programmazione e co-progettazione e
accreditamento, poste in essere nel rispetto dei principi della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonché delle
norme che disciplinano specifici procedimenti ed in particolare di quelle relative alla programmazione
sociale di zona», definendo nei commi successivi i caratteri essenziali delle tre suddette forme.



1.1.— Secondo il ricorrente, la disposizione recata dall’impugnato art. 5, comma 1, lettera b), si
porrebbe in contrasto con quella statale da essa richiamata perché prevederebbe il coinvolgimento anche
delle cooperative di comunita nelle attivita di programmazione, progettazione e accreditamento: infatti,
I’art. 55 del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117, recante «Codice del Terzo settore, a norma
dell’articolo 1, comma 2, lettera b), della legge 6 giugno 2016, n. 106», limiterebbe detto coinvolgimento
ai soli ETS, elencati dall’art. 4 dello stesso decreto, tra i quali non sarebbero ricomprese le cooperative di
comunita.

In aggiunta, si sottolinea che il coinvolgimento delle cooperative di comunita previsto dalla norma
regionale comporterebbe «nella sostanza, 1’omologazione di quelle agli enti del Terzo settore i quali,
invece, cosi come tassativamente elencati, sono gli unici soggetti legittimati, secondo la normativa
statale di riferimento, a partecipare attivamente alla programmazione statale degli interventi di utilita
sociale».

In tal modo, la norma regionale avrebbe ampliato il novero dei soggetti del Terzo settore, individuati
e disciplinati dalla legge statale e dal diritto privato, cosi invadendo la materia dell’ordinamento civile,
riservata alla competenza esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost. (&
richiamata la sentenza n. 185 del 2018).

2.— Con atto depositato il 26 luglio 2019 si & costituita la Regione Umbria, in persona del Presidente
pro tempore, chiedendo che il ricorso sia dichiarato infondato.

La resistente evidenzia anzitutto che le cooperative di comunita, pur essendo ormai molto diffuse sul
territorio, non sono normativamente disciplinate a livello nazionale.

Ricorda poi i contenuti di una proposta di legge di iniziativa parlamentare presentata alla Camera dei
deputati nella XVII legislatura, avente a oggetto proprio la disciplina di tali cooperative, mai divenuta

legge.

Segnala anche che diverse Regioni hanno approvato norme sulle cooperative di comunita con
specifiche leggi (Abruzzo, Liguria, Puglia, Sardegna e Sicilia) oppure inserendo articoli a queste dedicati
nelle leggi regionali sulla cooperazione (Basilicata, Emilia-Romagna, Lombardia e Toscana).

2.1.— Con riferimento al motivo di ricorso, la Regione Umbria osserva che dalla definizione di
cooperativa di comunita fornita dall’art. 2 della legge regionale impugnata risulterebbero «evidenti [...]
le finalita di carattere sociale perseguite da tale tipo di societa», e cio farebbe ritenere le cooperative di
comunita sempre ricomprese nell’ambito degli ETS tra i quali I’art. 4 del d.1gs. n. 117 del 2017 menziona
«le imprese sociali, incluse le cooperative sociali».

In particolare, la definizione di impresa sociale ¢ fornita dall’art. 1, comma 1, del decreto legislativo
3 luglio 2017, n. 112, recante «Revisione della disciplina in materia di impresa sociale, a norma
dell’articolo 1, comma 2, lettera c) della legge 6 giugno 2016, n. 106» e le cooperative di comunita ben
vi rientrerebbero poiché tale norma statale consente di acquisire la qualifica di impresa sociale a tutti gli
enti privati, inclusi quelli costituiti in forma di societa, che, in conformita alle disposizioni del citato
decreto, «esercitano in via stabile e principale un’attivita d’impresa di interesse generale, senza scopo di
lucro e per finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale, adottando modalita di gestione responsabili
e trasparenti e favorendo il pil ampio coinvolgimento dei lavoratori, degli utenti e di altri soggetti
interessati alle loro attivita».

A sostegno della qualificazione delle cooperative di comunitda come specifica forma di impresa
sociale la resistente riporta anche alcuni passaggi dello «Studio di fattibilita per lo sviluppo delle
cooperative di comunita, tratto dal sito del Ministero dello sviluppo economico.

In conclusione, le cooperative di comunita, in quanto riconducibili al modello della impresa sociale,
rientrerebbero nell’ambito degli ETS e, pertanto, la norma regionale impugnata non violerebbe in alcun
modo la competenza legislativa esclusiva dello Stato nella materia dell’ordinamento civile.



3.— Il Presidente del Consiglio dei ministri ha depositato una memoria con la quale replica agli
argomenti esposti dalla Regione Umbria nell’atto di costituzione nonché, in prossimita dell’udienza,
delle brevi note ai sensi del decreto della Presidente della Corte del 20 aprile 2020, punto 1), lettera c).

In particolare, la memoria sottolinea che il d.Igs. n. 112 del 2017, innovando rispetto alla previgente
disciplina della impresa sociale (contenuta nel decreto legislativo 24 marzo 2006, n. 155 recante
«Disciplina dell’impresa sociale, a norma della legge 13 giugno 2005, n. 118», oggi abrogato), non
farebbe pil riferimento «al fine della produzione o dello scambio di beni o servizi di utilita sociale» (art.
1, comma 1, del d.Igs. n. 155 del 2006), ma all’esercizio, in via stabile e principale, di «un’attivita di
impresa di interesse generale» (art. 1, comma 1, del d.Igs. n. 112 del 2017). Inoltre, I’elenco delle attivita
considerate di interesse generale, contenuto nell’art. 2, ricalcherebbe solo in parte quello dell’abrogato
art. 2 del d.Igs. n. 155 del 2006, avendo aggiunto molti altri settori in cui I’impresa sociale pud esercitare
I’attivita.

Ricorda poi che il citato d.lgs. n. 112 del 2017 equipara ex lege alle imprese sociali le cooperative
sociali costituite ai sensi della legge 8 novembre 1991, n. 381 (Disciplina delle cooperative sociali), a
prescindere dal possesso, da parte delle seconde, di tutti i requisiti che, per lo stesso decreto delegato,
un’impresa deve necessariamente possedere per poter essere qualificata come impresa sociale.

La memoria afferma quindi che le cooperative di comunita, come individuate dal legislatore umbro,
non presenterebbero le caratteristiche né delle imprese sociali, né delle cooperative sociali, essendo prive
dei connotati tipici e propri di tali tipologie di imprese. Cio in quanto la forma societaria normata
dall’art. 2 della legge regionale impugnata si caratterizzerebbe soltanto per il semplice e generico scopo
mutualistico proprio di tutte le societa cooperative, ai sensi dell’art. 2511 del codice civile, € non
integrerebbe, soprattutto sul piano oggettivo, «le tipologie, d’impresa e societarie, puntualmente definite
e disciplinate, rispettivamente, dal d.Igs. n. 112/2017 e dalla 1. n. 381/1991», in ragione delle specifiche e
tassative attivita esercitate.

Quanto ai contenuti dello studio di fattibilita richiamato dalla difesa della Regione, la memoria non li
ritiene rilevanti: per un verso, il documento risale al 2016, ed & quindi anteriore sia alla revisione della
disciplina in materia di impresa sociale, sia alla riforma degli ETS; per altro verso, il fatto che lo stesso
analizza le cooperative di comunitd essenzialmente dal punto di vista sociale ed economico
confermerebbe che si sarebbe in presenza di un fenomeno non giuridico.

Nelle brevi note, il ricorrente ribadisce che il coinvolgimento nelle attivita di cui all’art. 55 del d.1gs.
n. 117 del 2017 sarebbe riservato ai soli ETS; pertanto, non ne avrebbero titolo i «soggetti che, pur
presentando tratti per certi versi assimilabili a quelli degli enti tipizzati» — ma tali non sarebbero le
cooperative di comunitad —, non possiedono la qualifica di ETS. Le eventuali eccezioni a tale regola
sarebbero puntualmente previste e disciplinate dal d.lgs. n. 117 del 2017 che, infatti, ha espressamente
individuato ipotesi di enti del Terzo settore ex lege, quali le cooperative sociali costituite ai sensi della
legge n. 381 del 1991 e I’ Associazione della Croce Rossa italiana.

Considerato in diritto

1.— Con il ricorso in epigrafe, il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso
dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha promosso — in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera
1), della Costituzione — questione di legittimita costituzionale dell’art. 5, comma 1, lettera b), della legge
della Regione Umbria 11 aprile 2019, n. 2 (Disciplina delle cooperative di comunita).

La legge regionale in esame considera cooperative di comunita le societa cooperative che «anche al
fine di contrastare fenomeni di spopolamento, declino economico, degrado sociale urbanistico,
perseguono l’interesse generale della comunita in cui operano, promuovendo la partecipazione dei
cittadini alla gestione di beni o servizi collettivi, nonché alla valorizzazione, gestione o all’acquisto
collettivo di beni o servizi di interesse generale» (art. 2).



Secondo la suddetta legge regionale, le societa cooperative, per ottenere il riconoscimento di
cooperativa di comunita, stabiliscono la propria sede e operano in uno o pit Comuni della Regione,
nonché prevedono nello statuto o nel regolamento forme di coinvolgimento dei soggetti appartenenti alla
comunita di riferimento, modalita di partecipazione degli stessi all’assemblea dei soci e la possibilita di
nominarli nel consiglio di amministrazione. Tali cooperative, infatti, hanno «come obiettivo la
produzione di vantaggi a favore di una comunita territoriale definita alla quale i soci promotori
appartengono o eleggono come propria nell’ambito di iniziative a sostegno dello sviluppo economico,
della coesione e della solidarieta sociale volte a rafforzare il sistema produttivo integrato e a valorizzare
le risorse e le vocazioni territoriali e delle comunita locali nonché a favorire la creazione di offerte di
lavoro» (art. 1).

Sono previsti sia la istituzione, presso la Giunta regionale, di un albo regionale delle cooperative di
comunita (art. 3), sia interventi finalizzati a sostenere il processo di sviluppo di tali cooperative,
consistenti in finanziamenti agevolati, contributi in conto capitale e incentivi per la creazione di nuova
occupazione (art. 4).

L’art. 5, rubricato «Strumenti e modalita di raccordo», al comma 1 prevede, tra I’altro, che la
Regione «riconoscendo il rilevante valore sociale e la finalita pubblica della cooperazione in generale e
delle cooperative di comunita in particolare [...] b) disciplina le modalita di attuazione della
co-programmazione, della co-progettazione e dell’accreditamento previste dall’articolo 55 del decreto
legislativo 3 luglio 2017, n. 117 (Codice del Terzo settore, a norma dell’articolo 1, comma 2, lettera b),
della legge 6 giugno 2016, n. 106) e le forme di coinvolgimento delle cooperative di comunita e adotta
appositi schemi di convenzione-tipo che disciplinano i rapporti tra le cooperative di comunita e le stesse
amministrazioni pubbliche operanti nell’ambito regionale».

1.1.— Secondo il ricorrente, la disposizione recata dall’impugnato art. 5, comma 1, lettera b), si
porrebbe in contrasto con quella statale da essa richiamata perché prevederebbe il coinvolgimento anche
delle cooperative di comunita nell’attivita di programmazione, progettazione e accreditamento: infatti,
I’art. 55 del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117, recante «Codice del Terzo settore, a norma
dell’articolo 1, comma 2, lettera b), della legge 6 giugno 2016, n. 106» (d’ora in avanti CTS) limiterebbe
detto coinvolgimento ai soli enti del Terzo settore (ETS), individuati dall’art. 4 del decreto stesso, tra i
quali non sarebbero ricomprese le cooperative di comunita. La previsione del coinvolgimento delle
cooperative di comunita comporterebbe, «nella sostanza, 1’omologazione di quelle agli enti del Terzo
settore i quali, invece, cosi come tassativamente elencati, sono gli unici soggetti legittimati, secondo la
normativa statale di riferimento, a partecipare attivamente alla programmazione statale degli interventi di
utilita sociale».

In tal modo, la norma regionale amplierebbe il novero dei soggetti del Terzo settore, individuati e
disciplinati dalla legge statale e dal diritto privato, cosi invadendo la materia dell’ordinamento civile,
riservata alla competenza esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost.

1.2.— A confutazione della censura, la resistente argomenta che la definizione di cooperativa di
comunita fornita dal legislatore regionale renderebbe evidenti le finalita di carattere sociale perseguite da
tale tipo di societa, oggetto di disciplina da parte di numerose Regioni, ma non da parte dello Stato.

Nel senso della infondatezza del ricorso, essa richiama 1’elencazione degli ETS contenuta nell’art. 4
CTS e, in particolare, «le imprese sociali, incluse le cooperative sociali». Le cooperative di comunita
rientrerebbero, infatti, in ogni caso nella definizione di impresa sociale posta dall’art. 1 del decreto
legislativo 3 luglio 2017, n. 112, recante «Revisione della disciplina in materia di impresa sociale, a
norma dell’articolo 1, comma 2, lettera c) della legge 6 giugno 2016, n. 106», poiché tale qualifica
spetterebbe a tutti gli enti privati, inclusi quelli costituiti in forma di societa, che, in conformita alle
disposizioni del citato decreto, «esercitano in via stabile e principale un’attivitd d’impresa di interesse
generale, senza scopo di lucro e per finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale, adottando modalita
di gestione responsabili e trasparenti e favorendo il pitt ampio coinvolgimento dei lavoratori, degli utenti
e di altri soggetti interessati alle loro attivita».

2.— La questione non ¢ fondata, nei sensi di seguito precisati.



2.1.— Nel ricorso statale assume un ruolo centrale il contenuto dell’art. 55 CTS, che la norma

regionale impugnata renderebbe riferibile a un soggetto, la cooperativa di comunita, privo della qualifica
di ETS.

Su tale norma statale ¢ quindi opportuno soffermarsi.

Questa, al comma 1, stabilisce che le amministrazioni pubbliche, nell’esercizio delle proprie funzioni
di programmazione e organizzazione a livello territoriale degli interventi e dei servizi nei settori di
attivita degli ETS, ne assicurano il coinvolgimento attivo «attraverso forme di co-programmazione e
co-progettazione e accreditamento, poste in essere nel rispetto dei principi della legge 7 agosto 1990, n.
241, nonché delle norme che disciplinano specifici procedimenti ed in particolare di quelle relative alla
programmazione sociale di zona».

Nei commi successivi la suddetta disposizione specifica che:

«2. La co-programmazione & finalizzata all’individuazione, da parte della pubblica amministrazione
procedente, dei bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine necessari, delle modalita di realizzazione
degli stessi e delle risorse disponibili.

3. La co-progettazione & finalizzata alla definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici
progetti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti, alla luce degli strumenti di
programmazione di cui comma 2.

4. Ai fini di cui al comma 3, I’individuazione degli enti del Terzo settore con cui attivare il
partenariato avviene anche mediante forme di accreditamento nel rispetto dei principi di trasparenza,
imparzialita, partecipazione e parita di trattamento, previa definizione, da parte della pubblica
amministrazione procedente, degli obiettivi generali e specifici dell’intervento, della durata e delle
caratteristiche essenziali dello stesso nonché dei criteri e delle modalita per I’individuazione degli enti
partner».

Il citato art. 55, che apre il Titolo VII del CTS, disciplinando i rapporti tra ETS e pubbliche
amministrazioni, rappresenta dunque una delle piu significative attuazioni del principio di sussidiarieta
orizzontale valorizzato dall’art. 118, quarto comma, Cost.

Quest’ultima previsione, infatti, ha esplicitato nel testo costituzionale le implicazioni di sistema
derivanti dal riconoscimento della «profonda socialita» che connota la persona umana (sentenza n. 228
del 2004) e della sua possibilita di realizzare una «azione positiva e responsabile» (sentenza n. 75 del
1992): fin da tempi molto risalenti, del resto, le relazioni di solidarietd sono state all’origine di una fitta
rete di libera e autonoma mutualita che, ricollegandosi a diverse anime culturali della nostra tradizione,
ha inciso profondamente sullo sviluppo sociale, culturale ed economico del nostro Paese. Prima ancora
che venissero alla luce i sistemi pubblici di welfare, la creativita dei singoli si € espressa in una
molteplicita di forme associative (societa di mutuo soccorso, opere caritatevoli, monti di pieta, ecc.) che
hanno quindi saputo garantire assistenza, solidarieta e istruzione a chi, nei momenti piu difficili della
nostra storia, rimaneva escluso.

Nella suddetta disposizione costituzionale, valorizzando 1’originaria socialita dell’uomo (sentenza n.
75 del 1992), si & quindi voluto superare l’idea per cui solo I’azione del sistema pubblico &
intrinsecamente idonea allo svolgimento di attivita di interesse generale e si & riconosciuto che tali
attivita ben possono, invece, essere perseguite anche da una «autonoma iniziativa dei cittadini» che, in
linea di continuita con quelle espressioni della societa solidale, risulta ancora oggi fortemente radicata
nel tessuto comunitario del nostro Paese.

Si ¢ identificato cosi un ambito di organizzazione delle «liberta sociali» (sentenze n. 185 del 2018 e
n. 300 del 2003) non riconducibile né allo Stato, né al mercato, ma a quelle «forme di solidarieta» che, in



quanto espressive di una relazione di reciprocita, devono essere ricomprese «tra i valori fondanti
dell’ordinamento giuridico, riconosciuti, insieme ai diritti inviolabili dell’'uomo, come base della
convivenza sociale normativamente prefigurata dal Costituente» (sentenza n. 309 del 2013).

E in espressa attuazione, in particolare, del principio di cui all’ultimo comma dell’art. 118 Cost., che
I’art. 55 CTS realizza per la prima volta in termini generali una vera e propria procedimentalizzazione
dell’azione sussidiaria — strutturando e ampliando una prospettiva che era gia stata prefigurata, ma
limitatamente a interventi innovativi e sperimentali in ambito sociale, nell’art. 1, comma 4, della legge 8
novembre 2000, n. 328 (Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi
sociali) e quindi dall’art. 7 del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 30 marzo 2001 (Atto di
indirizzo e coordinamento sui sistemi di affidamento dei servizi alla persona ai sensi dell’art. 5 della
legge 8 novembre 2000, n. 328) —.

L’art. 55 CTS, infatti, pone in capo ai soggetti pubblici il compito di assicurare, «nel rispetto dei
principi della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonché delle norme che disciplinano specifici procedimenti ed
in particolare di quelle relative alla programmazione sociale di zona», il coinvolgimento attivo degli ETS
nella programmazione, nella progettazione e nell’ organizzazione degli interventi e dei servizi, nei settori
di attivita di interesse generale definiti dall’art. 5 del medesimo CTS.

Cio in quanto gli ETS sono identificati dal CTS come un insieme limitato di soggetti giuridici dotati
di caratteri specifici (art. 4), rivolti a «perseguire il bene comune» (art. 1), a svolgere «attivita di interesse
generale» (art. 5), senza perseguire finalita lucrative soggettive (art. 8), sottoposti a un sistema
pubblicistico di registrazione (art. 11) e a rigorosi controlli (articoli da 90 a 97).

Tali elementi sono quindi valorizzati come la chiave di volta di un nuovo rapporto collaborativo con
i soggetti pubblici: secondo le disposizioni specifiche delle leggi di settore e in coerenza con quanto
disposto dal codice medesimo, agli ETS, al fine di rendere piu efficace 1’azione amministrativa nei
settori di attivita di interesse generale definiti dal CTS, & riconosciuta una specifica attitudine a
partecipare insieme ai soggetti pubblici alla realizzazione dell’interesse generale.

Gli ETS, in quanto rappresentativi della “societa solidale”, del resto, spesso costituiscono sul
territorio una rete capillare di vicinanza e solidarieta, sensibile in tempo reale alle esigenze che
provengono dal tessuto sociale, e sono quindi in grado di mettere a disposizione dell’ente pubblico sia
preziosi dati informativi (altrimenti conseguibili in tempi piu lunghi e con costi organizzativi a proprio
carico), sia un’importante capacita organizzativa e di intervento: cio che produce spesso effetti positivi,
sia in termini di risparmio di risorse che di aumento della qualita dei servizi e delle prestazioni erogate a
favore della “societa del bisogno”.

Si instaura, in questi termini, tra i soggetti pubblici e gli ETS, in forza dell’art. 55, un canale di
amministrazione condivisa, alternativo a quello del profitto e del mercato: la «co-programmazione», la
«co-progettazione» e il «partenariato» (che pud condurre anche a forme di «accreditamento») si
configurano come fasi di un procedimento complesso espressione di un diverso rapporto tra il pubblico
ed il privato sociale, non fondato semplicemente su un rapporto sinallagmatico.

Il modello configurato dall’art. 55 CTS, infatti, non si basa sulla corresponsione di prezzi e
corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata, ma sulla convergenza di obiettivi e sull’aggregazione
di risorse pubbliche e private per la programmazione e la progettazione, in comune, di servizi e interventi
diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo una sfera
relazionale che si colloca al di 1a del mero scambio utilitaristico.

Del resto, lo stesso diritto dell’Unione — anche secondo le recenti direttive 2014/24/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sugli appalti pubblici e 2014/23/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sull’aggiudicazione dei contratti di
concessione, nonché in base alla relativa giurisprudenza della Corte di giustizia (in particolare Corte di
giustizia dell’Unione europea, quinta sezione, sentenza 28 gennaio 2016, in causa C-50/14, CASTA e a.
e Corte di giustizia dell’Unione europea, quinta sezione, sentenza 11 dicembre 2014, in causa C-113/13,
Azienda sanitaria locale n. 5 «Spezzino» e a., che tendono a smorzare la dicotomia conflittuale fra i



valori della concorrenza e quelli della solidarieta) — mantiene, a ben vedere, in capo agli Stati membri la
possibilita di apprestare, in relazione ad attivita a spiccata valenza sociale, un modello organizzativo
ispirato non al principio di concorrenza ma a quello di solidarieta (sempre che le organizzazioni non
lucrative contribuiscano, in condizioni di pari trattamento, in modo effettivo e trasparente al
perseguimento delle finalita sociali).

2.2.— Lo specifico modello di condivisione della funzione pubblica prefigurato dal richiamato art. 55
€ pero riservato in via esclusiva agli enti che rientrano nel perimetro definito dall’art. 4 CTS, in forza del
quale costituiscono il Terzo settore gli enti che rientrano in specifiche forme organizzative tipizzate (le
organizzazioni di volontariato, le associazioni di promozione sociale, gli enti filantropici, le societa di
mutuo soccorso, le reti associative, le imprese sociali e le cooperative sociali) e gli altri enti “atipici” (le
associazioni riconosciute o non riconosciute, le fondazioni e gli altri enti di diritto privato diversi dalle
societa) che perseguono, «senza scopo di lucro, [...] finalita civiche, solidaristiche e di utilitd sociale
mediante lo svolgimento, in via esclusiva o principale, di una o piu attivita di interesse generale in forma
di azione volontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni o servizi, o di mutualita o di produzione o
scambio di beni o servizi», e che risultano «iscritti nel registro unico nazionale del Terzo settore».

Agli enti che fuoriescono da tale perimetro legale non possono essere riferibili le medesime forme di
coinvolgimento previste dall’art. 55 CTS: esiste una stretta connessione tra i requisiti di qualificazione
degli ETS e i contenuti della disciplina del loro coinvolgimento nella funzione pubblica.

Infatti, la originale e innovativa (nella sua attuale ampiezza) forma di collaborazione che si instaura
mediante gli strumenti delineati dall’art. 55 CTS richiede, negli enti privati che possono prendervi parte,
la rigorosa garanzia della comunanza di interessi da perseguire e quindi la effettiva “terzietd” (verificata
e assicurata attraverso specifici requisiti giuridici e relativi sistemi di controllo) rispetto al mercato e alle

finalita di profitto che lo caratterizzano.

2.3.— Risulta quindi pertinente, salvo quanto si chiarira di seguito, la censura del ricorrente che
prefigura una violazione della competenza statale in materia di ordinamento civile: in effetti, qualora la
norma impugnata mirasse al coinvolgimento anche di ogni forma di cooperativa di comunita nelle
attivita previste dall’art. 55 CTS si verificherebbe, come appunto rileva il ricorso statale, un’indebita
omologazione di tali cooperative agli ETS, «i quali, invece, cosi come tassativamente elencati, sono gli
unici soggetti legittimati, secondo la normativa statale di riferimento, a partecipare attivamente alla
programmazione statale degli interventi di utilita sociale».

Questa Corte nella sentenza n. 185 del 2018 ha, infatti, precisato che ricade tipicamente nella
competenza statale nella materia «ordinamento civile» non solo la conformazione specifica e
I’organizzazione degli ETS, ma anche la definizione delle «regole essenziali di correlazione con le
autorita pubbliche».

Il legislatore regionale, quindi, se da un lato ¢ abilitato, nell’ambito delle attivita che ricadono nelle
materie di propria competenza, a declinare pil puntualmente, in relazione alle specificita territoriali,
I’attuazione di quanto previsto dall’art. 55 CTS, non puo, dall’altro, alterare le regole essenziali delle
forme di coinvolgimento attivo nei rapporti tra gli ETS e i soggetti pubblici.

2.3.1.— Tuttavia, va rilevato che la legge reg. Umbria n. 2 del 2019 non contiene, in nessuna sua
disposizione, un’espressa qualificazione delle cooperative di comunita come ETS.

Al sensi dell’art. 1 della legge regionale impugnata, il riconoscimento e la promozione da parte della
Regione del ruolo e della funzione delle cooperative di comunita si realizzano, infatti, «nel rispetto degli
articoli 45, 117 e 118, quarto comma della Costituzione e della normativa nazionale», della quale
vengono necessariamente qui in rilievo il CTS e il d.1gs. n. 112 del 2017 sull’impresa sociale.

Piuttosto, I’art. 2 della legge regionale, nel riferirsi in termini generali alle societa cooperative, lascia
ai soggetti che le costituiscono la liberta di scegliere quale sottotipo adottare all’interno della comune
forma societaria cooperativa: in sostanza, se costituire una cooperativa sociale ai sensi della legge 8
novembre 1991, n. 381 (Disciplina delle cooperative sociali), una cooperativa a mutualitd prevalente, ai



sensi degli articoli da 2512 a 2514 del codice civile, ovvero una cooperativa il cui statuto non contempli
le clausole di non lucrativita di cui all’art. 2514 cod. civ.

Ne deriva che le cooperative di comunita, proprio in forza della normativa statale, possono: a) essere
costituite come cooperative sociali e, ai sensi dell’art. 1, comma 4, del d.gs. n. 112 del 2017,
«acquisiscono di diritto la qualifica di imprese sociali»; oppure b) essere qualificate come imprese
sociali, in quanto pero rispettino i requisiti costitutivi previsti dal d.lgs. n. 112 del 2017 — tra i quali in
primo luogo I’assenza di scopo di lucro — e si iscrivano nell’apposita sezione del registro delle imprese,
manifestando cosi I’adesione al complessivo regime della impresa sociale, atteso che, per tale tipologia
di ETS, il predetto adempimento «soddisfa il requisito dell’iscrizione nel registro unico nazionale del
Terzo settore» (art. 11, comma 3, CTS).

In entrambe queste ipotesi non & imputabile, a carico dell’impugnato art. 5, comma 1, lettera b), della
legge reg. Umbria n. 2 del 2019, alcuna alterazione dell’impianto dell’art. 55 CTS: le cooperative di
comunita saranno infatti qualificate come imprese sociali e quindi come ETS.

Nell’ipotesi, invece, che le cooperative di comunita siano differentemente costituite (perché gli
statuti non contemplano la clausola di non lucrativita di cui all’art. 2514 cod. civ.) o qualificate (perché
le cooperative non ritengano di acquisire la qualifica di impresa sociale), rimane fermo — contrariamente
all’assunto della difesa regionale secondo cui le evidenti finalita di carattere sociale perseguite dalle
cooperative di comunita farebbero sempre ricomprendere quest’ultime nell’ambito delle imprese sociali
— che alle stesse non sono riferibili le forme di coinvolgimento attivo disciplinate dall’art. 55 CTS.

La norma impugnata ben pud perd essere interpretata nel senso di non contraddire questa
conclusione, in quanto — oltre a prevedere 1’adozione di «appositi schemi di convenzione-tipo che
disciplinano i rapporti tra le cooperative di comunita e le stesse amministrazioni pubbliche operanti
nell’ambito regionale» — demanda alla Regione un duplice compito: quello di disciplinare «le modalita di
attuazione della co-programmazione, della co-progettazione e dell’accreditamento previste dall’articolo
55 del [CTS] e le forme di coinvolgimento delle cooperative di comunita».

L’uso della congiunzione «e» nell’ultima parte del richiamato periodo conferma un’interpretazione
per cui la disciplina delle modalita di attuazione degli istituti previsti dall’art. 55 CTS ¢& tenuta distinta da
quella delle forme di coinvolgimento che le cooperative di comunita, in quanto tali (quando cio€ non
qualificabili come ETS), possono avere con i soggetti pubblici: essendo gli ambiti concettuali dei due
sistemi riconducibili a fonti diverse, questi non sono assimilati quanto a regime.

Tale interpretazione consente, in definitiva, di escludere il vulnus prospettato dal ricorrente, perché
la norma censurata non comporta alcuna omologazione tra un soggetto estraneo al Terzo settore e quelli
che vi rientrano. Essa, infatti, consente di disciplinare: a) le modalita attuative dell’art. 55 CTS, avendo a
riguardo gli ETS, come qualificati dalla normativa statale (e, quindi, anche le cooperative di comunita
che in base alla suddetta normativa siano tali); b) le forme di coinvolgimento delle cooperative di
comunita, che siano “soltanto” cosi qualificabili (¢ non anche come ETS) e che non potranno essere
coinvolte con gli stessi strumenti e modalita riservati dal legislatore statale agli ETS ai sensi del citato
art. 55 CTS.

Alla stregua delle considerazioni fin qui svolte, va da sé che gli schemi di convenzione-tipo,
richiamati dalla disposizione impugnata e da adottare da parte della Regione, sono necessariamente
diversi, quanto a presupposti e contenuti, dalle forme di coinvolgimento tipicamente disciplinate per gli
ETS, perché, qualora attengano a cooperative di comunita non qualificabili all’interno di tale perimetro,
la relazione convenzionale con I’ente pubblico si pone su basi diverse da quella accordata ai primi.

PER QUESTI MOTIVI

LA CORTE COSTITUZIONALE



dichiara non fondata, nei sensi di cui in motivazione, la questione di legittimita costituzionale
dell’art. 5, comma 1, lettera b), della legge della Regione Umbria 11 aprile 2019, n. 2 (Disciplina delle
cooperative di comunita), promossa dal Presidente del Consiglio dei ministri, in riferimento all’art. 117,
secondo comma, lettera 1), della Costituzione, con il ricorso indicato in epigrafe.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 20 maggio
2020.

F.to:

Marta CARTABIA, Presidente

Luca ANTONINI, Redattore

Filomena PERRONE, Cancelliere
Depositata in Cancelleria il 26 giugno 2020.
Il Cancelliere
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