Deliberazione n. 135/2019/PAR/Albignasego (PD)

REPUBBLICA ITALIANA
LA CORTE DEI CONTI
SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER IL VENETO
Nell’adunanza del 10 aprile 2019

composta dai magistrati:

Diana CALACIURA TRAINA Presidente

Elena BRANDOLINI Consigliere

Maria Laura PRISLEI Consigliere
Giampiero PIZZICONI Consigliere

Tiziano TESSARO Consigliere

Amedeo BIANCHI Consigliere
Maristella FILOMENA Referendario

Marco SCOGNAMIGLIO Referendario relatore
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VISTO I’art. 100, secondo comma, della Costituzione;

VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con regio decreto 12
luglio 1934, n. 1214, e successive modifiche;

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di giurisdizione
e controllo della Corte dei conti;

VISTO il regolamento per 1’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei
conti modificato da ultimo con deliberazione del Consiglio di Presidenza n. 229 del 19
giugno 2008 con il quale é stata istituita in ogni Regione ad autonomia ordinaria la
Sezione regionale di controllo, deliberato dalle Sezioni Riunite in data 16 giugno 2000;

VISTA la legge 5 giugno 2003, n. 131 recante “Disposizioni per 1’adeguamento
dell’ordinamento della Repubblica alla legge cost. 18 ottobre 2001, n. 3”, ed in
particolare, I’art. 7, comma §;

VISTI gli indirizzi e criteri generali per I'esercizio dell'attivita consultiva approvati dalla
Sezione delle Autonomie nell'adunanza del 27 aprile 2004, come modificati e integrati
dalla deliberazione n. 9/SEZAUT/2009/INPR e da ultimo dalla deliberazione delle
Sezioni Riunite in sede di controllo n. 54/CONTR/2010;



VISTA larichiesta di parere inoltrata dal Sindaco del Comune di Albignasego (PD) prot.
n. 5959 del 20/02/2019 — prot. Cdc n. 1328 del 21/02/2019;

VISTA I’ordinanza del Presidente n. 23/2019 di convocazione della Sezione per I’odierna
seduta;

UDITO il relatore, Referendario Marco Scognamiglio;
FATTO

Il Sindaco del Comune di Albignasego (PD), premettendo che il Comune intende dare
attuazione alle previsioni contenute nel Piano di assetto del territorio intercomunale
(PATI), che prevedono la realizzazione di una viabilita d’interesse sovracomunale, ha
richiesto a questa Sezione un parere in merito alla possibilita di erogare ad un altro
Comune, in base ad una convenzione che disciplini i reciproci rapporti, un contributo a
fondo perduto finalizzato alla realizzazione di un'opera pubblica, rilevante per il
conseguimento, da parte del Comune richiedente, di un interesse pubblico per la
comunita.

DIRITTO

I. Preliminare all'esame del merito del quesito, é la verifica della sua ammissibilita sotto
i profili oggettivo e soggettivo.

Premesso che I’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131, che costituisce il
fondamento normativo della funzione consultiva intestata alle Sezioni regionali di
controllo della Corte dei conti, attribuisce alle Regioni e (tramite il Consiglio delle
autonomie locali se istituito) ai Comuni, Province e Citta metropolitane la facolta di
richiedere alla Corte dei conti pareri in materia di contabilita pubblica, vanno richiamati
gli indirizzi e criteri generali per I'esercizio della suddetta attivita, consultiva approvati
dalla Sezione delle Autonomie nell'adunanza del 27 aprile 2004, come modificati e
integrati dalla deliberazione n. 9/SEZAUT/2009/INPR e dalla deliberazione delle Sezioni
Riunite in sede di controllo n. 54/CONTR/2010, con i quali la Corte dei conti ha stabilito
che, ai fini dell’ammissibilita della richiesta formulata, devono sussistere contestualmente
le seguenti condizioni:

- dal punto di vista soggettivo, la richiesta deve essere formulata dall’organo politico di
vertice e rappresentante legale degli enti legittimati;

- dal punto di vista oggettivo, il quesito deve rientrare esclusivamente nella materia della
contabilita pubblica, che puo assumere un “ambito limitato alla normativa e ai relativi
atti applicativi che disciplinano, in generale, I’attivita finanziaria che precede o che
segue i distinti interventi di settore, ricomprendendo in particolare la disciplina dei
bilanci e i relativi equilibri, I’acquisizione delle entrate, [’organizzazione finanziario-
contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, [’indebitamento, la
rendicontazione e i relativi controlli” (Sezione delle Autonomie, deliberazione n.
5/AUT/2006) e non puod ampliarsi a tal punto da ricomprendere “qualsivoglia attivita
degli enti che abbia, comunque, riflessi di natura finanziaria, comportando, direttamente
o indirettamente, una spesa, con sussegquente fase contabile attinente all’ amministrazione
della stessa ed alle connesse scritture di bilancio” (54/CONTR/2010 cit.). L ausilio



consultivo, inoltre, non pud costituire un’interferenza con le funzioni requirenti e
giurisdizionali di questa Corte ovvero di altri organi giurisdizionali e deve essere
preventivo rispetto all’esecuzione da parte dell’Ente di atti e/o attivita connessi alla/e
questione/i oggetto di richiesta di parere. Non &, quindi, ammissibile I'esercizio ex post
della funzione consultiva.

I.1. Quanto al profilo soggettivo, la richiesta di parere del Sindaco di Albignasego deve
ritenersi ammissibile, in quanto sottoscritta dal Sindaco dell’ente, organo politico e di
vertice, rappresentante legale del medesimo.

I.2. Quanto al profilo oggettivo, va evidenziato che la richiesta deve essere giustificata da
un interesse dell’ente alla soluzione di una questione giuridica incerta e controversa, a
carattere generale e astratto. Ne discende che i casi non devono essere riferiti a fattispecie
concrete, al fine di evitare da un lato 1’ingerenza della Corte nelle scelte gestionali da
operare (amministrazione attiva) e dall’altro di evitare una funzione consulenziale
generale sull'attivita dell'Amministrazione locale, cui spetta procedere alla adeguata
valutazione ponderata di tutti gli elementi di fatto e di diritto rilevanti e adottare le
conseguenti scelte decisionali.

Secondo un principio ampiamente consolidato, infatti, la funzione consultiva non puo
risolversi in una surrettizia forma di co-amministrazione o di cogestione, incompatibile
con la posizione di neutralita e di terzieta della magistratura contabile. Ne consegue che
il parere viene reso unicamente avuto riguardo esclusivo alle questioni di natura generale
ed astratta, e non pud essere interpretato quale intervento atto a validare eventuali
determinazioni in itinere, ovvero gia assunte o atti gia adottati ex post.

Del pari, non potranno ritenersi ammissibili richieste di parere per la cui soluzione "non
si rinvengono quei caratteri - se non di esclusivita - di specializzazione funzionale che
caratterizzano la Corte in questa sede, e che giustificano la peculiare attribuzione da
parte  del legislatore” (Sezione delle  Autonomie, deliberazione n.
3/SEZAUT/2014/QMIG), né istanze che, per come formulate, si sostanzino in una
richiesta di consulenza di portata generale in merito a tutti gli ambiti dell'azione
amministrativa.

Tutto cio premesso in ordine ai requisiti di ammissibilita in senso oggettivo, la Sezione
ritiene ammissibile il quesito posto dal Sindaco del Comune di Albignasego, in quanto
esso e riconducibile in termini generali ed astratti alla conformita a legge di un atto di
destinazione di fondi comunali ad altro ente locale limitrofo, all’asserito fine di soddisfare
esigenze della propria collettivita amministrata.

I1. 1l quesito formulato attiene sotto un aspetto generale alla tematica della possibile
destinazione di fondi comunali ad interventi relativi a beni di proprieta di un soggetto
giuridico diverso.

Occorre tuttavia affrontare alcune questioni preliminari al fine di inquadrare la fattispecie
specifica, relativa ad un intervento su rete stradale all’interno degli enti della cosiddetta
“comunita metropolitana di Padova”.

Va innanzitutto premesso che il Comune, secondo 1’art. 13 del TUEL, esercita tutte le
funzioni amministrative che riguardano la popolazione ed il territorio comunale, in
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particolare nei settori organici dei servizi alla persona e alla comunita, dell'assetto ed
utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico. Sotto il profilo inerente alla
gestione della rete stradale, ai sensi dell’art. 14 del decreto legislativo 30 aprile 1992, n.
285 (Codice della strada) il Comune e chiamato, quale ente proprietario delle strade, a
provvedere alla loro manutenzione, gestione e pulizia, comprese le loro pertinenze e
arredo, nonché attrezzature, impianti e servizi al fine di garantire la sicurezza e la fluidita
della circolazione. La suddetta regola del resto ¢ altresi contenuta nell’art. 39 della legge
20 marzo 1865 n. 2248 (Legge sulle opere pubbliche) — allegato F, che pone infatti a
carico dei comuni gli oneri di “costruzione, sistemazione ¢ mantenimento” delle strade
comunali cosi come specularmente 1’art. 37 pone a carico delle province i medesimi oneri
relativi alle strade provinciali.

Richiamata per sommi capi la normativa, necessario all’analisi del caso concreto risulta
I’inquadramento della cornice giuridica entro cui il Comune intende realizzare lo
spostamento patrimoniale di cui trattasi.

Va dunque necessariamente premesso che il 31 maggio 2003, in seguito all’accordo tra
fra la Provincia di Padova e i Comuni di Abano Terme, Cadoneghe, Casalserugo, Limena,
Masera di Padova, Noventa Padovana, Padova, Ponte San Nicolo, Rubano, Saonara,
Selvazzano Dentro, Vigodarzere, Vigonza, Villafranca Padovana, si € costituita la
Conferenza metropolitana di Padova (deliberazione n. 37 del 25 marzo 2003 del
Consiglio comunale di Padova), con la volonta di sviluppare iniziative concertate in
ambito metropolitano nelle varie sfere di attribuzione degli Enti locali al fine di
coordinare azioni ed interventi ed ottimizzare le risorse. Il Comune Albignasego ha
aderito alla Conferenza il 18 marzo 2005, come risulta dall’integrazione per adesione
all’accordo di costituzione della Conferenza pubblicato sul portale internet della
Conferenza. In tale contesto, il PATI rappresenta lo strumento di pianificazione
strutturale del territorio della “comunita metropolitana di Padova” (che comprende gli
enti aderenti alla Conferenza metropolitana di cui sopra) redatto alla luce delle
disposizioni normative contenute nella nuova legge urbanistica regionale n. 11 del 23
aprile 2004. Il relativo Documento preliminare é stato approvato dalle Giunte comunali
della comunita metropolitana e dalla Giunta provinciale, e I'Accordo di pianificazione
sottoscritto in data 23 gennaio 2006, poi integrato in data 21 Luglio 2008 con I'adesione
del Comune di Abano Terme.

I1 Comune di Albignasego asserisce di voler stipulare, nell’ambito definito dal PATI, una
convenzione con il Comune capoluogo.

Appare qui implicito il richiamo alle convenzioni di cui all’art. 30 del TUEL, che
costituiscono un’ipotesi speciale di accordi tra Pubbliche amministrazioni, istituto di
carattere generale contemplato dall’art. 15 legge 7 agosto 1990, n. 241. Esse realizzano
una forma di partenariato cosiddetta di tipo debole che, diversamente dal partenariato di
tipo forte, non si concretizza nella costituzione di un soggetto fornito di una veste
giuridicamente autonoma rispetto a quella dei soggetti contraenti. Le convenzioni ex art.
30 TUEL sono pertanto riconducibili a contratti di diritto pubblico, che istituiscono una
forma di cooperazione tra gli enti locali per I’esercizio di funzioni amministrative comuni.
Lo strumento, gia di per sé pienamente legittimo per regolare i rapporti reciproci tra enti
locali in ordine ad azioni di interesse comune, si inserisce peraltro in una cornice
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precostituita, rappresentata dal PATI, che dovrebbe garantire possibilita di ponderazione
di costi e benefici nell’interno di un quadro di interventi coordinato e concordato
nell’ambito dello stesso territorio.

Peraltro, afferendo all’esercizio di funzioni amministrative fondamentali degli Enti
Locali, le convenzioni ex art. 30 TUEL non rientrano nell’ambito di applicazione del
diritto dell’Unione in materia di contratti pubblici, in quanto non lesive del principio di
concorrenza (Corte Giustizia U.E., Grande Sezione, 19 dicembre 2012, in C-159/11
Azienda Sanitaria di Lecce, dove si afferma che “le norme del diritto dell’Unione in
materia di appalti pubblici non sono applicabili ai contratti che istituiscono una
cooperazione tra enti pubblici finalizzata a garantire I’adempimento di una funzione di
servizio pubblico comune a condizione che tali contratti siano stipulati esclusivamente
tra enti pubblici, senza la partecipazione di una parte privata, che nessun prestatore privato
sia posto in una situazione privilegiata rispetto ai suoi concorrenti, e che la cooperazione
da essi istituita sia retta unicamente da considerazioni ed esigenze connesse al
perseguimento di obiettivi d’interesse pubblico” e che “il diritto dell’Unione in materia
di appalti pubblici osta ad una normativa nazionale che autorizzi la stipulazione, senza
previa gara, di un contratto mediante il quale taluni enti pubblici istituiscono tra loro una
cooperazione, nel caso in cui [...] tale contratto non abbia il fine di garantire
I’adempimento di una funzione di servizio pubblico comune agli enti medesimi, non sia
retto unicamente da considerazioni ed esigenze connesse al perseguimento di obiettivi
d’interesse pubblico, oppure sia tale da porre un prestatore privato in una situazione
privilegiata rispetto ai suoi concorrenti”).

In relazione a tale profilo si deve quindi rimarcare 1’opportunita di valorizzazione dello
strumento convenzionale, per definire con precisione le reciproche obbligazioni, al fine
di evitare il rischio che I’ente si ritrovi esposto a Situazioni non programmate.

I1l. Inquadrata cosi la fattispecie, si tratta di stabilire se sia possibile lo spostamento
patrimoniale da un ente all’altro per finalita d’interesse della collettivita dei cui interessi
I’ente contributore ¢ rappresentativo, ma per interventi da realizzarsi entro I’ambito di
competenza dell’ente sovvenzionato.

La giurisprudenza contabile, nell’esercizio della propria funzione consultiva, ha avuto
modo di elaborare da tempo il principio generale per il quale, se I’azione ¢ intrapresa al
fine di soddisfare esigenze della collettivita rientranti nelle finalita perseguite dal
Comune, I’erogazione di un finanziamento non puo equivalere ad un depauperamento del
patrimonio comunale, in considerazione dell’utilita che I’ente o la collettivita ricevono
dallo svolgimento del servizio pubblico o di interesse pubblico, effettuato dal soggetto
che riceve il contributo (Sezione regionale di controllo per la Lombardia, deliberazioni
n. 262/2012/PAR, 262/2014/PAR e 279/2015/PAR, Sezione regionale di controllo per il
Piemonte deliberazione n. 29/2016/PAR). In particolare, & stato evidenziato che:
“all’interno dell’ordinamento generale o nella disciplina di settore degli enti territoriali
non esiste alcuna norma che ponga uno specifico divieto. Infatti, se 1’azione ¢ intrapresa
al fine di soddisfare esigenze della collettivita rientranti nelle finalita perseguite dal
Comune [’attribuzione di beni, anche se apparentemente a “fondo perso”, non puod
equivalere ad un depauperamento del patrimonio comunale, in considerazione dell’utilita
che I’ente o la collettivita ricevono dallo svolgimento del servizio pubblico o di interesse
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pubblico effettuato dal soggetto che riceve il contributo” (262/SRCLOM/2012 cit.).

Dunque, sotto tale profilo “il baricentro dell’attenzione circa il corretto impiego delle
risorse pubbliche si ¢ ormai attestato in correlazione con 1’effettiva realizzazione di un
interesse pubblico (riferibile all’ente interessato) a prescindere dal formale soggetto
destinatario in via diretta dell’attribuzione patrimoniale” (29/2016/SRCPIE/PAR cit.).

In ordine alla qualificazione soggettiva del percettore del contributo comunale, o
comunque del beneficiario dell’intervento del Comune, la giurisprudenza consultiva della
Corte dei conti ha precisato che la natura pubblica o privata del soggetto che riceve
I’attribuzione patrimoniale ¢ indifferente, se il criterio di orientamento ¢ quello della
necessita che 1’attribuzione avvenga allo scopo di perseguire i fini dell’ente pubblico;
chiarendo peraltro che ogniqualvolta I’Amministrazione ricorra a soggetti privati per
raggiungere i propri fini (e, conseguentemente, riconosca loro benefici di natura
patrimoniale) le cautele debbono essere maggiori, rispetto ai casi in cui vengano in rilievo
enti pubblici, anche al fine di garantire I’applicazione dei principi di parita di trattamento
e di non discriminazione che debbono caratterizzare [’attivita amministrativa
(279/SRCLOM/2015 cit.).

La peculiarita della fattispecie conduce ad analizzare un ulteriore profilo.

Va infatti considerato che qualunque genere di intervento economico
dell’amministrazione comunale, per potersi qualificare in termini di legittimita della
sottostante azione, deve necessariamente sottendere alla realizzazione di un significativo
interesse proprio della comunita stanziata sul territorio, posto che il Comune e I'ente
locale che rappresenta e cura gli interessi della propria comunita (29/2016/SRCPIE/PAR
cit.).

Nel caso specifico, infatti, il contributo dovrebbe andare a beneficio non esclusivo della
collettivita di riferimento dell’ente erogatore, ma anche di quella insediata presso un
differente territorio. In sostanza, una parte delle risorse a disposizione dell’ente andrebbe
a beneficio di una collettivita i cui interessi non sono rappresentati dall’ente. Ci0O &
legittimo se e nella misura in cui I'impegno finanziario del Comune contributore sia
proporzionato al beneficio che ne trae la propria collettivita di riferimento. Se € corretta
la valutazione fatta propria dall’Amministrazione richiedente il parere, riportata in fatto
(vale a dire che a godere dei maggiori benefici dell’intervento sarebbe il Comune di
Albignasego) la vicenda realizza da un punto di vista economico una negoziazione di
esternalitd positive, poiché I’ente che dovrebbe investire nella viabilita generebbe cosi
facendo un vantaggio per ’ente limitrofo e dunque convenientemente quest’ultimo,
tramite lo strumento convenzionale, provvede allora ad accollarsi il relativo onere, cosa
che consente la realizzazione dell’intervento ritenuto altrimenti non sufficientemente
vantaggioso dal Comune proprietario del tratto. Spettera al Comune valutare che
I’esposizione finanziaria aggiuntiva sia proporzionata all’effettivo beneficio della
collettivita del cui interesse esso ¢ esponenziale, affinché 1’operazione non si concretizzi
in un depauperamento del patrimonio dell’ente, che sara da ritenersi tale solo in quanto
non bilanciato dal relativo beneficio atteso (279/SRCLOM/2015 cit. afferma 1’esistenza
di un “principio generale per cui I’attribuzione patrimoniale é da considerarsi lecita solo
se finalizzata allo svolgimento di servizi pubblici o, comunque, di interesse per la



collettivita insediata sul territorio sul quale insiste il Comune” chiarendo che “in ogni
caso, I’eventuale attribuzione dovra essere conforme al principio di congruita della spesa
mediante una valutazione comparativa degli interessi complessivi dell’ente locale™).

Entro il sopra delineato quadro complessivo I’ Amministrazione comunale dovra pertanto
procedere ad effettuare le valutazioni discrezionali di propria spettanza quale ente
esponenziale della collettivita insediata sul territorio.

P.Q.M.
La Sezione regionale di controllo per il Veneto rende il parere nei termini sopra precisati.

Copia del parere sara trasmessa, a cura del Direttore della Segreteria, al Sindaco del
Comune di Albignasego (PD)

Cosi deliberato in Venezia, nella Camera di consiglio del 10 aprile 2019.
Il Magistrato relatore Il Presidente

F.to Marco Scognamiglio F.to Diana Calaciura Traina

Depositata in Segreteria il 23 maggio 2019
IL DIRETTORE DI SEGRETERIA

F.to Dott.ssa Letizia Rossini



