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Deliberazione n.280/2013/PAR

REPUBBLICA ITALIANA

LA

CORTE DEI CONTI

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER IL VENETO
Nell’adunanza del 9 ottobre 2013, composta da:

Dott.ssa Elena BRANDOLINI

Presidente f.f.
Dott. Giampiero PIZZICONI

Referendario 

Dott. Francesco MAFFEI


Referendario

Dott.ssa Francesca DIMITA

Referendario relatore

VISTO l’art. 100, secondo comma, della Costituzione;

VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con r.d. 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

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

VISTO il Regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti modificato da ultimo con deliberazione del Consiglio di Presidenza n. 229 del 19 giugno 2008 con il quale è 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 

l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla Legge cost.

18 ottobre 2001, n. 3”, ed in particolare, l’art. 7, comma 8°;

VISTI gli indirizzi e criteri generali per l'esercizio dell'attività consultiva approvati dalla Sezione delle Autonomie nell'adunanza del 27 aprile 2004, come modificati e integrati dalla delibera n.9/SEZAUT/2009/INPR del 3 luglio 2009 e, da ultimo dalla Deliberazione delle Sezioni Riunite in sede di controllo n. 54/CONTR del 17 novembre 2010;

VISTA la richiesta di parere inoltrata dal Sindaco del comune di Codogné,  prot.  n. 6173 del 28 giugno 2013, acquisita al prot. CdC n. 0004107-28/06/2013-SC_VEN-T97-A;

VISTA l’ordinanza del Presidente n. 110/2013 di convocazione della Sezione per l’odierna seduta;

UDITO il relatore

FATTO

Il Sindaco del comune di Codogné, con la suindicata richiesta di parere, presentata ai sensi dell’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131, dopo aver premesso che il Comune ha intenzione di ricorrere allo strumento dell’accordo di programma, così come previsto e disciplinato dalla Legge urbanistica della regione Veneto n. 11/2004, al fine di realizzare, nell’ambito di un programma di valorizzazione territoriale (ex art. 3 ter del D.L. 25.9.2001 n. 35, conv. aggiunto dal comma 2 dell’art. 27, del D.L. 6.12.2011, n. 201, convertito, con modifiche, dalla Legge 22.12.2011, n. 214), un’opera di interesse pubblico (struttura per anziani non autosufficienti), chiede se l’acquisizione, sempre da parte del Comune, a titolo oneroso ed in proprietà, di un’area da destinare a tale scopo rientri nella previsione di cui ai commi 1 ter, 1 quater ed 1 quinquies dell’art. 12 del D.L. 6.7.2011 n. 98, convertito, con modificazioni, dalla Legge 15.7.2011, n. 111, e, più in generale, se anche le procedure connesse all’accordo di programma suddetto rientrino o meno nell’ambito di applicazione delle limitazioni all'acquisto di immobili imposto, per il 2013 ed il 2014, dalle citate disposizioni. 

DIRITTO

Della richiesta di parere indicata nelle premesse deve essere esaminata, preliminarmente, l’ammissibilità, sotto i profili soggettivo ed oggettivo, alla luce dei criteri elaborati dalla Sezione delle Autonomie della Corte dei conti ed esplicitati, in particolare, nell’atto di indirizzo del 27 aprile 2004 nonché nella deliberazione n. 5/AUT/2006 del 10 marzo 2006.

Sotto il primo profilo, la richiesta deve ritenersi ammissibile, atteso che, pur non provenendo dal Sindaco, organo politico e di vertice, rappresentante legale dell’ente, è stata avanzata dal Vice Sindaco che è l’organo monocratico cui l’ordinamento demanda le funzioni sostitutive di rappresentanza dell’ente, in caso di assenza o impedimento temporaneo del Sindaco (art. 53, comma 2, TUEL).

Sotto il profilo oggettivo, deve essere verificata l’attinenza della questione alla materia della “contabilità pubblica”, così come delineata nella Deliberazione delle Sezioni Riunite n. 54/CONTR del 17 novembre 2010 ed, ancor prima, nella citata deliberazione della Sezione Autonomie n. 5/AUT/2006.

Devono essere, inoltre, valutate la generalità e l’astrattezza della questione.

Quanto al primo aspetto, la Corte ha affermato che la “nozione di contabilità pubblica”, pur assumendo, tendenzialmente, “un ambito limitato alla normativa e ai relativi atti applicativi che disciplinano, in generale, l’attività finanziaria che precede o che segue i distinti interventi di settore, ricomprendendo in particolare la disciplina dei bilanci e i relativi equilibri, l’acquisizione delle entrate, l’organizzazione finanziaria-contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, l’indebitamento, la rendicontazione e i relativi controlli” (deliberazione 5/AUT/2006), non può non involgere – pena l’incompletezza della funzione consultiva delle Sezioni regionali – quelle questioni che risultino connesse “alle modalità di utilizzo delle risorse pubbliche, nel quadro di specifici obiettivi di contenimento della spesa sanciti dai principi di coordinamento della finanza pubblica (…) contenuti nelle leggi finanziarie, in grado di ripercuotersi direttamente sulla sana gestione finanziaria dell’Ente e sui pertinenti equilibri di bilancio” (deliberazione n. 54/CONTR/2010).

In questa accezione, più ampia, di “contabilità pubblica” vanno certamente ricondotte le questioni attinenti l’interpretazione ed applicazione di norme, quali quelle in esame, che impongono il divieto di effettuare spese in capo alle pubbliche amministrazioni, per ragioni di contenimento e riduzione della spesa pubblica complessiva.  

Il quesito posto dal Comune di Codogné, pur essendo evidentemente connesso ad una fattispecie concreta, di natura amministrativo-gestionale (acquisizione di un’area sulla quale realizzare, previo espletamento di apposita procedura ad evidenza pubblica, una struttura di interesse per la comunità locale), è, tuttavia, ammissibile nei limiti in cui si attesta sull’applicabilità del divieto e delle limitazioni introdotti dall’art. 1, comma 138 della L. n. 228/2012 agli acquisti immobiliari effettuati in attuazione degli strumenti di governo del territorio previsti dalla normativa urbanistica regionale.

In merito a quanto richiesto, deve rilevarsi che questa Sezione, come ricordato dallo stesso Ente, in recenti pronunce (deliberazioni nn. 148/2013/PAR, 149/2013/PAR, 150/2013/PAR, 155/2013/PAR e 156/2013/PAR) ha escluso dall’ambito di operatività, specificamente, del comma 1 quater dell’art. 12 del D.L. n. 98/2011 (recante il divieto, per gli enti inseriti nel conto consolidato della pubblica amministrazione, di acquistare immobili a titolo oneroso per tutto il 2013), gli acquisti facenti capo a procedure espropriative, le permute a parità di prezzo e le acquisizioni (cessioni) di fabbricati a scomputo degli oneri di urbanizzazione (aggiuntivi) e le cessioni gratuite di opere di urbanizzazione, scaturenti dalle c.d. convenzioni urbanistiche, in quanto non rientranti nel novero degli acquisti a titolo derivativo iure privatorum, caratterizzati dal versamento di un “prezzo”, ai quali ultimi soltanto la norma fa, sia pure non espressamente, riferimento.

Ulteriore argomento in favore della non inclusione nella previsione normativa, in particolare, delle convenzioni urbanistiche e dell’espropriazione nell’ambito di applicazione della norma è stato tratto, altresì, dalla inconfigurabilità, in ossequio al principio di ragionevolezza, di una limitazione radicale ed implicita all’esercizio della potestà pianificatoria, di programmazione e di cura del territorio, da parte degli enti locali – di cui tanto le prime che la seconda costituiscono strumento essenziale – per effetto di disposizioni aventi, quale fine esclusivo, quello di conseguire risparmi di spesa.

Le suesposte conclusioni hanno trovato “conferma” nella norma di interpretazione autentica del comma 1 quater dell’art. 12, ovvero nell’art. 10 bis del D.L. n. 35/2013, introdotto nel mese di giugno dalla Legge di conversione n. 64/2013, che ha sottratto al divieto le “procedure relative all’acquisto a titolo oneroso di immobili o terreni effettuate per pubblica utilità ai sensi del testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 8 giugno 2001, n. 327”, le “permute a parità di prezzo” e le “procedure relative a convenzioni urbanistiche previste dalle normative regionali e provinciali”.

Benché l'argomento da ultimo richiamato ed il testo “originario” della disposizione sembrerebbero consentire una apertura, nel senso di ritenere sottratte al divieto di acquisto, in generale, le procedure riconducibili all’attività amministrativa di programmazione del territorio e di pianificazione urbanistica e, quindi, altri strumenti e modalità di estrinsecazione di tale attività e del correlato potere – compresi gli accordi di programma ed i protocolli di intesa disciplinati dalla normativa nazionale e regionale, stipulati sempre per dette finalità (ove sfocianti nel trasferimento, in favore dell'ente, della proprietà di un bene immobile) - la norma di interpretazione autentica, così come formulata, non lascia spazio a fattispecie ulteriori rispetto a quelle in essa “tipizzate”. 

Si tratta di ipotesi specificamente individuate, la cui tassatività, oltre ad essere palese sul piano letterale, risulta pienamente coerente con la finalità chiarificatrice della norma di interpretazione (individuare, con la maggiore esattezza possibile, l'ambito di applicazione della norma "interpretata").   

Laddove l’operazione di acquisto dell’area non avvenga mediante espropriazione, permuta o in esecuzione di accordi con soggetti privati prevedenti l’acquisizione, da parte dell’ente locale, di aree od opere (cessioni di aree o di opere di urbanizzazione a scomputo dei contributi o oneri urbanistici), dunque, il divieto opera pienamente.

Né, del resto, il protocollo di intesa che il Comune di Codogné intende stipulare può ritenersi assimilabile alle convenzioni urbanistiche le quali, non a caso, risultano disciplinate da altra e diversa disposizione della normativa regionale in materia urbanistica (art. 6 L.R. n. 11/2004). 

In quest’ottica, non assume rilevanza decisiva la circostanza che il protocollo di intesa costituisca una modalità di estrinsecazione dell’attività amministrativa di programmazione del territorio e di attuazione degli interventi di trasformazione urbanistica (tanto da poter determinare, in via diretta, varianti agli strumenti urbanistici), finalizzato alla “definizione e la realizzazione”, in maniera concertata, di “programmi d’intervento o di opere pubbliche o di interesse pubblico”. 

Alla stessa conclusione, sia pure per altra via, si perviene con riguardo al comma 1 ter dell'art. 12, a norma del quale, a partire dal 1° gennaio 2014, sono ammesse soltanto le “operazioni di acquisto di immobili”, delle quali sia comprovata “documentalmente l’indispensabilità e l’indilazionabilità attestate dal responsabile del procedimento”, previa attestazione della “congruità del prezzo” da parte dell’Agenzia del demanio.

In considerazione dell'espresso riferimento al "prezzo" (inteso in senso tecnico, quale "corrispettivo" del trasferimento della proprietà del bene), le fattispecie acquisitive soggette alla limitazione normativa non potranno che essere quelle caratterizzate dalla presenza di tale elemento, mentre le fattispecie sottratte non potranno che essere quelle che ne sono prive.

Non è un caso, del resto, che le ipotesi contemplate dall'art. 10 bis del D.L. n. 35/2013 (permuta, quando avvenga a parità di prezzo; espropriazione perché implicante il versamento di un "indennizzo"; acquisizioni scaturenti dalle convenzioni urbanistiche, perché non comportanti esborsi da parte dell'ente), siano tutte riconducibile alla seconda tipologia.

Né, del pari, è un caso che il legislatore non abbia ritenuto necessario intervenire con una norma interpretativa della disposizione contenuta nel comma 1 ter dell’art. 12, diversamente da quanto è avvenuto per il comma 1 quater.  

Da quanto sinora rilevato, consegue che le operazione di acquisto a titolo oneroso di beni immobili, qualora caratterizzate dal versamento di un "prezzo", dovranno soggiacere anche alle prescrizioni imposte per il 2014, se pure effettuate in esecuzione di un accordo di programma previsto dalla normativa urbanistica regionale (art. 7 della L.R. n. 11/2004).

P.Q.M.

La Sezione regionale di controllo per il Veneto rende il parere nei termini suindicati.

Copia del parere sarà trasmessa, a cura del Direttore della Segreteria, al Sindaco di Codogné.

Così deliberato in Venezia, nella Camera di consiglio del 9 ottobre 2013.

    Il Magistrato Relatore


    Il Presidente f.f. 

f.to Dott.ssa Francesca Dimita
   f.to Dott.ssa Elena Brandolini
Depositato in Segreteria il 09/11/2013
IL DIRETTORE DI SEGRETERIA

f.to (dott.ssa Raffaella Brandolese)
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