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ABSTRACT
Con la recente sentenza n. 215 del 15 novembre 2021, che ha deciso sulle questioni di legittimità costituzionale sollevate dalla Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per l’Abruzzo, relativamente all’art. 40 della legge della Regione Abruzzo 10 agosto 2010, n. 40 («Testo unico delle norme sul trattamento economico spettante ai Consiglieri regionali e sulle spese generali di funzionamento dei gruppi consiliari»), la Corte costituzionale ha ritenuto di fissare dei princìpi con riferimento ai vincoli stabiliti dal Legislatore per le spese di personale, anche regionale.
In particolare, il Giudice delle leggi ha sancito il “doppio vincolo”: le spese per il personale dei Gruppi consiliari regionali devono rispettare non solo il limite introdotto dall’art. 1, comma 1, lett. h), del d.l. n. 174 del 2012 e dalla deliberazione della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano del 6 dicembre 2012 ma anche quello  recato dall’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, che agisce, invece, sul totale complessivo delle spese per il lavoro flessibile, senza esclusione alcuna, con l’obiettivo di ridurre la formazione del fenomeno del precariato e contribuire a ridurre i costi complessivi del personale.
Pertanto, nell’articolo, dopo l’inquadramento generale della fattispecie e della legittimazione della Corte dei conti in sede di parifica a sollevare questioni di legittimità costituzionale, si passa ad esaminare l’applicabilità ai Gruppi consiliari dei principi di coordinamento della spesa pubblica nonché le questioni di legittimità costituzionale sollevate dalla Corte dei conti abruzzese e la loro ammissibilità, con specifica attenzione alla presunta violazione del giudicato costituzionale ex art. 136 Cost, per giungere infine all’illustrazione delle statuizioni della Corte costituzionale. 


1. Premessa.
Le spese per il personale delle pubbliche amministrazioni sono da tempo al centro dell’interesse del Legislatore e della giurisprudenza costituzionale e contabile.
Proprio la Corte costituzionale, con la recente sentenza n. 215 del 15 novembre 2021 (Pres. Giancarlo Coraggio, Redattore Angelo Buscema), che ha deciso sulle questioni di legittimità costituzionale sollevate dalla Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per l’Abruzzo, relativamente all’art. 40 della legge della Regione Abruzzo 10 agosto 2010, n. 40 («Testo unico delle norme sul trattamento economico spettante ai Consiglieri regionali e sulle spese generali di funzionamento dei gruppi consiliari»), ha ritenuto indispensabile fissare dei princìpi con riferimento ai vincoli stabiliti dal Legislatore per le spese di personale.
Dal canto suo, il Legislatore regionale, nell’attenersi al quadro delineato dalla disciplina statale, ha dovuto porsi il problema se, al rispetto del limite stabilito per la spesa del personale regionale a tempo determinato, dovesse concorrere anche l’ambito di spesa per il personale dei Gruppi consiliari, a sua volta sottoposto a specifico vincolo.
In particolare, la Regione Abruzzo, con l’art. 40 della citata l.r. n. 40 del 2010, come modificato dall’art. 32 della l.r. 20 novembre 2013, n. 42, ha stabilito, al novellato comma 5, che alle spese del personale dei Gruppi “non si applicano i limiti stabiliti dall’articolo 9, comma 28, e dall’articolo 14, commi 7 e 9, del decreto legge 31 maggio 2010, n. 78 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122”.
Di qui le questioni di legittimità costituzionale sollevate, in sede di giudizio di parificazione del rendiconto regionale, dalla Sezione di controllo abruzzese della Corte dei conti, in riferimento agli articoli 81, 97, primo comma, 117, terzo comma (in relazione all’art. 9, comma 28, del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78) e 136 Cost.

2. La legittimazione della Corte dei conti in sede di parifica a sollevare questioni di legittimità costituzionale.
Sotto il profilo della legittimazione del giudice a quo a sollevare questioni di legittimità costituzionale, è costante e risalente l’orientamento della Corte costituzionale secondo cui «la Corte dei conti, in sede di giudizio di parificazione del bilancio, è legittimata a promuovere questione di legittimità costituzionale avverso le disposizioni di legge che determinano, nell’articolazione e nella gestione del bilancio stesso, effetti non consentiti dai principi posti a tutela degli equilibri economico-finanziari e dagli altri precetti costituzionali, che custodiscono la sana gestione finanziaria» (ex multis, sentenze n. 196 del 2018 e n. 89 del 2017).  
Con tale orientamento (ribadito nelle sentenze nn. 138 e 146 del 2019), si consente alla Corte dei conti in sede di parifica dei consuntivi regionali di perseguire, mediante la proposizione della questione di costituzionalità cui è legittimata, violazioni altrimenti confinate  “in una zona d’ombra”, per ciò più insidiose per la sana gestione finanziaria della spesa pubblica, posto che gli interessi erariali alla corretta spendita delle risorse pubbliche non hanno, di regola, uno specifico portatore in grado di farli valere processualmente in modo diretto e che le disposizioni lesive potrebbero non essere impugnate nei termini dal Governo, unico soggetto abilitato a far valere direttamente lo sforamento dei vincoli di spesa, divenendo così intangibili per effetto della decorrenza dei relativi termini e della decadenza conseguentemente maturata.  
Quanto al caso di specie, il Giudice delle leggi ha chiarito che nella parifica del rendiconto regionale ricorrono integralmente tutte le condizioni per le quali è ammessa la possibilità di sollevare questione di legittimità costituzionale in via incidentale (elencate, da ultimo, nella sentenza n. 80 del 2021) e la situazione è «analoga a quella in cui si trova un qualsiasi giudice (ordinario o speciale), allorché procede a raffrontare i fatti e gli atti dei quali deve giudicare alle leggi che li concernono» (ex multis, sentenza n. 89 del 2017, sentenza n. 226 del 1976). 
Tale legittimazione, peraltro, è stata riconosciuta anche nei casi in cui la lesione dei precetti finanziari sia la conseguenza della violazione di parametri di competenza (sentenze n. 112 del 2020, n. 146 e n. 138 del 2019 e n. 196 del 2018), allorquando la suddetta invasione sia «funzionalmente correlata» alla violazione degli artt. 81 e 97, primo comma, Cost., per aver determinato un incremento delle poste passive del bilancio in riferimento al costo del personale (sentenza n. 112 del 2020). Nel caso esaminato dalla sentenza n. 215 del 2021, la Corte dei conti ha sollevato questioni di legittimità costituzionale per violazione del limite di spesa per i contratti a tempo determinato del personale dei Gruppi consiliari, sostenendo che tale violazione, benché circoscritta al capitolo relativo alle spese suddette, influisca anche sul complesso della spesa per il personale a tempo determinato, data la confluenza del rendiconto consiliare in quello consolidato della Regione. Tale violazione del limite di spesa determina la lesione dell’art. 117, terzo comma, Cost., ed è funzionalmente correlata alla violazione degli artt. 81 e 97, primo comma, Cost., in quanto destinata a riverberarsi anche sull’equilibrio di bilancio, generando un’evidente espansione della spesa.

3. L’applicabilità ai Gruppi consiliari dei principi di coordinamento della spesa pubblica. 
Il controllo sulle spese dei Gruppi consiliari è stato introdotto dal d.l. 10 ottobre 2012, n. 174 «Disposizioni urgenti in materia di finanza e funzionamento degli enti territoriali, nonché ulteriori disposizioni in favore delle zone terremotate nel maggio 2012», convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 7 dicembre 2012, n. 213, volto fra l’altro a garantire l’adeguamento del sistema dei controlli sulle autonomie territoriali alle esigenze di coordinamento della finanza pubblica, nel rispetto dei vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea (art. 1, comma 1). 
In estrema sintesi, tale decreto affianca ai controlli esterni già attribuiti alla Corte dei conti ulteriori controlli sui vertici delle amministrazioni locali (art. 6), nonché su quelli delle amministrazioni regionali (art. 1, commi 2, 3, 4, 6 e 7), introducendo, tra l’altro, il giudizio di parificazione dei rendiconti delle Regioni a statuto ordinario (già previsto per le autonomie speciali) (art. 1, comma 5) e prevedendo specifici controlli sui Gruppi consiliari dei Consigli regionali (art. 1, commi 9, 10, 11 e 12). Al fine di assicurare la corretta rilevazione di fatti di gestione e la regolare tenuta della contabilità, i Gruppi devono infatti redigere rendiconti di esercizio che vengono sottoposti ai controlli della competente Sezione regionale della Corte dei conti, dal cui esito negativo può discendere l’obbligo di restituire le somme ricevute a carico del bilancio del consiglio regionale e non rendicontate.
Sempre al fine di coordinamento e soprattutto di contenimento della spesa pubblica, l’art. 2 del medesimo decreto, rubricato «Riduzione dei costi della politica nelle regioni», dispone che l’80 per cento dei trasferimenti erariali alle Regioni è erogato a condizione che le stesse adottino una serie di misure volte al ridimensionamento dei costi dell’apparato amministrativo, fra cui la definizione delle spese per il personale dei Gruppi consiliari secondo un «parametro omogeneo», tenendo conto del numero dei consiglieri, delle dimensioni del territorio e dei modelli organizzativi di ciascuna regione (lett. h); nonché l’applicazione delle regole previste dall’articolo 6 e dall’articolo 9, comma 28 del d.l. n. 78 del 2010 (lett. i), che, come è noto, pongono specifici tetti alla spesa per le assunzioni di personale a tempo determinato. 
Tale breve ricostruzione sembra avallare la lettura offerta dalla Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per le Marche, secondo la quale, nel vigente quadro ordinamentale, con riferimento alla spesa per il personale della pubblica amministrazione, ivi inclusi i Gruppi consiliari, coesisterebbero «due tipologie di vincoli operanti su piani differenti», che producono effetti non pienamente sovrapponibili. Il primo vincolo, introdotto dall’art. 1, comma 1, lett. h), del d.l. n. 174 del 2012 e dalla deliberazione della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano del 6 dicembre 2012, agirebbe sulle spese per il personale (interno ed esterno) dei soli Gruppi consiliari, ed è dettato da norme che perseguono il chiaro obiettivo della riduzione dei c.d. costi della politica. Il secondo vincolo, recato dall’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, agirebbe, invece, sul totale complessivo delle spese per il lavoro flessibile, senza esclusione alcuna, con l’obiettivo di ridurre la formazione del fenomeno del precariato e contribuire a ridurre i costi complessivi del personale. 
Pertanto, la spesa per il personale dei Gruppi, anche se contenuta nei limiti massimi di cui alla delibera della CSR del 6 dicembre 2012, non può comunque determinare il superamento dei limiti posti dall’art. 9, comma 28, del d.l. 78/2010 (Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per le Marche, relazione allegata alla parifica del rendiconto 2018). 
4. L’interpretazione regionale del limite per le spese per il personale dei Gruppi consiliari e relative conseguenze sul bilancio.
La posizione della Regione Abruzzo sul limite alla spesa per il personale dei Gruppi consiliari, invece, esula dal percorso ora indicato.
Stabilendo, infatti, con l’art. 40 della citata l.r. n. 40 del 2010, come modificato dall’art. 32 della l.r. 20 novembre 2013, n. 42, al novellato comma 5, che alle spese del personale dei Gruppi “non si applicano i limiti stabiliti dall’articolo 9, comma 28, e dall’articolo 14, commi 7 e 9, del decreto legge 31 maggio 2010, n. 78 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122”, la Regione ha ritenuto, di conseguenza, che i limiti posti dall’art. 9, comma 28, del d.l. 78/2010 possano essere superati.
In pratica, dei due vincoli sopra evidenziati, per la Regione Abruzzo è sufficiente il rispetto solo del primo, introdotto dall’art. 1, comma 1, lett. h), del d.l. n. 174 del 2012 e dalla deliberazione della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano del 6 dicembre 2012, per le spese per il personale (interno ed esterno) dei soli Gruppi consiliari.
L’aumento di tali spese, pur nel limite indicato, che si è effettivamente verificato nel triennio 2016-2018, non si riverbera, secondo l’interpretazione regionale, nello “sforamento” dell’altro vincolo, quello previsto dall’art. 9, comma 28, del d.l. 78/2010 che fissa un limite alle assunzioni del personale a tempo determinato nella misura del 50 per cento della spesa sostenuta per le stesse finalità nel 2009.
  Ciò comporta, conseguentemente, uno superamento del tetto di spesa, in violazione dei principi di coordinamento della finanza pubblica.
Ma gli effetti dell’interpretazione dei limiti di spesa data dalla Regione prodotti sul bilancio regionale sono anche ulteriori, qualora si consideri che, a seguito della dichiarazione di illegittimità costituzionale dell’art. 3, comma 2, della legge reg.Abruzzo n. 48 del 2012, per effetto della sentenza n. 289 del 2013, il legislatore abruzzese è intervenuto con la legge della Regione Abruzzo 13 gennaio 2014, n. 7, recante «Disposizioni finanziarie per la redazione del bilancio annuale 2014 e pluriennale 2014-2016 della Regione Abruzzo (Legge finanziaria regionale 2014)» con la seguente riformulazione: «Al fine della determinazione del limite di cui al comma 28, dell’articolo 9, del D.L. 31 maggio 2010, n. 78 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, sono incluse tutte le spese sostenute per il personale assunto a tempo determinato nell’anno 2009, ivi compreso quelle sostenute per il personale assunto a tempo determinato per le esigenze dei gruppi consiliari».
Per effetto di tale modifica normativa, il legislatore abruzzese ha dunque ampliato il plafond di spesa preso a riferimento per il calcolo dell’obiettivo finanziario, considerando nel conteggio della spesa per il personale a tempo determinato del 2009 anche quella relativa ai Gruppi consiliari. Contemporaneamente, per effetto della richiamata disposizione dell’art. 40, comma 5, della l.r. n. 40 del 2010, come modificato dall’art. 32 della l.r. 20 n. 42 del 2013, in fase di redazione del bilancio tale voce viene scomputata dall’ammontare complessivo della spesa per il personale, così incrementando illegittimamente la relativa capacità di spesa a disposizione dell’amministrazione regionale, non erosa dalla componente afferente ai Gruppi consiliari.
 
5. Le questioni di legittimità costituzionale sollevate dalla Corte dei conti abruzzese e la loro ammissibilità. 
In tale delineato complesso contesto, con due ordinanze di identico contenuto, la Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per l’Abruzzo, ha sollevato questioni di legittimità costituzionale dell’art. 40 della legge della Regione Abruzzo 10 agosto 2010, n. 40, «Testo unico delle norme sul trattamento economico spettante ai Consiglieri regionali e sulle spese generali di funzionamento dei gruppi consiliari», come modificato dall’art. 32 della legge della Regione Abruzzo 20 novembre 2013, n. 42, «Norme in materia di Polizia amministrativa locale e modifiche alle leggi regionali 18/2001, 40/2010 e 68/2012», in riferimento agli articoli 81, 97, primo comma, 117, terzo comma (in relazione all’art. 9, comma 28, del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78) e 136 Cost.
Più precisamente, oggetto di censura è stato il nuovo comma 5 dell’art. 40 della legge reg. Abruzzo n. 40 del 2010, rubricato «Personale dei gruppi», ai sensi del quale «[a]lle spese di cui al comma 1 non si applicano i limiti stabiliti dall’articolo 9, comma 28, e dall’articolo 14, commi 7 e 9, del decreto legge 31 maggio 2010, n. 78 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122”».
L’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010 fissa, infatti, un limite alle assunzioni del personale a tempo determinato nella misura del 50 per cento della spesa sostenuta per le stesse finalità nel 2009.
Prima di entrare nel merito delle questioni sottopostele, la Corte costituzionale ha preliminarmente, in conformità a precedenti specifici ancorchè non citati nella pronuncia (ex multis, sentenze n. 151 e n. 140 del 2021), in considerazione dell’identità delle questioni sollevate dal medesimo Collegio rimettente, disposto la riunione dei giudizi, al fine di definirli con un’unica sentenza. 
Sempre in via preliminare, la Corte ha ritenuto di precisare che, benché il dispositivo delle ordinanze censuri genericamente l’art. 40 della legge reg. Abruzzo n. 40 del 2010, modificato dall’art. 32 della legge reg. Abruzzo n. 42 del 2013, in realtà, dal corpo motivazionale e dall’intero tenore delle ordinanze si evince che il fuoco del Collegio rimettente cade esclusivamente sul comma 5, nella parte in cui esclude l’applicazione dei limiti di cui all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010 dalle spese dei Gruppi consiliari.
E’ stato, pertanto, circoscritto il thema decidendum alla sola disposizione che esclude per le spese del personale dei Gruppi consiliari l’applicabilità dell’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010 (da ultimo, sentenza n. 160 del 2021). 
Così definite, le questioni di legittimità costituzionale sollevate dalla Corte dei conti abruzzese sono state ritenute, ai fini della loro ammissibilità, rilevanti e non manifestamente infondate.
Relativamente alla rilevanza, la Corte costituzionale ha ribadito il proprio orientamento, già espresso nelle sentenze n. 84 del 2021, n. 253 del 2019, n. 105 del 2018 e n. 20 del 2016, secondo il quale occorre che il giudice debba effettivamente applicare la disposizione della cui legittimità costituzionale dubita nel procedimento pendente avanti a sé e che la pronuncia della Corte influisca sull’esercizio della funzione giurisdizionale; è inoltre necessario che il rimettente illustri le ragioni che determinano la pregiudizialità della questione sollevata rispetto alla definizione del processo principale: in proposito, la Corte dei conti ha sostenuto di dover necessariamente applicare la norma censurata – che esclude le spese dei Gruppi consiliari dal limite di cui all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010 – nelle valutazioni funzionali alla parifica dei rendiconti generali della Regione, pur nutrendo dubbi di compatibilità della spesa in discorso con il vigente quadro costituzionale. In effetti, lo sforamento del tetto di spesa per il personale assunto a tempo determinato, in tutti gli esercizi finanziari oggetto di parifica, sarebbe evitato solo con l’applicazione della norma la cui legittimità costituzionale è stata posta in dubbio dalla Corte dei conti.
Anche relativamente alla non manifesta infondatezza, la Corte costituzionale ha ritenuto soddisfatte le condizioni richieste dalla sua costante giurisprudenza (ex plurimis, ordinanza n. 159 del 2021) secondo cui al riguardo è necessario e sufficiente che “i parametri siano invocati in maniera non apodittica e generica e che siano specificati i motivi per cui si ritenga verificata la violazione delle norme costituzionali, a pena di manifesta inammissibilità della questione proposta”: la Corte dei conti remittente ha assunto che la disposizione denunciata, nel prevedere una deroga al limite di spesa di cui al richiamato parametro interposto, violi i principi fondamentali in materia di coordinamento della finanza pubblica stabiliti dallo Stato ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost., violazione che si riverbererebbe su altri precetti costituzionali, in quanto il legislatore regionale avrebbe «innestato nel sistema oneri e sottratto risorse», compromettendo l’equilibrio di bilancio e la copertura finanziaria di cui agli artt. 81 e 97, primo comma, Cost., per aver determinato «nell’an – un effetto espansivo della spesa non consentito, con la conseguenza che anche le risorse utilizzate a copertura risulterebbero viziate per “illegittimità derivata”».

6.La presunta violazione del giudicato costituzionale ex art. 136 Cost.
Quanto alla violazione del giudicato costituzionale di cui all’art. 136 Cost., la Corte dei conti ha dedotto che la disposizione censurata riproduce una deroga già prevista dalla legge della Regione Abruzzo 28 settembre 2012, n. 48, (Modifiche alla legge regionale 17 novembre 2010, n. 49 “Interventi normativi e finanziari per l’anno 2010”, modifiche alla legge regionale 10 marzo 1993, n. 15 “Disciplina per l’utilizzo e la rendicontazione dei contributi ai gruppi consiliari” e disposizioni relative al contenimento della spesa del personale a tempo determinato), dichiarata costituzionalmente illegittima con la sentenza n. 289 del 2013. 
 In proposito, la Corte costituzionale, con la sentenza n. 215 del 15 novembre 2021, dopo aver ritenuto non manifestamente infondata tale questione, l’ha dichiarata non fondata nel merito.
Già in precedenza (sentenza n. 252 del 2017) la Corte aveva affermato che, «perché vi sia violazione del giudicato costituzionale, è necessario che una norma ripristini o preservi l’efficacia di una norma già dichiarata incostituzionale», in quanto «le decisioni di accoglimento hanno per destinatario il legislatore stesso, al quale è quindi precluso non solo il disporre che la norma dichiarata incostituzionale conservi la propria efficacia, bensì il perseguire e raggiungere, “anche se indirettamente”, esiti corrispondenti a quelli già ritenuti lesivi della Costituzione».
Con riferimento al giudicato formatosi sulla sentenza n. 262 del 2012, la questione è stata ritenuta non fondata, perché il precedente evocato riguarda norme legislative di contenuto diverso, poste peraltro da una Regione diversa.
La sentenza n. 262 del 2012 ha dichiarato, infatti, l’illegittimità costituzionale degli artt. 9, comma 1, secondo periodo, 10, comma 1, secondo periodo, 11, comma 1, secondo periodo, e 13, comma 1, secondo periodo, della legge della Regione Puglia 4 gennaio 2011, n. 1 (Norme in materia di ottimizzazione e valutazione della produttività del lavoro pubblico e di contenimento dei costi degli apparati amministrativi nella Regione Puglia), laddove escludevano dall’applicazione del limite di cui all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, come convertito, una serie di spese fra cui quelle: per gli incarichi gravanti su risorse del bilancio vincolato e per gli incarichi istituzionali di consigliere del Presidente della Regione Puglia; per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e rappresentanza gravanti sul bilancio vincolato; per missioni le cui spese gravano su risorse del bilancio vincolato; per missioni per lo svolgimento di compiti ispettivi, per l’assolvimento di compiti di protezione civile, nonché necessarie per assicurare la partecipazione a riunioni presso organismi interistituzionali. La disposizione portata dalla Corte dei conti abruzzese all’esame della Corte costituzionale, invece, ha ad oggetto esclusivamente le spese dei Gruppi consiliari, dal che non può dirsi che la nuova disciplina «mir[i] a “perseguire e raggiungere, ‘anche se indirettamente’, esiti corrispondenti” […] a quella già dichiarata incostituzionale» (sentenza n. 164 del 2020).
La questione è stata ritenuta non fondata anche con riferimento al giudicato costituzionale formatosi sulla sentenza n. 289 del 2013 in quanto essa è stata pubblicata l’11 dicembre 2013, mentre la disposizione censurata (contenuta nella legge reg. Abruzzo n. 42 del 2013) è antecedente, essendo stata pubblicata il 27 novembre 2013 quando il giudicato non si era ancora formato.

7. La decisione nella sentenza C. Cost n. 215 del 2021 ed i suoi fondamenti. 
Risolta (negativamente) la questione della violazione del giudicato costituzionale ai sensi dell’art. 136 Cost., il Giudice delle leggi, con la citata pronuncia n. 215 del 2021 ha invece ritenuto fondate le questioni di legittimità costituzionale dell’art. 40, comma 5, della legge reg. Abruzzo n. 40 del 2010, come sostituito dall’art. 32, comma 1, della legge reg. Abruzzo n. 42 del 2013, sia in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost., in relazione all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, come convertito, sia in riferimento agli artt. 81 e 97, primo comma, Cost., sotto il profilo della lesione dell’equilibrio e della sana gestione finanziaria del bilancio.
Con riferimento alla violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., la Corte costituzionale ha richiamato la propria giurisprudenza (da ultimo, sentenza n. 171 del 2021) secondo la quale i limiti di spesa di cui al richiamato parametro interposto, qualificati come principi di coordinamento della finanza pubblica, si rivolgono complessivamente a tutte le spese per il personale assunto a tempo determinato, sia appartenente genericamente alla Regione, che ai suoi organi, per quanto dotati di autonomia contabile e gestionale. 
Già in precedenza, con riferimento alla rendicontazione delle spese dei Gruppi consiliari, la Corte aveva affermato che «il rendiconto delle spese dei gruppi consiliari costituisce parte necessaria del rendiconto regionale, nella misura in cui le somme da tali gruppi acquisite e quelle restituite devono essere conciliate con le risultanze del bilancio regionale» (sentenza n. 39 del 2014), «poiché anche esso costituisce un mero documento di sintesi ex post delle risultanze contabili della gestione finanziaria e patrimoniale dell’ente» (sentenza n. 235 del 2015). 
Ciò in quanto, come rimarcato dalle sentenze n. 235 e n. 107 del 2015, nonché n. 130 e n. 39 del 2014, il rendiconto dei Gruppi non ha una consistenza finanziario-contabile esterna al bilancio della Regione, ma ne rappresenta una parte integrante e necessariamente coordinata, sia in sede previsionale, sia in sede consuntiva ed inoltre «assoggettare anche la spesa del personale della Giunta e del Consiglio regionale ai nuovi valori soglia […] risulta conforme alla testuale applicazione del richiamato principio» (sentenza n. 171 del 2021) volto al contenimento della spesa per il personale, la quale costituisce «non già una minuta voce di dettaglio» nei bilanci delle amministrazioni pubbliche, ma «un importante aggregato della spesa di parte corrente» (sentenza n. 146 del 2019).
Peraltro, se con la recente sentenza n. 171 del 2021 (rel. Buscema), la questione risultava non fondata perché la scelta del legislatore veneto produceva l’effetto di indurre la Regione a un maggiore risparmio, nella fattispecie oggetto della sentenza n. 215 del 2021 la disposizione censurata dalle ordinanze di rimessione produce l’opposto effetto di espandere la spesa per il personale, così contravvenendo al più volte evocato principio di coordinamento della finanza pubblica, come confermato da consolidata giurisprudenza costituzionale[footnoteRef:2].   [2:  Cfr., ex multis, sentenze n. 171 del 2021, n. 146 del 2019, n. 235 del 2015, n. 39 del 2014, n. 289, n. 130 e n. 18 del 2013, n. 262 del 2012. ] 

Con la sentenza n. 130 del 2013, inoltre, relativamente ai riflessi della natura dei Gruppi consiliari sulle spese da essi sostenute, la Corte aveva già rilevato l’applicabilità dei principi di coordinamento della finanza pubblica poiché «la particolare rilevanza del carattere necessariamente fiduciario nella scelta del personale, a tempo determinato, degli uffici di diretta collaborazione, se può autorizzare deroghe al principio del pubblico concorso nella scelta dei collaboratori, non consente deroghe ai principi fondamentali dettati dal legislatore statale in materia di coordinamento della finanza pubblica […]. Ed invero, [la] disposizione di legge statale, ben lungi dall’interferire con le determinazioni della Regione sulla scelta dei suoi collaboratori – che potrà avvenire nel pieno rispetto della sua autonomia organizzativa, ancorché all’interno dei limiti di spesa stabiliti – pone validamente un limite ad un particolare aggregato di spesa, qual è quello relativo al comparto per il personale, cui vanno soggette tutte le pubbliche amministrazioni».
Ma, nel ritenere fondata la questione, la Corte costituzionale ha altresì fatto riferimento ad un ulteriore elemento, prospettato dalla Corte dei conti rimettente.
A seguito della dichiarazione di illegittimità costituzionale dell’art. 3, comma 2, della legge reg.Abruzzo n. 48 del 2012, per effetto della sentenza n. 289 del 2013, il legislatore abruzzese è intervenuto con la legge della Regione Abruzzo 13 gennaio 2014, n. 7, recante «Disposizioni finanziarie per la redazione del bilancio annuale 2014 e pluriennale 2014-2016 della Regione Abruzzo (Legge finanziaria regionale 2014)» con la seguente riformulazione: «Al fine della determinazione del limite di cui al comma 28, dell’articolo 9, del D.L. 31 maggio 2010, n. 78 “Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, sono incluse tutte le spese sostenute per il personale assunto a tempo determinato nell’anno 2009, ivi compreso quelle sostenute per il personale assunto a tempo determinato per le esigenze dei gruppi consiliari».
Per effetto di tale modifica normativa, il legislatore abruzzese ha dunque ampliato il plafond di spesa preso a riferimento per il calcolo dell’obiettivo finanziario, considerando nel conteggio della spesa per il personale a tempo determinato del 2009 anche quella relativa ai Gruppi consiliari. Contemporaneamente, per effetto della disposizione censurata, in fase di redazione del bilancio tale voce viene scomputata dall’ammontare complessivo della spesa per il personale, così incrementando illegittimamente la relativa capacità di spesa a disposizione dell’amministrazione regionale, non erosa dalla componente afferente ai Gruppi consiliari.
Il meccanismo concepito dal legislatore abruzzese, consentendo una duplice espansione della spesa, sia in termini di aggravio di oneri, sia in termini di erosione di risorse – in entrambi i casi, in assenza di legittima copertura normativa – determina anche la violazione degli artt. 81 e 97, primo comma, Cost. (che – come è noto – «costituiscono due facce della stessa medaglia», per usare l’efficace espressione contenuta nella sentenza n. 244 del 2020) stante l’inscindibile correlazione funzionale tra rispetto del riparto di competenze, violazione dei vincoli finanziari e tutela degli equilibri di bilancio (ex multis, sentenze n. 112 del 2020 e n. 146 del 2019).
La competenza dello Stato a fissare i principi fondamentali in materia di coordinamento della finanza pubblica, di cui all’art. 117, terzo comma, Cost., rappresenta uno strumento necessario per assicurare l’unità economica e finanziaria della Repubblica, nonché il rispetto degli impegni assunti anche a livello sovranazionale, a tutela della sostenibilità attuale e prospettica degli equilibri di bilancio.
In quest’ottica, i vincoli alla spesa per il personale sono strategici ai fini del conseguimento degli equilibri sostanziali del bilancio pubblico consolidato e pertanto sono inderogabili, salvo i casi in cui sia lo stesso legislatore nazionale a rimodularne gli ambiti ovvero ad abrogarne l’efficacia (sentenza n. 54 del 2014).
L’esclusione delle spese sostenute per i Gruppi consiliari dal limite di finanza pubblica stabilito dallo Stato, violando un parametro di competenza, incide sulla corretta copertura delle stesse, anche sotto il profilo della copertura giuridica delle stesse[footnoteRef:3], copertura che è assicurata proprio dall’individuazione della ragione giuridica sottesa al loro impiego (da ultimo, sentenza n. 80 del 2021). [3:  Su cui, ex multis, si v. C. BUZZACCHI, Copertura finanziaria e pareggio di bilancio: un binomio a rime obbligate?, in Rivista AIC; G. DI PLINIO, Leggi-fake di spesa e razionalità finanziaria al tempo dei vincoli quantitativi di bilancio, in Federalismi.it.] 

In proposito, la Corte costituzionale ha ribadito che nei bilanci pubblici «le espressioni numeriche devono essere corredate da una stima attendibile, assicurata dalla coerenza con i presupposti economici e giuridici della loro quantificazione» (ex plurimis, sentenze n. 4 del 2020 e 227 del 2019), poiché, «diversamente opinando, sarebbe sufficiente inserire qualsiasi numero [nel bilancio] per realizzare nuove e maggiori spese» (sentenza n. 197 del 2019).
In definitiva, la disposizione censurata, consentendo una spesa priva di corretta copertura, mette a repentaglio l’equilibrio di bilancio. 
La Corte costituzionale ha, pertanto, ritenuto di accogliere anche le questioni sollevate in riferimento agli artt. 81 e 97, primo comma, Cost., poiché la violazione dei limiti di spesa qualificati come principi di coordinamento della finanza pubblica si ripercuote altresì sui richiamati parametri ed ha, conclusivamente, dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 40, comma 5, della legge reg. Abruzzo n. 40 del 2010, come introdotto dall’art. 32, comma 1, della legge reg. Abruzzo n. 42 del 2013, nella parte in cui esclude l’applicazione del vincolo di cui all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, in riferimento agli artt. 81, 97, primo comma, e 117, terzo comma, Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, come convertito.

8. Considerazioni conclusive.
Si può, quindi, volendo trarre delle conclusioni sul punto, affermare che nel vigente quadro ordinamentale, con riferimento alla spesa per il personale della pubblica amministrazione, ivi inclusi i Gruppi consiliari regionali, coesistono due tipologie di vincoli operanti su piani differenti, che producono effetti non pienamente sovrapponibili. 
Il primo vincolo, introdotto dall’art. 1, comma 1, lett. h), del d.l. n. 174 del 2012 e dalla deliberazione della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano del 6 dicembre 2012, agisce sulle spese per il personale (interno ed esterno) dei soli Gruppi consiliari, ed è dettato da norme che perseguono il chiaro obiettivo della riduzione dei c.d. costi della politica. Il secondo vincolo, recato dall’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, agisce, invece, sul totale complessivo delle spese per il lavoro flessibile, senza esclusione alcuna, con l’obiettivo di ridurre la formazione del fenomeno del precariato e contribuire a ridurre i costi complessivi del personale. 
Pertanto, la spesa per il personale dei Gruppi consiliari regionali, anche se contenuta nei limiti massimi di cui alla delibera della CSR del 6 dicembre 2012, non può comunque determinare il superamento dei limiti posti dall’art. 9, comma 28, del d.l. 78/2010.
A queste conclusioni, già contenute in nuce nella relazione della Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per le Marche, allegata alla parifica del rendiconto 2018, è giunta ora autorevolmente la Corte costituzionale nella recente sentenza n. 215 del 15 novembre 2021 (Pres. Giancarlo Coraggio, Redattore Angelo Buscema) che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 40, comma 5, della legge reg. Abruzzo n. 40 del 2010, come sostituito dall’art. 32, comma 1, della legge reg. Abruzzo n. 42 del 2013, sia in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost., in relazione all’art. 9, comma 28, del d.l. n. 78 del 2010, come convertito (di cui la norma regionale impugnata disponeva la non applicazione alle spese dei Gruppi consiliari regionali), sia in riferimento agli artt. 81 e 97, primo comma, Cost., sotto il profilo della lesione dell’equilibrio e della sana gestione finanziaria del bilancio.
Con questa decisione, pertanto, la Corte costituzionale ha fissato il principio del “doppio vincolo” cui sono sottoposte le spese dei Gruppi consiliari regionali, sempre al centro dell’attenzione del Legislatore e della giurisprudenza costituzionale e contabile, ed ha ribadito, conseguentemente, il valore del bilancio, anche regionale, quale strumento democratico di controllo che, proprio per tale sua intrinseca funzione, deve essere onnicomprensivo di tutte le risorse poste a carico della collettività nel rispetto dei principi di chiarezza e di trasparenza.
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