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ASSOCIAZIONE NAZIONALE i = CONSORZ! GESTIONE E
TUTELA DEL TERRITORIO E ACQUE IRRIGUE

Membiro dell Ewropean Union of Water Management Associations

CIRCOLARE N.26
Prot. n. 849 GC/meb Roma, 17 luglio 2017

A TUTTI GLI ASSOCIATI
ALLE ANBI REGIONALI
Al Sigg. COMPONENTI IL CONSIGLIO
E 1L COLLEGIO DEI REVISORI DEI
CONTH
' LORO SEDI

OGGETTO: Assoggettabilita, o meno, dei Consorzi di bonifica agli
adempimenti ed agli adeguamenti SIOPE. Esclusione.

1.  PREMESSA

Da parte di numerosi Consorzi associati e stata prospettata la
questione dell’applicabilita, o meno, al settore della bonifica delle disposizioni
normative ed attuative dettate per il Sistema Informativo delle Operazioni degli
Enti Pubblici (SIOPE), in oggetto indicato.

In ordine alla delicata problematica dianzi accennata, inerente in
sostanza all’assoggettabilita, o meno, dei Consorzi di bonifica agli
adempimenti ed agli adeguamenti previsti dal predetto SIOPE, nonché alla
sperimentazione ed all’awio a regime delle disposizioni per lo sviluppo della
rilevazione consequenziale (Decreto del MEF 14 giugno 2017) é da chiarire
guanto segue.

Tale argomento si riannoda inevitabilmente a quello -pregiudi-
ziale e generale- concernente I'applicabilita, o meno, del D.Lgs. 23 giugno
2011, n. 118 ("Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili
e degli schemi di bilancio delle Regioni degli Enti locali e dei loro organismi, a
norma degli articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42") e del successivo
D.Lgs. 10 agosto 2014, n. 126, al settore della bonifica. All'uopo sono state
ripetutamente invocate pure le previsioni attuative dettate nel Decreto del
Ministero dell’Economia e delle Finanze 9 giugno 2016 proprio al fine di
procedere all'adeguamento della codifica SIOPE degli enti territoriali e dei loro
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organismi ed enti strumentali in contabilita finanziaria al piano dei conti
integrato, in ossequio all’art. 8 del D.Lgs. n. 118/2011 cit.-

Com’é noto, il SIOPE, introdotto nell'ordinamento dall’art. 28
della Legge 27 dicembre 2002, n. 289, & un sistema di rilevazione telematica
attraverso il quale gli incassi ed i pagamenti effettuati dai tesorieri delle
Pubbliche Amministrazioni, resi preliminarmente omogenei attraverso una
codifica uniforme, confluiscono in un archivio informatico -accessibile da parte
dei singoli Enti pubblici- che la Ragioneria Generale dello Stato ha affidato in
gestione alla Banca d’ltalia.

Ora, I'art. 8 del D.Lgs. n. 118/2011, come modificato in forza
dell’art. 1, primo comma, lett. i), del D.Lgs. n. 126/2014, recita testualmente:

“1.  Con le modalita definite dall'art. 14, comma 8, della legge 31 dicembre
2009, n. 196, dal 1" gennaio 2017 le codifiche SIOPE degli enti territoriali e
dei loro enti strumentali in contabilita finanziaria sono sostituite con guelle
previste nella struttura del piano dei conti integrato. Le codifiche SIOPE degli
enti in contabilita civilistica sono aggiornate in considerazione della struttura
del piano dei conti integrato degli enti in contabilita finanziaria.

“2. Eventuali ulteriori livelli di articolazione delle codifiche SIOPE sono
riconducibili alle aggregazioni previste dal piano dei conti integrati”.

L'attenta esegesi delle disposizioni normative testé riportate
induce fondatamente a delimitare la sfera soggettiva di operativita delle stesse,
circoscrivendola senza dubbio soltanto alle categorie degli Enti territoriali
e degli Enti strumentali di questi ultimi, la cui elencazione tassativa ¢
racchiusa da un lato nell'art. 1, primo comma, del D.M. 9 giugno 2016 dianzi
menzionato, mentre dall’altro il terzo comma del medesimo articolo del
provvedimento decretizio rinvia -con riguardo specifico agli Enti strumentali
delle Regioni, delle Province autonome di Trento e di Bolzano e degli Enti locali
territoriali- alla precisa definizione di cui all’art. 11-ter del D.Lgs. n. 118/2011,
inserito in virtu dell’art. 1, comma 1, lett. n) del D.Lgs. n. 126/2014. Ebbene,
gia "in limine” risulta evidente che i Consorzi di bonifica non appartengono
alle due categorie di Enti “de quibus”, con la piana e logica conseguenza
dell’estraneita degli stessi al regime di monitoraggio dei conti pubblici e di
verifica della corrispondenza con il Sistema europeo dei conti nazionali
nell’ambito delle rappresentazioni contabili, in cui si sostanzia il SIOPE.

2. NATURA GIURIDICA DEI CONSORZI DI BONIFICA

Siffatta affermazione é avvalorata e rafforzata alla stregua della
struttura organizzativa e delle fruizioni esercitate dai Consorzi di bonifica,
sulle quali, pertanto, occorre soffermarsi.

Risulta cosi evidente che i predetti Consorzi, pur essendo definiti
espressamente dalla Legge (arg. ex artt. 862, quarto comma, cod. civ. e 59,
primo comma, del R.D. 13 febbraio 1933, n. 215) persone giuridiche
pubbliche, non rientrano nella nozione dj Pubblica Amministrazione, alla luce
peraltro della chiara definizione consegnata al Protocollo di intesa Stato-

¢170717 goc



che hanno presieduto al riordino istituzionale dei Consorzi valgono quali
principi fondamentali della specifica materia, tra | quali & senz’altro da
ricomprendere quello afferente Ia qualificazione dei Consorzi di bonifica come
“ persone giuridiche pubbliche a carattere associativo che sj

amministrano per mezzo di propri organi i cui componenti sono scelti dai
consorziati’”,

Essi sono, piu esattamente, Enti pubblici economici “sui
generis” la cui azione & informata ai principi di efficienza, efficacia,
economicita, trasparenza e sussidiarieta, configurandosi  altresi come
éspressione di autonomia di interess;j settoriali, oltreché localizzati.

In tale unico senso si & altres orientata la legislazione regionale
che, nelle sue varje manifestazioni, cosi |i qualifica con locuzioni pressocheé
identiche o comunque assai simili.

consolidato raggiunto altresi in sede giurisprudenziale con specifico riguardo
alla definizione del rapporto di lavoro dei dipendenti (si vedano, "“ex
multis”, Cass., 10 ottobre 2016, n. 20332: Cass., 17 luglio 2012, n. 12242;
Cass., 24 gennaio 2008, n. 1582; Cass., 5 maggio 2008, n. 10992 Cass., Sez.
lavoro, 13 luglio 2000, n. 9300; Cass., Sezioni Unite civili, 11 gennaio 1997, n.
191; Cass., 2 aprile 1996, n. 3036; Cass., Sezioni Unite civili, 1 agosto 1994,
n. 7147, Cass., 14 marzo 1991, n. 2721; Consiglio di Stato, Sez. VI, 20 maggio
2011, n. 3020; Consiglio di Stato, Sez. VI, 7 febbraio 1995, n. 163; TAR per
I'Abruzzo, L'Aquila, 31 gennaio 1995, n. 19). Infatti, il rapporto di lavoro che
lega i dipendenti ai Consorzi & retto dalle norme di diritto privato racchiuse nel
Codice civile, nelle leggi speciali e soprattutto nei contratti collettivi nazionali,
per significare il distacco dalla disciplina normativa del pubblico impiego e
quindi dai relativi ed immancabili costi addossati alla finanza pubblica. Sempre
sul piano giurisprudenziale, & da rilevare come, secondo un ben delineato
orientamento della Corte Costituzionale, seguito dal Consiglio di Stato, la
predetta natura -che non consente peraltro di assegnare i Consorzi al novero
degli Enti territoriali locali di cuj al D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (“Testo Unico
delle leggi sull'ordinamento degli enti locali")- rappresenti un inviolabile
principio fondamentale della materia, unitamente alla specificazione di
enti a struttura associativa (Corte Costituzionale, sentenze 25 luglio 1994, n,
346, 24 luglio 1998, n. 326 e 28 luglio 2004, n. 282).

sulla base del principio di sussidiarieta enunciato dall'art. 118, quarto
comma, Cost., nuovo testo, partecipano allo svolgimento delle attivita di
interesse generale, con preferenza rispetto agli enti pubblici territoriali,
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nell'ambito delle leggi statali e regionali che disciplinano il settore (ambiente e
territorio) in modo concorrente.

Ed invero, i Consorzi -come ha sottolineato la pil recente ed
autorevole dottrina costituzionalista, esprimendosi sul punto in maniera
concorde ed unanime- in quanto enti legati al territorio da una forma di
rappresentativita non politica, ma settorialmente portatori di interessi
primari, si pongono in una sicura posizione di autonomia sia dallo Stato,
sia dagli altri enti territoriali, locali e non (si vedano, in proposito,
soprattutto i saggi dedicati alla bonifica, raccolti in “STUDI PARLAMENTAR! E DI
POLITICA COSTITUZIONALE" n. 138, 2002, di D’ATENA: “La problematica
della bonifica nel quadro delle nuove competenze costituzionali dello
Stato e delle Regioni”, pag. 49, di PACE: “La bonifica delle terre prima e
dopo il nuovo Titolo V della Parte seconda della Costituzione”, pag. 29 e di
MODUGNO-CELOTTO: “Valore costituzionale permanente ed attuale della
bonifica a fronte della funzionalita e della sussidiarieta”, pag. 63 e s5.).

Cio significa, secondo siffatta accreditata opinione dottrinale, che
perfino il legislatore statale non puo sottrarre agli Enti consortili di bonifica le
funzioni indefettibili agli stessi spettanti.

Occorre peraltro ripetere che gli Enti consortili di bonifica,
poiché non gestiscono fondi direttamente o indirettamente interessanti la
finanza pubblica, non sono ricompresi nell’elenco degli enti tenuti
all'osservanza delle norme sulla Tesoreria unica (cosiddetto settore della
finanza pubblica allargata) previste nel Titolo V della Legge 5 agosto 1978, n.
468 e nella Legge 29 ottobre 1984, n.720, con la logica conseguenza che i
loro bilanci e conti consuntivi non sono sottoposti al sindacato
giurisdizionale della Corte dei Conti (in tal senso si sono autorevolmente ed
univocamente espressi il TAR per il Lazio, Sez. l, con le sentenze 18 ottobre
1989, nn. 489, 530 e 531, il Consiglio di Stato, con I'ordinanza 2 ottobre
1989, n. 721 nonché la Corte di Cassazione, a Sezioni Unite civili, nelle
sentenze 18 gennaio 1991, nn. 456, 457, 458, 459, 460, 461, 462, 463 e 464
e, di recente, nella sentenza 20 gennaio 2017, n. 1548). Le entrate dej
Consorzi di bonifica, enti di autogovernoc dei proprietari degli immobili
interessati dall’attivita svolta, si identificano di regola con i contributi imposti
ai consorziati, tra i quali vengono ripartite le spese per il funzionamento degli
stessi enti e per I'adempimento delle loro finalita istituzionali permanenti di
manutenzione ed esercizio delle opere. Essi utilizzano finanziamenti pubblici a
carico del bilancio dello Stato o piu frequentemente della Regione solo
allorquando lo Stato o la Regione affidano in concessione ai Consorzi
I'esecuzione di opere pubbliche di bonifica da intestare al Demanio dell’ente
concedente. Si tratta quindi di finanziamenti destinati ad interventi pubblici da
realizzarsi da parte dei Consorzi quali delegati dello Stato o della Regione. Le
somme quindi sono correlate alle spese necessarie per eseguire le opere e
non rientrano nelle disponibilita dei Consorzi; esse sono soggette a
vincolo di destinazione e contabilita separata, erogate in relazione agli
stati di avanzamento dei lavori sotto il controllo dellAmministrazione
concedente e ovviamente rendicontate (in proposito, si rimanda alle circolari

ANBI nn. 49 del 20 dicembre 2002, 27 del 29 settembre 2010 e 5 deil’'s
febbraio 2012).
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Peraltro, bisogna evidenziare come anche se gli Enti consortili
di bonifica siano talvolta confusi con gli enti dipendenti e strumentali
della Regione, a ben riflettere essi non possono essere assimilati a siffatto
modello organizzativo, ma semmai sono enti vigilati dalla Regione, proprio
in forza dell’autonomia che li connota, anche sotto il profilo finanziario.

Infatti, pur esistendo alcune incertezze terminologiche, abitualmente
sono definiti enti strumentali o dipendenti della Regione quelli che essa
istituisce per I'esercizio di propri compiti o servizi, ritenendo piti opportuno
demandarli ad appositi organismi dotati di distinta personalita giuridica,
anziché gestirli direttamente. In queste particolari forme organizzatorie il
tratto distintivo ¢ dato piu dal vincolo di connessione con 'ente maggiore che
dalla soggettivazione giuridica, che é un mero strumento per |'attuazione degli
indirizzi politici ed amministrativi dell'ente maggiore. Percio nei confronti degli
enti strumentali la Regione pud esplicare i poteri amministrativi pit ampi non
solo di indirizzo e coordinamento, di controllo sugli atti e sugli organi ma
anche di creazione e soppressione (nei confronti dell’ente e della categoria).

Accanto a tali enti € stata riconosciuta l'esistenza di altri enti
subregionali, preesistenti all'istituzione delle Regioni, la cui sorte dipende
"dalle disposizioni dei principi informatori delle leggi statali relative a ciascuna
categoria di essi" (PALADIN, "Problemi attuali dei Consorzi di bonifica”, in Riv.
dir. agr., 1978 pag. 784; MODUGNO, “lLa posizione dei Consorzi di bonifica
nell'ordinamento vigente”, in Giur. it., 1998 pag. 2233).

Anche nella giurisprudenza costituzionale si distingue il regime
degli enti strumentali, nei confronti dei quali i poteri della Regione sono piu
ampi, dal regime degli enti locali non territoriali, pur quando operano in
materie regionali (sentenze n. 65 del 1982: n 307 del 1983; n. 246 del 1985:
n. 522 del 1989 in materia di Camere dj commercio, n. 16 del 1956, Entj
provinciali del turismo), nei confronti dej quali la Regione non pud introdurre
modificazioni radicali alla loro attivita ed organizzazione, né pud scioglierli
(sentenza n. 108 del 1975).

Questa distinzione viene riconosciuta anche dalla dottrina
(GIALLOMBARDO, voce “Ente pubblico regionale” in Enciclopedia giuridica
Treccani) la quale precisa che agli enti strumentali o dipendenti della Regione
si devono aggiungere, nella piu ampia e generica categoria degli enti pubblici

regionali, in relazione all’esercizio dei controlli, gli enti preesistenti operanti in
materie regionali.

Insomma e riconosciuta dalla dottrina e dalla giurisprudenza
P'esistenza di una categoria di enti sottoposti a controllo e vigilanza della
Regione, in quanto operanti nelle materje di competenza regionale, i quali
limitatamente a tali aspetti possono essere definiti in modo generico e
impreciso quali enti regionali (o subregionali o vigilati dalla Regione) ma
che sono nettamente distinti dagli enti strumentali della Regione.
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3. LA DEFINIZIONE DI “ENTE STRUMENTALE” ALLA STREGUA DEL D.LGS.

23 GIUGNO 2011, N. 118 E SUCCESSIVE MODIFICAZION! ED
INTEGRAZIONI E DEL REGIME SIOPE

Siffatta conclusione risulta vieppiu corroborata “a contrariis”
proprio a mente dell’art. 11-ter del D.Lgs. n. 118/2011, come di recente
aggiunto per effetto del D.Lgs. n. 126/2014 cit. {art. 1, comma 1, lett. n)), dal
momento che i Consorzi di bonifica non possono ricomprendersi nella
perspicua nozione di “Enti strumentali” cosi elaborata e precisata con
dovizia di elementi descrittivi:

‘1. Si definisce ente strumentale controllato di una Regione o di un Ente
locale di cui all’art. 2 del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, 'azienda o I'ente,

pubblico o privato, nei cui confronti la Regione o I’Ente locale ha una delle
seguenti condizioni:

a) il possesso, diretto o indiretto, della maggioranza dei voti esercitabili
nell'ente o nell’azienda:
b) il potere assegnato da legge, statuto o convenzione di nominare o

rimuovere la maggioranza dei componenti degli organi decisionali,
competenti a definire le scelte strategiche e Je politiche di settore, nonché
a decidere in ordine all’indirizzo, alla pianificazione ed alla
programmazione dell'attivita di un ente o di un'azienda;

¢) la maggioranza diretta o indiretta, dei diritti di voto nelle sedute degli
organi decisionali, competenti a definire le scelte strategiche e le politiche
di settore, nonché a decidere in ordine all’indirizzo, alla pianificazione ed
alla programmazione dell’attivita dell'ente o dell’azienda:

d) I'obbligo di ripianare i disavanzi, nei casi consortili dalla legge, per
percentuali superiori alla propria quota di partecipazione;

e) un'influenza dominante in virtl di contratti o clausole statutarie, nej casi
in cui la legge consente tali contratti o clausole. | contratti di servizio
pubblico e di concessione, stipulati con enti o aziende che svolgono
prevalentemente |'attivita oggetto di tali contratti, comportano Pesercizio
di influenza dominante.

"2, Si definisce ente strumentale partecipato da una Regione o da un Ente

locale di cui all’art. 2 del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, I'azienda o I'ente,

pubblico o privato, nel quale la Regione o I'Ente locale ha una partecipazione,

in assenza delle condizioni di cui al comma 1",

Dall’attenta disamina delle condizioni la cui sussistenza, anche
alternativa, denota la natura dj ente strumentale, si evince che nessuna di esse
ricorre nella disciplina dei Consorzi di bonifica. A ben riflettere, infatti, queste

condizioni implicano un'interferenza dell’Ente controllato pitt intensa della vera
e propria vigilanza.

Ne consegue quindi, a titolo esemplificativo, che il potere di
nomina dei cosiddetti membri di diritto negli organi consortili non integra gli
estremi della fattispecie di cui alla lett. b) del comma 1, dianzi trascritto, in
quanto per gli enti strumentali si richiede che il potere di nomina dei
componenti-degli organi decisionali e di indirizzo si eserciti nei confronti della

maggioranza di questi ultimi, e tale circostanza non sussiste nell’ordinamento
di settore della bonifica.
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E' peraltro necessario chiarire che gli Enti consortili di bonifica
non possono neppure qualificarsi come “enti strumentali partecipati da una
Regione o da un Ente locale di cui al D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267", giacché la
partecipazione invocata dal legislatore al secondo comma dell’artt. 11-ter
dianzi trascritto assume un preciso e ristretto significato tecnico-giuridico,
mutuato dal lessico specialistico del diritto societario, secondo il quale il
termine in esame intende designare propriamente il possesso di pacchetti
azionari, o comunque di quote sociali di un ente (in genere societario),
pubblico o privato, da parte della Regione o dell’Ente territoriale locale.

Orbene, non ¢ seriamente revocabile in dubbio che siffatta forma
di strumentalita in funzione di mera partecipazione -cosi come si é gia
sostenuto per l'altra forma in funzione di controllo- esula “in toto” dalla
struttura organizzativa e dalla concreta attivita istituzionale dei Consorzi di
bonifica, che in genere rifuggono da qualsiasi ingerenza od influenza azionaria
0 comunque commerciale da parte dell'Ente regionale, invece investito delle
ben differenti funzioni di tutela e di vigilanza amministrative, in ragione
dell’autonomia contabile, finanziaria e regolamentare che li contraddistingue a
livello ordinamentale.

Le superiori argomentazioni impongono pertanto di accedere
all'unica ricostruzione ermeneutica corretta, incentrata sull’esclusione dei
Consorzi di bonifica dall’area soggettiva di applicazione degli articoli 8 e 11-ter
del D.Lgs. n. 118/2011 come modificati per effetto del D.Lgs. n. 126/2014 e
del pedissequo D.M. 9 giugno 2016, reiteratamente richiamati.

Avvalora vieppiu la superiore affermazione il dato -ormai
inequivocabile e certo alla luce delle argomentazioni sviluppate- dell’esclusione
degli Enti consortili dalla categoria generale degli “enti strumentali in
contabilita finanziaria delle Regioni, delle province autonome di Trento e di
Bolzano e degli enti locali”, alla quale fa espresso riferimento I'art. 1, primo
comma, lett. h), del Decreto del Ministero dell'economia e delle finanze da
ultimo menzionato, con la “ratio” dj risaltarne I'appartenenza al settore della

finanza pubblica e dei conti pubblici sottoposta a coordinamento,
armonizzazione e monitoraggio.

Cio significa che i Consorzi associati non sono tenuti agli
adempimenti ed agli adequamenti SIOPE per le ragioni suesposte, rimanendo
di conseguenza e coerentemente esclusi pure dalla procedura di
sperimentazione e di avwio a regime delle disposizioni relative allo sviluppo

della rilevazione SIOPE, racchiuse nel recente Decreto 14 giugno 2017 emanato
dal MEF.

Distinti saluti.
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