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La Corte dei Conti, Sezione di Controllo, con la deliberazione numero 5 del 19 febbraio 2006 considera non conforme alla legge la Convenzione stipulata fra Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio – Direzione Generale per la protezione della natura con l’ANCI avente ad oggetto l’affidamento dell’incarico di svolgere tutte le attività finalizzate alla realizzazione del progetto/premio “Ambiente è sviluppo” , sotto il seguente triplice profilo: mancato espletamento della gara pubblica (art. 3 del R. D. 18 novembre 1923, n. 2440), indeterminatezza del contenuto (art. 12 dello stesso R. D. del 1923) e anticipazione di prezzo vietata (art. 5, comma 1, del decreto legge n. 79/1997, convertito nella legge n. 140/1997)..
Deliberazione n. 5/2006/P

REPUBBLICA ITALIANA

la

Corte dei conti

Sezione del controllo

di legittimità su atti del Governo

e delle Amministrazioni dello Stato

I e II Collegio

nell’adunanza del 19 gennaio 2006

* * * 

Visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con R. D. 12 luglio 1934, n. 1214;

vista la legge 21 marzo 1953, n. 161 contenente modificazioni al predetto testo unico;

visto il decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165;

visto l’art. 3, comma 1, della legge 14 gennaio 1994, n. 20;

visto l’art. 27 della legge 24 novembre 2000, n. 340;

visto il decreto dirigenziale DPN/1925 in data 7 ottobre 2005 emesso dal Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio – Direzione generale per la protezione della natura – concernente l’approvazione della Convenzione stipulata in data 7 ottobre 2005 con l’ANCI – Associazione Nazionale Comuni Italiani – per l’importo di euro 670.000,00;

vista la nota prot. n. 0048 del 13 gennaio 2006 con la quale il Consigliere delegato dell’Ufficio di controllo sugli atti dei Ministeri delle infrastrutture ed assetto del territorio ha richiesto il deferimento alla sede collegiale del provvedimento sopra citato;

vista l’ordinanza del 16 gennaio 2006 con la quale il Presidente della Sezione ha convocato per il 19 gennaio 2006 il I e II Collegio della Sezione centrale di controllo per l’esame della questione proposta;

vista la nota n. 23/P del 16 gennaio 2006 della Segreteria della Sezione, con cui la predetta ordinanza è stata comunicata al Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio – Gabinetto e Direzione generale per la protezione della natura, nonché al Ministero dell’economia e delle finanze – Gabinetto e Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato;

uditi il relatore, Consigliere dott. Giorgio Putti ed il dott. Antonio Maturani, Dirigente di seconda fascia in rappresentanza del Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio;

non comparso il rappresentante del Ministero dell’economia e delle finanze.

Ritenuto in

FATTO

Con il decreto dirigenziale in data 7 ottobre 2005, il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio – Direzione Generale per la protezione della natura ha approvato la Convenzione stipulata con l’ANCI avente ad oggetto l’affidamento dell’incarico di svolgere tutte le attività finalizzate alla realizzazione del progetto/premio “Ambiente è sviluppo”.

Con il foglio di osservazioni n. 83/A del 25 novembre 2005 l’Ufficio di controllo ha rilevato quanto segue:

per quanto riguarda il ricorso alla trattativa privata, dal testo del provvedimento non si evincono le speciali circostanze che hanno indotto l’Amministrazione a stipulare la menzionata convenzione che, per l’importo, è soggetta ad aggiudicazione mediante pubblica gara (decreto legislativo 17 marzo 1995, n. 157).

Inoltre, non è apparso pertinente al medesimo Ufficio il riferimento all’Accordo quadro sottoscritto in data 24 luglio 2003 tra il Ministero e l’ANCI, in quanto in detto Accordo sono stati determinati globalmente le specifiche prestazioni con il relativo onere finanziario, che, allo stesso Ufficio di controllo, non sono sembrate ricomprendere l’organizzazione di un premio. Qualora, viceversa, le attività previste dalla convenzione all’esame fossero rientrate tra gli oggetti del precedente Accordo, ne sarebbe conseguito che anche il relativo finanziamento avrebbe dovuto far carico alla spesa già prevista per l’Accordo quadro;

per quanto, concerne poi, l’oggetto della convenzione in esame, l’art. 1 della medesima prevede in modo generico forme di collaborazione tra il Ministero e l’ANCI per la realizzazione di tutte le attività di cui al progetto “Ambiente è sviluppo”; al fine di meglio individuare le attività da realizzare non risulta di ausilio il rinvio contenuto nel già citato art. 1 della convenzione all’allegato tecnico “A”, in quanto quest’ultimo risulta privo degli elementi analitici idonei a identificare gli aspetti progettuali ed a quantificare il prezzo convenuto.

La indeterminatezza in ordine al contenuto delle prestazioni richieste è apparsa in contrasto con i principi vigenti in materia contrattuale di cui all’art. 12 del R. D. 18 novembre 1923, n. 2440, secondo i quali i contratti dello Stato devono avere termini e durata certi;

con riferimento, infine, alla previsione, di cui all’art. 4 della Convenzione, di erogazione del 30 % del corrispettivo alla stipula dell’atto contrattuale, si è osservato che la vigente normativa fa divieto “per le amministrazioni pubbliche …di concedere in qualsiasi forma anticipazioni di prezzo in materia di contratti…” (cfr. art. 5, comma 1, decreto legge n. 79/1997, convertito dalla legge n. 140/1997).

In merito a tali osservazioni l’Amministrazione con nota n. 33702 del 29 dicembre 2005 ha fornito le proprie controdeduzioni affermando quanto segue in ordine ai singoli punti del rilievo.

Con riguardo al mancato espletamento della pubblica gara è stato evidenziato che l’Accordo quadro sottoscritto in data 24 luglio 2003 con l’ANCI “…lungi dal risolversi in una fattispecie negoziale unicamente preordinata alla fornitura di servizi, si connota invece quale strumento di cooperazione fra lo scrivente Dicastero ed i Comuni italiani su temi di interesse ambientale coinvolgenti sia pure sotto distinti profili (ed in ragione delle rispettive competenze) i soggetti istituzionali precedentemente citati.”

È stato, altresì, sostenuto che l’istituzione di un premio per la valorizzazione delle varie esperienze in campo ambientale, ancorché costituisca una iniziativa non direttamente contemplata nel citato Accordo quadro “si pone quale intervento che, in sintonia con le finalità dell’ambito collaborativo da tale Accordo costituito fra Ministero dell’Ambiente e ANCI, rappresenta un importante momento di visibilità delle attività (come sopra rimesse alle competenze istituzionali della scrivente Amministrazione) di promozione e diffusione della cultura ambientale”.
Da quanto sopra discende, ad avviso dell’Amministrazione che:

l’Accordo quadro non può ricomprendere gli oneri specifici per l’iniziativa in argomento in quanto questa ultima, “quantunque assistita da carattere di chiara strumentalità rispetto alla filosofia ispirativa dell’Accordo stesso, si pone al di fuori degli interventi in esso contemplati, con riveniente esigenza di individuare forme di finanziamento ad hoc”;

il ricorso alla trattativa privata trova fondamento in ragione della particolare configurazione dell’iniziativa che, alla luce del generale Accordo quadro tra il Ministero e l’ANCI, ha reso “obbligata la scelta”.

Relativamente all’osservazione circa la indeterminatezza del contenuto delle prestazioni richieste, è stato sostenuto che “le indicazioni contenute nella Convenzione relativa al premio in questione (e nel relativo allegato) forniscono un quadro sufficientemente esaustivo”.

In ordine, infine, alle perplessità espresse circa la previsione di una erogazione del 30% del corrispettivo alla stipula dell’atto contrattuale, è stato sottolineato che la medesima “rappresenta invece una forma di contribuzione strumentale alla copertura delle spese occorrenti nel quadro delle attività dedotte in convenzione (e, quindi, direttamente inerente alla concreta attuazione dell’iniziativa in questione)”.

E ciò in quanto, sempre ad avviso dell’Amministrazione, è da escludere l’applicabilità della norma che vieta la corresponsione dell’anticipazione del prezzo contrattuale “in quanto non si verte, nella fattispecie, in ambito di contratti di appalto per lavori servizi o forniture”.

Le esposte considerazioni dell’Amministrazione non sono apparse idonee a superare le perplessità espresse dall’Ufficio di controllo.

Nell’odierna adunanza il rappresentante dell’Amministrazione ha depositato ed illustrato apposita memoria nella quale sono state ulteriormente sviluppate le argomentazioni già svolte in sede di risposta alla nota istruttoria, a sostegno della correttezza dell’operato posto in essere dall’Amministrazione stessa.

DIRITTO

La Sezione è chiamata a decidere in primo luogo se il ricorso alla scelta del contraente mediante trattativa privata per l’affidamento all’ANCI del servizio volto alla realizzazione del premio “Ambiente è Sviluppo” possa essere giustificato dalla “diretta pertinenza” delle prestazioni richieste con i contenuti dell’Accordo quadro sottoscritto tra il Ministero dell’Ambiente e della tutela del territorio e l’ANCI medesima in data 24 luglio 2003.

Va innanzitutto evidenziato che in detto Accordo, tra l’altro, per le attività ivi contemplate, è stata garantita una dotazione finanziaria di euro 50.000,00/anno per la durata dell’Accordo medesimo fissata in tre anni.

Peraltro, con atto del 12 novembre 2004 le parti hanno prorogato la validità del medesimo Accordo al 31 dicembre 2009, prevedendo, in modo espresso, che detto prolungamento “non comporterà altri impegni finanziari oltre quello previsto per il primo triennio con l’articolo 10 dell’Accordo quadro”.

D’altronde, la stessa Amministrazione, nella risposta al rilievo, ha riconosciuto che l’iniziativa oggetto della Convenzione si colloca al di fuori degli interventi previsti nell’Accordo quadro.

La affermata e non dimostrata strumentalità dell’iniziativa da realizzare con le finalità dell’Accordo quadro non costituisce, ad avviso della Sezione, motivo di deroga rispetto al principio della pubblica gara ove si consideri che le prestazioni richieste, come descritte nell’allegato tecnico, si concretizzano nella mera organizzazione di un premio per cui, di certo, non mancano sul mercato nazionale ed europeo soggetti idonei e disponibili ad un confronto concorrenziale.

È ciò in quanto trattasi di attività che non rivestono le caratteristiche della infungibilità e della specialità delle prestazioni tali da richiedere il ricorso ad un soggetto determinato.

In ordine al secondo punto di rilievo, concernente l’indeterminatezza del contenuto del rapporto, la risposta dell’Amministrazione non ha fornito alcun elemento aggiuntivo utile a superare le perplessità derivanti dalla mancanza di elementi analitici circa gli aspetti progettuali e il prezzo convenuto.


Tanto più che l’intera spesa del progetto risulta riferita alla sola pubblicità su quotidiani, lasciando scoperte tutte le altre spese ad eccezione del “seminario”.

Per quanto riguarda, infine, il mancato rispetto del divieto di corrispondere anticipazioni del prezzo contrattuale, non si condividono le apodittiche argomentazioni addotte dal Ministero atteso che la fattispecie in esame, per la caratteristica delle prestazioni da rendere da parte del contraente, rientra nella tipologica categoria dei contratti di appalto di servizi di cui all’elenco allegato (n. 1) al decreto legislativo 17 marzo 1995, n. 157.

Dal che discende che qualunque erogazione monetaria effettuata dall’Amministrazione prima dell’inizio delle prestazioni contrattuali, realizza una anticipazione di prezzo vietata dalla normativa anzidetta.

Pertanto, il provvedimento de quo appare non conforme a legge sotto il seguente triplice profilo: mancato espletamento della gara pubblica (art. 3 del R. D. 18 novembre 1923, n. 2440), indeterminatezza del contenuto (art. 12 dello stesso R. D. del 1923) e anticipazione di prezzo vietata (art. 5, comma 1, del decreto legge n. 79/1997, convertito nella legge n. 140/1997).

P.Q.M.

La Sezione ricusa il visto e la conseguente registrazione al provvedimento in epigrafe.

                                                                                     Il Presidente

                                                                                  Danilo DELFINI

             Il Relatore

         Giorgio PUTTI

Depositata in Segreteria il 10 febbraio 2006

