Deliberazione n. SCCLEG/1/2022/PREV

CORTE per CONTI

REPUBBLICA ITALIANA
la
Corte dei conti
Sezione centrale di controllo di legittimita su atti del Governo
e delle Amministrazioni dello Stato

presieduta dal Presidente della Corte dei conti Guido CARLINO

formata dai Magistrati: Ermanno GRANELLI (Presidente della Sezione),

Ugo MONTELLA, Antonio ATTANASIO, Franco MASSI, Cinzia

BARISANO, Cristiana RONDONI, Susanna LOI, Fernanda FRAIOL],

Adriana LA PORTA, Luisa D’EVOLI, Luigi GILI, Mauro OLIVIERO,

Carlo PICUNO, Ida CONTINO, Francesco TARGIA (relatore), Rocco

LOTITO, Elena BRANDOLINI, Luca FAZIO, Giuseppe Maria

MEZZAPESA, Laura D’AMBROSIO, Stefano CASTIGLIONE, Marco

BONCOMPAGNI, Angela PRIA, Marco CATALANO, Daniele

BERTUZZI, Fabia D’ANDREA, Rossella BOCCI, Valeria FRANCH]I,

Raffaele MAIENZA, Francesco BELSANTI, Tiziano TESSARO, Paola

BASILONE, Donato CENTRONE, Roberto D’ALESSANDRO, Tullio



FERRARI, Domenico CERQUA.
nell’adunanza generale del 12 gennaio 2022

VISTO I’art. 100, comma 2, della Costituzione;

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

VISTA la legge 21 marzo 1953, n. 161, concernente modificazioni al
predetto testo unico;

VISTOl'art. 3, comma 1, della legge 14 gennaio 1994, n. 20 e successive
modificazioni;

VISTO I'art. 27 della legge 24 novembre 2000, n. 340;

VISTO il decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50;

VISTO il decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, convertito, con
modificazioni, dalla legge 29 luglio 2021, n. 108;

VISTO il “Regolamento per I'organizzazione delle funzioni di controllo della
Corte dei conti”, approvato con deliberazione delle Sezioni Riunite n.
14/2000, modificato, da ultimo, con provvedimento del Consiglio di
Presidenza in data 24 giugno 2011 (G.U. n. 153 del 4 luglio 2011);

VISTO il decreto del Ministero dell'interno n. 99077 del 2 dicembre
2021, di approvazione del contratto n. 29971, stipulato in data 17

novembre 2021, avente ad oggetto la digitalizzazione completa dei



servizi erogati dal Ministero dell’interno nello svolgimento di specifiche
attivita istituzionali;

VISTA la relazione in data 21 dicembre 2021 con la quale il Magistrato
istruttore Rossella BOCCI ha proposto al Consigliere delegato il
deferimento all’Organo collegiale della pronuncia sulla legittimita del
menzionato atto;

VISTA la nota con la quale il Consigliere delegato al controllo sugli atti
del Ministero dell'interno ha deferito alla Sezione il predetto atto,
chiedendo la convocazione della Sezione del controllo in adunanza
generale per la risoluzione di questione di massima di particolare
rilevanza;

VISTA l'ordinanza in data 4 gennaio 2022, con la quale il Presidente
della Corte dei conti ha convocato il Collegio in adunanza generale per
I’adunanza odierna;

VISTA la nota in data 5 gennaio 2022, con la quale la Segreteria della
Sezione ha comunicato la predetta convocazione al Ministero
dell'interno - Gabinetto e Dipartimento della pubblica sicurezza, alla
Presidenza del Consiglio dei ministri - Segretariato generale e Segreteria
tecnica del PNRR, al Ministero delle infrastrutture e della mobilita

sostenibile - Gabinetto e al Ministero dell’economia e delle finanze -



Gabinetto, Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato e Ufficio
centrale di bilancio presso il Ministero dell interno;

UDITI il relatore, Cons. Francesco TARGIA, il Prefetto Clara
VACCARO, Direttore centrale dei servizi tecnico logistici e della gestione
patrimoniale e il Viceprefetto Tommaso TAFURI, per il Ministero
dell’interno, il Cons. Eugenio MADEQ, Vicesegretario generale, il Cons.
Chiara GORETTI, Coordinatrice della Segreteria del PNRR e il dott.
Alberto TABACCHI, Direttore generale della Segreteria tecnica del
PNRR, per la Presidenza del Consiglio dei ministri, I’Avv. Giancarlo
CASELLI, Vicecapo di Gabinetto per il Ministero delle infrastrutture e
della mobilita sostenibile, la dott.ssa Piera MARZO, Dirigente
dell’Ispettorato generale di finanza e il dott. Luca LANDUCCI, dirigente
dell'Ispettorato generale per l'informatica e 1'innovazione tecnologica,
per il Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato e la dott.ssa
Alessandra D’ONOFRIO, Direttore e la dott.ssa Maria CORDELLA,
dirigente, per I'Ufficio centrale del bilancio.

conl'assistenza della dott.ssa Angela LA ROCCA, in qualita di Segretario
di adunanza.

Ritenuto in

FATTO



1. In data 2 dicembre 2021 & pervenuto, per il prescritto controllo
preventivo di legittimita, il decreto del Ministero dell’interno -
Dipartimento della pubblica sicurezza n. 99077 del 2 dicembre 2021, di
approvazione del contratto n. 29971, stipulato in data 17 novembre 2021,
avente ad oggetto la digitalizzazione completa dei servizi erogati dal
Ministero dell'interno nello svolgimento di specifiche attivita
istituzionali, a valere sulle risorse del Piano nazionale per la ripresa e
resilienza dell’Italia - PNRR.

2. Il Magistrato istruttore, rilevato che il decreto-legge 31 maggio
2001, n. 77, recante “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e
prime misure di rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione
e snellimento delle procedure”, convertito, con modificazioni, dalla legge 29
luglio 2021, n. 108, non chiarisce espressamente il regime dei controlli su
atti e contratti posti in essere in esecuzione del PNRR, ha proposto, con
nota in data 21 dicembre 2021, il deferimento dell’atto in questione alla
sede collegiale.

3. Il Consigliere delegato, stante la rilevanza e la novita della
problematica, ha condiviso la necessita di sottoporre alla Sezione del
controllo in adunanza generale la questione pregiudiziale relativa

all’assoggettabilita a controllo preventivo di legittimita, ai sensi dell’art.



3 della legge 14 gennaio 1994, 20, dei decreti approvativi dei contratti

stipulati dalle Amministrazioni dello Stato e sottoscritti per dare

attuazione agli interventi previsti dal PNRR.

4. Con ordinanza del Presidente della Corte in data 4 gennaio 2022

e stato convocato il Collegio per I’adunanza del 12 gennaio 2022.

5. Con memorie in data 10 e 11 gennaio 2022, il Ministero

dell’interno ha evidenziato che I'art. 9, comma 3, del decreto-legge n. 77

del 2021 prevede espressamente che gli atti, i contratti e i provvedimenti

di spesa adottati dalle Amministrazioni siano sottoposti agli ordinari

controlli di regolarita e che I'immediata esecutivita dei contratti, prevista

dal successivo art. 50, comma 3, non escluderebbe in alcun modo

'esercizio, da parte della Corte dei conti, del controllo preventivo di

legittimita. Ha fatto presente, poi, che una diversa interpretazione

sposterebbe il controllo in una fase successiva, in contrasto con lo spirito

di accelerazione che connota la normativa con il rischio di effetti

pregiudizievoli non definibili.

6. Nel corso dell’adunanza i rappresentanti delle Amministrazioni

hanno illustrato le ragioni in base alle quali ritengono che i decreti

approvativi dei contratti stipulati in attuazione del PNRR debbano essere

assoggettati al controllo preventivo di legittimita.



DIRITTO

1. E all’esame della Sezione il decreto del Ministero dell’interno -

Dipartimento della pubblica sicurezza n. 99077 del 2 dicembre 2021, di

approvazione del contratto n. 29971, stipulato in data 17 novembre 2021,

avente ad oggetto la digitalizzazione completa dei servizi erogati dal

Ministero dell'interno nello svolgimento di specifiche attivita

istituzionali, a valere sulle risorse del Piano nazionale per la ripresa e

resilienza dell’Italia - PNRR.

In sede di relazione di deferimento, il Consigliere delegato al

controllo sugli atti del Ministero dell’interno ha, preliminarmente,

sottoposto alla Sezione, ai sensi dell’art. 3, comma 3, del Regolamento per

I'organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti, la

questione di massima di particolare rilevanza, consistente nell’accertare

se il provvedimento trasmesso sia da assoggettare al controllo preventivo

dilegittimita della Corte dei conti ai sensi dell’art. 3, comma 1, della legge

14 gennaio 1994, n. 20, stante la particolare disciplina dettata dal

legislatore in tema di atti adottati in attuazione del Piano nazionale di

ripresa e resilienza - PNRR.

In particolare, 1'Ufficio di controllo ha segnalato che il decreto-

legge n. 77 del 2021 non disciplina in maniera compiuta il regime dei



controlli a cui sono sottoposti gli atti e i contratti attuativi del PNRR, ma

si limita a prevedere che gli stessi siano sottoposti ai controlli ordinari di

regolarita (art. 9, comma 3). Ha osservato, poi, che il controllo della Corte

dei conti sullo stato di attuazione dei progetti del PNNR é richiamato

esclusivamente in termini di controllo sulla gestione ex art. 3, comma 4,

della legge n. 20 del 1994 o di controllo-referto al Parlamento (art. 7,

comma 7). Ha evidenziato, inoltre, le numerose deroghe introdotte al

sistema ordinamentale vigente, in un’ottica di accelerazione e

semplificazione. Il riferimento e all'introduzione di un’apposita struttura

di monitoraggio presso il Mef (art. 6), al previsto utilizzo delle risorse

attraverso le contabilita speciali (art. 15), ma soprattutto all'immediata

efficacia dei contratti con contestuale deroga al disposto dell’art. 32,

comma 12, del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 in materia di

condizione sospensiva dell’efficacia dell’atto all’esito positivo dei

controlli previsti dalle norme proprie delle stazioni appaltanti (art. 50,

comma 3). Previsione quest’ultima che si pone in discontinuita con la

tradizionale disciplina dell’art.3 della richiamata legge n. 20 del 1994 che

assegna, invece, al visto positivo di legittimita dell’'Organo di controllo

la funzione di condizione sospensiva dell’efficacia.



2. Al riguardo, la Sezione ritiene di dover preliminarmente

evidenziare che il richiamato art. 9, comma 3, del decreto-legge n. 77 del

2021 prevede espressamente che “Gli atti, i contratti ed i provvedimenti di

spesa adottati dalle amministrazioni per 'attuazione degli interventi del PNNR

sono sottoposti ai controlli ordinari di legalita e ai controlli amministravo

contabili previsti dalla legislazione nazionale applicabile”, tra i quali &

pacificamente ricompreso il controllo preventivo di legittimita della

Corte dei conti previsto dall’art. 3, comma 1, della legge n. 20 del 1994.

Sempre a giudizio del Collegio deve ritenersi, poi, ininfluente la

circostanza che l’art. 7 del medesimo decreto-legge nel fare riferimento

ai controlli della Corte dei conti menzioni solo il controllo sulla gestione

di cui all’art. 3, comma 4, della legge n. 20 del 1994 e non anche quello

preventivo, avendo la disposizione in esame il precipuo fine non di

disciplinare l'intera materia dei controlli, ma solo quello di indicare

specifici criteri per lo svolgimento del controllo sulle gestioni aventi ad

oggetto I'impiego delle risorse finanziarie provenienti dai fondi del

PNRR.

Del resto, lo stesso legislatore nel medesimo testo normativo (art.

44), in un’ipotesi specifica (deliberazione del Consiglio dei ministri di

adozione della determinazione conclusiva ai sensi del primo periodo del



comma 6 dell’art. 14-quinquies della legge n. 241 del 1990) ha
espressamente escluso l'operativita del controllo preventivo,
implicitamente confermandola nelle altre fattispecie, compresa quella
all’esame.

Egualmente non dirimente deve ritenersi, inoltre, la circostanza
che la gestione delle risorse finanziarie previste dal PNRR avvenga
attraverso il Fondo di rotazione per l'attuazione dell’'iniziativa Next
Generation EU - Italia. Questa Sezione, infatti, con deliberazione n.
SCCLEG/16/2012/PREV, adottata nell’Adunanza generale del 19
giugno 2012, ha avuto modo di precisare che il controllo successivo
previsto sulle gestioni fuori bilancio e sui fondi di natura comunitaria
non fa venir meno, essendo con lo stesso compatibile, il controllo
preventivo sui singoli provvedimenti, di cui la gestione si compone,
laddove sussistano i requisiti soggettivi e oggettivi richiesti dalla
normativa.

Con riferimento, in ultimo, alla possibilita di esercitare il controllo
preventivo di legittimita, al cui visto viene tradizionalmente assegnata la
funzione di condizione sospensiva/integrativa dell’efficacia, su un atto
gia divenuto efficace per espressa previsione normativa, deve osservarsi

che tale forma di controllo viene gia esercitata su atti gia produttivi di
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effetti. Il riferimento e alla previsione contenuta all’art. 50, comma 13, del
codice dei contratti pubblici, in base alla quale, in casi di urgenza, la
stazione appaltante puo disporre la provvisoria esecuzione. Nell’ipotesi
in esame, le esigenze di snellimento, semplificazione e accelerazione
delle procedure hanno portato il legislatore ad anticipare, per espressa
previsione normativa, 1'efficacia dei contratti attuativi del PNRR al
momento della loro sottoscrizione, valutando evidentemente come
prioritaria l'esigenza di celerita delle procedure. Valutazione questa
evidente anche nel disposto del successivo art. 48 ove viene previsto,
attraverso il richiamo all’art. 125 del codice del processo amministrativo,
che in caso di impugnazione degli atti relativi alle procedure di
affidamento di lavori, servizi o forniture la sospensione o I'annullamento
degli stessi non comporta la caducazione dei contratti stipulati, ma solo
il risarcimento del danno eventualmente dovuto per equivalente.

Tali considerazioni inducono il Collegio a ritenere esperibile il
controllo preventivo di legittimita su atti gia efficaci, refluendo tale
caratteristica non sulla possibilita di esercizio dello stesso, ma sugli esiti
di un’eventuale ricusazione del visto.

Del resto, una diversa interpretazione risulterebbe non coerente

con il disposto dell’art. 22 del regolamento (UE) 2021/241, rubricato
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“Tutela degli interessi finanziari dell'Unione”, il quale prevede che gli
Stati membri si dotino di “un sistema di controllo interno efficace ed
efficiente”, anche facendo “affidamento sui loro normali sistemi
nazionali di gestione del bilancio”, al fine di tutelare gli interessi
finanziari dell'Unione e garantire che l'utilizzo dei fondi in relazione alle
misure sostenute dal dispositivo sia conforme al diritto dell'Unione e
nazionale applicabile, in particolare per quanto riguarda la prevenzione,
l'individuazione e la rettifica delle frodi, dei casi di corruzione e dei
conflitti di interessi.

Per completezza di esposizione, si ritiene di dover precisare che le
esigenze di celerita e snellimento delle procedure ispiratrici del decreto-
legge n. 77 del 2021 si conciliano perfettamente con le esigenze di legalita
che sono a fondamento del controllo preventivo. Infatti, proprio in virtu
della prevista immediata efficacia dei contratti, il controllo non rallenta
in alcun modo l'azione dell' Amministrazione, ma puo® semmai
ingenerare effetti positivi attraverso la tempestiva segnalazione di
eventuali illegittimita riscontrate. Ad un tempo, va pero segnalato che
anche la diversa forma di controllo prevista dal comma 4 dell’art. 1 della

legge n. 20 del 1994 fornisce all’Amministrazione elementi utili all’agire
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non necessariamente al termine della gestione, ma per espressa

previsione normativa, anche “in corso di esercizio”.

3. Sempre in via preliminare, deve essere affrontata la

problematica relativa all’eventuale esito negativo del procedimento di

controllo. Al riguardo va segnalato che una eventuale declaratoria

d’illegittimita dell’atto sottoposto a  controllo impone

all’Amministrazione 1’adozione, a seguito di una nuova attenta

ponderazione, delle necessarie misure conseguenziali, nel cui novero

sono necessariamente ricomprese, in assenza di apposita deroga

legislativa a differenza di quel che accade per il processo amministrativo,

anche le misure caducatorie del negozio gia efficace per legge, oggetto di

approvazione da parte di un atto dichiarato illegittimo con efficacia ex

tunc.

4. Cosi definita la questione di massima e riconosciuta la

competenza della Sezione di controllo preventivo di legittimita ad

esaminare I’atto di cui trattasi, il Collegio € chiamato a pronunciarsi sulla

sua legittimita.

In assenza di rilievi formulati dall’Ufficio in sede di deferimento e

dai componenti del Collegio in sede di adunanza, il decreto del Ministero

dellinterno - Dipartimento della pubblica sicurezza n. 99077 del 2

13



dicembre 2021, di approvazione del contratto n. 29971, stipulato in data
17 novembre 2021, sulla base della documentazione in atti, deve ritenersi
conforme a legge.

PQM
L’Adunanza Generale della Sezione centrale del controllo di legittimita,
previa risoluzione della questione di massima, ai sensi dell’art. 3, comma
3, del vigente Regolamento, ammette al visto e alla conseguente

registrazione il decreto in epigrafe.

11 Presidente
Guido CARLINO

(firmato digitalmente)

Il Relatore
Francesco TARGIA
(firmato digitalmente)

Depositata in Segreteria il 24 gennaio 2022
Il Dirigente

Massimo BIAGI
(firmato digitalmente)
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