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                                                       Deliberazione n.25/2014/PAR

REPUBBLICA ITALIANA

LA CORTE DEI CONTI

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER L’UMBRIA

composta dai magistrati:
Dott. Salvatore SFRECOLA
Presidente 

Dott. Fulvio Maria LONGAVITA
Consigliere
Dott. Giuseppe TROCCOLI
Consigliere     

Dott.ssa Beatrice MENICONI
Primo Referendario 

Dott. Antonio DI STAZIO 
Primo Referendario relatore  
nella Camera di consiglio del 4 giugno 2014
VISTO l’art. 100, comma 2, della Costituzione;

VISTO il T.U. delle leggi sull’ordinamento della Corte dei conti, approvato con R.D. 12 luglio 1934, n. 1214 e le successive modificazioni ed integrazioni;

VISTA la legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3;

VISTA la legge 5 giugno 2003, n. 131, recante disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3;

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti e successive modificazioni ed integrazioni;

VISTO il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 recante il Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti locali;

VISTE le leggi n. 15 del 4 marzo 2009 e n. 69 del 18 giugno 2009;

VISTO il D.L. 78 del 1 luglio 2009, convertito con modificazioni dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, recante tra l’altro disposizioni in materia di attività consultiva della Corte dei conti;

VISTA la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14 del 16 giugno 2000 recante il regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della stessa Corte, come modificata dalle delibere SS.RR. n. 2 del 3 luglio 2003, n. 1 del 17 dicembre 2004 e dalla delibera del Consiglio di Presidenza n. 229/CP del 19 giugno 2008;

VISTA la deliberazione della Sezione delle Autonomie del 4 giugno 2009, n. 9, contenente “Modificazioni ed integrazioni degli indirizzi e criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva da parte delle Sezioni regionali di controllo”;

VISTA la nota n. 81754 prot. del 5 maggio 2014 con la quale il Sindaco del Comune di Perugia, per il tramite del Consiglio delle Autonomie Locali dell’Umbria, ha inoltrato a questa Sezione richiesta di parere, ai sensi dell’articolo 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131. 

VISTA l’ordinanza con la quale il Presidente di questa Sezione di controllo ha convocato la Sezione per l’odierna seduta per deliberare in ordine alla richiesta di parere; 

UDITO il relatore, primo referendario dott. Antonio Di Stazio;
RILEVATO in 

F A T T O
Con la nota indicata in premessa il Sindaco del Comune di Perugia, dopo aver premesso che:

· detto Comune, in attuazione delle disposizioni contrattuali vigenti e della specifica regolamentazione interna, liquida ai propri avvocati dipendenti i compensi professionali loro spettanti a seguito di sentenze conclusesi in senso favorevole all’ente;

· ai sensi dell'art. 208, comma 1, della legge 266/2005 "le somme finalizzate alla corresponsione di compensi professionali dovuti al personale dell'avvocatura interna delle amministrazioni pubbliche sulla base di specifiche disposizioni contrattuali sono da considerare comprensive degli oneri riflessi a carico del datore di lavoro";
· sulla nozione di "oneri riflessi", e se tra detti oneri possa essere ricompresa anche l'Irap, la magistratura contabile ha fornito nel tempo interpretazioni difformi se non contrastanti. Viene, a tale riguardo, richiamato l’orientamento prevalente (Sezione controllo Emilia Romagna, del. n. 34/2007; Sezione controllo Umbria, del. n. 11/2007; nonché le risoluzioni dell'Agenzia delle Entrate n. 327/2007 e n. 123/2008) secondo il quale l'Irap non può essere ricompresa tra gli oneri riflessi in virtù della stessa natura giuridica del tributo de quo, concludendosi nel senso che l'Irap non può gravare sul lavoratore dipendente bensì sul bilancio dell’ente datore di lavoro;
· secondo altre pronunce della Corte dei conti (Sezione controllo Lombardia, deliberazioni n. 4/2008 e n. 101/2008) sarebbe invece necessario inserire l'Irap nel computo dei fondi da ripartire nei confronti del personale - ivi compresa l'Avvocatura interna - affinché l'ente non si trovi a dover corrispondere ai dipendenti un importo superiore con conseguente maggior aggravio di imposta Irap. Secondo il Comune proponente detta tesi sarebbe stata accolta delle Sezioni Riunite della Corte dei Conti con la deliberazione n. 33 del 7 giugno 2010, la quale, partendo dall'analisi dei due "blocchi" di disposizioni di cui alla legge n. 266/2005 (di cui il primo - composto dai commi dal 176 al 206 - regolamenta i fondi per il finanziamento dei contratti collettivi integrativi e le connesse modalità di copertura degli oneri, ed il secondo - composto dai commi 207 e 208 — disciplina i compensi professionali) ha, da un lato, confermato l'esclusione della riconducibilità dell'Irap nell'ambito dei c.d. "oneri riflessi" ma, dall'altro, ha affermato che "..ai fini della quantificazione dei fondi per l'incentivazione e per le avvocature interne, vanno accantonate, a fini di copertura, rendendole indisponibili, le somme che gravano sull'ente per oneri fiscali, nella specie, a titolo di Irap. Quantificati i fondi nel modo indicato, i compensi vanno corrisposti al netto, rispettivamente, degli "oneri assicurativi e previdenziali" e degli "oneri riflessi", che non includono, per le ragioni sopra indicate, I 'Irap.". La Corte ha concluso nel senso che ".. mentre sul piano dell'obbligazione giuridica, rimane chiarito che l'Irap grava sull'amministrazione (secondo blocco delle citate disposizioni), su un piano strettamente contabile, tenuto conto delle modalità di copertura di "tutti gli oneri", l'amministrazione non potrà che quantificare le disponibilità destinabili ad avvocati e professionisti, accantonando le risorse necessarie a fronteggiare l'Irap, come avviene anche per il pagamento delle altre retribuzioni del personale pubblico (primo blocco delle citate disposizioni). Pertanto le disposizioni sulla provvista e la copertura degli oneri di personale (tra cui l 'Irap) si riflette, in sostanza, sulle disponibilità dei fondi per la progettazione e per l'avvocatura interna ripartibili nei confronti dei dipendenti aventi titolo, da calcolare al netto delle risorse necessarie alla copertura dell'onere Irap gravante sull'amministrazione."; 
· facendo applicazione della suesposta linea interpretativa, che troverebbe conferma in altre pronunce delle Sezioni Regionali di Controllo della Corte (cfr. Sezione Emilia Romagna, delibera n. 543/2010; Sezione Piemonte, delibera n. 16/2012), il Comune di Perugia sta liquidando i compensi professionali ai propri avvocati dipendenti decurtando dagli importi loro spettanti, oltre agli oneri previdenziali ed assistenziali, anche la quota dovuta a titolo di Irap;

· alcune decisioni della magistratura ordinaria (Giudice del lavoro di Treviso, sentenza n. 563/2010), accogliendo i ricorsi di alcuni dipendenti avvocati, hanno condannato le amministrazioni comunali alla restituzione delle somme indebitamente trattenute a titolo di Irap dai compensi professionali liquidati, sostenendo - anche alla luce della stessa delibera SS.RR. Corte dei Conti n. 33/2010 - che l'Irap non rientra tra gli oneri riflessi a carico del datore di lavoro da computare sui compensi lordi erogati agli avvocati; 
chiede il parere di questa Sezione sulla corretta modalità di computo dell'Irap in sede di liquidazione dei compensi professionali dovuti ai propri avvocati interni  per cause conclusesi in senso favorevole all'ente.
D I R I T T O

L’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003 n. 131 attribuisce alle Regioni e, per il tramite del Consiglio delle Autonomie ove istituito, ai Comuni, alle Province e alle Città Metropolitane la facoltà di richiedere pareri alle Sezioni regionali di controllo nella materia della contabilità pubblica. 

La Sezione Autonomie della Corte dei conti, con atto del 27 aprile 2004, al fine di garantire l’uniformità di indirizzo in materia, ha fissato principi e modalità per l’esercizio dell’attività consultiva, principi modificati ed integrati con successive delibere n. 5/AUT/2006 e n. 9/SEZAUT/2009, le quali hanno evidenziato, in particolare, i soggetti legittimati alla richiesta e l’ambito oggettivo della funzione.
Alla luce dei predetti principi va, quindi, verificata in via preliminare la sussistenza dei requisiti, soggettivo e oggettivo, di ammissibilità.
Il Collegio ritiene la richiesta di parere soggettivamente ammissibile, con riguardo sia all'ente legittimato a proporre il parere, cioè il Comune, sia all'organo che formalmente lo ha richiesto, il Sindaco, in quanto organo politico di vertice e rappresentante legale dell'Ente.

Anche sotto il profilo oggettivo la richiesta di parere deve ritenersi ammissibile, investendo questioni di carattere generale concernenti materie della contabilità pubblica, secondo l’accezione, fatta propria dalla Sezione delle Autonomie con delibera 5/AUT/2006 del 10 marzo 2006 e dalle Sezioni riunite della Corte dei conti (delibera n. 54 del 17 novembre 2010), incentrata sul “sistema di principi e di norme che regolano l’attività finanziaria e patrimoniale dello Stato e degli enti pubblici”, da intendersi in senso dinamico anche in relazione alle materie che incidono sulla gestione del bilancio e sui suoi equilibri, quali l'acquisizione delle entrate, l'organizzazione finanziario-contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, l'indebitamento, la rendicontazione e i relativi controlli. 

Invero, il quesito proposto, in quanto coinvolgente l’applicazione di norme in materia di spesa del personale - materia che costituisce una delle aree di maggiore attenzione da parte del legislatore per l’attuazione di politiche mirate alla riduzione della spesa pubblica - ed in particolare l’interpretazione di norme che presiedono alla corretta gestione amministrativa e finanziaria degli Enti pubblici anche ai fini della tutela degli equilibri economico-finanziari degli stessi Enti, verte sull'interpretazione di norme aventi natura contabile secondo l’accezione sopra precisata.
Si evidenzia inoltre che, in ossequio al principio secondo il quale le richieste di parere devono avere carattere generale e non possono essere funzionali all’adozione di specifici atti gestionali, al fine di salvaguardare l’autonomia gestionale dell’Amministrazione e la posizione di terzietà della Corte, questa Sezione può esprimersi unicamente richiamando i principi che vengono in considerazione nella fattispecie prospettata, ai quali gli organi dell’Ente, nell’ambito della loro discrezionalità, possono riferirsi.  

Nel caso di specie, la Sezione ritiene che la richiesta di parere sia formulata in termini generali ed astratti e che pertanto possa considerarsi ammissibile anche sotto il profilo oggettivo. 

Quanto al merito, il Comune di Perugia intende conoscere l’avviso di questa Corte in merito alla modalità di computo dell'Irap in sede di liquidazione dei compensi professionali dovuti ai propri avvocati interni per cause conclusesi in senso favorevole all'ente.
Sulla computabilità dell’Irap ai fini della determinazione dei compensi professionali incentivanti dovuti agli avvocati dipendenti delle pubbliche amministrazioni, il legislatore è intervenuto con la legge n. 266 del 2005, che al comma 208 dell’art. 1 così dispone: “Le somme finalizzate alla corresponsione di compensi professionali comunque dovuti al personale dell’avvocatura interna delle amministrazioni pubbliche sulla base di specifiche disposizioni contrattuali sono da considerare comprensive degli oneri riflessi a carico del datore di lavoro”. 
Un primo profilo problematico, sul piano interpretativo, è consistito nella necessità di chiarire se i compensi dovuti dall’amministrazione ai predetti dipendenti debbano essere corrisposti al netto o al lordo dell’Irap (e cioè se l’Irap debba rimanere a carico del lavoratore ovvero dell’amministrazione), e quindi se l’Irap rientri o meno nella categoria dei cosiddetti “oneri riflessi”.
Sulla suesposta questione si sono registrati, come menzionato nella richiesta di parere, numerose pronunce delle Sezioni di controllo della Corte dei conti, alcune risoluzioni ministeriali e altre decisioni della magistratura ordinaria e amministrativa. In relazione alle prime, merita particolare menzione la deliberazione n. 33 del 30 maggio 2010 delle Sezioni Riunite in sede di controllo,  resa in funzione nomofilattica ai sensi dell’articolo 17, comma 31, del decreto-legge 1 luglio 2009, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 3 agosto 2009, n. 102 – nella quale è stata esaminata la complessa problematica attinente alle modalità di determinazione del compenso spettante agli avvocati dipendenti in caso di conclusione della lite in senso favorevole all’ente pubblico. 
Nella predetta pronuncia, dopo aver richiamato le risoluzioni dell’Agenzia delle Entrate (n. 327 del 14 novembre 2007 e n. 123 del 2 aprile 2008), la sentenza della Corte Costituzionale n. 33 del 26 gennaio 2009 e le contrapposte posizioni interpretative emerse sia tra le varie Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti che tra l’Agenzia delle Entrate e la Ragioneria Generale dello Stato, le Sezioni Riunite hanno precisato come nell’espressione “oneri riflessi” delle competenze legali (che rimangono a carico esclusivo del professionista secondo la citata disposizione normativa), non vada ricompresa l’IRAP, che costituisce un onere fiscale (diretto) a carico dell’amministrazione. Affermano infatti le SS.RR. che “…anche l’interpretazione sistematica delle disposizioni all’esame è confermativa della soluzione che esclude la riconducibilità dell’IRAP nell’ambito degli “oneri riflessi”. Sia la Corte dei conti (nelle deliberazioni citate), che il Consiglio di Stato (adunanza plenaria sent.n.32 del 1994) ritengono che i compensi professionali da corrispondere a titolo di onorari ai dipendenti comunali appartenenti all’Avvocatura interna, oltre che del personale tecnico, costituiscono parte della retribuzione; sicché, per detti soggetti, non si realizzano i presupposti per l’applicazione dell’IRAP, dato che tali soggetti sono privi di autonoma organizzazione”. Viene inoltre chiarito che “…il presupposto impositivo dell’IRAP si realizza in capo all’ente che eroga il compenso di lavoro dipendente, il quale rappresenta il soggetto passivo dell’imposta, cioè colui che, nella valutazione del legislatore, in quanto titolare di detta organizzazione è tenuto a concorrere alle spese pubbliche, ai fini di detto tributo; conseguentemente l’onere fiscale non può gravare sul lavoratore dipendente in relazione a compensi di natura retributiva (Agenzia delle Entrate, Risoluzione n.123/E del 2 aprile 2008) bensì unicamente sul datore di lavoro”.
 Al termine dell’ampio excursus argomentativo, al quale si rinvia per una maggiore completezza espositiva, le SS.RR. hanno così concluso: “Può concludersi nel senso che, mentre sul piano dell’obbligazione giuridica, rimane chiarito che l’Irap grava sull’amministrazione (secondo blocco delle citate disposizioni), su un piano strettamente contabile, tenuto conto delle modalità di copertura di “tutti gli oneri”, l’amministrazione non potrà che quantificare le disponibilità destinabili ad avvocati e professionisti, accantonando le risorse necessarie a fronteggiare l’onere Irap, come avviene anche per il pagamento delle altre retribuzioni del personale pubblico (primo blocco delle citate disposizioni). Pertanto, le disposizioni sulla provvista e la copertura degli oneri di personale (tra cui l’Irap) si riflette, in sostanza, sulle disponibilità dei fondi per la progettazione e per l’avvocatura interna ripartibili nei confronti dei dipendenti aventi titolo, da calcolare al netto delle risorse necessarie alla copertura dell’onere Irap gravante sull’amministrazione”.
Il principio di diritto affermato dalla SS.RR. comporta, pertanto, che  l’inclusione dell’Irap nel fondo disponibile per il pagamento delle competenze all’avvocatura interna rappresenta un fatto puramente contabile che non incide assolutamente sulla liquidazione dei compensi professionali. Ciò nel senso che non vi è alcuna decurtazione dei compensi professionali degli avvocati interni, semmai una riduzione (a monte), e in proporzione all’ammontare Irap, delle risorse che, in base alla regolamentazione interna, sono distribuibili tra detti dipendenti a titolo di compensi professionali. E’ quanto stabilito dalle SS.RR nella deliberazione anzi citata, laddove si osserva che “le disponibilità di bilancio da destinare ai “fondi” da ripartire non possono che essere quantificate al netto delle somme destinate (o destinabili) a coprire gli oneri che gravano sull’amministrazione a titolo di Irap, poiché, diversamente, una discorde interpretazione confliggerebbe non solo con il chiaro disposto delle richiamate disposizioni, ma anche con il principio di copertura degli oneri finanziari (art. 81, quarto comma, Cost.).”. 
Ritiene il Collegio che il suesposto approdo interpretativo, oltre a trovare uniforme e costante applicazione nelle pronunce emesse successivamente dalle Sezioni regionali di controllo di questa Corte (ex multis, Sezione Sardegna, del. 18/2012; Sez. Piemonte, del. 16/2012; Sez. Toscana, del. 146/2013), non è affatto in contraddizione con le pronunce emesse dal giudice del lavoro (v. Tribunale di Treviso, sentenza n. 563/2010 sopra citata), con le quali l’ente pubblico è stato condannato a restituire le somme indebitamente trattenute nei confronti del dipendente avvocato a titolo di Irap. 
In conclusione, ritiene il Collegio che nel calcolo del fondo di incentivazione destinato (o destinabile) agli avvocati interni deve tenersi conto anche della relativa quota IRAP, il cui importo l’Amministrazione sarà tenuto ad accantonare per far fronte agli obblighi tributari. Diversamente opinando, l’Ente si troverebbe a corrispondere ai dipendenti un importo superiore con conseguente aggravio di imposta IRAP, onere che così risulterebbe privo di adeguata copertura finanziaria. Detta conclusione è del tutto coerente con le osservazioni delle Sezioni riunite del controllo laddove affermano, nella citata deliberazione n. 33/2010 “se si considera che l’Irap viene commisurata per le amministrazioni pubbliche alla spesa per il personale, l’incremento della retribuzione accessoria spettante, a qualsiasi titolo, determina anche l’espansione dell’imposta che deve, comunque, trovare copertura nell’ambito delle risorse quantificate e disponibili, in linea con l’obiettivo del contenimento di ogni effetto di incremento degli oneri di personale gravanti sui bilanci degli enti pubblici”. 

Invero, il preventivo accantonamento, nell’ambito del fondo di incentivazione, delle somme dovute dall’ente datore di lavoro per far fronte agli obblighi tributari (ivi compresa l’Irap) relativi ai compensi professionali spettanti agli avvocati interni, comporta il divieto di operare qualsiasi trattenuta (per la quota dovuta dall’ente a titolo di Irap o di altri tributi) in sede di liquidazione dei compensi medesimi, avendo l’ente già garantito adeguata copertura finanziaria agli obblighi in questione, che pertanto gravano definitivamente sul bilancio dell’ente.
P. Q. M.

nelle suestese considerazioni è il parere di questa Sezione di controllo.

                                               Dispone

che, a cura della Segreteria, copia della presente deliberazione sia trasmessa al Comune di Perugia per il tramite del Consiglio delle Autonomie locali dell’Umbria.

Così deciso nella Camera di consiglio del 4 giugno 2014. 

             Il Relatore

 
     
             Il Presidente 
  f.to Dott. Antonio Di Stazio
    
f.to Dott. Salvatore SFRECOLA
Depositato in Segreteria il 6 giugno 2014
       Il Direttore della Segreteria

                 f.to Dott.ssa Melita Di Iorio 
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