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REPUBBLICA ITALIANA

LA CORTE DEI CONTI
SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER IL VENETO

Nell’adunanza del 4 febbraio 2014 composta da:

Dott. Claudio IAFOLLA Presidente

Dott.ssa Elena BRANDOLINI Consigliere

Dott. Giampiero PIZZICONI Primo Referendario,
Dott. Tiziano TESSARO Primo Referendario,
Dott. Francesco MAFFEI Referendario

Dott.ssa Francesca DIMITA Referendario

Dott.ssa Daniela ALBERGHINI Referendario, relatore

VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato
con r.d. 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;
VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in
materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti;

VISTO il Regolamento per [Il'organizzazione delle funzioni di
controllo della Corte dei conti con il quale é stata istituita in ogni
Regione ad autonomia ordinaria la Sezione regionale di controllo,
deliberato dalle Sezioni Riunite in data 16 giugno 2000,
modificato da ultimo, con deliberazione del Consiglio di Presidenza
n. 229 del 19.7.2008;

VISTA la legge 5 giugno 2003, n. 131 recante “Disposizioni per
I’'adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”, ed, in particolare, l'art. 7,

comma 8°;



VISTI gli indirizzi ed i criteri generali per I'esercizio dell’attivita
consultiva approvati dalla Sezione delle Autonomie nell’adunanza
del 27 aprile 2004 come modificata ed integrata dalla
deliberazione n. 9/SEZAUT/2009/INPR del 3 luglio 2009 e dalla
deliberazione n.54/CONTR del 17 novembre 2010 delle Sezioni
Riunite in sede di controllo;
VISTA la richiesta di parere inoltrata dal Comune di Rovigo, prot.
n. 65758 del 12 dicembre 2013, acquisita al prot. CdC n. 7117 del
18 dicembre 2013;
VISTA [I'ordinanza n. 8/2014 con la quale il Presidente ha
convocato la Sezione per I'odierna adunanza;
UDITI il magistrato relatore, dott.ssa Daniela Alberghini;

FATTO
Il Comune di Rovigo formula richiesta di parere ai sensi
dell'articolo 7 comma 8 della legge 131 del 5 giugno 2003 in
merito all'assoggettamento dei fondi per salario accessorio dei
dipendenti, comprensivi di compensi professionali di avvocatura
non derivanti da condanna alle spese di controparte, ai limiti
previsti dall'art. 9 comma 2 bis del D.L. 78/2010 convertito in
legge 122/2010, precisando che detti compensi sono disciplinati
dall'art. 27 CCNL 14/9/2000.
Il Comune di Rovigo premette che, in base all'insegnamento delle
Sezioni Riunite in sede di controllo di questa Corte (del. n. 51 del
4.10.2011) nonché della Sezione Regionale di Controllo del

Veneto (del. n. 280 del 26.4.2012) si dovrebbe pervenire ad una



risposta negativa al quesito.

Il fattore distintivo su cui, infatti, si appunta la decisione delle
Sezioni Riunite, prosegue il Comune, €& la caratteristica della
destinazione delle risorse: se si tratta di risorse destinate a
prestazioni professionali tipiche di soggetti individuati ed
individuabili (come, appunto, i compensi dell'avvocatura e di
progettazione), dette risorse non sono soggette al limite; se si
tratta di risorse destinate a finanziare incentivi spettanti alla
generalita del personale (non remunerative quindi di prestazioni
professionali tipiche) allora tali risorse sono assoggettate all'art. 9
comma 2 bis. In quest'ottica appare quindi irrilevante Ila
circostanza che queste risorse siano autoalimentate o etero
finanziate (con specifico riferimento ai compensi di avvocatura, a
seguito di condanna di controparte alla rifusione delle spese).

La Sezione Regionale di Controllo del Veneto, prosegue il Comune,
ha ulteriormente osservato che, in relazione alle ipotesi di deroga
al limite di cui all'art. 9 comma 2 bis individuate dalle Sezioni
Riunite, si tratta di prestazioni professionali tipiche la cui
provvista all'esterno potrebbe comportare aggravi di spesa a
carico dei bilanci delle amministrazioni pubbliche: sono, quindi, da
escludere dai limiti i compensi di avvocatura riferiti a soggetti
individuati ed individuabili; il fatto che siano o0 meno
eterofinanziati non e il discrimine per l'assoggettamento al limite.
Rileva pero il Comune di Rovigo che un recentissimo parere del

MEF del 4 settembre 2013, invece, conformandosi al diverso



assunto di cui alla deliberazione n. 3 del 2013 della Sezione
Regionale di Controllo dell'Umbria, avrebbe affermato, quale
discrimine per I'assoggettamento al limite, il fatto che i compensi
siano o meno finanziati dalla parte soccombente (o dal bilancio in
caso di sentenza favorevole ma con compensazione delle spese).
Afferma il Comune di Rovigo che, nel caso in cui si dovesse
accogliere tale interpretazione (e, cioé, compensi avvocatura a
seguito di sentenza favorevole a spese compensate soggetti al
limite e compensi avvocatura a seguito di sentenza favorevole con
condanna alle spese della parte soccombente non soggetti al
limite) “si determinerebbe wuna sostanziale impossibilita di
gestione dell'istituto in quanto bisognerebbe includere nel fondo
annuale gli importi previsti per quell’anno a titolo di compensi di
toga, assoggettarli tutti ai limiti dell’'art. 9 comma 2 bis (non
sapendo quali saranno gli esiti dei processi (favorevoli o meno e
con spese compensate o meno), esiti che potrebbero arrivare
anche anni dopo; nel frattempo pero si sarebbero operate delle
riduzioni sul fondo (applicandole magari ad altre voci di spesa)
che non sarebbero state corrette (ma questo sarebbe verificabile
solo dopo); se invece questi compensi fossero inseriti nei fondi
solo al momento delle sentenze e della conoscenza che si tratta o
meno di spese rimborsate, quindi al momento di erogare i
compensi e quindi nel fondo dell'anno di erogazione, si potrebbe
determinare una continua revisione del fondo di quell’anno (con il

ricalcolo dei relativi limiti ex art. 9 comma 2 bis) in funzione delle



sentenze via via emanate, dei recuperi -che spesso sono
rateizzati- avvenuti con una conseguente incertezza rispetto ad
una quantificazione del fondo che deve essere preventiva e
tempestiva cioé all'inizio dell'anno sia per quanto attiene alla
costituzione sia per quanto riguarda la prevedebile gestione”.
Il Comune di Rovigo chiede, quindi, il parere di questa Sezione in
merito alla problematica cosi delineata.

DIRITTO
La richiesta di parere formulata dal Comune di Rovigo e tesa
all’esercizio della funzione consultiva di questa sezione ai sensi
dell’art. 7, comma 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131.
Preliminarmente, rispetto all’esame del merito del quesito,
occorre verificare se, nella fattispecie de qua, ricorrano i
presupposti procedimentali, soggettivi e oggettivi, necessari per
I'ammissibilita della richiesta.
Dal punto di vista soggettivo, la richiesta €& sicuramente
ammissibile in quanto proviene dall’organo politico di vertice
dell’Ente richiedente.
Circa la sussistenza del presupposto oggettivo, si richiamano le
deliberazioni del 27 aprile 2004 e n. 5 del 10 marzo 2006 con le
quali la Sezione delle Autonomie della Corte dei conti, ha adottato
gli indirizzi ed i criteri generali per [I'esercizio dell’attivita
consultiva, affermando che, ai fini dell’lammissibilita della
richiesta, accanto alle condizioni soggettive devono sussistere

condizioni oggettive e, in particolare, lI'attinenza con la materia



della contabilitd pubblica ed il carattere generale e astratto della

questione sottostante il quesito, di guisa che il parere non vada

ad incidere su specifiche fattispecie concrete in ordine alle quali

potrebbero anche pronunciarsi, nell’ambito della loro competenza,

altri organi magistratuali.

Gli indirizzi ed i criteri generali della Sezione delle Autonomie,

approvati con le delibere soprarichiamate, hanno circoscritto

I'ambito oggettivo di nozione di contabilita pubblica “alla

normativa ed ai relativi atti applicativi che disciplinano, in

generale, I'attivita finanziaria che precede o che segue i distinti

interventi di settore, compresi, in particolare, la disciplina dei

bilanci e i relativi equilibri, I'acquisizione delle entrate,
I’organizzazione finanziaria - contabile, la disciplina del
patrimonio, la gestione della spesa, [I'indebitamento, Ia

rendicontazione e i relativi controlli”.

Per ultimo, I'ambito applicativo dell’attivita consultiva & stato
ulteriormente chiarito con la deliberazione 54/CONTR/2010 delle
Sezioni Riunite in sede di controllo della Corte dei conti del 17
novembre 2010. Nel caso di specie, la richiesta del Comune di
Rovigo pud essere ricondotta alla materia della contabilita
pubblica, atteso che concerne l'interpretazione di norma che ha
diretta incidenza sulle spese dell’Ente richiedente.

Si evidenzia inoltre che la funzione consultiva intestata alla Corte
dei conti non puo del resto essere intesa come funzione

"consulenziale" (generale) sull'attivita dell’Amministrazione locale



(cfr. Sez. controllo Puglia 104/2010 e 118/2009); cio
determinerebbe una impropria ingerenza della Corte
nell'amministrazione attiva, incompatibile con le funzioni alla
stessa attribuite dal vigente ordinamento (cfr. Sezione Veneto,
delibere n. 14/2005, nn. 11-23-52-79-123/2006, n. 6/2007, 15 e
129/2008).

Esaminando, quindi, il merito del quesito sottoposto a questa
Sezione di Controllo si osserva quanto segue.

Va preliminarmente precisato che spetta all’'Ente richiedente la
valutazione relativa alla attuale, concreta applicabilita dell'art. 27
CCNL 14/9/2000, che impone agli enti locali provvisti di
avvocatura di disciplinare la corresponsione dei compensi
professionali secondo i principi di cui al RDL 27.11.1933 n. 1578
(“Ordinamento delle professioni di avvocato e procuratore”), alla
luce dell'intervenuta abrogazione dell'intero corpo normativo ad
opera della Legge 31.12.2012 n. 247 (“Nuova disciplina
dell'ordinamento della professione forense”), in vigore dal
1.2.2013 e della precedentemente intervenuta abrogazione del
sistema tariffario di determinazione dei compensi dell'avvocatura
ad opera del D.L. 24 gennaio 2012 n. 1 , convertito nella legge
24 marzo 2012 n. 27 (c.d. decreto liberalizzazioni), in assenza di
un sistema legale di determinazione dei compensi al di fuori dei
parametri specificamente approvati con D.M. 140/2012 per la
liquidazione giudiziale dei compensi medesimi -nelle more

dell'entrata in vigore del regolamento previsto dall'art. 13 della



legge 247/12- e/o in presenza o meno di specifica disciplina
contrattuale o normativa regolamentare anche in relazione alla
affermata natura omnicomprensiva dei compensi, non piu
articolati in diritti ed onorari.

La su richiamata valutazione va necessariamente effettuata
dall’ente in quanto I'ambito della funzione consultiva delle Sezioni
di controllo non pud sostituirsi al concreto accertamento
istruttorio, oltretutto non consentito dalla sopra ricordata
giurisprudenza di questa Corte (deliberazione 24 aprile 2004 della
Sezione delle autonomie), al fine di non incorrere nel
coinvolgimento diretto di questa Sezione nell’lamministrazione
attiva di competenza dell’lEnte interessato, non rientrante nei
canoni dalla funzione consultiva demandata alla Corte dei conti la
quale presuppone la non riconducibilita dei pareri richiesti ad
ipotesi concrete (vedasi, in proposito, le deliberazioni 27 aprile
2004 gia citata e n. 5/AUT/2006 del 10 aprile 2006 della Sezione
delle Autonomie).

Cido preliminarmente precisato, appare opportuno rappresentare
che questa Corte —e questa stessa Sezione- hanno gia avuto
modo di pronunciarsi in merito all’assoggettabilita o meno dei
compensi per I'avvocatura interna al tetto di spesa posto dall’art.
9 comma 2 bis del D.L. 31 maggio 2010 n. 78 convertito, con
modificazioni, nella legge 30 luglio 2010 n. 122.

In particolare, le Sezioni Riunite in sede di controllo con delibera

QM 51/CONTR/11 del 4 ottobre 2011 -ferma restando la natura di



norma di stretta interpretazione che non ammette, in linea di
principio, deroghe ed esclusioni (sul punto cfr. anche delibera n.
285/2011/PAR di questa Sezione)- hanno statuito che *“ai fini del
calcolo del tetto di spesa cui fa riferimento il citato vincolo,
necessario a calcolare I'ammontare complessivo delle risorse
destinate annualmente al trattamento economico accessorio,
occorrera sterilizzare, non includendole nel computo dell’importo
2010, le risorse destinate a remunerare le prestazioni di
progettazione interna e le prestazioni professionali dell’avvocatura
interna, stante la loro natura “professionale” che le rende non
destinabili alla generalita dei dipendenti dell’Ente attraverso lo
svolgimento della contrattazione integrativa”, in tal modo
abbandonando il criterio precedentemente adottato, fondato
sulla circostanza che si tratti “di compensi pagati con fondi che
si autoalimentano con i frutti dell'attivita svolta dai dipendenti, e,
di conseguenza, non comportano un effettivo aumento di spesa”
(Sez. Autonomie 16/2009) ed optando, invece, per il diverso
criterio fondato sull’esclusione delle sole risorse di alimentazione
dei fondi “destinate a remunerare prestazioni professionali
tipiche di soggetti individuati o individuabili e che peraltro
potrebbero essere acquisite attraverso il ricorso all’esterno
dell’lamministrazione pubblica con possibili costi aggiuntivi per il
bilancio dei singoli enti (Corte dei conti SS.RR.QM 51/CONTR/11
del 4 ottobre 2011)”, criterio rispetto al quale, quindi, la forma di

finanziamento delle risorse appare neutrale.



Questa Sezione ha, poi, precisato che “il nuovo indirizzo assunto
dalla SSRR, decisamente piu restrittivo del precedente, valorizza
implicitamente infatti la antica ma sempre valida distinzione tra
funzioni (essenzialmente dirette all'esplicazione di pubbliche
potesta e che, per quel che riguarda gli Enti locali, vanno
riservate almeno tendenzialmente ai loro organi e uffici
istituzionali »: Tar Lazio 1512 - 30 settembre 1997) e servizi
(consistenti precipuamente in attivita di ordine tecnico o
materiale), il cui connotato fondamentale & quello inerente a
prestazioni professionali tipiche la cui provvista all’esterno
potrebbe comportare aggravi di spesa a carico dei bilanci delle
amministrazioni pubbliche mediante il ricorso al mercato(Corte dei
conti SS.RR.QM 51/CONTR/11 del 4 ottobre 2011)(cfr. delibera n.
285/2011 PAR di questa Sezione)”.

La ratio delle ipotesi -—tassative- di esclusione dall’ambito
applicativo dell’art. 9 comma 2 bis del citato D.l. 31 maggio 2010
n. 78 individuate dalle SSRR (confermata nella successiva
deliberazione n. 56/CONTR/11 delle Sezioni Riunite in sede di
controllo) risiede, quindi, nell’alternativa make or buy: dai
connotati della professionalita e tipicita della prestazione nonché
della individuabilita del soggetto prestatore consegue che le
risorse destinate alla remunerazione dell’attivita “alimentano il
fondo in senso solo figurativo dato che esse non sono poi
destinate a finanziare gli incentivi spettanti alla generalita del

personale dell’lamministrazione pubblica” (Corte dei conti
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SS.RR.QM 51/CONTR/11 del 4 ottobre 2011).

Il principio cosi enunciato consente di “evitare effetti distorsivi
nell’applicazione della norma, come ad esempio nel caso in cui un
ente, nel 2010, abbia destinato consistenti risorse a dette finalita,
con cio elevando in modo improprio il tetto delle risorse
complessive destinabili alla contrattazione integrativa” (Corte dei
conti SS.RR.QM 51/CONTR/11 del 4 ottobre 2011).

Il percorso esegetico seguito dalle SSRR di questa Corte -—
integralmente condiviso dalla Sezione- ed in particolare
dell’osservazione da ultimo svolta non sembra poter essere
superato dalle sintetiche argomentazioni rinvenibili nella nota del
MEF del 4.9.2013 che sembrerebbe differenziare I'ipotesi dei
compensi riconoscibili agli avvocati non derivanti da condanna alle
spese di controparte da quelli, appunto, da quest’ultima derivanti.
I primi inciderebbero sugli equilibri di bilancio e come tali
sarebbero quindi assoggettati alla norma limitativa, i secondi no.
Non puo peraltro non rilevarsi che tale differenziazione
condurrebbe a quegli effetti distorsivi dell’applicazione della
norma paventati dalle SSRR.

Da un lato, infatti, la peculiare caratteristica dell’attivita di difesa
legale (non essendo prevedibile né il tempo della decisione né la
statuizione sulle spese, elementi entrambi conoscibili solo al
momento del deposito della sentenza) costringerebbe
I’Amministrazione ad una previsione soggetta a continua revisione

anche in corso d’anno, con pregiudizio principalmente della
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funzione di programmazione e di previsione della spesa e, non
secondariamente, della corretta determinazione del tetto delle
risorse destinabili alla contrattazione integrativa.
PQM

La Sezione regionale di controllo per il Veneto rende il parere nei
termini suindicati.
Copia del parere sara trasmessa, a cura del Direttore della
Segreteria, al Sindaco del Comune di Rovigo.

Cosi deliberato in Venezia, nella Camera di Consiglio del

Il Relatore Il Presidente

f.to Dott.ssa Daniela Alberghini f.to Dott. Claudio lafolla

Depositato in Segreteria il 12/03/2014

IL DIRETTORE DI SEGRETERIA

f.to Dott.ssa Raffaella Brandolese
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