UNIVERSITA
DEGLI STUDT
DI PADOVA

Sede Amministrativa: Universita degli Studi di Padova

Dipartimento di
DIRITTO PUBBLICO, INTERNAZIONALE E COMUNITARIO

SCUOLA DI DOTTORATO DI RICERCA IN: GIURISPRUDENZA
INDIRIZZO: Indirizzo unico
CICLO: XXIV

IL GIUDICE DELLE RISORSE PUBBLICHE

Direttore della Scuola: Ch.mo Prof. Roberto Kostoris

Supervisore: Ch.mo Prof. Gabriele Leondini

Dottorando: Antonio Sala



Alla mia famiglia



ABSTRACT

La ricerca si propone di trattare il tema delli&até della Corte dei conti come custode
delle risorse pubbliche. La tesi si divide in dwetp la prima e dedicata ad alcuni
importanti principi costituzionali in tema di ris@ pubbliche (la proprieta e I'impresa
pubbliche, il patrimonio culturale, il bilancio phiico); la seconda, piu specificamente,
alle attribuzioni - di controllo e giurisdizionatidella Corte dei conti.

L'idea sottesa a questo lavoro é che la presenia @erte dei conti nell’ordinamento
sia necessaria, in quanto la funzione di contro#t’uso delle risorse e di repressione
delle attivita che, in vario modo, danneggiano altrnonio collettivo ha carattere
costituzionale. La Corte garantisce il diritto aditadini-contribuenti ad un impiego
accurato ed alla custodia delle risorse pubbliche.

Particolare attenzione € stata riservata alle aovibrmative, quali la riforma
costituzionale del bilancio pubblico dell’aprile ZDe le numerose ipotesi speciali di
responsabilita amministrativa con finalita sanztona che il legislatore ha affiancato
alla disciplina generale di cui alla |. 20 del 1994

This study intends to deal with the activity of ttedian Court of Auditors as the
guardian of public resources. The dissertationiigdid into two sections: the first one
deals with some important constitutional principtesicerning public resources (public
property and undertaking, cultural heritage, pubtiadget), whereas the second one is
more specific on the Court’s functions as auditod gudicial body.

The essay aims to affirm that the role of the CadirAuditors in our legal system is
essential, because monitoring the use of publiadg@nd funds in order to prevent or
sanction activities that, in different ways, cadsenage to the public is a function with
constitutional rank. The Court grants citizens-tayers the right to see the public
money legitimately and efficiently employed forghblic welfare.

A special attention is drawn to recent reforms hsas the constitutional amendments of
April 2012 concerning public budget and the varigpecial forms of administrative
liability with sanctionary purpose, which the ldgi®r has introduced alongside the

general regulation provided by law 20/1994.
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INTRODUZIONE
“Il giudice delle risorse pubbliche” &€ uno studigdl'sttivita della Corte dei conti.
L’idea di questa ricerca nasce da una consideraziosé banale, e cioe, da un lato, che
le prestazioni erogate dai pubblici poteri ai diité costano, e costano sempre di piu;
dall’'altro, che queste prestazioni sono finanziede risorse pubbliche. E, nel nostro
sistema, le cosiddette risorse pubbliche — nelexisp risorse finanziarie pubbliche —
derivano, in massima parte, dal prelievo tributanoeffetti, la finanza pubblica italiana
& sempre stata una finanza quasi totalmente daitrib
La seconda considerazione (invero anch’essa omoat&a) che ha condotto alla scelta
del tema e che nell’'attuale momento storico siséssad una grave contrazione delle
risorse pubbliche. Da tempo si parla di crisi fisadello Stato per indicare la difficolta,
che incontrano i Governi, di reperire, mediantpdéesta impositiva, le risorse di cui il
welfare abbisogna in misura sempre crescente.
Piu di recente, poi, la crisi economica che ha mharste colpito soprattutto i paesi
occidentali (dagli Stati Uniti al’Europa) € venutal aggravare questa situazione di
public money crunch
In una situazione, dunque, in cui le risorse pulblgli sono molto scarse, diviene
fondamentale spenderle al meglio, evitando sprediseconomfe
Per di piu, a prescindere dalla (invero di per sificsente) limitatezza delle risorse,
numerosi vincoli alla spesa pubblica nazionale smogi imposti dall’'Unione Europea.
Anche per tale motivo, dunque, e fondamentale umeetta allocazione della spesa di
fatto possibile e giuridicamente consentita.
Di qui nasce l'interesse per l'attivita della Code conti, che e, fin dalla sua istituzione

nel 1862, I'organo costituzionale deputato allat@dis delle risorse pubbliche; custodia

! La finanza da patrimonio, basata sulle renditeipaniali e sul prezzo delle alienazioni, al didal
dibattito in dottrina e degli estemporanei e spdgasfficaci tentativi di implementazione, non haima
avuto un peso rilevante.

2 Sul punto, per tutti, MBERTOLISS} Un imperativo categorico: spendere berre Fed. Fisc, 2, 2010,
171 ss, che riporta il pensiero del Presidenteadgdirte dei conti LGIAMPAOLINO: “é essenziale non solo
controllare la spesa pubblica ma, altresi, operanaecorretta qualificazione, affinché si possa tamo
spender poco 0 meno ma, soprattutto, spendereavwadinte e oculatamente, cosi da favorire la crescita
lo sviluppo, non solo economico, del Paese”, 175.



che si esplica su tutte le risorse: su quelle firmare, ma anche su quelle patrimonio e
persino sullimmagine della Pubblica Amministrazn

La prospettiva della custodia delle risorse bendesxzia, a mio parere, un rapporto di
servizio, di ausiliarieta, tra la Corte dei contiiecittadini. Le risorse pubbliche
rappresentano, in effetti, il patrimonio collettjved i cittadini hanno diritto che un
organo autorevole ed imparziale vigili sulla loresgone. E' dunque, a mio awviso,
condivisibile I'affermazione della Corte costituaade secondo cui la Corte dei conti
non e organo statale in senso stretto, ma pos@rakio dello Stato-comunita.

Il titolo della ricerca — “Il giudice delle risorspubbliche” — vorrebbe, dunque,
richiamare I'attenzione su due aspetti. Del prim@ gia detto: l'attivita di custodia
delle risorse pubbliche costituisce la ragion ddesslella presenza della Corte dei conti
nell'ordinamento e fonda una disciplina giurididaecpresenta importanti caratteri di
specialita rispetto a quella comune. Il secondcetaspe lostatusdei membri della
Corte, che sono tutti (sia, ovviamente, quelli ekercitano funzioni giurisdizionali, sia
quelli adibiti all'attivita di controllo) magistratin questo modo si € inteso garantirne
maggiormente l'indipendenza nei confronti di oguaitgre dello Stato, specialmente
dell'esecutivo, affinché possano adempiere la paofumzione in modo assolutamente
imparziale. In effetti, come ha ricordato anch€tate costituzionale, “l'indipendenza é
(...) forma mentale, costume, coscienza di un’eitiessionale”, ma “in mancanza di
adeguate, sostanziali garanzie, essa (...) degradéleitaria aspirazioné” Lo status
magistratuale - evidentemente presupposto perrtizse delle importanti attribuzioni
giurisdizionali della Corte (tra tutte, la giurig@ine sulla responsabilita amministrativa)
- qualifica e, a mio awviso, “eleva” anche l'attavidi controllo sul’Amministrazione,
ponendo la Corte, anche simbolicamente, al di sdpraoggetti sui quali si esplica il
controllo.

La natura di “giudice” della Corte dei conti indusmeche ad un’ulteriore considerazione.
| cittadini contribuenti, che trasferiscono unatpdmvero oggi molto consistente) della

propria ricchezza allo Stato, devono poter vant@wrein ordinamento che voglia dirsi

3 |l riferimento & alla copiosa giurisprudenza saihdo all'immagine della P.A.
* Corte cost., 9 marzo 1988, n. 266, Giust. civ.1988, |, 862Giur. cost, 1988, I, 1089;Cons.
Statq 1988, Il, 414foro it.,, 1988, |, 1432.
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autenticamente democratico, una pretesa all’egiagtdnun controllo puntuale, effettivo
ed efficace sulla gestione delle risorse pubblicBe. dunque una tale pretesa puo
configurarsi, deve esserci un giudice chiamato &idatela, e, in questo senso, é
significativo che i componenti la Corte siano magis.

La giurisprudenza della Corte, soprattutto quellaresponsabilita, sembra cogliere
questo aspetto. Si pensi, per esempio, all'evoheidel concetto di danno erariale: da
una nozione ristretta (danno al’Amministrazioneagpartenenza) si € passati, anche a
seguito delle riforme degli anni '90, ad una piupén(danno cagionato anche ad
Amministrazioni diverse da quella per cui il dipentk o il funzionario prestano la loro
attivita), fino ai piu recenti approdi, che ravvisaun pregiudizio risarcibile in
gualunque nocumento adsetpubblici (si veda, per esempio, la giurisprudeinziema

di indebita percezione di contributi comunitardi danno “da disservizi6” di danno
“da tangente® di danno allimmagin®.

La Corte dei conti, dunque, e “giudice” perché essranche importanti funzioni
giurisdizionali; perché il Costituente ha intesonfesmarLe, nel nuovo assetto
ordinamentale repubblicano, le speciali garanzie leh erano state riconosciute sin
dall'istituzione; infine perché, guardando al coegslo delle sue attribuzioni, tutela la
legittima pretesa dei cittadini alla buona gestidakle risorse pubbliche.

La ricerca e articolata in due parti: la primataati alcuni — quelli che a me sono parsi
piu significativi — principi costituzionali in temdi risorse pubbliche, la seconda é
dedicata piu specificamente all'attivita della @ort

Nella prima parte cerchero, dunque, di approfondiegni — che individuano altrettanti

capitoli - della proprieta pubblica (art. 42), delbresa pubblica (art. 43), del

®> Tra molte, Corte conti, Sez. |, 1 dicembre 2011547; Corte conti, Sez. giurisdiz. Sicilia, 4 miagg
2012, n. 1468. Oppure nella percezione di un doutini statale cui non faccia poi seguito la realinze
dell'opera finanziata, Corte conti, Sez. giurisdier la Sicilia, 2 gennaio 2012, n. 1.

® Di recente, ad esempio, Corte conti, Sez. giwrisBuglia, 10 maggio 2012, n. 621, secondo cui “Il
danno patrimoniale ‘da disservizio’ € una sottogpelel danno erariale, che si registra quandoasi si
verificato o ‘un esercizio illecito di pubblicherfmioni’, 0 ‘una mancata resa della prestazione tiodal
pubblico dipendente’ (fra le altre, Corte contiz.s&Jmbria n. 371/2004) o, ancora, un mancato
conseguimento della legalita, efficienza, efficaeieonomicita e produttivita dell’azione della pger via
della disorganizzazione del rispettivo servizio ulavalla condotta commissiva od omissiva, connatata
dolo o colpa grave, del pubblico dipendente (irstalso, Corte conti, sez. Veneto n. 866/2005)".

" Anche qui, tra molte, Corte conti, Sez. giurisdliazio, 14 marzo 2012, 314.

8 Corte conti, Sez. giurisdiz. Sicilia, 23 febbrai®12, n. 609.
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patrimonio storico e artistico della Nazione (&t.comma 2), del bilancio dello Stato
(art. 81).

Proporzionalmente, ho voluto dedicare uno spazipalrpiu ampio ai capitoli sui beni
culturali e sul(la riforma del) bilancio dello Stat

Credo, infatti, che i beni culturali, assieme alegmggio, possano costituire
un’importante risorsa del nostro Paese anche dabpdi vista economico, soprattutto
perché, a differenza di altre (si pensi, per esepglie risorse naturali), Sono una risorsa
potenzialmente inesauribile. A tal fine, pero, acemebbe una valorizzazione non solo
nel senso di estensione della conoscibilita e ilitéibcome é stata intesa sino ad ora,
ma anche in senso economico-imprenditoriale. Earrellta che oggi esistono corsi di
studio universitari di economia dei beni culturaliche altri Stati, con un patrimonio
culturale di molto inferiore per quantita e qualigpetto al nostro, ottengono, mediante
una gestione economicamente piu efficiente, risultégliori. Occorre, dunque, a mio
giudizio, superare la tradizionale nozione ide@lisestetizzante del bene culturale, che
considerava con esso incompatibile ogni impieganentcd. In questo capitolo ho
cercato soprattutto di evidenziare quegli strumemécentemente introdotti dal
legislatore, che, anche mediante la partecipazamieprivati, vanno nella direzione
auspicata. Il tema attiene all'oggetto della riegrén quanto anche la mancata
valorizzazione di un cespite che, di per sé, laseantirebbe pud costituire un danno
erariale [ucrum cessarsconoscibile dalla Corte dei conti.

L’altro tema cui, nellambito di questa prima parte® dedicato uno spazio un po’ piu
esteso e la riforma del bilancio dello Stato, chsta ad oggi incompiuta, avendo la
prematura caduta del Governo Monti impedito I'appmone della legge c.d. organica
o rinforzata. La |. costituzionale n. 1 del 2012 grafondamente riformato I'art. 81
Cost. e, piu marginalmente, gli artt. 97, 117 e,i@f@oducendo nella Carta il vincolo
dell’equilibrio di bilancio. Ho cercato di tenererto della riforma, soffermandomi sulla
differenza tra vecchia e nuova formulazione ddll'8d, sul contesto europeo in cui
nata la riforma, sulle prime opinioni espresseaddtittrina. Senza voler qui anticipare le

considerazioni espresse nel testo, la critica é¢harp ha colpito tra quelle mosse alla

° In senso elementare, cioé di impiego che vadar@ensazione dei costi di gestione con i ricavi.
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by

novella € che, probabilmente, rispetto agli obretperseguiti, la riforma non era
necessaria, dal momento che il principio dell’equib del bilancio statale poteva
considerarsi sotteso anche all’originaria formwagi In questo senso, € significativo
che gia alla fine degli anni ‘80 la Corte Costiturle avesse ritenuto di “farsi eco,
anche in considerazione della diffusa preoccupa&zjper la crescente ingovernabilita
della spesa pubblica, della esigenza che sianadioiiti meccanismi idonei ad assicurare
nel modo piu efficace la rigorosa osservanza dell@l della Costituzione e/o ad
ampliare l'accesso al sindacato di legittimita itosibnale da parte di questa Corte per
violazione dello stesso art. 82" Si comprende, allora, come la gestione dellaaspes
pubblica dipende piu dalla prassi e dalle persdnantate,pro tempore alle cariche
pubbliche, che dalle norme, comprese quelle casbimali. Parte della dottrina sostiene
che la riforma dell’equilibrio di bilancio faccieapge di una serie di misure concertate a
livello europeo soprattutto con finalita dimostvatirispetto ai c.d. “mercati”, cioé agli
investitori istituzionali. Se cosi fosse, pero,gé#ecito dubitare dell’efficacia di questa
misura, laddove non sia seguita tempestivamentedaseria politica di riduzione della
spesa pubblica improduttiva e di crescita dell’@rora.

Con riguardo, piu specificamente, al tema dellargda, in questo capitolo ho tentato, da
un lato, di approfondire il giudizio di parificazie del bilancio, operato dalla Corte dei
conti, dall'altro, di evidenziare come la riformeaelithprile 2012 abbia del tutto
trascurato la magistratura contabile, attribuerglaranuovo organismo indipendente da
istituirsi presso le Camere quei compiti di anadisrerifica degli andamenti di finanza
pubblica e di controllo sul rispetto delle regolebilancio che, a mio parere, ben
potevano, invece, essere intestati alla Corte at#i.c

Come detto, la seconda parte della tesi e dedmatapecificamente all’attivita della
Corte dei conti: dunque alle attribuzioni di colfityee giurisdizionali, con particolare
riferimento, tra le ultime, alla giurisdizione salresponsabilita amministrativa. La
trattazione si apre con un primo capitolo in cuidaeocato di ricostruire quello che ho
chiamato “statuto costituzionale” della Corte denti, attraverso l'analisi degli artt.

100, 103 e 108. Da essi, in effetti, emerge laifumz della Corte nell’ordinamento e, a

19 Corte Cost., 14 luglio 1989, n. 406,Riv. corte conti1989, 4, 153.
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mio giudizio, anche la sua natura di organo casdtiale. In questo capitolo si da
spazio anche alle prerogative e garanzie che ilitGeste ha voluto riservare alla Corte
dei conti come organo singulatim ai suoi componenti.

Il secondo capitolo della seconda parte e dediaiecattribuzioni di controllo. Si sono
esaminati i controlli tradizionalmente svolti dallarte (preventivo di legittimita sugli
atti del governo e successivo sulla gestione dahbio dello Stato, degli enti statali e
degli enti cui lo Stato contribuisce in via ordii@red anche quelli, introdotti piu di
recente, sulle autonomie. Con riguardo a questnylti si e interrogati, in particolare,
sulla loro compatibilita con il principio autonortic®, soprattutto quando il controllo
verta sul rispetto, da parte delle Regioni e deqgti locali, di discipline (si pensi, per
esempio, al patto di stabilita interno) profondateesentraliste. La Corte costituzionale
ha, sino ad ora, “salvato” tali controlli, richianto, perd, in motivazione clausole
talora vaghe (quali la spesso invocata esigenzacodirdinamento della finanza
pubblica), che poi finiscono per tradursi in strumiei prevalenza dello Stato.

L'ultimo capitolo della tesi si propone, infine, diustrare le funzioni giurisdizionali
della Corte dei conti, con particolare riguardcaalesponsabilita amministrativa. In
effetti, delle tre giurisdizioni affidate alla Cert (pensionistica, di conto, di
responsabilitd) quest’'ultima e oggi la principai@ per numero di cause che per essere
il laboratorio in cui si definiscono le linee evoue del rapporto della Corte con
allAmministrazione. In effetti, la disciplina deall responsabilita, operando una
andamento della Pubblica Amministrazione.

In proposito € sempre viva l'esigenza, evidenzidala Corte costituzionale, che la
prospettiva della responsabilita costituisca, gepubblico dipendente, stimolo ad
operare bene e meglio, e non, invece, a declirgmedecisione, a rifiutare ogni scelta,
con conseguente paralisi dell’attivita amministradi

La disciplina della responsabilitd amministrativessenziale non solo perché, come
detto, idonea a condizionare I'andamento dell’anistiazione c.d. “attiva”, ma anche
perché attiene al rapporto tra il potere ammintistoaed il potere giurisdizionale. Come

noto, la Corte dei conti & chiamata ad individdangiustizia del danno e a valutare la
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compatibilita delle scelte amministrative con ii foubblici dell’ente. Il sindacato che il

giudice contabile esplica sui comportamenti amniaisi rivela anche il rapporto tra

la legge e ’Amministrazione.

In quest'ultimo capitolo, dunque, si analizzera daciplina della responsabilita

amministrativa, evidenziando come ad una forma mgégmegregolata dalla . 20 del

1994, come modificata dal d.l. 543 del 1996 di matrice essenzialmente risarcitoria,
il legislatore affianchi, con sempre maggiore freaga, delle ipotesi speciali d’'impronta
sanzionatoria.

Si prenderanno, dunque, in considerazione gli ektinm@stitutivi della responsabilita

amministrativa (il danno erariale, I'inadempimeuxigll'obbligo di condotta, il nesso di

causalita, I'elemento psicologico) e si cercheravéiificare se tali elementi siano

presenti anche nelle ipotesi speciali recentemeésttaiite, per arrivare, infine, ad

abbozzare una risposta alla questione, semprdeattirza la natura della responsabilita
amministrativa. Anche la funzione della responsi@b&mministrativa, in effetti, - se

con essa si debba ristorare un pregiudizio oppameignare un comportamento illecito

- contribuisce, a mio avviso, a connotare il rutdbddla Corte dei conti nell’ordinamento.

1. 14 gennaio 1994, n. 20, “Disposizioni in madeti giurisdizione e controllo della Corte dei dant
12p L. 23 ottobre 1996, n. 543, “Disposizioni urgeintmateria di ordinamento della Corte dei conti”,
convertito nella I. 20 dicembre 1996, n. 639.
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PARTE |

ALCUNI PRINCIPI COSTITUZIONALI
IN MATERIA DI RISORSE PUBBLICHE
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CAPITOLO |
LA PROPRIETA’ PUBBLICA

La Costituzione italiana tratta della proprieta lpiita™® in quattro sedi: gli artt. 9, 42, 43
e 119.

| primi tre rientrano nell'impianto originario dallCarta, come entro in vigore il |
gennaio del 1948; l'ultimo, invece, é stato so#titwlall’'art. 5, comma 1, |. cost. 18
ottobre 2001, n. 3 e recentemente attuato, nel’ambito della complassforma in
senso federalista dello Statocon il d.lgs. 28 maggio 2010, n. 85, istitutivel c.d.
federalismo demanidi®

L'art. 42 si occupa (anche) della proprieta pulabliel comma 1, laddove, nel primo

18

periodo, enuncia che “la proprieta & pubbiica privata®®, e subito aggiunge, con il

13 Dell'espressione “proprieta pubblica” si fa qui uso generico, per intendere ogni situazione di
appartenenza di un bene ad un ente pubblico, @ipdese dallo specifico statuto proprietario e guin
dei poteri e degli obblighi che connotano la sitoag. Nota come nell’ordinamento italiano I'espiess
“proprieta pubblica” si trovi solo nella Costitun® G.Ross| Principi di diritto amministrativg Torino,
2009, 188. Sul tema la bibliografia € molto ampiho consultato, ABALDASSARRE, Proprieta, |,
Diritto costituzionale in Enc. Giur, XXV, Roma, 1992; P. BRCELLONA, Proprieta (tutela
costituzionale) in Digesto civ, XV, Torino, 1997, 456 ss.; £ASSESE | beni pubblici. Circolazione e
tutela, Milano, 1967; PGROSS| Proprieta (diritto intermedig)in Enc. Dir, XXXVII, Milano, 1988, 226
ss.; ID., La proprieta e le proprieta nell'officina dello gioo, in Il dominio e le cose. Percezioni
medievali e moderne dei diritti realMilano, 1992, 603 ss.; AANNELLI, La proprieta costituzionale
Camerino-Napoli, 1980; SPUGLIATTI, La proprieta e le proprietain La proprieta nel nuovo diritto
Milano, rist. 1964; SRODOTA, Il terribile diritto — studi sulla proprieta privat, Bologna, 1981; C.
SaLvi, Modelli di proprieta e principi costituzionalin Riv. critica dir. priv, 1986, 317.

4 Recante “Modifiche al titolo V della parte secorilla Costituzione”. L’ordinamento statale & stato
adeguato alla riforma costituzionale con la |. &ggio 2003, n. 131.

15 B infatti, in attuazione di questo articolo clwen la I. 5 maggio 2009, n. 42, & stata conferita a
Governo la delega in materia di federalismo fiscale

1811 d.lgs. 28 maggio 2010, n. 85 & infatti intitwl&Attribuzioni a comuni, province, cittd metrojtahe e
regioni di un proprio patrimonio in attuazione dell. 119 della I. 5 maggio 2009, n. 42”. In dot&j sul
federalismo demaniale, si vedano, BGRANARA, | beni demaniali marittimi ed il relativo regime
giuridico, in Riv. giur. edilizia 2011, 06, 277; FCARRARO, Consumo di suolo e federalismo fiscale
ambientalein Riv. dir. fin, 2011, 02, 231; autorevolmente critico, inoltreMRADDALENA, | beni comuni
nel Codice civile, nella tradizione romanistica ella Costituzione della Repubblica Italigna Giur.
cost, 2011, 03, 2613.

" parte della dottrina evidenzia che la propriethioa viene nominata prima di quella privata egiin
ritiene di cogliere I'importanza che riveste perCibstituente “l'intervento diretto della mano pubhl
nell’economia, che si affianca agli interventi rlgwvi del mercato e di controllo, necessari pertiné
concorrenza non metta in pericolo i valori soci@hdamentali, alla cui realizzazione il benessere
economico € strumentale”, MuciANI, commento agli artt. 35 — 47, iBtato della Costituziorig(a cura

di) G.NEPPIMODONA, Milano, 1998, 178.

8 Norma ritenuta di “assai oscuro significato” da GERULLI IRELLI, Proprieta pubblica e diritti
collettivi, Padova, 1983, 11, il quale rileva che non hagt@rthiarificatrice la lettura in connessione “con
la successiva norma ‘garantistica’ concernentedaneta privata”.
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secondo periodo, che “i beni economici appartengalwStato, ad enti o a privat?”
Cio costituisce, del resto, il riflesso della cguifiazione dei pubblici poteri come

pienamente dotati anche della capacita di diritmené®.

[.1 Il significato politico e normativo dell’art. 42 Cost.

La dottrina ritiene che il primo periodo del comialell’art. 42 abbia un significato
politico e normativo: politico perché riconosce ipdignita alla proprieta pubblica e
privata; normativo perché osta all'attribuzioneaafiroprieta pubblica di “un rango
minore o marginale” rispetto alla proprieta privata

Anche in questa norma, dunque, si rinvengono i isdgguel compromesso storico
virtuosd® in cui & maturata la Costituzione. In seno alkmsblea costituente, infatti,
accanto alle posizioni liberali, che vedevano, edoola tradizione ottocentesca, nel
diritto di proprietd una manifestazione del fondatake diritto di liberta individuafé,
Vv'era anche la corrente, d’ispirazione marxistag @pingeva per il riconoscimento
costituzionale della sola proprieta pubblica, appwnte allo Stato, ad altri enti
collettivi 0 a societa cooperatite

Come autorevolmente si osserva, la Costituzionedadimisce né la proprieta pubblica

né quella privata, e non qualifica le corrispondesituazioni soggettivd. Inoltre,

9 La norma si pone in evidente correlazione coruidcsssivo art. 43, che prevede la possibilita di
“riservare originariamente o di trasferire, medéaaspropriazione e salvo indennizzo” allo Statoesai
pubblici o a comunita di lavoratori o di utenti ilmge che gestiscono servizi pubblici essenziatiti fh
energia o che operano in situazione di monopotig\wenti “carattere di preminente interesse geeéral
20/, CAPUTI JAMBRENGHI, Diritto amministrativo(a cura di) L. Mazzarolli e altri, IV ed., Bologn2005,
180.

2L M.S. GIANNINI, | beni pubblicj 1963, 452 s.; SRODOTA, Rapporti economiciin Commentario alla
Costituzione(a cura di) GBRANCA, art. 41 — 44 Bologna-Roma, 1982, 169, cit. da RIAMPIERETTI,
Commentario breve alla Costituzignfondato da V.CRISAFULLI e L. PALDIN, Il ed., (a cura di) S.
BARTOLE e R.BIN, Padova, 2008, 434. Cfr. anche M@ANNINI, Basi costituzionali della proprieta
privata, in Pol. Dir., 1971, 443, nonché 451 ss.

2 E’ stato, perd, autorevolmente sostenuto chedihttere proprio dell’art. 42 finisce cosi con $ege
non tanto quello del punto di arrivo di un compres® quanto piuttosto lo specchio delle molte
ambiguita di quella stagione politica, rispetteajuali I'unica vera mediazione possibile sembigquella
legata ad una formulazione dell'articolo che nonrtmidisse in forme tali da farne un ostacoloiagl
ancora incerti svolgimenti del futuro”, BODOTA, Il terribile diritto, cit., 301.

23 Per una rassegna, BIAMPIERETTI, Op. cit, 431.

24 E. MACARIO, in Commentario alla Costituzionéa cura di) RBIFULCO e altri, vol. |, Milano, 2006,
865.

% L. PALADIN, Diritto costituzionale Ill ed., Padova, 2002, 688. La Costituzione, tdalparte, non
esprime un “concetto unitario della proprietd”, fissa i “principi regolatori delle competenze relat
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mentre della proprieta pubblica non viene dettdtarea disciplina, invece i commi
secondo e terzo prevedono, con riferimento allaa smloprieta privata, che sia
“riconosciuta e garantita dalla legg&secondo modalita tali da “assicurarne la funzione
sociale e renderla accessibile a tutti” (commae2¢he, sempre nei casi previsti dalla
legge, possa essere espropriata per motivi diesser generale e salvo indennizzo
(comma 3).

La disciplina della proprieta pubblica &€ dunque dedata completamente al legislatore
ordinario, sia per quanto riguarda le forme chei pentenuti, senza alcuna fissazione di

principi, come invece accade per la proprieta paiva

[.2 La proprieta pubblica e la proprieta privata come distinti regimi proprietari
L’espressione “la proprieta e pubblica o privatatui al primo comma dell’art. 42 pare
un’endiadi: é stato, in particolar modo, postouod che il primo periodo riecheggia un
passo delldnstitutionesdi Gaio ¢es publicae sunt aut privatels, II, par. 10) ed il
secondo una definizione contenuta nel’omonima @pdir Giustiniand’ (quaedam
publica, quaedam universitatis, pleraque singulortmst. Il, 1 pr.).

Autorevole dottrina ritiene, tuttavia, che le dgpmessioni si collochino su piani diversi:
la prima individuerebbe i “regimi proprietari” — Ipblico e privato -, la seconda le
“regole d’appartenenza’. Muovendo da tale premessaconclude che il sistema
costituzionale italiano e caratterizzato dalla sseeéa compresenza di due distinti
regimi proprietari, “senza pregiudizio del modo aui ciascuno di essi viene

internamente articolatd e del fatto che I'appartenenza dei beni (...) ecdob(..)

deve poter competere a ciascuna delle tre catediosieggetti designati dall'art. 42"

all'ordinamento delle posizioni di diversi soggettie possono divenire titolari di situazioni giuclke
qualificabili come proprieta”, SRODOTA, Op. ult. cit, 171.

% |stituendo, dunque, una riserva di legge che &valente dottrina ritiene relativa, cf€ommentario
breve alla Costituzionda cura di) VCRISAFULLI —V. PALADIN, Padova, 1990, 299.

" Cosi chiamate perché fatte redigere, appunto’lrdpbratore Giustiniano prima che fosse portato a
termine il lavoro di compilazione del Digesto e tileste, nell'intenzione del loro ideatore, a sosté
nelle scuole proprio lénstitutionesdi Gaio, A.BURDESE Manuale di diritto privato romanolV ed.,
Padova, 1993 (rist. 2002), 61.

8 |nfatti, “cid che importa & che sussista quell@ é¢h termini economici si chiama ‘settore privato’
accanto ad un settore pubblico. Le dimensioni egbee privato e del settore pubblico sono indéfei”,
S.CASSESE | beni pubblici. Circolazione e tutelilano, 1969, 78.

29 Questo, del resto, & il significato precettivo sietondo periodo del comma 1, di cui & stata eziden
I'impropria formulazione. In particolare, infatsj & rilevato che gli “enti” possono essere sialgiabche

-19 -



In particolare, si ritiene che il secondo perioddlal norma in commento (“I beni
economici appartengono allo Stato, ad enti o aafifjvsia stato inserito per impedire
che il legislatore futuro potesse riservare allappeta pubblica i mezzi di produzione
(come avveniva e sarebbe avvenuto nei paesi sidialconsentendo la proprieta
privata dei soli beni di godimento persoriald'art. 42 rappresenterebbe, dunque, la
consacrazione a livello costituzionale di un sistefheconomia mista

Secondo una tesi largamente condivisa, il primaopger del comma 1 dell'art. 42
consoliderebbe al piu alto livello della gerarclialle fonti due diverse forme di
proprieta - I'una privata, I'altra pubblica - avenin diverso statuto giuridiéa Tale
norma non potrebbe, invece, essere letta ridutivee) nel senso dell’affermazione che
I beni possano appartenere tanto a soggetti pubipianto a soggetti privati, dal
momento che a tal fine basterebbe il secondo permpra richiamatd.

Dunque, “accanto al complesso degli istituti posii tra loro come € noto articolati in
modo assai differenziato — tuttavia rapportabila alozione di ‘proprieta privata’, e
ammessa nell’ordinamento — o &€ necessaria — laqzagli altri e diversi istituti positivi
concernenti i rapporti di appartenenza dei benpoaabili alla nozione di ‘proprieta

m34

pubblica

privati (e quindi, di per sé, a tal fine sarebb#igente il primo periodo) e che & insito nel cetto di
bene I'attitudine a soddisfare un bisogno e quihdalore economico, MGIAMPIERETTI, Op. cit, 434,

cui si rinvia anche per la dottrina ivi citata. 810 aggiungere che I'espressione “beni economici” &
ellittica rispetto alla pit ampia “beni economigiabnsumo e mezzi di produzione”, come risulta @ch
dalla genesi della norma nella proposta, in sedétaente, dell'on. Dossetti, cfr. RBODOTA, Il terribile
diritto, Bologna, 1981, 379.

30, CERULLI IRELLI, Proprieta pubblica e diritti collettivicit., 12.

31 S.RoDOTA, Op. ult. cit, 378 s.

32 Cid non & comune a tutti gli ordinamenti: nell'mamento inglese, ad esempio, manca una nozione
unitaria di proprieta pubblica.

% In questo senso, DBORACE, Diritto delle amministrazioni pubbliche. Una introdione IV ed.,
Bologna, 2007, 153. Secondo I'Autore, la locuziépmprieta pubblica” avrebbe proprio la funzione di
evidenziare che il regime giuridico di certi bempipartenenti alle pubbliche amministrazioni € divers
dalla disciplina comune, dal momento che la strualgéa dei medesimi alla soddisfazione di interessi
pubblici ne determina la caratterizzazione pubstiica. Condivide tale impostazione B.GAMARELLA,
Istituzioni di diritto amministrativo(a cura di) SCASSESE Milano, 2006, 181, secondo cui, oltre alla
comune proprieta privata (di cui, com’é noto, possessere titolari anche gli enti pubblici), “I'etuiato
costituzionale (...) comporta anche il riconoscimemimnformemente ad una tradizione plurisecolare, di
altri diritti dominicali dei pubblici poteri sui lmg retti da apposite norme”, che danno vita adragime
giuridico pubblicistico”.

3 Cosi V.CERULLI IRELLI, Proprieta pubblica e diritti collettivicit., 13.
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In effetti, una nozione di proprieta pubblica adocaed in contrapposizione rispetto alla
proprieta privata costituisce un elemento di nowitkodotto dalla Costituzione. Il
Codice civile, infatti, che pure reca la piu veechlisciplina generale vigente, non
nomina mai la “proprieta pubblica”, ma anzi colldeanorme relative ai beni pubblici
nel titolo I, dedicato ai beni, al di fuori e printkel titolo secondo, intitolatoDella
proprietd*®, e, per di pit, al fine di connotare il rapporta il bene e la persona
giuridica pubblica proprietaria, utilizza il terngiriappartenenza®.

Questa scelta sistematica e lessicale e idoneaetane, a giudizio di autorevole
dottrina, come il legislatore del 1942 avesse wrecezione monolitica della proprieta,
basata sulla proprieta privata di tradizione rorstaca e sui relativi poteri di signoria sul
bene, tanto da non riconoscere nel rapporto tratd’gubblico ed i beni in suo
patrimonio una situazione proprietafiaViceversa, come detto, la Costituzione impiega
la nozione di proprieta anche con riferimento aiilprbblici (nozione ripresa, peraltro,
dal codice civile del 1868 e, in tal modo, giustifica I'esistenza di un ireg

derogatorio per gli steséj

[.3 La valenza riassuntiva e sintetica dell’art. 4Zost.

Nella loro apparente semplicita, le due disposizébrcui € composto il primo comma
dell’art. 42 presuppongono una grande varietatdagioni possessorie ed hanno quindi
anche una funzione riassuntiva ed esemplificat@an riferimento alla proprieta
pubblica, si pensi, ad esempio, alla “vasta gamnessktti e di situazioni proprietarie

che spaziano dal concetto di demanialita, a qudillpatrimonialita indisponibile, a

% L'osservazione & riportata, ad esempio, d#@LICE, Diritto amministrativg (a cura di) F.GScoca,
Torino, 2008, 640.

% Sj @ osservato che il legislatore del Codice riilizza il termine proprieta non solo per i bergntranti

nel demanio e nel patrimonio disponibile, ma aréei beni del patrimonio disponibile che - se pen

il fatto che, comunque, trattandosi di beni posteda pubbliche amministrazioni, devono essere
utilizzati nel perseguimento del pubblico interessmn differiscono, quanto a statuto giuridicoi lo@ni

dei privati, V.CAPUTI JAMBRENGHI, Op. et loc. ult. cit

37 Nota la “singolare e significativa esitazione” degislatore ordinario a trattare di “proprietd’nco
riferimento ai beni pubblici, ad esempio, ®APUTI JAMBRENGHI, Op. et loc. ult. cit

%8 Art. 406.

%9 E. CaseTTA, Manuale di diritto amministrativo XIl ed., Milano, 2010, 201. D’altra parte, la
qualificazione della relazione tra I'ente pubblied il bene in termini di proprieta spiega I'appageza
dei frutti del bene all’ente nonché il permaneré e nel patrimonio dell’ente stesso (seppur risgao
un diverso regime giuridico), una volta che il besgbia perduto quelle qualita che ne provocano
I'attrazione alla disciplina speciale (c.d. elaslicella proprieta pubblica).

-21 -



quello di patrimonialita disponibile”; per quantiguarda, poi, la proprieta privata, essa
spazia dalla “tradizionale concezione del domirobtario di derivazione romanistica
alla proprietd condominiale”, dalle imprese “in ol sostanziale coincidenza tra
assetto proprietario e controllo gestionale” a lguel cui tra questi due elementi vi e
massima scissiofie

All'interno, poi, della nozione generale di “progtid pubblica”, si distingue la proprieta
pubblica in senso soggettivo, che ricorre quanadente pubblico ed il bene si instaura
una relazione proprietaria analoga a quella ctexaotrerebbe tra il bene medesimo ed
un soggetto privato, dalla proprieta pubblica insgeoggettivo, situazione in cui “é la
stessa proprieta a rivestire un carattere pubbtiois che viene tradizionalmente fatta
coincidere con il demarfhd In effetti, una parte della dottrina ritiene chache
all'interno della categoria “proprieta pubblica’aspossibile individuare dellspecies
distinte in relazione ai regimi giuridici (comewadra, anche molto diversi tra loro) che

caratterizzano i vari beni pubb/féi

[.4 L’art. 42 come fondamento del diverso statuto igridico dei beni pubblici
rispetto ai beni privati. La proprieta pubblica come funzione.

Al di la delle diverse ipotesi ricostruttive, certo che Il'art. 42, comma 1, Cost.
costituisce il fondamento della differenza, anctitaale, tra lo statuto giuridico dei beni
privati e dei beni pubblici.

La differenza nella disciplina dipende dalla diwefgnzione che assolve il bene rispetto
al soggetto privato ed al soggetto pubblico. Infatientre il primo, nel legittimo
esercizio legittimo delle facolta in cui si declih@roprio diritto, puo godere dell utilita
del bene e disporne liberamente, “in modo piencegdusivo”, incontrando il solo
vincolo del necessario rispetto dei limiti e degblighi stabiliti dall’ordinamento (art.

832 c.c.), cosi non € per la pubblica amministrazida quale deve servirsi dei beni di

40'S.PUGLIATTI, La proprieta nel nuovo dirittoMilano, 1954 (ristampa 1964), 125, cit. Gammentario
breve alla Costituzionda cura di) VCRISAFULLI —V. PALADIN,, cit., 297.

1 G.U. REscIGNQ Corso di diritto pubblico Bologna, 2007, 678.

42 B.G. MATTARELLA, Op. cit, 183 s. Cid porta I'’Autore a concludere che “neist un regime giuridico
della proprieta pubblica, unitario e del tutto geparispetto al regime giuridico della proprietivpta. Si
deve constatare, cioe, I'esistenza di una pluraitaeni e di statuti giuridici, tra i quali vi sortratti
comuni e tratti distintivi”.
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cui sia eventualmente titolare solo per il persegunto dei fini istituzionali determinati
dalla legge, “secondo il principio della funziozakazione dell’attivita amministrativa e
del vincolo strumentale delle risorse ad essa css@fé | beni pubblici, infatti,
rientrano, con le risorse umane, nei “mezzi’ delbme amministrativa, gli strumenti di
cui le amministrazioni si servono per la realiznag delle funzioni pubbliche loro
affidate dall'ordinamento. E il caso sin d'ora diidenziare che I'utilizzo dei beni
pubblici per finalita estranee a quelle dalla leggHidate all’Amministrazione
proprietaria costituisce un comportamento illegitii che puo comportare un danno
erariale risarcibile. Allo stesso modo, e fonteediponsabilita erariale per il funzionario
alla cui custodia siano affidati determinati béinileperimento degli stessi per incdfia

Il netto prevalere, in capo al proprietario, develo rispetto ai poteri di godimento e di
disposizione ha condotto una parte della dottrinfiidare I'idea che proprieta pubblica
e privata costituiscano duspeciesdell’'unico genus“proprieta”, fino a parlare, per la
proprieta pubblica, di “proprieta dovefé” Tale, infatti, sarebbe il grado di specialita
della proprieta pubblica rispetto a quella variateetisciplinata dal diritto civile, da
svuotarne radicalmente il contenuto di diritto.

Con riferimento alla proprieta pubblica (in partar@, nel caso, ai beni demaniali) si &
parlato, altresi, di “proprieta funzione” per ingiie la necessaria strumentalita del bene
ad una funzione dell’ente pubblico proprietarioarflo a questa impostazione, ne
conseguirebbe che, una volta esaurita 0 cessata fugizione, muterebbe Istatus

giuridico del ben&. In questo modo si garantisce la necessaria @tastilla disciplina

43 A. PoLICE, Op. et loc. citCfr. anche SPUGLIATTI, La proprieta e le proprietacit.

4 Sul punto si veda, ad esempio, C. Conti Calal$ea, giurisdiz., 30 gennaio 2007, n. 59, in Foronam
TAR, 2007, 2, 792 (s.m.).

45V, CAPUTI JAMBRENGHI, Op. et loc. ult. cit L’Autore rileva che il punto in cui la propriegubblica e
privata piu si avvicinano (senza, tuttavia, veninai a coincidere) € nel momento della difesa della
situazione soggettiva contro I'aggressione deiitenzche I'ente pubblico ha la facolta — meglioclam
qui, il dovere — delBxludendi alios ed anche I'ente pubblico pud rivolgersi, al pdel privato, al
giudice. Tuttavia, a differenza del privato, perituicorso al giudice € il solo strumento di difg I'ente
pubblico pud, come si vedra, esercitare i potefdlizia demaniale. Anche tale circostanza depdeed
favore della ricostruzione dogmatica della progripubblica come dovere, che & l'unica situazione
soggettiva autodifendibile.

46 E.GuicciarDI, Il demaniq Padova, 1934 (rist. 1990). Di proprieta-funziomeraltro, si & parlato anche
con riferimento alla proprieta privata, in part@olmodo alla proprieta fondiaria, la quale, perglun
tempo, ha costituito il bene dotato per eccelledizéunzione produttiva, SPUGLIATTI, Op. cit, 176.
Ponendo attenzione ai limiti imposti alle facoltél grroprietario, si € sostenuto in dottrina chehanc
I'esercizio del diritto di proprieta costituirebbanalogamente all'iniziativa economica privata, non
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dei beni pubblici (é chiaro che I'aspetto riguami@ostanza i beni piu importanti, cioé i
beni immobili): I'idea € che la disciplina giuridicdel bene (possibilita di utilizzo
collettivo, dovere di manutenzione, financo podiébi— per I'Amministrazione
proprietaria — di dismetterlo) dipenda non dal dasiratto dell’essere il bene di
proprieta pubblica, ma dalla concreta funzione ghel bene € in grado di assolvere
nell'interesse della collettivita, di tal che lasdiplina giuridica puo variare al variare del

servizio che il bene é idoneo a rendere.

I. 5 La funzione sociale della proprieta pubblica

Tornando, in conclusione, alla dimensione costitnaie della proprieta pubblica, si
osserva che se la Carta ha voluto, per la proppetéata, affermarne con forza la
funzione social€ (tanto che alcuni autori sostenuto che solo ira ebdiritto di

proprietd trovi meritevolezza di tutela nell'ordmentd®), la medesima funzione

un’attivita libera ma discrezionale, alla streguarmh pubblica funzione, GAORTATI, Istituzioni di diritto
pubblicq 1976, 114.

"1l concetto di “funzione sociale”, peraltro, norsgto elaboratex novodai Padri Costituenti. Anche la
dottrina del periodo fascista proclamava il valsoeiale della proprieta, collocato, pero, in urzoonte

di efficientismo produttivistivo (cfr. le dichiarami VIl e IX della Carta del lavoro del 1927 eurti 10,

11, 13 e 15 del Manifesto di Verona del 1943). lostuzione, invece, muove dal presupposto chaii be
economici sono strumenti per la liberazione dekaspna dal bisogno e, attraverso cid, per la sua
elevazione morale. L'idea che la proprieta abbia funzione sociale si afferma quando nasce la
consapevolezza che ogni individuo esercita, nellapgia comunita, un ruolo specifico; cosi, in
particolare, chi possiede la ricchezza ha il dowdreaumentare il benessere generale. Il diritto di
proprieta, dunque, incorpora in sé la funzioneaecothe deriva dal detenere la ricchezza. E’ ilspan

di L. DEGuUIT, Les transformation générales du droit privé depei€ode Napoleagnl920, 158, cit. da F.
MACARIO, Op. cit, 869. La prima fonte positiva in cui vennero ditipprincipi sulla “funzione” della
proprieta privata fu la Costituzione di Weimar d®i19 (artt. 151 — 154): da li in poi essa non flu pi
considerata alla stregua di un valore assolutog(ianto coincidente con la liberta individuale e la
personalita umana), “ma verra giustificata soltan& limiti e nelle forme non contrastanti con gli
interessi generali della societa”, cosiGIAMPIERETTI, Op. cit, 432.

“8 E stato, ad esempio, sostenuto che la Costituzionesi limita ad imporre (per cosi dire, dall'est®

la funzione sociale alla proprieta privata, ma sdbm “al possesso di tale funzione lo stesso
riconoscimento e la stessa garanzia della propyip& cui “una proprieta priva di funzione socialen
merita in alcun modo il riconoscimento costituzi@ae non possono esserle assicurate le garanzie
generalmente riconosciute dalla legge”,IMcCIANI, Op. cit, 179. Autorevole dottrina, tuttavia, evidenzia
come la funzione sociale della proprieta privataisi limite che opera in duplice direzione: da aio |
consente (ed impone) di limitare le facolta spéittah proprietario laddove il loro esercizio enini
contrasto con altre situazioni giuridiche soggettil rilievo costituzionale; dall’altro, tuttaviegstringe la
discrezionalita del legislatore, che non potreblmmmrimere la proprieta privata laddove tale
compressione non risponda, a sua volta, ad un'apabde funzione sociale, LPALDIN, Diritto
costituzionalecit., 691. Sulla funzione sociale della progxiatlla Costituzione e sulle sue conseguenze,
a cascata, in diversi ambiti dell'ordinamento (lmoai, contratti agrari, urbanistica e tutela daépaggio,
servitu), F.MACARIO, commento all’art. 42, iCommentario alla Costituzionga cura di) RBIFULCO e
altri, vol. I, Milano, 2006, 869 ss.
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sociale va senz’altro (e forse a maggior ragiottgpaita anche alla proprieta pubblica,
che deve costituire - in base, naturalmente, alaxeta attitudine dei diversi beni -
anche mezzo per la soddisfazione immediata e aidetbisogni collettivi e veicolo per
superare gli “ostacoli di ordine economico e s@&i@he si frappongono alla piena ed
effettiva realizzazione della persona.

In questo senso si e affermato che la funzione aloctostituisce il comune
denominatore dei diversi modelli proprietari nonahériterio in base al quale |l
legislatore deve conformare il contenuto del difftt

Detto altrimenti, mentre per la proprieta privadgunzione sociale si pone come limite
alle facolta del titolare del diritto, invece inlaeione alla proprieta pubblica ne
costituisce I'essenza, la ragione per cui é ricoma dall’ordinamento.

Va dato atto che tale tesi non € unanimemente eadiSi ricorda, ad esempio,
I'intervento allassemblea costituente dell’'onorlevDominedo, secondo cui la funzione
sociale poteva riferirsi solo alla proprieta pravasorgendo solo per essa “il particolare
problema di contemperare individualita e sociaffta”

E nella realta, pero, che anche i beni pubbliciospassibili di diverse modalita di
impiego, non tutte idonee a soddisfare le esigeniettive nella stessa misura. Basti
pensare alla scelta se destinare un determina® ibenobile all’'uso generale da parte
della collettivita oppure all'uso particolare di ymivato concessionario; oppure se
mantenere alcuni beni in proprieta pubblica (tememidesente, pero, che la loro
conservazione costituisce un costo e, dunque,lassisiorse), oppure alienarli a privati,
utilizzandone il ricavato per finanziare un semipubblico o altra attivita di pubblico

interesse.

49 M. GIAMPIERETTI, Op. cit, 434, cui si rinvia anche per i richiami alla divid.
0 M. GIAMPIERETTI, Op. cit, 437, che richiamAtti Ass. cost.VIIl, 2161 s.
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CAPITOLO Il
L'IMPRESA PUBBLICA

[I.1 Lo “Stato imprenditore”, tra sempre vive esigenze sociali e limiti comunitari
Scrivere, oggi, sull'art. 43 Cost. pud sembrarer@si® di analisi storica del diritto
dell’economia. Non a caso, larga parte della dwtritiene I'art. 43 una norma superata,
obsoletd’, ormai inapplicabil?.

Credo, tuttavia, che, nell’'ambito di una ricercasCorte dei conti come Giudice delle
risorse pubbliche, non si possa trascurare qubkaécforse la forma piu rilevante di
proprieta in mano pubblica, soprattutto intesa consersa, come strumento di
riproduzione della ricchezza, e cioé I'impresanipresa, infatti, che & organizzazione
dei fattori produttivi in vista di un risultato esemico che consenta di coprire i costi
con i ricavi, € strumento di produzione di riccheezz

La Costituzione italiana, con I'art. 41, ha ricociao la liberta di iniziativa economica
privata. Nel dibattito in seno allAssemblea cagditte, su questo punto, € dunque
prevalsa la tesi liberale rispetto alle posizioocialiste piu intransigenti. Il segno
dell’accorto ed equo compromesso traspare nel cofyrmamente del quale I'iniziativa
economica “non puo svolgersi in contrasto con litatisociale o in modo da recare
danno alla sicurezza, alla liberta, alla dignitaanai’, con quel crescendo di valori —
sicurezza, libertd, dignita — cosi caro al Costiterd.

Cosi come garantisce l'iniziativa economica priydgaCarta contempla, nell’art. 43,
anche un’iniziativa economica pubblica.

In effetti I'art. 43 (assieme al terzo comma detl'al, che, disciplinando liniziativa
economica privata, riconosce anche quella pubbkcasubordina entrambe ai
“programmi e controlli opportuni” previsti dalla dge, perché siano indirizzate e

coordinate a fini sociali”), costituisce il fondame costituzionale dell’intervento

*1 parlano di obsolescenza, ad esempid®IR.G. PTRUZZELLA, Diritto costituzionale cit. 521.

°2 Rileva come si sia ormai molto ridotto, per effettel diritto comunitario, 'ambito d’applicazione
dell'art. 43, ad esempio, NGIAMPIERETTI, Op. cit, 448.

*3 Si pensi, per esempio, all'art. 30, che sancikdiiritto-dovere dei genitori di “mantenere, isteiied
educare” i figli.
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pubblico nelleconomia ed € norma cardine della idoetta “Costituzione
economica™.

Nell'attuale momento storico, l'intervento deglitigpubblici nell’economia in qualita di
operatori attivi, cioé di produttori di beni e sery é assai limitato, soprattutto per
effetto dei vincoli derivanti dal diritto comunitar

Allo stesso modo, € molto ristretta anche la pd#sip per i pubblici poteri, di
intervenire nel mercato con un ruolo passivo, ei@®stegno della domanda, ostandovi,
come si vedra, il divieto comunitario agli aiutiSkiato.

Tuttavia il lungo percorso, avviato nei primi anitiO, delle privatizzazioni e
liberalizzazioni non puo dirsi completato e v'ezarchi sostiene che esso abbia subito,
ultimamente, una battuta d’arreStdnoltre vi sono ancora diversi ambiti — si pers,
esempio, ai servizi pubblici locali — in cui glitepubblici operano come produttori di
beni e servizi, la cui domanda potrebbe esseregrainpotenzialmente, soddisfatta dal
mercato.

Al contempo, guardando alle rovine della crisi fingria mondiale, e considerando che
torna a gonfiarsi la bolla speculativa, € avvertiene improcrastinabile I'esigenza di un
intervento del pubblico in campo economico in daatii soggetto regolatore, esigenza
che risulta ardua da soddisfare, stante la diticahe regole locali (nazionali, ma
perfino europee) riescano a governare flussi ecangobali.

Nellambito di una ricerca sulle risorse pubblighesull’'organo chiamato a custodirle,

dunque, non sembra inutile prendere in considenazamche I'art. 43 Cost.

[1.2 L’art. 43 Cost. e la sua applicazione

> Ossia, nel significato che pare pit aderente atquerima parte della ricerca, “formula riassuntiedle
norme della Costituzione in senso formale sui rap@zonomici e, quindi, per quanto riguarda quella
italiana, come formula breve per far riferimentdi agtt. 41 e 43 della Costituzione, relativi afipresa,
42 e 44, relativi alla proprieta, nonché alle norspeciali, quali, ad esempio, quelle relative alla
cooperazione o al risparmio (artt. 45 e 47 dellstifizione)”, S.CASSESE La nuova costituzione
economicaBari, 2004, 3. L’Autore evidenzia, tuttavia, ljogrtunita, per un’analisi efficace e realistica,
di una nozione di Costituzione economica che texagao anche, secondo 'insegnamento di A\CEY,
della legislative public opinion(ossia l'analisi dei mutamenti dell’'opinione puish) e del diritto
(amministrativo) vivente, 4 s.

%5 A. LUCARELLI, commento all'art. 43, i€ommentario alla Costituzionéa cura di) RBIFULCO e altri,
cit., 893.
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L'art. 43 Cost. prevede che, “ai fini di utilita mgrale”, la legge possa “riservare
originariamente o trasferire, mediante espropri@zie salvo indennizzo, allo Stato, ad
enti pubblici o a comunita di lavoratori o di utertteterminate imprese o categorie di
imprese, che si riferiscono a servizi pubblici ezsai o a fonti di energia o a situazioni
di monopolio ed abbiano carattere di preminenter@sse generale”.

Tale norma attiene all'intervento pubblico autdnita nell’economia, mentre I'impresa
pubblica, per cosi dire, paritaria (cioé avviataamdizioni di parita con gli imprenditori
privati, secondo le ordinarie regole del dirittonooerciale) € nominata — e, cosi,
legittimata a livello costituzionale — dal gia ¢dart. 41.

Considerato, dunque, che il presente momento etericaratterizzato dall’arretramento
dei pubblici poteri dall'economia, si esaminerardapprima l'art. 43 Cost. e la sua
applicazione, mentre, successivamente, si cerchendividuare gli spazi di intervento
consentiti dall’ordinamento comunitario, che, com&to, mira alla creazione di un
mercato unico in cui gli Stati membri abbiano ldastunzione di regolazione delle
attivita privaté®. Si provera, dunque, a capire se & ancora passfitiare, con
riferimento al nostro, di un regime ad economiataiis

L’art. 43 Cost. disciplina il fenomeno della colieizzazione (o pubblicizzazione) delle
imprese, istituto giuridico in forza del quale detaate attivita produttive si trovano in
mano al pubblico potere che & legittimato a svéégerTale fenomeno comprende tutti
i trasferimenti, coattivi 0 non coattivi, della prieta o della gestione economica

dell'impresa a favore di un ente pubblico o di gpéettivita.

*% M.S.GIANNINI, Diritto pubblico dell’'economiaBologna, 1995, 129.

" Nel quale “i pur corposi interventi pubblici norarimo mai potuto estromettere la presenza degli
operatori privati. Non a caso, il terzo comma dsliesso art. 41 ragiona espressamente — sul medesim
piano — di ‘attivita economica pubblica e privatdie la legge pud indirizzare e coordinare ‘a fini
sociali”, L. PALADIN, Diritto costituzionale cit., 684. Con efficace sintesi, si affermato de#la nostra
Costituzione, dagli artt. 41 e 43 deriva che “I'ggere economico privato non debba esser assorbito
dall'operatore pubblico, ma insieme che l'operatpigbblico debba esservi la dove lo richiede un
preminente interesse generale”. Infatti, “non vina garanzia del primo ed un limite per il second@
invece una duplice garanzia, di ambedue gli opgragd il legislatore positivo € obbligato a tereern
conto”.

8 M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economiacit., 133, secondo il quale “E’ collettivizzaz®manto

la vicenda del passaggio in mano pubblica, qudntmdo di essere in mano pubblica”, e in propofito
I'esempio delle miniere, per le quali, con il tenmi“statizzazione” indica “sia I'appropriazione fliba

dei beni minerari, sia I'essere i beni minerargovariamente pubblici”.
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La ratio della previsione riposa nell’esigenza di evitane,dn particolari situazioni, il
controllo monopolistico privato di determinati gtteconomici possa danneggiare la
collettivita o che l'esercizio dell’attivita d'impsa secondo le regole di mercato possa
condurre, di fatto, ad una carente tutela di irsirdi ordine general®

All'interno del genus*“collettivizzazioni” la dottrina distingue le celitivizzazioni in
senso proprio, ove l'impresa € riservata ad un pateblico territoriale, esponenziale
della collettivita di riferiment®; le nazionalizzazioni, se riservatario & un entehtico
centrale diverso dallo Stato; infine le socializeaz quando beneficiaria della riserva e
una collettivita organizzata

Al di la delle dispute terminologiche, l'art. 43 nsente al legislatore di istituire una
riserva originaria (che implica il divieto, per duague soggetto pubblico o privato
diverso dal riservatario, di intraprendere attivildprenditoriali in quel determinato
settore) oppure di trasferire alla mano pubblicadiante espropriazione indennizzata,

imprese gia operafifi

%9 P. CARETTI, U. DE SEERVO, Istituzioni di diritto pubblico VI ed., Torino, 2002, 467. Sul punto si &
pronunciata anche la Corte Costituzionale, cheitaemnuto la funzione dell’art. 43 nell'esigenza di
evitare I"eventualita che il privato, con il pedella propria impresa — e naturalmente si tratiangrese
della massima dimensione — possa direttamentefergamente influire su interi settori economicinco
le conseguenze di ordine politico e sociale chaeainbfluenza sono connesse”, Corte Cost., 6 UG5,

n. 58, inGiur Cost, 1965, 727.

® |n base alle dimensioni del predetto ente, si bafen statizzazioni, le regionalizzazioni e le
municipalizzazioni.

1 M.S. GIANNINI, Op. ult. cit, 134; L. PALADIN, Diritto costituzionale cit., 687. Invalsa & anche la
distinzione tra collettivizzazioni totali e pardjah seconda che il trasferimento alla proprietahbica
riguardi tutte le imprese che operano in un deteaioi settore o solo alcune, determinandosi cosi una
situazione di compresenza imprenditoriale pubbfidggata. Quest'ultima distinzione non & tuttavia
unanimemente condivisa in dottrina, ritenendosaldani che le collettivizzazioni cosiddette pariz{ahe
determinano una presenza anche pubblica nella pimth) debbano chiamarsi piu correttamente
assunzioni singolari (si fa 'esempio della coglitune di una banca pubblica per il credito comnadecin
concorrenza con banche private oppure della sop@tazioni in mano pubblica che, di fatto, occuipi
intero settore produttivo), M.$5IANNINI, Op. et loc. ult. citL’illustre autore, nell'operare una rigorosa
distinzione tra le reali collettivizzazioni e legtire che solo impropriamente sono ad esse assiliilab
ravvisa ildiscrimennella riserva originaria, “che si esprime comenis. d'impresa, e che sta in parallelo
con la riserva dei beni (...)", in forza della quadelo ad un determinato soggetto (pubblico) &
riconosciuta “la titolarita del diritto d'impresa iordine ad un determinato oggetto”, 135. La riaerv
d'impresa ¢ in linea di principio disposta dallgde, tuttavia nel caso delle municipalizzazioniiare
mediante provvedimento amministrativo, sia puraséalla legge, 136.

®2 A. PREDIER], CollettivizzaziongEnc. dir, Milano, 1960, 420.
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L’art. 43 si pone in relazione con gli art. 41 e 48sia “con lo ‘statuto’ costituzionale
dellimpresa da un lato e con quello della progridall'altro™. Rispetto all’art. 41,
I'art. 43 costituisce I'eccezione; di regola, itfafintervento pubblico nell’economia si
svolge su un piano di parita e di concorrenza domgrenditori privati, e, in tal caso,
incontra gli stessi limiti cui & soggetta I'inizie privatd”. L'intervento autoritativo ha,
invece, carattere eccezionBled & corredato da limiti e garanzie.

Si puo innanzitutto osservare che la disposizioogmativa € “contenuta” — anche
testualmente — nell'interesse pubblico. Si apréatin enunciando il fine per cui e
consentita la collettivizzazione, cioé I“utilitiegerale®® si chiude, precisando che le
sole imprese nei cui confronti cio & possibile saulle “di preminente interesse
generale”.

In presenza dei presupposti costituzionalmente igtreysui quali vediinfra), la
collettivizzazione non &, ovviamente, doverosa,seraplicemente consentita (“a fini di
utilitd generale la legge pud ..%%)

La Costituzione pone, dunque, una riserva di legpe, la prevalente dottrina ritiene
assolut® e rinforzata: assoluta perché esclude si posseegeve all'individuazione

delle categorie di imprese o singole imprese dsfdraie con un atto regolamentare o

%3 F.GALGANO, commento all'art. 43 Cost., Bommentario della Cost(a cura di) GBRANCA, Bologna-
Roma, 1989, 193. Come ai sensi dell'art. 42, conimaost. la proprieta & “pubblica o privata”,
similmente, ai sensi del 43, comma 3, I'attivit@eemica € “pubblica o privata”.

6 Cioe il rispetto dei “programmi e controlli opponi” che ne garantiscano lindirizzo ed il
coordinamento a fini sociali.

% F. GALGANO, Op. et loc. ult. CitSi & osservato, infatti, che I'art. 43 garantiac@rivati “che lo Stato
non procedera ad una forzosa modificazione del maidproduzione: non si varra, se non in casi
eccezionali, della potesta di imperio per sottrdore le attivita economiche ed avocarle alla gasti
pubblica o sociale”. Il carattere eccezionale deltavisione & stato inteso anche in altro modcg si
evidenziato che in forza del principio per cuitidta economica € libera, lo Stato non pud impaie
cittadini di intraprendere una determinata attivitbaltro canto pud ridurre la loro liberta di steel
riservando a sé medesimo alcune attivital. AVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico Torino, 1979, 488,
cit. da G.SALERNO, commento all'art. 43, inCommentario breve alla Costituzignéa cura di) V.
CRISAFULLLI, L. PALADIN, Padova, 1990, 304.

%I fine di utilita pubblica costituisce il “motivalell'atto”, il quale deve essere rivolto al pensiegento
del bene collettivo, da intendersi non solo in sezoNomico - cioé come accessibilita a tutti deiiked
ai servizi, ritenuti essenziali - prodotti dallegrese oggetto di collettivizzazione, ma ancheatecin
relazione, ciog, agli interessi costituzionalmeptetetti alla salute, alla tutela dell’lambiente,laloro,
all'informazione, alla cultura Corte Cost., 13 liegl960, n. 59; 10 luglio 1974, n. 225; RIAMPIERETTI,
Op. cit, 452 e la dottrina ivi richiamata.

7 G. AMATO, A. BARBERA, Manuale di diritto pubblicolll. L’azione dei pubblici poteriBologna, 1997,
129.

% Ad esempio, G. MATO, A. BARBERA, Op. cit, 131.
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amministrativé®; rinforzatd® perché la Carta stessa predetermina in modo sgo®
condizioni in presenza delle quali & consentiteolettivizzazioné”.

Gia si & detto che I'art. 43 contempla due ipotisiinte: la riserva originarfa di una
determinata attivita economica alla mano pubblijgpuoe il trasferimento indennizzato
di imprese (o loro categorie) gia esistéhti

| due strumenti - riserva originaria di un’interxrea di attivita e trasferimento di singole
imprese — possono essere combinati tra loro: peesiala collettivizzazione di alcune
imprese senza contemporanea creazione della risepjaure la collettivizzazione

previa costituzione della risefi’a

%9 A. PREDIERI, Op. cit, 426. La Corte Costituzionale, tuttavia, ha ritencompatibile con l'art. 43 una
legge che attribuiva ai Comuni la potesta di ig&tuuna riserva d'attivita con provvedimento
amministrativo. Ci si riferisce alla sentenza Coftest., 23 marzo 1960, n. 11, in materia di ceintral
comunali del latte, inGiust. civ, 1960, lll, 52, con nota di APREDIER|, Collettivizzazione,
Municipalizzazione e sindacato della Corte Costanale in Giur. cost, 1960, 91, con nota di EHELI.

O A. PizzoruUssQ Lezioni di diritto costituzionale1978, 183, 175.

" Tale circostanza ha portato la dottrina a riter@re nella Carta fondamentale la liberta di inizit
economica sia piu tutelata della proprieta: mentfatti, I'art. 42 delega la legge ad individuareasi in
cui & consentita I'espropriazione, invece nell'd3. le ipotesi di collettivizzazione sono tassatieate

elencate, sia pur per categorie piuttosto ampieP@EDIERI, Op. cit, 424). Inoltre I'espropriazione &
disposta con provvedimento amministrativo, la ¢tiltzzazione solo con legge (BALGANO, Op. cit,
194). A seconda che si tratti di una riserva originarided trasferimento coattivo di una o piu attivita
esistenti, la legge avra carattere generale oppaiticolare (in quest'ultimo caso si trattera, dumqdi
una legge-provvedimento).

2 | a riserva originaria comporta un divieto per ivpti di intraprendere una determinata attivitagsi
posto il problema se essa debba per forza riguanddattivita assolutamente nuova, cioe un seftoogii
non esiste alcuna impresa, oppure si possa rifarighe ad tessuto imprenditoriale ormai sviluppato.
Tende a prevalere quest’ultima interpretazionetafb ®sservato, in particolare, che lipotesi disattore
“vergine” sarebbe remota, dal momento che, storgcae sono i privati ad intraprendere nuove adtivit
produttive: con tale espressione, dunque, il Qamstite avrebbe voluto affermare il principio per, cui
laddove il legislatore avesse voluto procedere aliettivizzazione di un determinato settore divag,
avrebbe dovuto innanzitutto istituire una riservégioaria d'impresa, e successivamente trasferire a
potere pubblico mediante espropriazione le imppraate eventualmente esistenti, MGANNINI, Op.

ult. cit.,, 138; F.GALGANO, Op. cit, 194 s. Secondo la tesi opposta, invece, I'aveetiiginariamente”
avrebbe comportato che si potevano riservare solattivita economiche “nuove”, non quelle gia a
presenza privata, \SPAGNUOLO VIGORITA, L’iniziativa economica privata nel diritto pubblicdNapoli,
1959, 324.

3 La seconda forma di collettivizzazione previsti'ata. 43 consiste, in pratica, nell’'espropriazéooon
indennizzo di singole imprese o categorie di impresion suscita particolari questioni interpretativ

" A. PREDIER, Op. cit, 420 s. Sul punto, peraltro, la dottrina non énime, considerando altri
l'istituzione della riserva come necessaria preme$ogni espropriazione di imprese o categoriesse.

In questo senso, BALGANO, Op. cit, 195 s., che rinvia a A.IMAJO, Trattato di diritto commercialgl,
351 ss. Nell'lambito di questo orientamento si ma&ctuttavia, che listituzione di una riserva oragia
non accompagnata dall'espropriazione €& possibilesettori economici nuovi, non ancora praticati da
nessuna impresa.
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Con formulazione analoga a quella dell’art. 42zdecomma, anche l'art. 43 prevede
I'obbligo dell'indennizzo. La dottrina ha evidenwacome tale obbligo scaturisca solo
dal trasferimento coattivo di singole imprese opgiudi esse, e non dalla mera
istituzione della riserva

Proseguendo nella lettura della norma, la riservih tbasferimento possono essere
disposti, con elencazione che si ritiene tass&ieafavore dello Stato (statizzazioni), di
altri enti pubblici (nazionalizzazioni) o di “comit&a di lavoratori o di utenti”
(socializzazioni)'.

L'art. 43 Cost., nell'istituire costituire il poter d'intervento pubblico autoritativo
nell’economia, al contempo circoscrive le attiv@dllettivizzabili: devono attenere a
“servizi pubblici essenziali”, “fonti di energia” 6situazioni di monopolio”, dotati
necessariamente di “carattere di preminente irdergenerale”. Merita adesione la tesi

secondo cui il “preminente interesse generale” ¢etio valutativo, affidato alla

S A. PREDIER|, Op. cit, 427. Se @ vero, infatti, che “la sopravvenutarxia puo ledere i diritti soggettivi e
gli interessi dei privati, come nel caso di istitre di un monopolio di diritto che vieti la contiszione

di attivita economiche gia esercitate”, tuttavieede da escludere che “nel nostro ordinamentodgn)
lesione di interessi economici del privato in forda sopravvenuti limiti alla proprieta od attivita
economica possa essere considerata come espropgaed indennizzata”. Il fatto che lo strumento
previsto dall’art. 43 sia stato poco utilizzato nas permesso alla prassi di approfondire questa;tem
tuttavia sembra si possa dissentire dalla tesiassepposta, in quanto, al di fuori dalla, come dettwo
probabile ipotesi di riserva pubblica di nuovo eettancora libero da imprese private, gia l'isitoe
della riserva impedisce al privato di proseguireplapria attivita e si traduce quindi, di fatto, in
un’espropriazione. Anche in tal caso, dunque, aneadi chi scrive, sarebbe dovuto l'indennizzo
Condivide tale conclusione, BERTOLINO, commento all’art. 43 Cost., iBomm. Calamandrei-Levi
Firenze, 1950, 435.

" Si & osservato, infatti, che mentre I'art. 42, owmar3, Cost., in tema di espropriazione della peggri
privata non pone limiti di carattere soggettivor@tazione ai soggetti beneficiari, invece I'art. @8st.
prevede che la riserva d'attivita o il trasferimepiossa avvenire solo in capo a determinati sag@ett
CATTANEO, voce Comunita di lavoratori e utentEnc. Dir, 347, cit. da MGIAMPIERETTI, commento
all'art. 43 Cost. inCommentario breve alla Costituzign@ cura di) SBARTOLE e R.BIN, cit., 449. Il
carattere tassativo dell’elencazione dei soggeétneficiari € stata affermata anche dalla Corte
Costituzionale con sentenza 3 giugno 1970, n.éf&nbile sul CED Cassazione, 1970.

" Nell'ordinamento positivo si sono verificate stafizioni e nazionalizzazioni ma nessuna
socializzazione: tale circostanza ha reso, di fattperato il dibattito sulla precisa natura d&emunita

di lavoratori o di utenti”, sulla necessita (0 medel possesso, in capo ad esse, della persogaiiidica
privata. Il dibattito & ricostruito da GSALERNO, Op. cit, 306, sulla loro identificabilita con le
cooperative di produzione e lavoro (comunita dotatori) o di consumo, di credito, edilizie (conmtandi
utenti). F. GALGANO, Op. cit 201 ricorda il collegamento, gia individuato da RbTOSCHNIG | servizi
pubblici, Padova, 1964, tra I'art. 43 Cost. e I'art. 3, coar2, Cost.: “il principio &, per I'art. 3, 2° coram
quello della partecipazione dei lavoratori alla awigzazione e, in particolare, alla ‘organizzazione
economica’ del paese; di questa partecipaziongicdo in esame indica due modalita: della
partecipazione dei lavoratori in quanto tali, dglfatecipazione dei lavoratori in quanto utenti”.
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mediazione politicd} rappresenta un presupposto ulteriore che devehami@mente
ricorrere per potersi procedere alla collettivizaae delle imprese appartenenti alle tre
predette categorie e non gnartum genus.

Delle tre suddette categorie, quella piu importgprché piu estesa) e problematica
nella definizione & senza dubbio la prima: i “seingubblici essenzialf’. Le “fonti di
energia” sono quelle che sono tali secondo le ffcationi industrialistiche” e
comprendono tutte le risorse naturali utilizz&bilper produrre energia: “petrolio e
carbon fossile, gas ed energia elettrica, energ@eare ed energia solare son tutte
attivita collettivizzabili, per la produzione, I'iportazione e la distribuzion®

Nel nostro ordinamento l'unica ipotesi di colleitxazione, con istituzione legale di
riserva di attivita in capo allo Stato e contestuaspropriazione di tutte le imprese
private, si € verificata proprio nel settore engogequando, nel 1962, e stato istituito

I'Ente nazionale per I'energia elettrica (ENEL).

8 M.S.GIANNINI, Diritto pubblico dell’'economiacit., 140.

"9 M.S.GIANNINI, Op. ult. cit, 139 s.; FGALGANO, Op. cit, 194. Cfr., altresi, APREDIERI, Op. cit, 422 s.

e la dottrina citata nelle note 143-147. Coloro shetengono la tesi deqiartum genusevidenziano
che, a voler diversamente ritenere, il “premineimteresse generale” con cui la norma si chiude
costituirebbe mera ripetizione dei “fini di utiligenerale” con cui la norma di apre (in questo GeWs
SPAGUOLO VIGORITA, Op. cit, 303). Da tale impostazione consegue che l'indicez delle tre specie di
imprese non sarebbe tassativa ma esemplificativBs@osITq La liberta di manifestazione del pensiero
nell’ordinamento italiang Milano, 1959, 27. Ad avviso dello scrivente, &ft, a favore della tesi della
tassativita milita sia la lettera della norma (articolare I'uso della congiunzione “e” dopo I'etazione
delle tre specie di imprese — che sono tra lorgidiige, invece, da una “0” - e prima del requisitd
preminente interesse generale) che laratia (perlomeno anche) di garanzia nei confronti deftimtiva
economica privata. Letta nel suo insieme, dunquapkma attribuisce al legislatore il potere disate a
sé, nell'ambito delle imprese che operano in alaatiori ritenuti particolarmente sensibili dal puuli
vista sociale (I'energia, i servizi pubblici) o congue delicati per la mancanza di concorrenza, non
qualunque impresa, ma solo quelle che rivestonintaresse generale preminente (cioé superiore per
importanza), e, comunque, solo in vista del pelsegnto dell'interesse pubblico. La Corte
Costituzionale, chiamata pronunciarsi sulla legitth della I. 16 giugno 1938, n. 851 (che attrilauai
Comuni o Consorzi di Comuni la facolta di istituzentrali con esclusiva per la vendita del latte)ja
sentenza 23 marzo 1960, n. 11, cit., ha ritenuéol’'dppartenenza dell'impresa ad una delle categdiri
cui all'art. 43 sia presupposto per I'esercizio petere di collettivizzazione e che il preminenteiesse
generale sia ulteriore, necessaria, condizione gribblicizzazione: “questa norma (art. 43 Coslr,)n
consente alla legge, tra l'altro, la possibilitatifibuire ad enti pubblici per ragioni di utiligenerale la
facolta di concedere, in esclusiva, determinategrate di imprese, e, tra le altre, quelle relativ&ervizi
pubblici essenziali che abbiano carattere di prentminteresse generale”.

8 Quanto, infatti, alle fonti di energia ed alleusitioni di monopolio, la norma costituzionale adape
rispettivamente una nozione di uso comune ed @tttdal linguaggio dell’economia, che non pongono
questioni interpretative di rilievo.

81 «Sja direttamente (c.d. ‘fonti primarie’: es. idarburi, acqua, sole, vento, biomasse, caloresteere
combustibili nucleari) che in seguito a processirdsformazione (c.d. ‘fonti secondarie’: es. prbido
petroliferi derivati, rifiuti)”, M. GIAMPIERETTI, commento all’'art. 43 Cost., cit., 451.

82 M.S.GIANNINI, Diritto pubblico dell’'economiacit., 141.
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Con lal. 27 giugno 1962, n. 1643, infatti, &€ stditposta I'espropriazione delle imprese
produttrici di energia elettrié3 a favore dellENEL e la riserva in capo ad essa
dell’attivita di produzione, importazione, espoitae, trasporto e distribuzione
dell'energia elettrica su tutto il territorio naniae™.

Gli anni '60 e '70 vedono, assieme al rapido e k@go sviluppo economico (il
“miracolo italiano”) un intervento dello Stato nefonomia sempre piu corposo, con la
Costituzione di molti enti pubblici economici eidiprese pubbliche.

Tuttavia, I'assetto cosi raggiunto non e rimastorgo stabile: il principio comunitario
di tutela della concorrenza, infatti, ha impostowasto movimento di privatizzazioni,
che hanno assunto forma particolare nei cosidslettiizi “a rete”, tra cui la produzione
e distribuzione dell’energia elettrica. Anche pessa& dunque, €& stato necessario
procedere alla separazione societaria tra il stgggestore della rete (Terna Rete
Elettrica Nazionale S.p.A.), che opera in regimendinopolio naturale, ed il soggetto
erogatore del servizio (Enel S.p.A.), che operaegime di (tendenziale) concorrenza
con le altre imprese del mercato.

Si é avuta, invece, listituzione di una riservaze collettivizzazione, con l'istituzione,
nel 1953° dell’Eni (Ente nazionale Idrocarburi), al quatine state riservate le attivita
di ricerca e coltivazione dei giacimenti di idrdmar nella pianura padana.

Altro esempio di riserva originaria € dato dal RP... 1975, n. 156, in forza del quale i
servizi postali, telegrafici e di telecomunicaziggia monopolio pubblico in epoca pre-
costituzionalé®) potevano essere esercitati solo dal’lamminisbrezistatale o mediante

concessione.

8 Escluse le municipalizzate e quelle gestite ddi “epoperativi a carattere mutualistico” (art. 521
giugno 1964, n. 452): in tal caso, infatti, le miitdssolidaristiche di gestione dell'impresa sorni@ di per

sé idonee a soddisfare le finalita sociali enueaitil'art. 43, FGALGANO, Op. cit, 200.

8 La finalita della collettivizzazione emerge esparaente dall'art. 3: “ai fini di utilith generalerte
nazionale provvedera alla utilizzazione coordinath al potenziamento degli impianti allo scopo di
assicurare con minimi costi di gestione una didpititéi di energia elettrica adeguata per quantipéezzo
alle esigenze di un equilibrato sviluppo econondiebpaese”.

% Con il D.P.R. 29 marzo 1973, n. 156. Scopo déltigione dell’Eni fu quello di attuare iniziativai
interesse nazionale nel settore degli idrocarbweievapori naturali. L’Ente venne strutturato couma
holding articolata in varie societa di controllo, cui diglevano le societa operative. A differenza di
quanto avvenne con [istituzione dell’Enel, la ris® non determind I'espropriazione delle imprese
private, rimanendo limitata alla fonte di energ@nseguentemente la distribuzione del gas naturale
rimaneva regolata dalla normativa in materia dvigepubblico locali.

8 || servizio postale fu collettivizzato in epocapoteonica, per un duplice ordine di ragioni: innpoi
luogo perché si riteneva (stranamente) che la gestpubblica fosse in grado di garantire meglio il
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Tornando all'esame dell’'art. 43 Cost., l'ultima ldelpotesi in cui la Costituzione
consente l'intervento pubblico coattivo nell’ecoriang costituita dalle situazioni di
monopolid”. In questo caso la Carta ha preso in consideraziattivita di impresa non
per il suo oggetto sociale (come per le fonti dérgra ed i servizi pubblici essenziali)
ma per l'assetto del mercato, le cui condiziomain concorrenza siano potenzialmente
idonee a pregiudicare le esigenze sociali. Devajtinpur sempre trattarsi di attivita

“di preminente interesse generale”.

[1.3 | servizi pubblici di interesse generale
Il settore senza dubbio piu rilevante € comungamecsi accennava, quello dei servizi
pubblici essenziali, anche in considerazione dib fehe ancor oggi alcuni importanti

servizi, nazionali e locali, sono gestiti in for@aministrativa.

segreto epistolare; secondariamente perché eratigaVesigenza di uniformita nel servizio tradita ed

i centri minori ('imprenditore privato avrebbe s@rato questi ultimi in quanto meno redditizi),S\.
GIANNINI, Diritto pubblico dell’economiacit., 152.

87 Cid considerato, si ritiene che il termine “monbgb vada inteso in senso estensivo, si da
ricomprendere nell’lambito applicativo della norm@nrsolo il monopolio in senso stretto (che si vesif
quando sul mercato € presente una sola impresaedige un prodotto di cui non esistono stretti fatst
J.B.TAYLOR, Economia ed. italiana a cura di AUVERO, Bologna, 2002, 294; N.®IANKIW, Principi di
economia lll ed. italiana a cura di RCANTON, Bologna, 2004, 223; R.HERANK, BEN. S. BERNANKE,
Principi di economia Il ed. italiana, Milano, 2004, 66,-ma anche l'oligopolio(questo & del resto
I'orientamento della Corte Costituzionale, Cortes€020 novembre 2002, n. 466,@&iorn. Dir. Amm,
2003, 1, 58; 7 dicembre 1994, n. 420; 14 luglio8,98 826) e, secondo alcuni, la posizione dom@ant
(M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economiacit., 141;contra, M. GIAMPIERETTI, commento all’art.
43, cit., 451).
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Il tema della gestione dei servizi pubbifcied in particolare di quelli tra essi che
possano dirsi essenziali) attiene, almeno in palfeggetto di questa ricerca. In effetti,
erogare servizi pubblici in modo diretto (cioé peezzo di una struttura pubblica) o
indiretto (retribuendo con denaro pubblico il sdtmeprivato erogatore) comporta
I'utilizzo di risorse pubbliche derivanti dalla éaslita generale, ed e, appunto, il
controllo sull'uso delle risorse che qui interesBaula, invece, dall’indagine I'analisi
storica della nozione di servizio pubblico e defledalita operative di gestione.

Ci si limita a rilevare che nel tempo sono statdetate due distinte nozioni di servizio
pubblico - una soggettiva, I'altra oggettiva - codoro volta sottendono due diverse
concezioni della Costituzione econonffta

Secondo la nozione soggettiva, utilizzata finoirltio del XX secolo, costituisce
servizio pubblico ogni attivita esercitata dai plidbpoteri in forma non autoritativa
(cosi listruzione, le poste, i trasporti pubblicion, invece, la sicurezza pubblica, le
forze armate, la diplomazf) senza che abbia rilievo, ai fini della distinzoiil fatto
che I'attivita abbia 0 meno carattere industri&@@ che rende “pubblico” il servizio é
I'assunzione da parte di un pubblico potere.

La definizione soggettiva € entrata in crisi condgge sulla municipalizzazione dei
pubblici servizi (I. n. 29 marzo 1903, n. 103), grevedeva la facolta, per i comuni, di

collettivizzare alcuni servizi, elencati in modonnt¢assativo. | 19 servizi pubblici

8 punto di riferimento di ogni ricerca sui servizigblici &€ U.POTOTSCHNIG | servizi pubblicj Padova,
1964, il quale, in un'cttica liberale che avrebh&wessivamente ispirato I'ordinamento comunitario,
sosteneva come la riserva in favore dello Statd manopolio pubblico dei servizi essenziali sarefib
stati costituzionalmente (oggi possiamo dire “e gpitariamente”) legittimi in vista dell'utilita gemale,

a condizione che i soggetti imprenditoriali privatin si fossero rivelati in grado di gestire adégoeente

i servizi. Nell'equilibrio che si sarebbe dovutostaurare tra un intervento attivo dello Stato ed un
funzione, invece, di controllo dell'iniziativa pata, il ruolo pubblico avrebbe dovuto avere caratte
sussidiario, pag. 149. Sul tema la bibliografia Wwiamente amplissima, si consenta di richiamare
solamente GBERTI, | pubblici servizi tra funzione e privatizzazigmeJus 1999, 867 ss.; £ASSESE La
trasformazione dei servizi pubblici in Itajian Econ. Pubbl. 1996, 5 ss.; MCLARICH, Servizi pubblici e
diritto europeo della concorrenza: I'esperienzelidae tedesca a confronton Riv. trim. dir. pubbl,
2003, 91 ss.; MERuUSL, Nuova disciplina dei servizi pubblidn Rass. Parlam.2002, 87 ssip., (voce)
Servizio pubblicpin NNDI, vol. XVII, Torino, 1970, 215 ss.; GASTOR|, Pubblica amministrazione e
impresa nei servizi pubblicin Scritti per Mario Nigrg vol. Il, Milano, 1991, 345 ss.; £ATTANEO,
Servizi pubbligi in Enc. dir, vol. XXXXII, Milano, 1992, 355 ss.; GNAPOLITANO, Servizi pubblici e
rapporto d'utenzaPadova, 2001; DSORACE, Servizi pubblici e servizi (economici) di pubbligdita, in
Dir. pubbl, 1999, 371 ss.

89 A. LUCARELLI, commento all’art. 43 Cost., Bommentario alla Costituzionéa cura di) RBIFULCO e

altri, cit., 885.

% M.S.GIANNINI, Diritto pubblico dell’'economiacit., 141.
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espressamente indicati dalla legge non esaurivamovero di quelli municipalizzabili.

Si poneva, cosi, il problema di individuare talivata a prescindere della titolarita, di
elaborare una nozione di servizio pubblico oggattiv

In questa prospettiva, si e definito il servizidoplico come l'attivita di produzione di
beni e servizi indispensabili per la vita della corite.

Ma anche tale definizione non pareva soddisfaca&asgendo nella comune esperienza
che alcune attivita produttive indispensabili sdaseciate al mercato, mentre altre,
eventuali, sono pubblicfe

Conseguentemente, si € ritenuto di individuareeftento qualificante del servizio
pubblico nel fine sociale dell’attivita produttiveine che comporta, per I'imprenditore,
“una sottrazione della libera disponibilita deiifoperativi e I'imposizione di obiettivi
che vadano oltre 'ambito degli interessi individu.

In realta tutte le nozioni via via elaborate hanihpregio di cogliere un profilo del
servizio pubblico: non é tale solo quello gestita dn ente pubblico, dovendosi
considerare anche quelli affidati a privati contwsai; essenziale ai fini della qualifica
e il perseguimento di un fine sociale, che giusifiintervento pubblico nella misura in
cui sia necessario per soddisfare importanti isgreella collettivita.

E stato notato che l'art. 43 Cost. non prende insierazione i servizi pubblici in
generale, ma solo quelli essenZfalhe possano costituire oggetto di impresa ai sensi

dell'art. 2082 c.¢>, cioé solo le attivitd esercitabili in modo orgaito per finalita

1 La definizione oggettiva & tuttora condivisa ddosevole dottrina. Sono tradizionalmente definiti
servizi pubblici “i servizi che soddisfano esigeriaadamentali della collettivita, quali i traspodiilinea,

le telecomunicazioni, le radiodiffusioni circolaril recapito della corrispondenza postale, la
somministrazione di energia elettrica e di gasnadel, S.CASSESE La nuova costituzione economjca
Roma-Bari, 2004, 83.

92 per esempio, tra le prime, la produzione di gemlérientari; tra le seconde, i trasporti, MGBANNINI,
Op. ult. cit, 142.

% M.S.GIANNINI, Op. ult. cit, 142 s.

% La dottrina ha evidenziato che I'aggettivo “essaie? sottende un giudizio ampiamente valutativo e
storicizzato, che, cioe, muta al mutare delle fqrskitiche prevalenti ed in relazione all’'evolvedglla
societa e, con essa, dellordinamento, MGBWNINI, Op. ult. cit, 143; A.PREDIER|, Op. cit, 424, che
rileva come “solo condizioni storicamente mutevaeliil cui accertamento & rimesso al legislatordade
cui mutevolezza ognuno & consapevole, rendono edilepportuno o necessario il trasferimento ad un
ente pubblico o l'assunzione da parte di esso dideterminato servizio. E l'aggiunta del termine
essenziale riferito al servizio pubblico non spag&mini del problema; quel che si considera ezisde
0ggi poteva essere non essenziale 50 anni fa”.

% Che definisce “imprenditore chi esercita profesalmente un’attivita economica organizzata al fine
della produzione o dello scambio di beni o di satvi
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economich®. Storicamente, anche prima della Costituzidneono stati considerati
servizi pubblici essenzidfi i trasporti di linea (il trasporto ferroviario -905° —;
automobilistico — 1909 -; aereo e marittitffo- dal 1922 al 1930 - ), le fonti di energia
(principalmente gas ed energia elettida le telecomunicaziof, il servizio

postalé®, |a radiotelevision&”.

% D. SorACE, Diritto delle amministrazioni pubblicheBologna, 2007, 122. Li si potrebbe chiamare
servizi “industriali o commerciali”.

%" Che, sotto questo profilo, ha recepito, consaatanal massimo livello delle fonti, Istatus quo

% Dunque erogati in regime di monopolio pubblicopmee attraverso vicende che hanno visto
I'alternanza tra moti privatizzatori e istanze etiVvistiche.

% L’Amministrazione autonoma delle Ferrovie dell@i®tfu istituita con la |. 1905, n. 37; ad essafo
affidate le tratte ferroviarie che pochi anni prireeano state riscattate dai concessionari privati.
successiva legge organica 1907, n. 429 disciplomdihamento e la gestione del servizio. Il regidie
statizzazione resto in vigore fino al 1985, quantm la I. 17 maggio 1985, n. 210, fu creato I'Ente
Ferrovie dello Stato. Successivamente, con I'enianazdi numerose direttive europee (n. 440/1991 del
29 luglio 1991; 18 e 19/1995 del 19 luglio 1995piecedenza, Regolamento Cee n. 1191/1969 del 26
luglio 1969, come modificato dal Regolamento n. 38991 del 20 luglio 1991), anche il settore
ferroviario si avvid verso la liberalizzazione sedo i principi affermati a livello comunitario peservizi
cosiddetti “a rete”; separazione della proprietdadeete dalla gestione del servizio, libero acoeala
rete per tutti gli operatori del settore; sepamgjoanche contabile, tra I'attivita svolta in regirdi
mercato e I'attivita svolta per fini sociali sultase di specifici contratti di servizio.

190 Anch’essi oggi avviati verso la completa liberatizione: quanto al trasporto aereo, decisivi steid s

i Regolamenti Cee n. 2407 e 2408/1992 del 23 luti®2, rispettivamente sul rilascio delle licenke a
vettori e sulle tariffe aeree per il trasporto dspeggeri e di merci; il Regolamento Cee n. 24@2Kailla
libera fissazione delle condizioni economiche ddfh; infine il Regolamento Ce n. 95/1993 del 22
gennaio 1993 sull'assegnazione delle “bande oramigli aeroporti comunitari. Quanto al trasporto
marittimo, la liberalizzazione & stata imposta Hagolamenti Cee n. 954/1979 del 17 maggio 1979 e n.
4055/1986 del 31 dicembre 1986, che hanno elimimatoserve di traffico a favore delle navi di
bandiera, e dal Regolamento n. 3577/1992 del 7mtice 1992 che, dal | gennaio 1999, ha abolito le
barriere all'ingresso nei traffici marittimi intarali vicende sono efficacemente riassunte iIGASSESE

La costituzione economicait., 102 ss.

191 5y cui vedsupra

192 Anche le telecomunicazioni sono state gestit@imé di monopolio pubblico in attuazione dell'at®
Cost. fino all'inizio degli anni '90. Ai sensi d&it. 1 del D.P.R. 23 marzo 1973, n. 156 (in G.U. 3
maggio 1973, n. 113), infatti, esse spettavandemEsai “servizi di raccolta, trasporto e distrilmme
della corrispondenza epistolare” e di “trasportalechi e colli”, “in esclusiva allo Stato”. Anciretale
settore I'apertura del mercato € avvenuta sotspiata del diritto comunitario. Risalgono alla fidegli
anni '80 il “Libro verde sullo sviluppo di un Mermacomune dei servizi e apparati di telecomuniaaizio
nonché le direttive sulla liberalizzazione delléere del mercato dei servizi (rispettivamente 90/88
90/388, ed in seguito n. 44/1992 del 5 giugno 1992/1996 del 16 gennaio 1996). Nel diritto naaien

le premesse ordinamentali e le linee guida deltama sono state poste con I. 29 gennaio 19928n. 5
recante “Disposizioni per la riforma del settordlaeelecomunicazioni”. Il pieno recepimento della
normativa comunitaria € perd avvenuto qualche gpifotardi, con [istituzione dell’Autorita per le
garanzie nelle comunicazioni (I. 31 luglio 1997249) e con I'emanazione del D.P.R. 19 settemb®¥ 19
n. 318 (“Regolamento per l'attuazione di direttiemunitarie nel settore delle telecomunicazioni).
Successivamente, il rapido e continuo sviluppoadtdknologia inerente il servizio ha indotto ulbeiri
provvedimenti normativi a livello comunitario, aveta finalita di approntare tecniche di intervermtiol
trasparenti, flessibili ed efficaci (direttive Ce 1h9-22/2002 del 7 marzo 2002). La materia & oggi
disciplinata in modo organico dal d.lgs. 1 agosl@2 n. 259, recante il “Codice delle comunicazioni
elettroniche”, che disciplina sia il rapporto ttpotere pubblico e gli operatori del settore chellp tra
questi ultimi e gli utenti. In dottrina si ritierehe, diversamente da altri settori, nelle telecaoamioni vi
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sia stata una liberalizzazione piena in entrateh@rse la concorrenza € “ancora in larga misurdagaie
regolata dai pubblici poteri” (con competenza ripartra '’Agcom ed il Ministero dello sviluppo
economico), S. 8SSESE La costituzione economigait., 112 s.

193 Come detto nella nota precedente, anche i squoitali erano oggetto di riserva originagiaart. 43
Cost., tuttavia, mentre le telecomunicazioni sotadeseffettivamente liberalizzate, invece nel setto
postale I'esigenza di garantire il servizio uniaes(cioé alcune prestazioni postali ritenute edaéih“a
prezzi accessibili a tutti gli utenti” (art. 3 dslg22 luglio 1999, n. 26, emanato in “Attuazioralal
direttiva 97/67/CE concernente regole comuni pesvduppo del mercato interno dei servizi postali
comunitari e per il miglioramento della qualitd dsrvizio”) ha imposto di mantenere a favore del
soggetto affidatario del predetto servizio univergahe nel frattempo aveva assunto, con DelibéREC
18 dicembre 1997, n. 244, la veste giuridica pistia di Poste Italiane S.p.A -) la riserva di omjanti

(e piu lucrose) attivita (art. 4 d.lgs. 22 lugli®9v, n. 26), i cui ricavati vanno a compensaredalipe
derivanti dal primo. Di fatto, dunque, il serviziostale &€ al momento affidato ad un operatore unico

194 Nella liberalizzazione del settore radiotelevisitm giocato un ruolo importante la Corte
Costituzionale, che ha sempre considerato “esdehzile servizio (tra molte, Corte Cost. 153/1987)
Fino all'inizio degli anni '70, il giudice delle ¢gi era solito giustificare il monopolio pubblicgid
presente in forza dell’art. 1 del vecchio Codicestpte del 1936) sulla base di due argomenti: la
limitatezza delle frequenze disponibili per le téssioni era naturalmente idonea, se lasciata nella
disponibilita dei privati, a costituire oggetto mMbnopolio od oligopolio; cid considerato, si ritgaeche
solo lo Stato monopolista avrebbe potuto esercitagervizio in condizioni di obiettivita, impardita e
continuita. In questo senso, del resto, andavaehteamento maggioritario della dottrina, anche &g a
obiettavano che, cosi ragionando, si sarebbe plagiimare la riserva alla mano pubblica di qisds
mezzo di informazione, LPALADIN ., Problemi e vicende della liberta di informaziondl'eedinamento
giuridico italiano, in La liberta di informaziongTorino, 1979, 36 s. Partendo da tale premesiatdie

ha concluso che la pubblicita del servizio radmtidivo non costituisce il fondamento del monopolio
statale, ma ne & la conseguenza, di tal ché levaisdlo Stato € legittima solo ove imposta daoagdi
carattere tecnico: quand’é cosi, il servizio vaessariamente esercitato nella forma di servizidolicdn.

A meta degli anni '70, tuttavia, il progresso telogico (in particolare la disponibilita di un maggi
numero di frequenze), unito alla non piena soddisfee su come le forze politiche gestivano il saovi
pubblico, hanno indotto la Corte a porre le premgss la liberalizzazione del servizio radiotelaags Si
ricordano specialmente le sentenze che hanno titeflegittima la riserva nella parte in cui comiv
anche le trasmissioni locali via cavo (argomentasulta base dell'insussistenza - stante la displiailoli

un ampio spettro di frequenze - del pericolo ch®snino monopoli od oligopoli e della consideramto
che gli interessi pubblici coinvolti dalla diffusie potevano essere efficacemente tutelati cotagaio di
un’autorizzazione, Corte Cost. 10 luglio 1974, B6Re via etere (Corte Cost., 28 luglio 1976, r2)20
Fu, dunque, necessario emanare un legge che dissipd, in attesa della regolazione organica del
settore, la prosecuzione dell'attivita delle sirggemittenti locali e nazionali (d.l. 6 dicembre 498. 807,
convertito nella I. 4 febbraio 1985, n. 10). Doptreo15 anni fu emanata la I. 6 agosto 1990, n., 223
recante la “disciplina del sistema radiotelevigiubblico e privato”, che era improntata al princigiella
compresenza tra il servizio pubblico (erogato daflacessionaria R.A.l.) ed il servizio privato, ¢
imprese potevano accedere, anche qui, tramite ssioce. La disciplina si preoccupava soprattutto di
impedire il crearsi di posizioni dominanti nelldetasione e di “concentrazioni multimediali” in egione
anche agli altri mezzi di informazione. La Cortes€da tuttavia ritenuto che le garanzie postd &irte
nella legge fossero troppo blande, soprattutto if@mimento alla possibilita che in capo allo stess
titolare fossero rilasciate tre concessioni (C@usst., 7 dicembre 1994, n. 420). Il settore & sgaiadi
nuovamente regolato con la I. 31 luglio 1997, M, Zhe definisce in modo pil restrittivo il concetti
posizione dominante, istituendo I' “Autorita per ¢mranzie nelle comunicazioni” con il compito di
“assicurare che non si realizzino situazioni ‘coqum lesive del pluralismo’, adottando i provvedithen
necessari sulla base dei criteri stabiliti daliggle stessa”, LPALADIN, Diritto Costituzionale cit., 637.
D’altro canto, la Corte Costituzionale ha sempiferafato che principio cardine della regolamentazion
del settore deve essere proprio il pluralismo mfativo, inteso sia come rispetto, allinterno dei
programmi, delle opinioni (politiche, culturali ligiose) di tutti, sia come possibilita di accesditattivita
radiotelevisiva per tutte le forse politiche e sdicé per il piu ampio numero di imprese, in retam& agli
sviluppi tecnologici del settore, EARETTI, U. DE SIERVO, Istituzioni di diritto pubblico cit., 455. Per
una silloge sul pluralismo radiotelevisivo, dfrpluralismo radiotelevisivo tra pubblico e privat(a cura
di) L. CARLASSARE, Padova, 2007.
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[1.4 Il cambio di rotta imposto dal diritto comunit ario

| principi derivanti dalla partecipazione dell'lialalla (allora) Comunita Economica
Europea hanno imposto un cambio di rotta.

A partire dagli anni '90, infatti, tendenzialmergie Stati si sono ritirati dal mercato, sia
per quanto riguarda gli interventi basati sul ppie d’'autorita (nazionalizzazioni e
monopoli pubblici), sia per quelli di diritto comeirisocieta di diritto privato possedute,
o comunque controllate, da un ente pubblito)

Parallelamente si e avvertita I'esigenza che urcaterpiu libero fosse soggetto ad una
regolazione piu puntuale e ad un controllo piuceffe, essenzialmente a tutela dei
cittadini: cosi in tutta Europa sono state istéuitimerosissimauthoritiesdi settore.
Considerato che le imprese pubbliche, se condatte efficienza, possono non solo
operare come strumento per soddisfare esigenzepeirdei cittadini in condizioni di
uguaglianza, ma anche costituire un’importanterses@ubblica in senso economico,
rimuovere condizioni di disuguaglianza tra i cittadsi cerchera di dare una risposta
all'interrogativo, formulato all’inizio del capitol se il diritto comunitario consenta
ancora di ritenere l'art. 43 Cost. una norma op&aae cio con particolare riferimento
al settore piu importante per l'intervento pubbl@otoritativo nell’economia, ossia i
servizi pubblici essenziali.

Tali servizi sono indicati nelle fonti comunitarwen I'espressione “servizi di interesse
economico generale”e disciplinati dagli artt. 14166 del Trattato sul funzionamento
dell’'Unione Europea (d'ora in poi, Trattato FUE).

| servizi di interesse economico generale possdungue, essere accostati ai “nostri”
servizi pubblici essenziali, anche se, a ben vedigmozione comunitaria e piu ristretta,
perché non comprende le attivita non aventi coriteeaonomico e quelle identificate

come servizi socidif®.

195 gj tratta delle societd cosiddette “in mano pufatili che autorevole dottrina indicava come
“assunzioni singolari”. Esse consistono nell’ “asdone da parte di un pubblico potere di un’atdivit
produttiva di beni o di servizi, non collettivizaatsenza eliminazione di altri imprenditori — inrtlare
privati — e quasi sempre senza che l'attivita silarda norma di privilegio”, M.SGIANNINI, Diritto
pubblico dell’economiacit., 159.

1% Tali non sono considerati, ad esempio, I'educazieta salute, servizi “non orientati fisiologicarte

al mercato”, A.LUCARELLI, commento all’art. 43 Cost., cit,, 893. Cfr. la mumnicazione della
Commissione europea sui servizi di interesse gnelel 20 settembre 2000; in merito LIRERFETT|,
Servizi di interesse economico generale e publsi@iizi (sulla comunicazione della Commissione
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L'art. 14 riconosce ‘“limportanza dei servizi di tanesse economico generale
nell’ambito dei valori comuni dell’'Unione” nonch€‘ioro ruolo nella promozione della
coesione sociale e territoriale”. In considerazidneio, “'Unione e gli Stati membiri,
secondo le rispettive competenze e nell’lambitocdehpo di applicazione dei trattati,
provvedono affinché tali servizi funzionino in baserincipi e condizioni, in particolare
economiche e finanziarie, che consentano di svelgero compiti”.

Anche a livello comunitario, dunque, si e affermata una norma giuridica la
consapevolezza della funzione sociale dei servidibpci e, per tale motivo, si €
previsto che detti servizi siano gestiti sulla bdsana disciplina — anche derogatoria a
guella comune — che consenta loro di adempiergediaria la vocazione sociale.

Del resto, il settore dei servizi pubblici e stat gli ultimi in cui si sono affermate le
regole della concorrenza, dalla cui applicazioneosanvece, escluse le attivita che
“partecipino, sia pure occasionalmente, all'’esévaiei pubblici poteri” (art. 51 Trattato
CE'?). In effetti pud capitare che, in materia di senpubblici, talora il confine tra
I'attivita economica (intesa come attivita proddtivolta a coprire i costi di esercizio
con i ricavi) e l'esercizio del potere autoritatimon sia proprio netta. Cosicché, nel
corso degli anni '90, si e affermata l'idea che setftore dei servizi pubblici la regola
della concorrenza potesse trovare un’applicaziotemarziale o comunque attenuata.
Tale tesi ha trovato e trova una conferma normatelbart. 106, comma 2, del Trattato
FUE. In via generale, la disposizione sottopone atirme del Trattato — specialmente
quelle sulla concorrenza (artt. 18 e 101 - 109ncha “le imprese incaricate della
gestione di servizi di interesse economico genevakeventi carattere di monopolio

108

fiscale™", ma ci0o solo “nei limiti in cui I'applicazione diali norme non osti

all’'adempimento, in linea di diritto e di fatto,|@especifica missione loro affidata”.

Europea relativa ai servizi di interesse generalel @0 settembre 2000)n Riv. It. Dir. Pubbl.
comunitarig 2001, 486, cit. da A.UCARELLI, Op. et loc. ult. cit.in nota 62Cfr. altresi la Risoluzione
del parlamento europeo del 13 gennaio 2004, intmatiLibro verde sui servizi di interesse generaie

si afferma che alcuni servizi di interesse genemee la sanita, I'educazione, I'edilizia popolaseno
esclusi dal campo di applicazione della normatvmagnitaria sulla concorrenza.

197 Cfr. Corte di Giustizia 21 giugno 1974, causa 2Réynersid., 13 luglio 1993, causa C-42/92,
Thijssen in Riv. It. Dir. Pubbl. Comunitarip 1994, 434; id., 22 ottobre 2009, causa C-438/08,
Commissione c. Portogallin Dir. Comunitario on line 2009).

1% |mprese che, a norma del primo comma, possonaeessehe pubbliche: “Gli Stati membri non
emanano né mantengono, nei confronti delle imppegsbliche e delle imprese cui riconoscono diritti
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Il principio della massima apertura alla concoregengtrumento di realizzazione del
mercato unico, recede, dunque, di fronte all'esigeti efficacia del servizio pubblico
come strumento di progresso sociale. Il diritto oaitario opera un contemperamento
di interessi e valori analogo a quello della Cagtitne: il diritto d’iniziativa economica
(cui la concorrenza é funzionale) incontra il lienidell'interesse generale, che, con
riferimento ai servizi pubblici, consiste nellasse per tutti i cittadini ad un servizio di
buona qualita ad un prezzo equo.

Nel settore dei servizi di interesse generale, dang rispetto della concorrenza non
costituisce principio assoluto, essendo subordirstaaggiungimento delle finalita
sociali ed al rispetto dei “valori fondanti I'Unien quali lo sviluppo armonioso,
equilibrato e sostenibile delle attivita economicli@ solidarieta, I'elevato livello
dell'occupazione e la protezione dell’ambiente|aishlute e dei consumatdfi®.

Le condizioni in presenza delle quali, nei servilii interesse generali, pud non
applicarsi la disciplina della concorrenza sontesédaborate dalla giurisprudenza della

Corte di Giustizia.

1.5 Cenni alla tutela della concorrenza nei servizpubblici di interesse generale
nella giurisprudenza della Corte di Giustizia

Fin dalle prime pronunce sul punto, la Corte dekdamburgo ha statuito che non
qualunque servizio pubblico e per ci0 stesso escllal rispetto della disciplina
concorrenziale®. A tal fine & necessario che si verifichi un'ipsiteli fallimento del
mercato fharket failurg, cioé che non sia presente sul mercato un ogerptosato che
garantisca di esercitare il servizio in modo confyilat con le esigenze di coesione

sociale. In tal caso, come ribadisce anche la gpwidenza recente, spetta allo Stato

speciali o esclusivi, alcuna misura contraria alleme dei trattati, specialmente a quelle contetapla
dagli artt. 18 e da 101 a 109 inclusi”.

199 A, LUCARELLI, Art. 36. Accesso ai servizi di interesse econorgieerale in L’Europa dei diritti, a
cura di R. BrucLo, M. CARTABIA, A. CELOTTO, Bologna, 2001, 252.

119 Corte di Giustizia CE, 10 dicembre 1991, C-179M@yci convenzionali c. Porto di Genova,Foro

it., 1992, IV, 225Cons. Statp1992, I, 544.
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membro che invochi I'applicazione dell’art. 106 puma 2, dimostrare la sussistenza di
tutti i relativi requisiti d’applicability™.

La regola, dunque, e che anche i servizi di inssreonomico generale devono essere
gestiti in modo concorrenziale; le eventuali ecoezidevono rispettare i principi di
proporzionalita e sussidiarieta.

La concessione, da parte di uno Stato membroitti @sclusivi contrari alla disciplina
comunitaria repressiva dei monopoli ad un'impresaricata della gestione di servizi di
interesse economico generale é giustificata sologa I'adempimento della specifica
missione affidatale possa essere garantito unicmgnazie alla concessione di tali
diritti**? e purché lo sviluppo degli scambi non risulti cootpesso in misura contraria
agli interessi della comunit®. La deroga alla concorrenza, ciog, & legittima sel — e
nella misura in cui — I'applicazione delle regolenmmni sia incompatibile con lo

svolgimento del servizid*

11 Corte di Giustizia CE, Sez. lll, 29 aprile 2010,160, nella causa C-160/08, Commissione contro
Repubblica federale di GermaniaFaro amm. Cons. Stat@010, 4, 728 (s.m.).

1121| che si verifica, ad esempio, quando il titol@reenuto ad assicurare i propri servizi a tuttuggnti in
condizioni di eguaglianza, indipendentemente d#offiaterritoriali e di altra natura, e quindi con
I'esigenza di compensare i minori profitti (o lerqite) di taluni settori con i guadagni tratti daet]i piu
redditizi (in tali condizioni, I'eventuale interviendi un concorrente, privo dei suddetti vincoliindyrado
percid di scegliere i settori piu redditizi e diapcarvi tariffe pil vantaggiose, impedirebbe latae
compensazione, ostacolando I'espletamento delzgewii interesse generale), Corte di Giustizia C&,
maggio 1993, n. 320, cauSaurbeauc. Regie des postesaltro, inRass. giur. Enel1993, 1004; Riv. it.
dir. pubbl. comunit. 1994, 159 (s.m.).

113 Corte di Giustizia CE, 23 ottobre 1997, n. 158m@u Ce e altro c. Rep. it. e altro,Rass. avv. Stato
1998, I, 51.

114 Corte di Giustizia CE, sez. VI, 11 dicembre 198755, Soc. Job Centre coop.,FAaro Amm, 1998,
1977.
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CAPITOLO 1lI
IL PATRIMONIO CULTURALE DELLA NAZIONE COME RISORSA
PUBBLICA

Considerando risorse pubbliche I'insieme deagsetattivi dello Stato-comunita, un
ruolo di primaria importanza va riconosciuto, tese ai beni culturali.

Il nostro Paese, infatti, € uno di quelli che harsub territorio piu beni, mobili e
immobili, aventi carattere di testimonianza stotartstica.

Tali bene, se da un lato costituiscono una defi@ra di preferenza turistica dall’estero
— e dunque possono essere considerati una risorsle in senso economico -, d’altra
parte necessitano, a propria volta, di risorsdggestione e conservazione. |

Il tema del patrimonio culturale, dunque, rilevdl’ambito di una ricerca sulle risorse

pubbliche.

[11.1 1l patrimonio storico e artistico della Nazione

Dei beni culturali si occupano quattro articolildeCostituzione. L

L’art. 9, significativamente posto tra i princirfdamentali, afferma che la Repubblica
“promuove lo sviluppo della cultur&® (comma 1) e “tutela il paesaggio e il patrimonio
storico e artistico della Nazione” (comma 2).

L’art. 117, nel ripartire la competenza legislativa lo Stato e le Regioni, individua in

relazione ai beni culturali due funzioni fondamdnta tutela e la valorizzazione, ed

attribuisce la prima alla legislazione esclusivélod&tatd*®, mentre la seconda alla

legislazione concorrent¥.

L’art. 116 annovera la tutela dei beni culturak e materie per cui € possibile,

seguendo un procedimento partecipativo ed aggra¥atattribuire alle Regioni

15 Oltre che della ricerca scientifica e tecnica.

118 Aj sensi del comma 2, infatti, “Lo Stato ha legidbne esclusiva nelle seguenti materie: (...) $ldut
dell’'ambiente, dell’ecosistema e dei beni cultdrali

117 Dispone il terzo comma che “Sono materie di legisine concorrente quelle relative a (...)
valorizzazione dei beni culturali e ambientali”.

118 Cioé con legge statale approvata dalle Camereggioranza assoluta, sulla base di un’intesa tra lo
Stato e la Regione interessata. L'iniziativa delgedimento spetta alla Regione, devono esserdi ggiti
enti locali; in ogni caso il conferimento dellearibri forme di autonomia deve avvenire nel rispetéi
principi di cui all'art. 119 Cost. L'art. 116 Coshvrebbe dovuto servire, secondo le intenzioniadell
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ordinarie “ulteriori forme e condizioni particoladi autonomia”, secondo il modello
d’un regionalismo differenziato e competitivo.

L'art. 118 Cost., infine, considerato il caratterasversalE® della tutela dei beni
culturali, affida alla legge statale il compito dtituire per essa, in relazione
all'esercizio delle funzioni amministrative, “fornake intesa e coordinamento”.

Come detto, I'art. 9, comma 2, Cost. demanda a#jpuRblica la tutela del paesaggio e
del patrimonio storico e artistico della Nazion@alelThorma - che per I'importanza del
suo contenuto é stata collocata, come detto, pancipi fondamentali - va letta in
stretta connessione con il precedente comma 1, rdenael quale “la Repubblica

promuove lo sviluppo della cultura e la ricercaentifica e tecnica”.

[ll.2 L'art. 9 come fondamento costituzionale dellintervento pubblico nel settore
culturale

L'art. 9 Cost. costituisce il fondamento costitumte dell'intervento pubblico nel
settore culturafé®, introducendo tra i “fini-valori” della Carta il alore “estetico-
culturale™®,

La norma ha carattere programmatico e, da un lateja a giudizi di valore che
seguono I'evoluzione dell’ordinamento, dall’altrogtula forme di tutela anche indiretta

e trasversale che coinvolgono diversi soggettiidjicir>%

riforma del titolo V, ad attenuare la differenza te Regioni a statuto speciale e le Regioni orénai
ritiene, pero, che la mancata attuazione dellkk® Cost. abbia costituito un forte ostacolo atlezione
verso un regionalismo differenziato. Nei prossimnia se, e quando, il federalismo fiscale entrera a
regime, potra constatarsi se le Regioni promuoverdmrocedimento di cui all'art. 116 Cost.

119 Nelle materie trasversali, sullo stesso oggetsisiano interessi diversi: ad esempio, in relaziane
beni culturali, I'interesse alla conservazione elfuall'utilizzazione (cfr. in tema di ambienteltra
materia trasversale, Corte Cost., 23 gennaio 20092, inGiur. cost, 2009, 1, 77). Come afferma la
Corte, la materia trasversale si caratterizza aerakura funzionale, individuando, pit che deghett,
delle finalita in vista delle quali la potesta Iggtiva statale deve essere esercitata, e valgitinare
I'intervento del legislatore statale anche su metesotto altri profili, di competenzagionale (in tema di
tutela della concorrenza, Corte Cost., 15 noveribft, n. 345, irGiur. cost, 2004, 6, 3839 (s.m.), con
nota G. FARES. Sul carattere trasversale dellanmaateeni culturali”, che I'Autore ritiene comprera
del paesaggio, PSTELLA RICHTER, La nozione di patrimonio culturaléen Foro Amministrativo 2004,
1280 ss.

120 G, CLEMENTE DI SAN LucA —R. Savola, Manuale di diritto dei beni culturaliNapoli, 2005, 47.

2L M. AINIS, Cultura e Politica. Il modello costituziongl®adova, 1992, 16, cit. da GLEMENTE DI SAN
LucA—R.SAavolA, Op. et loc ult. cit.

122 B FoLLIERI, in Il diritto dei beni culturali e del paesaggiga cura di EFOLLIERI), vol. | —1 beni
culturali, Napoli, 2005, 33, in nota 1, secondo cui “sonoridandurre alla norma citata (art. 9 Cost.
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La tutela del paesaggio e del patrimonio storicargstico sono il presupposto
indefettibile per la promozione della cultura, saecome “sviluppo dello spirito umano

nel suo incivilimento*?®

. Il bene culturale diviene, dunque, “fattore dopmiozione
culturale”, che si realizza attraverso la sua fosie da parte dei cittadiif. Cosi, del
resto, si € espressa anche la Corte costituziosatmndo cui “lo Stato, nel porsi gli
obiettivi della promozione e dello sviluppo delldtara, deve provvedere alla tutela dei
beni che sono testimonianza materiale di essa w@mas® rilievo strumentale per |l
raggiungimento di siffatti obiettivi”, in quanto &l cultura non puo essere protetta
separatamente dal bene culturde”Il bene culturale, dunque, deve essere protetto
dalla legge in quanto veicolo della cultura.

Per “Repubblica” deve intendersi, anche considaranchomento storico in cui é stata

dettata la norma, lo Stato-perstfiaTale assunto ha trovato conferma nella riscettur

n.d.r.) vari settori dellordinamento: la legislame dei beni culturali e paesaggistici, la legislaa
urbanistica, il diritto del’ambiente, la tutelalidenatura”.

123 Secondo la bella definizione di BANTORO PASSARELLI, | beni della cultura secondo la Costituzigne
in Studi per il ventesimo anniversario dell'assembbeatituente vol. 2 —Le liberta civili e politiche
Firenze, 1969, 434 s. L’Autore prosegue osservamioe I'art. 9, nel collegare la tutela tanto denibe
artistico-storici quanto di quelli paesistici abviluppo della cultura, mostra di identificare gudsma
“non tanto con il patrimonio culturale della nazorcomplessivamente considerato, quanto piu
concretamente, con la formazione intellettuale’iddividuo attraverso un processo educativo intagb
senso piu ampio, comprensivo dell'acquisizione ghiiovalore, ancorché puramente estetico, susdettibi
di sollecitare ed arricchire la sensibilita delErgona”.

124 G. sciuLLo, |l diritto dei beni culturali (a cura di) C.BARBATI e altri, Bologna, 2006, 21.
L’'opportunita d’'una lettura congiunta dei due conalincui € composto l'art. 9 € evidenziata anché/ida
BeTzu, Commentario breve alla Costituzigrfendato da VCRISAFULLI e L.PALDIN, Il ed., cit., 75.

125 C. Cost., 9 marzo 1990, n. 118, @iur. cost, 1990, 2, 660 ss., con nota diMGANO, Tutela dei
valori culturali e vincoli di destinazione d’uso ideeni materiali Auspicando il passaggio da una tutela
essenzialmente statica ad una dinamica, autoredmtigina osserva come “gli immobili di interesse
storico e artistico si inseriscono nel rapportotumalle uomo-ambiente, come é confermato anche dal
riferimento del patrimonio storico artistico alldldzione’, cioé allo Stato-societa, e partecipano, d
conseguenza, della medesima problematica dei lzasigiici”. Conseguentemente anche “i beni mobili
vanno intesi non pil come oggetti da conservarsiyp@®ente, ma come strumenti da utilizzare per
promuovere lo sviluppo culturale ai sensi del conimdell’articolo”, F.MERUS|, Significato e portata
dell’art. 9 Cost, in Scritti in onore di C. MortatiMilano, 1977, vol. 111, 806 ss.

126 Non mancano, tuttavia, voci discordi; parte deltdtrina, infatti, ritiene che I'art. 9 Cost. vatkito
alla luce degli artt. 5 e 114 Cost., si da valaigzanche in tale materia il principio autonomsti
stato, ad esempio, autorevolmente sostenuto crabgiftivi fissati dall'art. 9 Cost. non costitu@w un
interesse del solo Stato-persona, ma un obiettissurdo dall'ordinamento repubblicano nel suo
complesso, GBERTI, Problemi giuridici della tutela dei beni culturatiella pianificazione territoriale
regionale in Riv. amm. rep. it. 1970, 619, e quindi il termine “Repubblica” ddvbe ritenersi
comprensivo anche dei governi locali. Tale considiene, senza dubbio condivisibile stante il caratt
programmatico dell'art. 9 Cost., & perd superattadsovella costituzionale del 2001, che ha distint
chiaramente (perlomeno in astratto) la tutela dedliborizzazione, assegnando la prima allo Stata e |
seconda alle Regioni. Per un’accurata analisi gelgzioni dottrinali sul rapporto tra I'art. 9 Goed |l
principio autonomistico, GCLEMENTE DI SAN LUCA —R. SavolA, Op. cit., 77 ss.

- 46 -



dell’art. 117 Cost. effettuata la |. cost. 12 ot®2001, n. ¥’ e nella giurisprudenza
della Corte Costituzionale, che, con una scelt@rpmetativa forse non del tutto
condivisibile (se non altro perché dissonante ttspa&l dato normativo), ha attratto alla
competenza statale anche le funzioni amministratieesnti la tutela dei beni culturali
dello Stato, finendo cosi per stabilire, per essi, parallelismo tra la competenza
legislativa e le funzioni amministrative.

D’altro canto, la Costituzione riferisce il patrimo storico e artistico alla “Nazione”,
cioé allo Stato-comunit® per evidenziarne il legame con la cultura, laiate le
tradizioni del popolo italiand®’. Inoltre, il qualificare il patrimonio culturaleome
appartenente alla Nazione costituisce il presuppqstr giustificare I'intervento
pubblico anche su beni di proprieta privata: lazfane sociale della proprieta si
specifica, cosi, in relazione ai beni culturalima“funzione culturale”, “ordinata al fine
della elevazione spirituale dei cittadini e delgresso della civiltd®.

Pare opportuno soffermarsi, ora, sul “cuore” deaflarma, cioé sul concetto di
“patrimonio storico e artistico”, lasciando pemilomento in disparte I'individuazione
della tutela. Su di essa si tornera al momentaoatictarne la distinzione rispetto alla
valorizzazione e, con essa, il riparto delle compet tra lo Stato e gli enti
d’autonomia.

L’espressione “patrimonio storico e artistico” @miimo di “patrimonio culturale” ed
indica il complesso dei beni culturdfi. Tra gli ambiti semantici degli artt. 9 e 117-118

Cost. v'&, dunque, piena coincidefiZa

127 Che, come presto si dira, attribuisce la tutelabeei culturali alla potesta legislativa esclusielo
Stato.

128 Cioé linsieme di tutti i soggetti accomunati dangiero, cultura, lingua, tradizioni, religione, A.
MIGNOzzI, La disciplina dei beni culturali tra tradizione anovazione. Tutela, gestione e valorizzazione
in Ambiente, territorio e beni culturali nella giurigpdenza costituzionalgla cura di) FLUCARELLI,
Napoli, 2006, 321.

129 M. CECCHETT|, commento all’art. 9 Cost., i@ommentario alla Costituzionéa cura di) RBIFULCO e
altri, cit., 225. Autorevole dottrina sostiene ¢heostantivo “Nazione”, con cui la norma termiaarebbe
valenza coincidente con quella di “Repubblica”, com la norma inizia; cid perlomeno qualora
quest'ultimo vocabolo non venga adoperato per ddem “la somma delle autorita pubbliche operanti
nell’ordinamento italiano”, ma inquadri “ - in moaongiunto od anche esclusivo — lo Stato come™utto
L. PALDIN, Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celst, Padova, 1995, 376, cit. da BeTzu, Op. et
loc. ult. cit.

130 Ancora F SANTORO PASSARELLI, Op. cit, 437.

131 G.sciuLLo, Il diritto dei beni culturalj cit., 5.
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In proposito occorre evidenziare che una partead#ktrina, anche in base al disposto
dellart. 2, comma 1, d.lgs. 22 gennaio 2004, n'*%2itiene che la nozione di
“patrimonio culturale” comprenda anche il paesagateso come forma del territorio

derivante dalla continua interazione tra uomo enast’.

[11.3 Il patrimonio culturale nelle fonti sovranazi onali

Nelle fonti nazionali e sovranazionali le espressitheni culturali”, “patrimonio
culturale” e “patrimonio storico e artistico” vengm adoperate come sinonimi. |l
riferimento alle fonti sovranazionali puo esserdeuper cercare di delineare una
nozione di bene culturale e di patrimonio culturalal momento che, come detto, la

Costituzione non li definisce.

132 N. AicArDI, L'ordinamento amministrativo dei beni culturali. Lsussidiarieta nella tutela e nella
valorizzazione Torino, 2002, 75; una volta superata, infattifdaria interpretativa della pietrificazione
(Vetsteinerungstheofie- secondo cui le norme costituzionali dovrebbessere lette alla luce della
legislazione vigente al tempo della loro formazioréil concetto di patrimonio storico artistiexart. 9,
comma 2, Cost. deve essere letto non solo alladatievoluzione interpretativa delle nozioni dellan.
1089 (come ora rifuse nel testo unico), ma anchiée daodificazioni introdotte nel complessivo
ordinamento normativo di settore”, cosicché “detimcetto va oggi considerato alla stregua delldonez

di beni culturali come ora costituzionalizzata nabvi art. 117 e 118 Cost., con la quale, in dtfiaj
finisce per identificarsi”.

133 Recante il “Codice dei beni culturali e del paesagai sensi dell’art. 10 della |. 6 luglio 2002,
137". L'art. 2, comma 1, afferma che “Il patrimondoilturale € costituito dai beni culturali e dainbe
paesaggistici”.

134 Sulla scia della nota definizione di PREDIERI, secondo cui “la tutela del paesaggio (...) nonlé ko
conservazione delle bellezze naturali (...), ma {agnpia tutela (non limitata alla conservaziondlade
forma del territorio creata dalla comunita umana ghsi & insediata, come continua interazioneadell
natura e delluomo, come forma dell'ambiente, enduivolta alla tutela dello stesso ambiente nagural
modificato dall'uomo (...)” La regolazione giuridica degli insediamenti turgste residenziali nelle zone
alping, in Foro amm, 1970, Ill, 360). Il considerare il paesaggio comemagine dell'intervento
antropico sulla natura, porta I’Autore a formulare nozione di tutela molto moderna: “se il paegagg
dinamicamente inteso come continua modificaziori&a detura e delle precedenti opere del’'uomo, la
tutela del paesaggio consiste nel controllo e rdilezione degli interventi della comunita sul it@mio
(che agiscono sul paesaggio)”, allo scopo di geidero sviluppo umano che oggi chiamiamo sostenibile
e che compendia nel perseguimento dello “scopossicarare una ordinata mutazione dell’ambiente
modellato nei secoli, perché non venga distrutbcha se non pud essere sottratto — nella suazatere

ai mutamenti che I'opera del’'uomo necessariamgntgpporta” Significato della norma costituzionale
sulla tutela del paesaggidn Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazipMilano, 1969, 18 s.).
Oltre al gia citato PSTELLA RICHTER, s'é€ espresso a favore di una nozione di patrimauiturale
comprensiva anche del paesaggidC¥RULLI IRELLI, Beni culturali, diritti collettivi e proprieta pulbfca,

in AA.Vv., Scritti in onore di M.S. GianninMilano, 1988, I, 139 ss. Rileva, invece, I'ectesampiezza

e, in definitiva, l'inutilita di siffatta nozionek. FOLLIERI, Op. cit, 34.

-48 -



L’art. 36 del Trattato sul funzionamento del’Uno&urope&> consente, in deroga al
principio generale di libera circolazione intracamtaria delle merci, di prevedere delle
restrizioni alle importazioni, esportazioni ed ahrsito, finalizzate, tra I'altro, alla
“protezione del patrimonio artistico, storico o laologico nazionale”. Tale norma
giustifica i limiti alla circolazione delle opere€adte, che, diversamente, sarebbero
senz’altro incompatibili con il diritto comunitari&s.

Di “patrimonio culturale di importanza europea” lpainvece, l'art. 167 Trattato FUE,
facendovi riferimento come uno di quei settori evdr la cultura (unitamente al
“miglioramento della conoscenza e della diffusidieéla cultura e della storia dei popoli
europei”, agli “scambi culturali non commercialélla “creazione artistica e letteraria
compreso il settore audiovisivo”), per cui l'aziongel’'Unione incoraggia la
cooperazione tra Stati membri e, laddove necessaiappoggia e integra I'azione.

In dottrind®’ si & rilevato che tra le diverse traduzioni dell'86 nei Paesi membri vi
sono delle interessanti varianti terminologicheg,cforse, sono indicative dei diversi
approcci alla tutela dei beni culturali.

Mentre nei testi italiano, tedesco, spagnolo e qubresé®® compare I'espressione
“patrimonio artistico, storico o archeologico”, invece nelkrsioni francese, inglese e
greca & adoperato il termineor **°.

Alla diverse scelte lessicali non corrispondono, poi effetti, discipline diverse, in
quanto il diritto comunitario derivato (gli atti moativi comunitari d’attuazione delle
regole di principio poste nel Trattato), in temaedgportazione di beni culturali verso

Stati terzt*® e di restituzione dei beni culturali illecitamenésportati all'interno

135 Denominazione cosi sostituita alla precedentettdia che istituisce la Comunita europea” dall'art.
punto 1, |. 2 agosto 2008, n. 130 (Trattato di bish). Il Trattato FUE & stato pubblicato sulla GIUE
del 9 maggio 2008, n. C 115 e ripubblicato, dandtinella G.U.U.E. del 30 marzo 2010, n. C 83.

136 G. DELLA CANANEA, in Istituzioni di diritto amministrativp (a cura di) SCASSESE Il ed., Milano,
2006, 182.

137 N. AicARDI, Op. cit, 45; M.CECCHETT], Op. cit, 238.

138 Cosi anche nelle versioni tedesca, spagnola egiese.

139 Nell'ordine, come ricorda NAICARDI, Op. et loc. ult. cit.in note 51 e 52, “Kulturguts”, “patrimonio”
e “patrimonio” da un lato, e “tresors”, “treasures"dncovpmv” dall'altro.

190 Regolamento (CEE) n. 3911/1992 del Consiglio deli®mbre 1992, relativo all’esportazione dei
beni culturali, come modificato dal Regolamento Y@E24/96 del Consiglio del 16 dicembre 1996 e dal
Regolamento (CE) n. 974/2001 del Consiglio del Bggio 2001, eseguito dall'ltalia con la I. 30 marzo
1998, n. 88, le cui norme sono state infine trashella Sez. Il del Capo IV del d.lgs. 22 genndi64, n.
42,
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dell’'Unione**!, segue un tecnica definitoria mediante richiamo uad elenco che
comprende anche beni non connotati “da elevatdqreayita o rappresentativiti®.

E pero innegabile che, sulla base del senso conumepnto & parlare di “patrimonio
culturale”, altro di “tesori culturali”: non tutti beni culturali, infatti, rivestono
particolare importanza o valore, non tutti i bemtwrali sono “tesori”.

La scelta se sottoporre a tutela, con ogni relatbemseguenza in termini di
inalienabilitd, oneri di conservazione, fruizionabplica ed altri limiti, tutti i beni
culturali o solo i tesori culturali non e certo iffidrente dal punto di vista delle risorse
pubbliche necessarie; anzi, I'allargamento dellaléauad un numero amplissimo di beni
qualificati tutti come “culturali” rischia di pregdicare, a causa della scarsezza delle
risorse, la conservazione e valorizzazione di gdellvero meritevoli.

La contrapposizione, nelle diverse traduzioni naaip tra “patrimonio” culturale e
“tesori” culturali appare significativa anche satito ulteriore aspetto.

Essa ricorda, infatti, I'evoluzione del concetto lkne culturale nella legislazione
italiand*®, caratterizzata dal passaggio da una nozioneistiealestetizzante propria

della I. 1 giugno 1939, n. 1089, ad una storicistica, adottata, in base ai ritiufialo

1 Direttiva n. 93/7/CEE del Consiglio del 15 marZ298, come modificata dalla Direttiva n. 96/100/CE
del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 f@bbd997 e dalla Direttiva n. 2001/38/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 5 giugndl2@@uata con la gia citata I. 30 marzo 1998,&). 8
ora Sez. lll, Capo IV del Codice dei beni cultueliel paesaggio.

142N, AicaRDI, Op. cit, 47.

143 primo riferimento ufficiale alla locuzione “berculturale” in campo giuridico risale all&€6nvention
pour la protection des bienes culturels en casatdlit armé sottoscritta all’Aia il 14 maggio 1954 sulla
base delle indicazioni emerse nella riunione degsjgonvocati dal’'Unesco a Parigi dell'ottobre4Ble
ratificata in Italia con |. 7 febbraio 1958, n. 27% medesima espressione & stata poi ripresa dal
Documento Ufficiale della X Conferenza generald’daksco tenutasi a Nuova Delhi nel 1956, dalla
“Convenzione concernente le misure da adottare viigtare e interdire lillecita importazione ed
esportazione e trasferimento di proprieta dei lertturali”, stipulata a Parigi il 14 novembre 19€0
ratificata dall'ltalia con |. 30 ottobre 1975, n7® dalla “Raccomandazione per la restituzionehesii
culturali” (Nairobi, 1976) e dalla “Raccomandaziosiglla sicurezza dei beni culturali mobili” (Parigi
1978). Nel diritto italiano la nozione di bene cudtle fu impiegata per la prima volta nel d.l. 1dethbre
1974, n. 657, convertito nella I. 29 gennaio 19755, con cui venne istituito il “Ministero per ehi
culturali e ambientali”.

144« spirata all'idea che si potesse riconosceraibttere di bene culturale unicamente ai beni eljipro

di rarita eminenti”, DVAIANO, in Beni culturali e paesaggistic{a cura di) ACROSETT} D. VAIANO,
Torino, 2005, 27; PSTELLA RICHTER — E. SCOTTI, Lo statuto dei beni culturali tra conservazione e
valorizzazionein Trattato di diritto amministrativadiretto da G SANTANIELLO, vol. XXXIIl, Padova,
2002, 386. Sul passaggio da una nozione di benerald estetizzante ad una storicistica, cfr. arithe
fondamentale saggio di M.SIANNINI, | beni culturali in Riv. trim. dir. pubbl. 1976, 3 ss.
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studio della Commissione FrancescHiniprima dall'art. 148, comma 1, lett. a) del
d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112 e poi dagli artt.dnma 2, 10 e 11 del d.Igs. 22 gennaio
2004, n. 42.

[11.4 La vigente nozione legislativa di bene cultuale

L’attuale nozione legislativa di “bene culturale’ispirata alla Dichiarazione n. 1 della
Commissione Franceschini, secondo la quale “Appgdeo al patrimonio culturale
della Nazione tutti i beni aventi riferimento aBtoria della civilta. Sono assoggettati
alla legge i beni di interesse archeologico, storartistico, ambientale e paesistico,
archivistico e librario, e ogni altro bene che tagca testimonianza materiale avente
valore di civilta”.

Come anticipato, la dottrina ha ritenuto cosi saf@efa nozione estetizzante propria
delle leggi di epoca fascista (c.d. leggi “Botti®) che riconosceva valore culturale
solo ai beni dotati di un particolare pregio esteted artistict’’. Non a caso, fino al
1974 I'ufficio ministeriale competente all'eser@zilelle funzioni di tutela era indicato

con la dizione “alle antichita e belle arti”.

195 «Commissione di indagine per la tutela e la valpaizione delle cose di interesse storico, archampg

artistico e del paesaggio”, istituita con |. 26 iprl964, n. 310, generalmente ricordata come
Commissione “Franceschini” dal nome del suo Presaledlla Commissione (mista, in quanto formata da
16 parlamentari e 11 esperti) fu affidato I'incarii “condurre un’indagine sulle condizioni attualsulle
esigenze in ordine alla tutela e alla valorizzazidelle cose di interesse storico, archeologidstian e

del paesaggio, e di formulare proposte concrefiealdi perseguire i seguenti obiettivi: 1) revistodelle
leggi di tutela, nonché delle strutture e degliimadchenti amministrativi e contabili; 2) ordinamertel
personale; 3) adeguamento dei mezzi finanziani&ldtivi lavori si conclusero due anni piu tardincla
redazione di una relazione finale, accompagnat®4dRichiarazioni e 9 Raccomandazioni, pubblicati in
Riv. Trim. dir. pubbl. 1966, 119 ss., e nell'opera, in tre volumgr la salvezza dei beni culturali in
Italia. Atti e documenti della Commissione di inthegper la tutela e la valorizzazione delle cose di
interesse storico, archeologico, artistico e debpaggio Roma, 1967. Per un’efficace sintesi “a caldo”
dei lavori della Commissione, vedi anche"FRANCESCHIN}, L'impegno della Costituzione italiana per la
salvaguardia dei beni culturaliin Studi per il XX anniversario del’Assemblea Cositte vol. 2 Le
liberta civili e politiche Firenze, 1969, 229 ss.

1481, I giugno 1939, n. 1089, in materia di tuteldl@leose di interesse artistico e storico — cosetel’ e

I. 29 giugno 1939, n. 1497, sulla protezione deditezze naturali paesaggistiche.

147 N. AicaRrDI, Op. cit, 33.
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Il riferimento alla “testimonianza di civilta” ha opto invece le premesse per
ricomprendere nell’area della tutela molti piu heamiche non necessariamente rari 0
irripetibili 148

Circa trent’anni dopo la conclusione dei lavorild€lommissione Franceschini, in sede
di attuazione delle deleghe conferite con la Inmszo 1997, n. 59, il legislatore di fatto
recepi la nozione sopra ricordata. L’art. 148, carimlett. a), d.lgs. 31 marzo 1998, n.
112**° qualifica, infatti, beni culturali “quelli che cqmngono il patrimonio storico,
artistico, monumentale, demo-etno-antropologicohe@ologico, archivistico e librario e
gli altri che costituiscono testimonianza aventreadi civilta cosi individuati in base
alla legge”. Tale definizione e stata successivdengportata nel Testo Unico del 1999
(d.Igs. 29 ottobre 1999, n. 48 e, da ultimo, nel vigente Codice dei beni culiuea
del paesaggis™.

L’art. 2, comma 1, del Codice, recependo I'orierdato dottrinale a favore di una tutela
unitaria dei beni culturali e dei beni paesaggissiancisce che “Il patrimonio culturale e
costituito dai beni culturali e dai beni paesaggistll comma 2 precisa che “sono beni
culturali le cose immobili e mobili che, ai sensigtl artt. 10 e 11, presentano interesse
artistico, storico, archeologico, etnoantropologiachivistico e bibliografico e le altre
cose individuate dalla legge o in base alla legg&ligestimonianza aventi valore di
civilta”.

Considerato, dunque, che comune a tutti i beniulit € I'essere testimonianza
concreta di una civilt8% gli artt. 10 e 11 individuano un sistema clasaiforio molto

articolato e complesso.

198 Come osserva autorevole dottrina, la definizioeladCommissione Franceschini pone l'accento
“sull’essere testimonianza, cioé entita rappresimatadi momenti di una civilta nel suo essere sthri
M.S.GIANNINI, Beni culturali cit., 67.

149 Con cui si & proceduto al “Conferimento di funziercompiti amministrativi dello Stato alle regiard
agli enti locali, in attuazione del capo | dellalls marzo 1997, n. 59”.

130 «Testo unico delle disposizioni legislative in ma# dei beni culturali e ambientali, a norma cetl’ 1
della I. 8 ottobre 1997, n. 352"

151 Come detto, emanato con d.lgs. 22 gennaio 200%.rL."art. 1, comma 1, del Codice prevede che “In
attuazione dell'articolo 9 della Costituzione, lapRbblica tutela e valorizza il patrimonio cult@rah
coerenza con le attribuzioni di cui all'articolo71l8lella Costituzione e secondo le disposizioni del
presente codice”. Il comma 2 dispone che “la tutelda valorizzazione del patrimonio culturale
concorrono a preservare la memoria della comuraiZionale e del suo territorio e a promuovere lo
sviluppo della cultura”.

152 Cioé d'una collettivitd che si riconosce nellaristo per comunanza di regole, abitudini di vita e
manifestazioni del pensiero.
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[11.5 La classificazione normativa dei beni culturdi

| beni culturali possono ripartirsi in due categomjuelli, elencati nell’art. 10, soggetti
all'intera disciplina del Codice, e quelli, indicatll’'art. 11, cui si applicano solo le
regole di volta in volta espressamente richiamdi@e distinzione dipende dalla
maggiore 0 minore importanza culturale del B&hén base ad essa, al bene potranno
applicarsi tutte le norme del Codice o solamertara*

Un’altra distinzione importante e quella tra i beniturali di proprieta pubblica e di
proprieta privata. L'interesse culturale del bemdatti, non dipende da chi ne sia
proprietario, anche se quest’'ultimo aspetto, convedra, non e privo di ogni rilevanza.
Se da un lato, infatti, la qualificazione di un become “culturale” “non comporta
un’alterazione della relazione di appartenenza”n ncomporta, in particolare,
“'avocazione della cosa alla proprietd pubblicd” e quindi ben possono coesistere

beni culturali pubblici e beni culturali privatf; d'altro canto, pero, i beni culturali

133 Non a caso, guardando alle rubriche, I'art. 1@t&olato “Beni culturali”, 'art. 11 “Cose oggettdi
specifiche disposizioni di tutela”.

134 Rientrano in questa seconda categoria “a) gleséhi, gli stemmi, i graffiti, le lapidi, le isciani, i
tabernacoli ed altri elementi decorativi di edifiesposti o non alla pubblica vista, di cui ali@io 50,
comma 1; b) gli studi d'artista, di cui all'artiodd1; c) le aree pubbliche di cui all'articolo 5;le opere

di pittura, di scultura, di grafica e qualsiasi etig d'arte di autore vivente o la cui esecuziame nisalga
ad oltre cinquanta anni, a termini degli articok @ 65, comma 4; e) le opere dell'architettura
contemporanea di particolare valore artistico, ranit@ dell'articolo 37; f) le fotografie, con relait
negativi e matrici, gli esemplari di opere cinenga#diche, audiovisive o di sequenze di immagini in
movimento, le documentazioni di manifestazioni, @en o verbali, comunque realizzate, la cui
produzione risalga ad oltre venticinque anni, anber dell'articolo 65, comma 3, lettera c); g) i zmedi
trasporto aventi piu di settantacinque anni, a iti@rdegli articoli 65, comma 3, lettera c), e 6@noma 2;

h) i beni e gli strumenti di interesse per la statella scienza e della tecnica aventi piu di camdga anni,

a termini dell'articolo 65, comma 3, lettera c)leivestigia individuate dalla vigente normativanateria

di tutela del patrimonio storico della Prima guerrandiale, di cui all'articolo 50, comma 2”".

1% G. scwuLLo, Op. cit, 19.

16| primo ad elaborare una nozione unitaria di beunkurale, comprensiva dei beni pubblici e deiiben
privati, € stato MSSIMO SEVERO GIANNINI nel 1976 [ beni culturali cit., 21 ss.); al suo pensiero, infatti,
risale la distinzione tra la cosa e il bene giwadiPer chiarire il concetto pud essere utile uata n
immagine di Platone: pud dirsi che il bene culteirabstituisca, nell’'ottica giannianiana, un sindio
materia e forma, ove la materia érdés corporalis(la cosa considerata nella sua fisicita: il moaihdico,

la statua, la tela); la forma & invece il giudidiovalore che I'ordinamento (e, per esso, gia tméeo il
provvedimento amministrativo assunto in base adi)e$srmula sulla cosa in vista dell'interesse
perseguito, che & la promozione della cultura. Dendoggetto che costituisce il presupposto ed |l
sostrato materiale del bene culturale riceve urmgpidoqualificazione giuridica: & bene patrimoniale
quindi, come tale, oggetto di rapporti giuridicisdplinati dalle norme di diritto comune - ma é
contemporaneamente bene culturale, soggetto at€oche attribuisce all'autorita amministrativagrot
incidenti non sull’assetto proprietario della cava sulla sua conservazione ed eventualmente sul suo
godimento da parte della collettivita. Alla dupligealificazione giuridica corrisponde Il'incidenzal s
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pubblici e quelli privati sono soggetti a differequialificazioni, con la conseguenza che
un medesimo oggetto (per esempio, una biblioteas) pvestire o non rivestire
carattere culturale a seconda di chi ne sia prigpite

L'art. 10, commi 1 e 2, elenca una serie di beréhe, se appartenenti allo Stato, ad
altro ente pubblico, oppure a persona giuridicagta senza fine di lucro, ivi compresi
gli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti, bautomaticamente beni culturali.

Se i medesimi beni appartengono, invece, a sogtjedrsi da quelli sopra indicati (in
pratica, per lo pitl, a privatf), affinché acquistino lo “status” di bene culteraiccorre
un quid pluris cioe un interesse culturale qualificato - “pat&rmente importante” o
addirittura “eccezionale” — da accertarsi con peslitnento amministrativad hoc>®.
Tale provvedimento, che non & invece necessarid peni in proprieta pubblica (i

quali, come detto, sono “culturali” per il sempligentrare nelle categorie individuate

dalla legge)®®, & denominato “dichiarazione dell'interesse cualtelt (art. 135

medesimo bene di due diverse aree di regolamentziol'ordinaria disciplina civilistica e quella,
pubblicistica, di tutela - in teoria tra loro inéipdenti, ma di fatto spesso sovrapposte.

157 precisamente: gli immobili e le cose mobili chesentano interesse artistico, storico, archeologico
etnoantropologico (comma 1, da leggersi assienmdraima 4, che specifica, con riguardo a determinati
oggetti, le condizioni in presenza delle quali deiteresse artistico, storico etc., debba riténers
sussistente); le raccolte dei musei, delle pinatatedelle gallerie e di altri luoghi espositivii grchivi

ed i singoli documenti; le raccolte librarie ddbiblioteche, eccetto le biblioteche popolari, Iblimteche

del contadino ed i centri bibliotecari di educas@ermanente (art. 47, comma 2, D.P.R. 24 luglit719
n. 616).

138 |n dottrina & stato tuttavia osservato che il teerfprivati’ dovrebbe includere anche le persone
giuridiche senza fine di lucro, GciuLLo, Il diritto dei beni culturalj cit., 16.

19 Recita infatti I'art. 10, comma 3: “Sono altresir culturali, quando sia intervenuta la dichiavagi
prevista dall'articolo 13: a) le cose immobili e bilbo che presentano interesse artistico, storico,
archeologico o etnoantropologico particolarment@drtante, appartenenti a soggetti diversi da quelli
indicati al comma 1; b) gli archivi e i singoli dowenti, appartenenti a privati, che rivestono iedee
storico particolarmente importante; c) le raccdilbearie, appartenenti a privati, di eccezional®iasse
culturale; d) le cose immobili e mobili, a chiunquppartenenti, che rivestono un interesse
particolarmente importante a causa del loro riferito con la storia politica, militare, della lettera,
dell'arte, della scienza, della tecnica, dell'intdiase della cultura in genere, ovvero quali testimnze
dellidentita e della storia delle istituzioni puiche, collettive o religiose; e) le collezioni erge di
oggetti, a chiunque appartenenti, che non siammmmicese tra quelle indicate al comma 2 e che, per
tradizione, fama e particolari caratteristiche amhali, ovvero per rilevanza artistica, storica,
archeologica, numismatica o etnoantropologicastowe come complesso un eccezionale interesse”.

180 N¢, comunque, per i beni di cui all'art. 10, comfha(art. 13, comma 2), anch’essi beni cultuexli
lege

181 Tale dichiarazione & adottata dal Ministero ail@sli un procedimento amministrativo ad iniziativa
pubblica. L'iniziativa spetta, infatti, al Soprimggente, che la esercita anche su motivata richaesta
Regione o di ogni altro ente territoriale interéss@rt. 14, comma 1). Nel procedimento & garatéita
partecipazione del proprietario, del possessorel detentore a qualsiasi titolo della cosa (art.codnma

1). Ad essi deve essere dato avviso di avvio detemimento, contenente la comunicazione degli
elementi di identificazione e valutazione della aatsultanti dalle prime indagini, I'indicazione Ide
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In precedenza si e detto che i beni degli enti paibspecialmente quelli di cui all’art.
10, comma 13 assumono lostatus di bene culturaleex lege s'impone ora una
precisazione.

Anche per tali beni, in effetti, il Codice ha preta un meccanismo di identificazione,
che opera, pero, in modo opposto rispetto allaigiahione di interesse culturale di cui
all’art. 13. Originariament&® i beni culturali di proprieta pubblica avrebberovdto

essere censiti in appositi elenchi da redigersira delle singole Amministrazioni che li

misura di salvaguardia (applicazione in via cauglanelle more del procedimento, della disciplina
vincolistica), la facolta di presentare osservaziorun termine non inferiore a 30 giorni (art. Lhmma
2). La dichiarazione ha efficacia ricognitiva d’ugaalita dellares ad essa preesistente e costitutiva del
vincolo. Si ritiene, infatti, che 'opera d’'arteasitale per sua natura, e cioé per caratterisiittnmseche”,
cosicché “alla P.A. non resta altro che qualifieailnpregio ed eventualmente l'intensita”, G.EEMENTE

DI SAN LUCA — R. SAvoIA, Op. cit, 238. Altra dottrina classifica, invece, la diglaizione dell'interesse
culturale come atto di accertamento costitutivojdenziando come, accanto al riconoscimento
dell'interesse culturale, vi sia I'efficacia costita del vincolo, APONTRELLI, in Commentario al Codice
dei beni culturali e del paesaggita cura di) AANGIULI —V. CAPUTI JAMBRENGHI, Torino, 2005, 76, che
richiama A.M.SaNDULLI, Natura e funzione della notifica e della pubblicitélle cose private d’interesse
artistico e storico qualificatoin Riv. trim. civ, 1954, 1024; GSciuLLO, Il diritto dei beni culturalj cit.,

17. La tesi ora richiamata pud essere considerataniedia tra le due, opposte, volte a sostenere
rispettivamente I'efficacia meramente dichiarativacostitutiva della dichiarazione di cui si tratth.
dibattito dottrinale & efficacemente riassunto d&AsoLl, in Il diritto dei beni culturali e del paesaggio -

I I beni culturali, (a cura di) EFOLLIERI, cit.,, 71 ss. La giurisprudenza prevalente aceoglitesi della
natura dichiarativa; in tal senso, Cons. Stato, $£z12 giugno 2009, n. 3770, Roro amm. Cons.
Statq 2009, 6, 1482 (s.m.); Cons. Stato, Sez. IV, 3Irzma2009, n. 2024, irForo amm. Cons.
Statq 2009, 3, 720 (s.m.); in precedenza, Cons. Sf¢a, 1V, 24 marzo 2003, n. 1496, foro amm.
Cons. Statp2003, 1102; Cons. Stato, Sez. VI, 22 marzo 189255, inCons. St.1993, |, 414; Cons.
Stato, Sez. VI, 30 novembre 1995, n. 1362Cons. St.1995, I, 1596). La dichiarazione di interesse
culturale & notificata al proprietario, al possesso al detentore della cosa a qualsiasi titolamire
messo comunale 0 a mezzo posta raccomandata cdso alivricevimento (art. 15, comma 1). Pur
ritenendosi che la dichiarazione non abbia caettecettizio (ad es., GLEMENTE DI SAN LUCA — R.
SAVOIA, Op. cit, 240) e che, pertanto, il vincolo sia pienamenperante sin dall’adozione del
provvedimento, tuttavia la sua opponibilita al destario € subordinata all'adozione, da parte
del’Amministrazione, degli adempimenti pubblicit@rescritti dalla legge (APONTRELLI, Op. cit, 85).
Ove si tratti di bene immobile 0 mobile registrdtodichiarazione € trascritta nei relativi regigart. 15).
Avverso essa l'interessato pud proporre alternatérge ricorso al Tar oppure in via amministrativa,
quest'ultimo caso per motivi di legittimita e di rie (L. CAsoLl, Op. cit., 83.). Si applicano, infatti, le
disposizioni dettate in materia di ricorsi ammiragvi dal D.P.R. 24 novembre 1971, n. 1199. La
proposizione del ricorso in via amministrativa camip la sospensione degli effetti della dichiaragio
impugnata, ma la provvisoria sottoposizione delebalfa disciplina vincolistica & garantita dallasoria

di salvaguardia di cui all'art. 14, comma 4. Ai sedel D.P.R. 10 giugno 2004, n. 173, il ricorsdegiso
entro 90 giorni dal Capo del Dipartimento compedeatquisito il parere del Comitato tecnico-sclantti
interessato. Quest'ultimo strumento di difesa, @tesaella legislazione precedente, € stato inttockdl
Codice per attribuire al privato la facolta di pogare un controllo di merito sull'atto di riconosinto
del valore culturale del bene, in modo che 'Amrsirazione possa tornare sulla propria decisionBenc
solo per ragioni di opportunita.

182 Ovvero “le cose immobili e mobili appartenenticalStato, alle regioni, agli altri enti pubblici
territoriali, nonché ad ogni altro ente ed istitptdbblico e a persone giuridiche private senzadiracro,

ivi compresi gli enti ecclesiastici civilmente riomsciuti, che presentano interesse artistico, cgtpri
archeologico o etnoantropologico”.

183 Cfr. art. 5 del T.U. del 1999 che riprendeva,detanza, gli artt. 4 e 58 |. 1089/1939.
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avevano in gestione, tuttavia ci si e presto resit@ che, a causa del numero
elevatissimo di beni culturali nel nostro Paesesatalogazione avrebbe richiesto tempi
molto lunghi, con il rischio che, nelle more, stifieassero dei vuoti di tutet&’. Per
tale motivo il Codice ha deciso di sottoporre afprosa disciplina di tutela tutti i beni
degli enti pubblici “che siano opera di autore piinvivente e la cui esecuzione risalga
ad oltre 50 anni”, e di demandare ad un succegsmedimento di verifica, da esperire
con riferimento a singoli beni o loro gruppi, '&tamento in concreto dell'interesse
culturale.

Questa opzione — derivante, come detto, dall'incég@alegli enti pubblici di censire i
propri beni culturali in un tempo ragionevole -tata criticata, in quanto ha determinato
una dilatazione smisurata della categ8rjacon ogni conseguenza in punto di limiti alla
circolazione giuridica di quei beni e di fabbisogdbrisorse pubbliche per la loro
custodia e gestione.

La “Verifica dell'interesse culturale” di cui alfa 12 del Codice ha, dunque, la
funzione di accertare, al di la della presunzionieghe, se un determinato bene riveste

0 meno interesse culturale, e cid, soprattutteista dell’alienaziont®.

1% |n attesa della pronuncia ministeriale sull’elenioatti, gli enti pubblici e privati senza scogblucro
potevano disporre liberamente del loro patrimonitiucale, L.CAsoLl, Il diritto dei beni culturali e del
paesaggiocit., 74.

185 M. CAMMELLL, in Il diritto dei beni culturalj (a cura di) CBARBATI e altri, cit., XV s., nota che da un
lato I'estensione automatica del vincolo ha ancar gcoraggiato gli enti pubblici a comunicare
all'autorita competente I'elenco dei beni immoldiiicui sono titolari, dall’altro I'estensione pngiinare a
tutti i beni del regime vincolistico - salvo il pbooscimento, operato di volta in volta dalle
Soprintendenze, della mancanza di tali presuppdstimoltiplicato esponenzialmente i procedimehé c
essi hanno in cura, impedendo loro di concentsaisieri e propri beni culturali.

1% Dispone, infatti, il comma 6 che le cose per awi 1$ia stato riscontrato l'interesse culturale \jare
eventuale sdemanializzazione, se appartenenti rahuie dello Stato, delle Regioni e degli altri enti
pubblici territoriali) “sono liberamente alienabiki fini del presente codice”. Il comma 5 prevedhe,
qualora la verifica con esito negativo abbia avadooggetto un bene demaniale, la relativa schestgevi
trasmessa agli uffici competenti, affinché, qualooa vi ostino altre ragioni di pubblico intere¢deerse
da quelle culturali), si proceda alla sdemanializzae. Il procedimento di verifica, che deve codeltsi
entro 120 giorni dal ricevimento della richiestarana 10), pud essere avviato d'ufficio o a segdito
istanza dell’ente proprietario corredata da un&rigene del bene (o dei beni, se sono piu d'uRey. gli
immobili dello Stato I'istanza deve essere inquedia una scheda descrittiva da redigersi secoado |
modalita individuate con decreto del Ministero, #ako di concerto con I'’Agenzia del demanio, e, per
beni immobili in uso allAmministrazione della Dga, anche con il concerto della competente Direzion
Generale dei Lavori e del Demanio (comma 3). |l g@m8 prevede che, qualora il procedimento di
verifica dia esito positivo, le schede descrittdegli immobili di proprieta dello Stato, integraten il
provvedimento di cui al comma 7 (quello, cioé, duaclude la verifica) confluiscono in un archivio
informatico conservato presso il Ministero ed asiiBke anche allAgenzia del demanio, “per finalita
monitoraggio del patrimonio immobiliare e di progmaazione degli interventi in funzione delle rispett
competenze istituzionali'La verifica dell'interesse artistico, storico, aeotbgico o etnoantropologico &
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L’esito negativo della verifica, cioé I'accertamerthe il bene non presenta interesse
culturale, esclude I'applicabilita della disciplirth tutela (comma 4) e ne consente,
come detto, 'alienazione. Viceversa, laddove Igfiea abbia esito positivo ed accerti
I'interesse culturale, il provvedimento produce sidgne i medesimi effetti della
dichiarazione di cui all'art. 13, anche sotto ibfiio della pubblicit&®’.

Nellambito dei beni culturali, chiunque ne sia jretario, possono individuarsi dei
tratti comuni. Tali beni sono caratterizzati dalova culturalé®® cioé dall’attitudine ad
esser strumento di conoscenza della storia umaatayate e dell’'arte. Nel nostro
ordinamento, inoltre, sono tutelati come beni aaliusolo beni materiali, non essendo
state accolte le proposte della dottrina per uraone di bene culturale comprensiva

anche di entita immateridi?. | beni culturali, infine, sono beni storici: neono tali le

effettuata sulla base di indirizzi di carattereeyate fissati dal Ministero per i beni e le attvdulturali. Il
procedimento di verifica dell'interesse culturakve concludersi con un provvedimento espresso é@ntro
termine previsto dalla legge (come detto, 120 gjpteventuale silenzio, pertanto, va qualificatome
silenzio-inadempimento, censurabile davanti al igeiamministrativo. Prima del 2006 (art. 2, comma 1
lett. ¢, n. 3, d.lgs. 24 marzo 2006, n. 156), wnfdtart. 12, u.c., istituiva un meccanismo diesikio-
assenso, in forza del quale, se il Ministero noesag concluso il procedimento di verifica con
provvedimento motivato e comunicato all’ente ricleete entro 120 giorni dalla ricezione della scheda
descrittiva, l'esito della verifica si sarebbe Buenegativo. In particolare, il procedimento eraico
articolato: a fronte d’una richiesta di verificaaazata dallo Stato o da qualsiasi altro soggetiblmo, i
competenti organi del Ministero avrebbero dovutmatadere il procedimento di verifica nel termine
perentorio di trenta giorni dalla richiesta; net@essivi sessanta giorni avrebbero dovuto proveedia
comunicazione del provvedimento all'ente interessatintroduzione del silenzio-assenso anche in
materia di beni culturali, ispirato essenzialmeaiténtento di velocizzare iter di dismissione dei beni, al
fine di ridurre il debito pubblico (non a caso ikatanismo del silenzio-assenso € stato introdatt@d.

27 d.I. 30 settembre 2003, n. 269 - “maxi decrétariziario” - convertito nella I. 24 novembre 2063,
326, recante “Disposizioni urgenti per favorire duiluppo e la correzione dellandamento dei conti
pubblici”) destd aspre critiche nella dottrina, cberalmente, la giudico “una norma pessima chéanet
pericolo I'enorme quantita di beni culturali apgsenti agli enti pubblici”Si evidenzid soprattutto che
assai difficilmente gli uffici ministeriali sarebleriusciti a concludere nei termini i procedimertbn
conseguente estinzione del regime vincolisticdzAsoLl, in Il diritto dei beni culturali e del paesaggio
cit., 78. Si osserva, comunque, che tale meccanidinglenzio-assenso non ha mai prodotto effetti
concreti, GScIULLO, Il diritto dei beni culturalj cit., 15. Anche in accoglimento delle numerostctre,

la riscrittura della norma operata con il d.lgs.n2drzo 2006, n. 156 ha eliminato il silenzio-aseens

871| provvedimento & dunque trascritto nei registnimobiliari ed & opponibile ad ogni successivo
proprietario, possessore o detentore a qualsiak.ti

188 Elemento immateriale, che si suole declinare meedlistinti requisiti (che non devono necessariamen
ricorrere contemporaneamente) dell’interesse, dalida e del pregio, GCLEMENTE DI SAN LucA — R.
SavolAa, Manuale di diritto dei beni culturalicit., 218.

189 Quali, per esempio, la musica, la letteratura esfaressioni della cultura popolare (4 ritualithes le
tradizioni orali, i canti, gli antichi mestieriQp. ult. Cit, 213. L’autore evidenzia come nel Testo Unico
del 1999 il legislatore, nel delimitare il concetio bene culturale, avesse introdotto una definigio
residuale per cui i “Beni non compresi alle catggardicate dagli artt. 2 e 3 sono individuati ddigge
come beni culturali in quanto testimonianza avemalere di civilta”. La dottrina aveva individuato fale
norma un’apertura nei confronti di beni culturainnateriali. 1l fatto che tale norma non sia stata
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opere di autore vivente o la cui esecuzione risalgaeno di 50 anni (art. 10, comma
517()

[11.6 Le funzioni pubbliche in materia di beni culturali: |la tutela e la valorizzazione
Come detto, I'art. 9 Cost. demanda alla Repubbactutela del patrimonio culturale
della Nazione. L'art. 117 Cost. specifica, conrifeento alla funzione legislativa, che
la tutela spetta in via esclusiva allo Stato, meen& valorizzazione appartiene alla
legislazione concorrente.

Nelle prossime pagine ci si soffermera sulla tutelsulla valorizzazione, cercando di
tenere conto che, se i beni culturali possono ttowi una risorsa del Paese anche in

senso economicd, & proprio alla valorizzazione che occorre guardar

lll. 6. a) La tutela

Dalla disciplina positiva si ricava che la tutetansiste essenzialmente nella protezione
e conservazione del bene al fine di garantirneulsbfica fruizioné’ Essa, pertanto,
implica un’attivita di custodia e protezione, votiadifendere il bene da ogni forma di
aggressione e a consentire che sia goduto dadlicit?. In dottrina si ritiene che il
Codice dei beni culturali abbia recepito la conoeei dinamica di tutela seguita dalla

Costituzioné’

riprodotta nel Codice rafforza la convinzione chiegislatore abbia optato per la necessaria nadit@ri
del bene.

170 Che, peraltro, esclude dal necessario possesgeedio requisito di, per cosi dire, “datazionegnbdi
cui al precedente comma 2, cioé le raccolte deemdslle pinacoteche, delle gallerie e degli altoghi
espositivi pubblici, gli archivi ed i singoli doc@mti pubbilici, le biblioteche pubbliche. Si notaaltta
parte, un'oggettiva incompatibilita tra il predetemuisito e queste universalita di beni.

71 Cioé un fattore produttivo di ricchezza, un motdedio sviluppo.

172 Cosi l'art. 3 del d.lgs. 42/2004: “1. La tutelansiste nell'esercizio delle funzioni e nella ditiog
delle attivita dirette, sulla base di un’adeguatiévita conoscitiva, ad individuare i beni costittieil
patrimonio culturale ed a garantirne la protezienka conservazione per fini di pubblica fruizior2e.
L'esercizio delle funzioni di tutela si esplica heattraverso provvedimenti volti a conformare gotare
diritti e comportamenti inerenti al patrimontalturale”. La norma pone, dunque, come attivitaniaria
l'individuazione dei beni aventi valore culturadgtivita che é stata ricompresa nella tutela. &tdr a mio
parere. di scelta opinabile, in quanto l'individicae & presupposto della tutela e della valorizaaz,i e
pertanto sarebbe stato piu opportuno disciplinartaodo autonomo.

173 Se & cosi (e tenendo conto che la nozione diatételontenuta in una legge ordinaria e pertanto non
vincola il legislatore futuro), si potrebbe riteaezhe non vi sia ragione di applicare la rigorasaiglina
vincolistica a quei beni (in proprieta pubblicarivpta) che non possono essere goduti dal pubblico.

74 Di concezione dinamica della tutela parla, ad @senfr.MERuUS|, Il significato e la portata dell’art. 9
Cost, cit., 806, cui rinvia anche MBETzU, Op. cit, 75. P.STELLA RICHTER evidenzia come, viceversa, la
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La tutela implica misure di protezione (artt. 2028 d.lgs. 42/2004) e misure di
conservazione (artt. 29 — 52 stessa fonte). Inattoeme particolari sono dettate per la
circolazione dei beni in ambito nazionale (si penser esempio, alla prelazione
artistica) ed internazionale.

Le misure di protezione consistono essenzialmamtimiiti alle normali facolta del
proprietario nei confronti del bene: alcuni intertiesono radicalmente vietati, altri sono
consentiti solo previa autorizzazione del Ministéto

La conservaziorté® & invece assicurata, anzitutto, con I'imposiziahsoggetti pubblici

e privati detentori del bene del dovere di congéovd.

Il Codice prevede varie forme di concorso del Mmis alle spese per gli interventi di
conservazione (contributi in conto capitale e imtoointeressi, che possono coprire la
spesa anche per intéf8), da cui discendere I'obbligo, per il proprietari garantire,

secondo modalita da individuarsi mediante convereid'accessibilita del bene da

I. 1089/1939 fosse ispirata “a prevalenti finaldé conservazione statica (vincoli, divieti, limidi
godimento, di uso, di circolazione, etc.), assednam ruolo del tutto marginale alla tutela conatva
dinamica (manutenzione, restauro, sviluppo d’uagianevoli mutamenti di destinazione) e all’'oblett

di ‘incrementare l'uso pubblico del bene conformkéa asua natura’ (cid che verra poi definito
valorizzazione)”Lo statuto dei beni culturali tra conservazioneadovizzazionecit., 385 s.

17> precisamente sono vietati la distruzione, il detamento, il danneggiamento e la destinazione dei
beni culturali ad usi incompatibili con il caraestorico o artistico 0 comunque tali da recargipizio

alla loro conservazione (art. 20). Sono subordinaivece, ad autorizzazione: la rimozione o la
demolizione, anche con successiva ricostruzionesplostamento anche temporaneo dei beni culturali
mobili; lo smembramento di collezioni, serie e i@te; lo scarto dei documenti e dei libri rispediivente
degli archivi e delle biblioteche pubblici e privabve, in quest'ultimo caso, sia intervenuta la
dichiarazione di interesse culturale); il trasfezito in blocco di documentazione archivistica pidabb
privata (sempre laddove sia intervenuta la dickiarge di cui all'art. 13); da ultimo, con normaicksle,
I'esecuzione di opere o lavori di qualunque gersetiebeni culturali (art. 21). Tra la misure di @oibne
rientrano anche i vincoli indiretti (imposti, ciodon direttamente sul bene culturale ma su berisad
contigui, per evitare che “sia messa in pericalutd'grita dei beni culturali immobili, ne sia daggéta la
prospettiva o la luce o ne siano alterate le coonizli ambiente e di decoro”, art. 45), la ned@sdi una
autorizzazione al prestito per mostre ed esposiziart. 48) e, infine, il divieto di esercizio del
commercio nelle aree di valore culturale (art. 52).

178 | a quale si attua mediante la prevenzione, la memzione ed il restauro (art. 29). La Corte
Costituzionale ha definito il restauro come quéikéa che, incidendo sulla consistenza fisicdalebsa

di interesse artistico e storico, ne assicura lesgmvazione del valore culturale, garantendone la
trasformazione nel tempo (sent. 10 giugno 19937, inGiur cost, 1993, 3, 1958).

17 Agli interventi conservativi si procede su baséowmtaria (su iniziativa, ciog, del possessore aeleh)
che dovra comunque previamente acquisire I'autarimne ministeriale) oppure su imposizione del
Ministero. Il procedimento, che prevede la partazipne del proprietario, possessore o detentore del
bene, € disciplinato dall'art. 33. Il Ministero puanche provvedere direttamente all'intervento
conservativo (artt. 31 e 32); in tal caso chisvér nella disponibilita del bene deve comunque sdppe

gli oneri dell'intervento (art. 34).

178 Artt. 34 e 35. La copertura integrale del costt'ideervento conservativo da parte del Ministero &
prevista per interventi di particolare rilevanzawenti ad oggetto beni in uso o in godimento pwiobli
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parte del pubblicB®. Laratio della norma & quella di garantire che un bene enano
con le risorse pubbliche sia accessibile alla toli&a. Emerge il legame tra la
conservazione dei beni culturali e la loro fruifdilda parte della collettivita: le risorse
investite sul bene cambiano le facolta di godimetgbproprietario che, pur rimanendo
tale, non ne puo piu godere in via esclusiva.

Nel parte del Codice dedicata alla tutela (titoldella Il parte) sono inserite anche le
norme che disciplinano la circolazione dei benitwali in ambito nazionale ed
internazional®®. Nella presente ricerca interessano soprattuttali$posizioni che
escludono o limitano I'alienabilitd dei beni: gihésdetto, infatti, che in Italia i beni
“culturali” sono moltissimi, e in un momento, comeello presente, di grave crisi
economica e fiscale, gli obiettivi di bilancio debbero perseguiti anche attraverso la
dismissione del patrimonio pubblico improduttivea/rabbondante.

Tra il demanio culturaf@® il Codice distingue alcuni beni assolutamenteiémeibili
(art. 54}%2 da quelli alienabili previa autorizzazione del Miero (artt. 55 e 56). | beni
inalienabili possono essere trasferiti solo tra ghti pubblici territoriali e sono
utilizzabili solo secondo le modalita e per i findicati dalla legg€® | beni alienabili
previa autorizzazione sono elencati negli artted#®, che regolano anche il complesso

procedimento autorizzatorio.

179 a dottrina inquadra il fenomeno in forza del @yal fronte del contributo erariale, il proprietedieve
garantire l'accessibilita pubblica del bene, nelstituzione di un diritto ad uso pubblico, sia our
limitato, che pone un limite legale al diritto detivato di mantenere la cosa riservata alluso e al
godimento personale, RONTRELLI, Op. cit, 134.

180 |n dottrina si & giustamente osservato che talimeonon si differenziano per la minore o maggiore
estensione dello spazio di circolazione dei beng disciplinano fenomeni diversi: quelle sulla
circolazione sovranazionale gli spostamenti dei brg@si in senso materiale.

181 Tale espressione & utilizzata dall’art. 53, aisselel quale vi rientrano “I beni culturali appareati
allo Stato, alle regioni e agli altri enti pubbligrritoriali che rientrino nelle tipologie indieadall’art.
822 del codice civile (...)". Come noto, I'art. 82Zcinclude nel demanio “gli immobili riconoscidi
interesse storico, archeologico e artistico a nodebe leggi in materia; le raccolte dei musei,lalel
pinacoteche, degli archivi, delle biblioteche”. Tudti i beni culturali ai sensi del Codice, dungselo
alcuni — indicati all’art. 53 — sono demaniali. érbh del demanio culturale, non diversamente daliquel
demanialitout court sono inalienabili e non possono formare oggettdiritti a favori dei terzi, se non
nei modi previsti dal Codice (art. 53, comma 2).

182 |nalienabili sono: gli immobili e le aree di inésse archeologico; gli immobili dichiarati monunient
nazionali; le raccolte di musei, pinacoteche, gale biblioteche; gli archivi ed i singoli docunteryli
immobili di interesse storico particolarmente impote, dichiarato ai sensi dell'art. 13; le cosebitno
opera di autore vivente o la cui esecuzione namgdsad oltre 50 anni, se incluse in raccolte;dsec
indicate nell'art. 12, comma 1, fino alla conclusadel procedimento ivi previsto.

183 precisamente si tratta delle norme che disciptifariruizione e la valorizzazione.
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In ogni caso l'art. 59 prevede, con riferimentoudtiti beni culturali, la denuncia al
Ministero di qualunque atto traslativo, totalmeatparzialmente, della proprieta o della
detenzione, al fine di consentire I'esercizio, datg del Ministero stesso, della Regione
o degli enti locali interessati, della prelaziomistica (art. 60}

Anche una volta che il proprietario abbia ottentdgatorizzazione ad alienare, permane
una disciplina fortemente limitativa delle posstaildi utilizzo economico del bene,
che, di fatto, almeno in parte, frustra le esigesatese all’alienazione. Il Codice,
infatti, richiede che I'alienazione assicuri comuada tutela, la fruizione pubblica e la
valorizzazione del bene (art. 55, comma 2, lett. & a tal fine, prevede che nel
provvedimento autorizzatorio siano indicate, tralttb, le destinazioni d'uso
compatibili con il valore culturale degli immobéi tali da non arrecare danno alla loro
conservaziorné”.

Nonostante, dunque, si manifesti la necessitasinelitere una porzione del patrimonio
culturale, I'alienazione é stata disciplinata irsicagido, da costituirege jure conditp
un ostacolo pressoché insormontabile.

Mentre la disciplina della circolazione nazionakegala i trasferimenti dei diritti
(essenzialmente il diritto dominicale) sul benetunalle, la disciplina della circolazione
internazionale regola gli spostamenti materialiladeds Tale disciplina & dettata in
attuazione di fonti sovranaziondfi e ispirata ai principi di divieto di uscita defini

dei beni dal territorio naziondf¥, della necessita della licenza di esportazioneilper

184 | a disciplina in materia di alienazione & dunquécalata per centri concentrici: tutti i beni sono
soggetti alla denuncia di alienazione, alcuni safienabili su autorizzazione, altri (la categoria p
ristretta) sono inalienabitout court

18 | 'alienazione & subordinata, dunque, sia allalautke al godimento pubblico: dispone, infattirt'a
55, comma dis, che 'autorizzazione non pud essere concessa dedtinazione d'uso proposta nella
richiesta pud arrecare pregiudizio alla conservazio fruizione pubblica del bene o & incompatibde

il carattere storico o artistico del medesimo.

18 | 'art. 36 del Trattato sul funzionamento dell'Uni® Europea, che, come si accennava, consente delle
deroghe al principio della libera circolazione detherci per motivi di protezione del patrimoniastito,
storico o archeologico nazionale; il Regolamenteg)h. 3011/1992 del Consiglio del 9 dicembre 1992
sull’esportazione dei beni culturali dal territodell’Unione Europea e la direttiva 93/7/Cee dehs€iglio

del 15 marzo 1993 sulla restituzione dei beni caltullecitamente usciti dal territorio di uno &a
membro.

187 vé tuttavia, anche qui, una graduazione dell@lytnel senso che per taluni beni (quelli piu
importanti e numericamente piu consistenti) il €fwi € assoluto, per altri l'uscita definitiva € getia ad
autorizzazione, altri ancora (solo le opere di mutdvente o la cui esecuzione non risalga ad &fre
anni) possono circolare liberamente nel territdied’Unione.
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trasferimento verso un Paese extracomunitaridella titolarita esclusiva in capo agli
Stati*® dell’azione di restituzione dei beni illecitamemtspatriati e della prevalenea
lege in tal caso, dellinteresse dello Stato richigdesu quello del possessore o

detentoré&™.

lll. 6. b) La valorizzazione

L'altra funzione che la Costituzione individua e=ggamente in relazione ai beni
culturali e la valorizzazione, inclusa tra le megeti legislazione concorrente (art. 117,
comma 3, Cost.).

Se ne danno due accezioni. La prima attiene ale@sse culturale ed indica Il
godimento del bene da parte della collettivita;guresto primo significato, dunque,
valorizzare il bene significa evidenziarne il vaa@ffinché sia conosciuto e colto da piu
persone possibile. Si puo parlare di valorizzazigeso, anche in senso economico, con
riguardo alla possibilita, per il bene, di produtre reddito che consenta di pagare
almeno i costi di conservaziofié

Questa seconda accezione & pill recente: risakgti,iri primi anni '96%, quando le

dimensioni raggiunte dal debito pubblico indussesicte della dottrina a ritenere che |l

18 Cio al fine di evitare che un bene illecitamentierfuscito da uno Stato membro venga esportato
all'esterno dell’'Unione tramite passaggio per ititerio di un altro Stato membro dalla legislazomeno
rigorosa, GScIULLO, Il diritto dei beni culturali cit., 69.

189 per lo Stato italiano I'azione & esercitata datistero per i Beni e le Attivita Culturali d'intesan il
Ministero degli Esteri (art. 82).

1% Che, ove provi di aver acquistato il bene in bufeme, ha diritto ad un equo indennizzo a caridinde
Stato richiedente (art. 79).

191 5j e, ad esempio, affermato che “i beni cultufal) non sono solo beni da difendere ma anche gsors
economiche. (...) La cultura, i monumenti, il paesaggmusei e le mostre non offrono solo un piacere
estetico ed un arricchimento culturale ma ancheounaconto per chi vi investe”, AMIGNOzzI, La
disciplina dei beni culturali tra tradizione e inmazione. Tutela, gestione e valorizzaziarie, 326.

192 gj ricorda in particolare la c.d. legge Ronchey. (4 novembre 1992, n. 433, convertito in . 14
gennaio 1993, n. 4), recante “Misure urgenti pduarizionamento dei musei statali”, che istitui ivéa
aggiuntivi a pagamento al pubblico di musei, biteldhe e archivi di Stato. Tali servizi (elencatil’ag.

4, comma 1. “a) servizio editoriale e di venditguardante le riproduzioni di beni culturali e la
realizzazione di cataloghi ed altro materiale infativo; a bis) servizi riguardanti i beni librari e
archivistici per la fornitura di riproduzioni enécapito nellambito del prestito bibliotecario;d®rvizi di
caffetteria, di ristorazione, di guardaroba e didita di altri beni correlati all'informazione made”)
dovevano essere affidati in gestione con concesgimdriennali a privati o enti pubblici economiti.
collegamento tra i proventi di dette attivita eanantenimento del patrimonio culturale era stabidiai
commi 5 e Sois del medesimo art. 4, in forza dei quali tali somiwseritte in apposito capitolo dello stato
di previsione dell’'entrata, avrebbero dovuto ess@ssegnate al Ministero (commai) e destinate alle
Soprintendenze per i musei e agli altri istitutipiovenienza in misura non inferiore al 50 % deblo
ammontare (comma 5).
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patrimonio culturale del Paese non poteva piu ooatie solo ad assorbire ingenti
risorse ma avrebbe dovuto contribuire al propriomteaimentd®. Tale, ragionevole,
convinzione fu osteggiata da chi si opponeva @étidstessa dell’'esistenza di un
“mercato culturale’®®, Non tutti, infatti, condividevano la pur autoré¥@roposta volta
alla gestione imprenditoriale dei beni cultufdli ritenendo, al contrario, che una
valorizzazione diretta prioritariamente al’laumentd valore venale del bene non fosse
conforme alla Costituzion#.

Il legislatore del Testo Unico e (poi) del Codicennha recepito i fermenti di
rinnovamento emersi in dottrina, optando per laore culturale di valorizzazione.

Lo si ricava innanzitutto dall’art. 6, comma 1, ctiefinisce valorizzazione ['attivita
volta a promuovere la conoscenza del patrimonituale e ad assicurare le migliori
condizioni di uso e fruizione pubblica dello stesab fine (solennemente indicato
dall’art. 9 Cost.) di promuovere lo sviluppo defialturd®’. Nel solco della tradizione si

insinua anche il comma 2, che sancisce il prinailgitea necessaria subordinazione della

193 E I'idea della c.dmise en valeyrin senso proprio, delle potenzialita economicékbéne culturale. D.
VAIANO, in Beni culturali e paesaggisticicit., 118. La gestione imprenditoriale del bensturale
(perlomeno con riguardo a quei beni che la conse)toonsentirebbe, dunque, non solo di coprirestico
di gestione, ma anche di reperire risorse da spengler migliorarne la conservazione e la fruizione.
Secondo l'autorevole dottrina che ha contribuitoedeborarla, la nozione economica di valorizzazione
avvierebbe un circolo virtuoso, “nel senso chertapzione di reddito da parte dei beni culturahsente
maggiori entrate; e che maggiori entrate possos@sire migliore tutela e fruizione pit ampia deni
culturali” (S.CASSESH.

1% D. vaiaNO, Beni culturali e paesaggistictit.,, 120. L’Autore rinviene la ragioni dell’oriégamento
dottrinale ostile ad una nozione economica di vatazione nell’avversione all'idea che il bene crate
possa essere visto come strumento di produziongndieddito, “altra e piu elevata essendo la sua
‘missione™, e nella convinzione che gli obiettig fruizione da parte degli studiosi e della cadllata
possano essere meglio perseguiti tramite una gestsclusiva da parte della P.A., protesa versold
interesse pubblico e non distratta da contingebsigtbivi di profitto.

1955, CassesE Beni culturali, la strada del valorén Il Sole 24 ore17 maggio 1998, 1, cit. da MELE,

in Il diritto dei beni culturali e del paesaggi¢a cura di) EFOLLIERI, cit., 272.

19 5 MELE, Op. et loc. ult. cit.

197 | a valorizzazione, infatti, @ “volta a realizzdliateresse della collettivita, costituzionalmentzelato
dall'art. 9, ‘a fruire dei valori espressi dal maspatrimonio storico-artistico”, FSTELLA RICHTER — E.
ScoTTl, Lo statuto dei beni culturali tra conservazione aovizzazione cit., che richiama GROLLA,
Beni culturali e funzione socialén Le Regioni 1987, 57. L’Autore nota che la prevalenza dalizla
sulla valorizzazione & comprovata dalla circostaclze, mentre “la finalitd conservativa non incontra
alcun limite, potendo imperativamente attuarsi ansh beni di appartenenza privata”, invece, “salvo
ipotesi eccezionali, 'amministrazione non ha akossibilita di imporre di destinare i beni cudtiudi
appartenenza privata alla pubblica fruizione”. ®EcCcHETT, Commento all'art. 9 Cost.cit., 231,
evidenzia che “l'assoluta pervasivita che contirugaratterizzare la nozione di tutela” impedisce di
individuarne i confini netti la valorizzazione edastione. In questo senso ancheBiTzu, Commentario
breve alla Costituzionda cura di) SBARTOLE e R.BIN, cit., 76.
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valorizzazione alla tutet®. Come evidenzia la dottrina, del resto, ancheanell
Costituzione la tutela “é postulata come corollat@dla norma fondamentale dedicata
allo sviluppo della cultura” e pertanto va orieatabel senso piu idoneo a conseguire
I'utilizzazione diretta dei beni come strumentaditura™®.

A mio awviso, pero, se la tutela del patrimoniotaxdle non e fine a se stessa ma
funzionale allo sviluppo culturale della Naziondlp@, in una situazione in cui le
risorse pubbliche sono scarse, € necessario coadergui beni che davvero meritano
(quelli che in altri Stati sono definiti “tesori”’utturali) e che piu si prestano alla
pubblica fruizione. Non puo essere condivisa, meglt'avversione “di principio” nei
confronti di una gestione economico-imprenditoridke patrimonio culturale; anche
considerato che, se la gestione del bene cultdioslee improntata al principio della
copertura dei costi con i ricavi (si pensi, pernggi®, ai beni — musei, gallerie d’arte,
parchi archeologici etc. — cui i visitatori accedorerso corrispettivo), la valorizzazione
in senso culturale, cioé la diffusione della comog@a del bene e 'aumento della sua

fruizione da parte del pubblit8, potrebbe comportarne anche una valorizzazione

economica.

19 | a valorizzazione, infatti, deve essere attuataforme compatibili con la tutela e tali da non
pregiudicarne le esigenze. Cosi era anche nell@d9/1939, ove la valorizzazione non era che ufia de
attivita in cui si declinava la tutela. Sul piamgikslativo, infatti, solo I'attivita di tutela havato nel corso
degli anni una disciplina espressa ed organicatmmém valorizzazione “ha sempre vissuto all'omtra
questo pit ampio e pregnante concetto™™B8LE, in Il diritto dei beni culturali e del paesaggida cura
di) E.FOLLIERI, cit., 271.

199 £ SANTORO PASSARELLY, | beni della cultura secondo la Costituziomdt., 436. Da cid segue che “il
compito assai delicato che si pone al legislatoafl’iaterprete &€ quello di contemperare le dugeste

di conservazione e di diffusione, cui deve persjirarsi la disciplina dei beni culturali”. Osserdaltro
canto, GPASTORI che le esigenze della tutela e della valorizzagigur apparendo “di per sé distinte, se
non contrapposte, (...) non possono che essere §attielim maniera complementare e interdipendente”,
Tutela e valorizzazione dei beni culturali in l&lisituazione in atto e tendenze Aedon — Rivista di arti

e diritto on ling 3/2004, consultabile sul sitevw.aedon.mulino.it

20 |n questo senso si pud essere d’accordo cdMESE, in Il diritto dei beni culturali e del paesaggio
cit., 271, secondo cui la valorizzazione € comgamte immaginario tra la tutela e la fruizione.
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L'iniziativa della valorizzazion@* & pubblica o privata (art. 111, comma 2) e preein
dalla proprieta del bene: la Pubblica Amministraeioinfatti, puéo promuovere la
valorizzazione di un bene privato e i privati possattivarsi per valorizzare i beni
culturali pubblici®. Se svolta dal’Amministrazione, lattivita di \@izzazione
costituisce un pubblico servizio, considerato prisb rilevanza economié®: se
promossa, invece, da iniziativa privata, la valmaizone € reputata attivita socialmente
utile e con finalita di solidarieta sociale (comy ponendosi cosi il presupposto
normativo per I'applicazione di una disciplina fife e contributiva di favofé®

Altro principio cui € ispirata l'attivita di valazzazione e il ricorso allo strumento
dell’accordo tra i diversi enti pubblici (Stato, greni ed altri enti pubblici territoriali) e

tra questi e i privati come modalita operativa jeiyiate®>. La conclusione di accordi &

21 Che, in base all'art. 111 del Codice, consiste austtituire e organizzare in modo stabile “risorse,
strutture o reti”, oppure nel mettere a disposigioompetenze tecniche o risorse finanziarie o stntati

al fine di promuovere la conoscenza ed assicurarenigliori condizioni di fruizione pubblica del
patrimonio culturale. Non sembra una buona defimei innanzitutto perché davvero astratta e
“circolare” (definisce, in effetti, la valorizzazie come approntamento degli strumenti per esezciéar
funzioni e perseguire le finalita di cui al precetieart. 6, che €, a sua volta, intitolato “valpaizione del
patrimonio culturale™); in secondo luogo perché n@mnqualsiasi riferimento alla valorizzazione
economica, si che valorizzare significa solo repeg risorse per far conoscere, e non anche gdatir
fruizione del bene in modo che sia economica ediggronomica.

202G, ScuLLo, in Il diritto dei beni culturalj cit., 87.

203 Cfr. C. BARBATI, L’attivita di valorizzazione (art. 111)n Aedon - Rivista di arti e diritto on line
1/2004, suwww.aedon.mulino.itSulla natura economica della valorizzazione dei bculturali, A.
PERICU, Fattispecie e regime della gestione dei servizi kbieb  locali
privi di rilevanza industrialein Aedon - Rivista di arti e diritto on linel/2002; sulla valorizzazione dei
beni culturali come servizio pubblico, MDUGATO, Fruizione e valorizzazione dei beni culturali
come servizio pubblico e servizio privato di wilfpubblica,in Aedon - Rivista di arti e diritto on line
2/2007. Sull'impropria contrapposizione, infinea tta valorizzazione, che € servizio pubblico, e le
fattispecie di appalto di servizi che possono @sstumentali alla valorizzazione medesima, si nidaa
alla la lettura delle precise osservazioni diSGIULLO, Valorizzazione e dintorni (nota a Consiglio di
Stato, sez. VI, decisione 20 marzo - 3 aprile 2007,514) in Aedon - Rivista di arti e diritto on line
3/2007.

204 | a partecipazione dei privati alla conservaziorala valorizzazione dei beni culturali € comune ad
altri ordinamenti, tra cui quello inglese, ove ttiata dei soggetti privati si € rivelata determinte e tale
da sviluppare una vera e propria amministraziogestione dei beni culturali svolta dalla liberaziativa
delle associazioni private e delle altre organikz@zon lucrative ¢haritiese trust9”, S. PELLIZZARI, Il
ruolo dei privati e la tutela del patrimonio culale nell'ordinamento giuridico inglese: un modello
esportabile?in La globalizzazione dei beni cultura(a cura di) LCASINI, Bologna, 2010.

295 gottolinea il carattere di novita del principionsensualistico PSTELLA RICHTER — E. ScoTTl, Lo
statuto dei beni culturali tra conservazione e valpazione cit., 407. Il ricorso, anche
nelllamministrazione dei beni culturali, a formdantdésa tra i diversi enti pubblici e tra questi grivati
rimarca la linea evolutiva intrapresa dall’Ammingione verso I'abbandono del principio autoritatey
gerarchico a favore dell'attivita amministrativansensuale. Il recepimento, nel Codice, del principi
dell'accordo € destinato a garantire — nelle intamzdel legislatore — il coordinamento delle seedt
degli interventi, 'omogeneita degli standard qt#ivi e la creazione di percorsi unitari di vakaazione,
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finalizzata, per esempio, a definire strategie éettibi comuni di valorizzazione,
elaborare piani e programmi di sviluppo culturaistjituire soggetti giuridici cui
conferire beni da valorizzare, regolare serviziursgentali alla fruizione e alla
valorizzazione in comune tra piu enti destinatr.(gfi artt. 112, commi 4 e 9, 102,
comma 4, 118, comma 2, 121 del Codice). Formequadatii di accordi sono previste tra
i responsabili dei “luoghi della cultur®® e gli enti di formazione (universita e scuole di
ogni ordine e grado) per progetti destinati agldsnti e all'aggiornamento dei docenti
(art. 119), nonché tra il Ministero, le Regionij gltri enti pubblici territoriali e le
fondazioni bancarf8’ per coordinare i rispettivi interventi nel campcelld
valorizzazione dei beni culturali, in modo da garanun impiego equilibrato delle
risorse finanziarie disponibili (art. 121,

In precedenza si notava che, nonostante ormaindpotéa dottrina segnali la necessita
di un cambio di rotta, il legislatore del Codicennoa voluto discostarsi dalla nozione
tradizionale di valorizzazione, intesa come esteresdella conoscenza e del godimento
del bene culturale da parte della collettivita.t&e previsto, perd, un istituto volto alla
valorizzazione dei beni culturali anche in sensonemico. Si fa riferimento alla

sponsorizzazione di cui all’art. 120 del Codice.

P. CARPENTIER}, Art. 6 — Valorizzazione del patrimonio culturagi@ Il Codice dei beni culturali e del
paesaggio(a cura di) RTAMI0zz0, Milano, 2005, 18.

2% A norma dell’art. 101, i musei, le bibliotechej aichivi, le aree ed i parchi archeologici, i cdegsi
monumentali.

27 5j tratta delle fondazioni istituite ai sensi ddll delega 30 luglio 1990, n. 218, attuata cahlgs. 20
novembre 1990, n. 256. La privatizzazione del settoeditizio comportd che gli istituti bancaridiritto
pubblico vennero trasformati in S.p.A; le azioneafe costituivano il capitale furono assegratéegein
patrimonio ad enti conferenti appositamente castitathe assunsero la veste giuridica di fondazioni
Queste non possono esercitare I'attivita bancar@dewno impiegare i frutti delle partecipazioni al
capitale delle banche conferitarie e, in generedditi del loro patrimonio “esclusivamente (perdgi di
utilita sociale e di promozione dello sviluppo eocmico” del territorio di riferimento. La disciplina
attualmente vigente & contenuta nel d.lgs. 17 noag@®9, n. 153, che, tra i settori d’intervento aasi,
comprende I' “arte, attivita e beni culturali”.

%8 | a dottrina ha evidenziato che tale norma non maftetto autorizzatorio (gli accordi ben potevano
essere conclusi anche prima), bensi di stimolaupezffettivo coordinamento tra le politiche pubbéce
private nel campo della valorizzazione dei benfwali. Conviene ricordare, infatti, che gli intenti nel
campo dell'arte e delle cultura sono uno dei settocui le fondazioni bancarie spendono piu rigors
Sull'attivita delle fondazioni bancarie tra limgtatutari e ricorso a societa strumentali, ancheseittore
cultura, A.PoLICE, Fondazioni bancarie, imprese strumentali e dirddmministrativg in Aedon — Rivista
di arti e diritto on line 1/2009.
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La sponsorizzazione € un contratto atipico, maukeete nella prassi commerciale, in
virt del quale un soggetto, detto sponsorizzapoiise®®), si obbliga, dietro
corrispettivo, a consentire ad un altro soggettitodsponsorizzantesgonsoy, I'uso
della propria immagine pubblica e del proprio ngmee promuovere un suo marchio o
prodottd*®. La causa del contratto sta nell'incontro tratkiresse dellsponsor volto a
conseguire un ritorno d’immagine, e linteresse deheficiario, diretto a reperire i
mezzi finanziari per una determinata attivita.

Nel Codice dei beni culturali la sponsorizzazioneire contributo, anche in beni o
servizi, che un soggetto eroga a sostegno di tneiai tutela o valorizzazione del
patrimonio culturale, allo scopo di promuovereribgrio nome, il proprio marchio o la
propria attivita (art. 120, commaZ®}) Coerentemente con la gerarchia degli interessi
adottata dal Codice, I'art. 120 sancisce che lasmadzzazione deve essere compatibile
non solo con le esigenze della tutela, ma anchel canattere storico-artistico, I'aspetto

e il decoro del bene culturale intereséto

29 Termine inglese che deriva dalla latisponsio promessa, formale e solenne, con cui una persona
assumeva un’obbligazione di garanzia (originarigemeer il fatto di un terzo), ABURDESE Manuale di
diritto privato romang cit., 440.

219 un contratto atipico, oneroso, a prestazioniispettive, che consistono in texcere(o unpati) per il
soggetto sponsorizzato e in un dare pesgonsor In giurisprudenza, Cass. civ., Sez. lll, 29 maggi
2006, n. 12801, inmpresa 2006, 11, 1678; Cass. civ., Sez. lll, 28 marz6&t. 7083, inmpresa
2006, 6, 1035. Particolarmente efficace & la dafnie di Cons. Stato, Sez. IV, 4 dicembre 2001, n.
6073: “Con il contratto di sponsorizzazione un sty cosiddetto sponse&o sponsorizzato, assume,
normalmente verso corrispettivo, I'obbligo di asamxa proprie attivita il nome o il segno distiatidi
altro soggetto, dettsponsoro sponsorizzatore. Losponset offre, nella sostanza, una forma di
pubblicita indiretta allsponsore la sponsorizzazione va qualificata come cowmtratipico”, inGiur. It.,
2002, 1727. In dottrina, di recente, RACcl, La sponsorizzazione tecnica e lo sfruttamento caciale

del marchio sportivpin La nuova giurisprudenza civile commentate2/2010, 644 ss.; CSRUBEK
TOMASSY, Il contratto di sponsorizzazionen Il Corriere del Meritq 7/2010, 716 ss. (nota a Trib.
Treviso, sez distacc. Di Montebelluna, 12 marzo@0Con specifico riferimento alla sponsorizzazione
culturale, GPIPERATA, Sponsorizzazione ed interventi di restauro sui loeiturali, in Aedon 1/2005; F.
MASTRAGOSTING |l contratto di sponsorizzazione quale strumenteo l@erealizzazione di interventi
edilizi, in Aedon 2/2009; L.STAROLA, La sponsorizzazione dei beni culturali: opportuniiscali, in
Aedon 1/2010.

211 ppossono fare una sponsorizzazione sia soggettitpihe pubblici. L'effetto promozionale per lo
sponsor si realizza associando il proprio nome,chiay immagine o attivita all'iniziativa o al bene
destinatari del contributo.

12| imite che, come opportunamente osserv&@ULLO, gia discende dagli artt. 20 e 106diritto dei
beni culturalj cit., 90. Altre prescrizioni attengono al contendel contratto, che deve determinare le
forme in cui concretamente avverra la sponsorizaezile modalita di erogazione del contributo ed il
controllo, da parte del soggetto erogante, sulifizzazione dell’iniziativa cui il contributo € predinato.
Trattandosi di un contratto con cui la Pubblica Amistrazione concede lo sfruttamento della propria
immagine in cambio di una somma di denaro o aliti¢au(l'art. 120 parla di “contributo, anche irebi o
servizi”) - e quindi, di fatto, di una convenziooen cui ’Amministrazione si procura un finanziart®n
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Senza dubbio il contratto di sponsorizzazione perse quella funzione di
valorizzazione economica del bene culturale disiiavverte sempre piu la necessita.
Esso consente, infatti, di attrarre le risorse argilguei soggetti che non sono mossi da
mecenatismo ma dall'intento di pubblicizzare, inaomtesto culturale - dunque, se si
vuole, di prestigio — la propria immagine e la prattivita.

II Codice non € l'unica fonte normativa che contengprme sulla valorizzazione
economica dei beni culturali. Vanno ricordate, ttifaanche le esperienze della
Patrimonio dello Stato S.p.A. e della Arcus S.pdAle enti accomunati dalla (formale)
veste privatistica e (sostanziale) natura publigzis con scopi diversi. La Societa
Patrimonio dello Stato S.p.A. é stata costituita pgevolare l'alienazione di una
porzione del patrimonio pubblico; Arcus S.p.A., eace, per reperire risorséuqd
raising).

La Patrimonio dello Stato S.p.A. & una societa ficate legalé™® costituita nel 2002
“per la valorizzazione, gestione ed alienazioneRilimonio dello Stato e nel rispetto

n 214

dei requisiti e delle finalita proprie dei beni flibi Il legislatore, infatti, ha

un altro servizio - & necessario che la sceltacdetraente avvenga nel rispetto dei principi deitlenza
pubblica (art. 26 d.Igs. 12 aprile 2006, n. 168)giurisprudenza, sul punto, Tar Puglia, Bari, SE20
luglio 2006 n. 2953, imvww.lexitalia.it 7-8/2006, con commento di Mucca, Procedure concorrenziali
per gli accordi di collaborazione (e le sponsorizioai) alla luce riflessa del Codice dei contratti
pubbilici.

213 Con I'espressione “societa legale” s'intende leiest costituita per volonta della legge e nonrima

di quella) dei soci. Si tratta, generalmente, diietd di diritto singolare, prese in consideraziatze
specifici interventi legislativi ed assoggettateuswb statuto legalad hog pit 0 meno esteso e piu 0 meno
lontano da quello che si sarebbe applicato in assdell'intervento pubblico. Alle societa legaldiiritto
commerciale comune si applica nella misura in @ucempatibile non solo con la specifica disciplinea
anche con le regole ed i principi connaturati alfjime vincolata della societa, ed in particolaom:.ca)
I'indisponibilita, per la societa, dell’oggetto sale e I'impossibilita, per i soci, di uscire daBlacieta; b)
la partecipazione pubblica, anche se non necessamta totalitaria; c) la predeterminazione legigtat
dei soci. Sul tema, @BBA, Le societa “legali” per la valorizzazione, gestiomealienazione dei beni
pubblici e per il finanziamento di infrastrutturBatrimonio dello Stato e Infrastrutture S.p.M Riv. dir.
civ,, 2, 2005, 448 ss.

24 Art. 7, comma 1, . 15 giugno 2002, n. 112, divensione, con modificazioni, del d.l. 15 aprile 200
n. 63. La Corte dei Conti, cui spetta il contrafloccessivo sulla gestione del bilancio dello Statt
100, comma 2, Cost.) non mai accolto con favoredatituzione di tale societa ed in generale la
costituzione di persone giuridiche private in manbblica, ravvisando in queste operazioni “il riscti

un annebbiamento del controllo e di una diluiziatedla trasparenza in un settore cosi delicato del
patrimonio dello stato”, nonché temendo un impawerito dello Stato ed un maggiore difficolta nella
resa del conto al Parlamento, anche per i prddilfimoniali, F.SANTONASTASO, Riorganizzazione della
pubblica amministrazione e istituti di diritto ps&to, in Contratto e Impresal/2010, 259. Anche in
dottrina sono state sollevate alcune perplessitéali societa, per esempio, si € ravvisato uneégrpso
accorgimento di finanza creativa che consente iiatnlizzare un miglioramento dei saldi di bilandio
modo da renderli coerenti con i vincoli a cui es®io sottoposti”, ABRANCASI, La cartolarizzazione dei
beni pubblici di fronte all’ordinamento comunitarim Aedon 1/2003.
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ritenuto che trasferire I'attivita di valorizzaziewagli uffici ministeriali ad una societa a
capitale interamente pubblfdd potesse consentire di giungere in modo pitl rapidlo
efficace alle dismissiofii®. La societa rientra, dunque, in un disegno consplesdi
sostegno alla finanza pubblica mediante la disossi alcuni beni del patrimonfd’
Ad essa possono essere trasferiti tutti i beni ilmfnhalel patrimonio disponibile e
indisponibile dello Stato ed anche gli immobili demal?*®. Quest'ultima eventualita
(cioé che anche beni demaniali possono essereeritasfila Societa) ha portato la
dottrina a parlare di una scissione del binomio, pirecedenza sempre ritenuto
necessario, tra la titolarita pubblica e la disngldemaniaf@®, destando, cosi, alcune
perplessita. L’intestazione dei beni alla Patrinoondello Stato e prodromica
all'alienazione, cui si giunge tramite un doppiasferimento: lo Stato cede a titolo
oneroso il bene alla Patrimonio dello Stato S.pdiesta lo ritrasferisce alla Societa
Infrastrutture S.p.A. (altra societa pubblica, estinta per fusione nella Cassa Depositi
e Prestiti®®); Infrastrutture S.p.A. puod venderlo liberamente.

Il d.l. 15 aprile 2002, n. 63 (convertito con machizioni nella |. 15 giugno 2002, n.

112) ha previsto che alla Patrimonio dello Stajp./A.possano essere trasferiti, per la

215 intero pacchetto azionario, originariamenteihbttito al Ministero del’Economia, & oggi detenuta
Finmeccanica.

1% G, FoNDERICQ Privatizzazioni, Patrimonio s.p.a. e societa puthd in Giorn. dir. amm, 11/2009,
1167. L'idea che la costituzione di una societa geioni sia lo strumento piu idoneo per gestire
proficuamente il patrimonio pubblico non & condvisla tutta la dottrina. E stato, ad esempio,
autorevolmente affermato che la costituzione deldrimonio dello Stato S.p.A, rappresenterebbe un
“esempio clamoroso della mancanza di fantasiaimpégno del legislatore nellideare specifici mdidel
di una gestione agile e produttiva di interessinecaici pubblici”, G.OpPPQ Patrimonio dello Stato e
societa per azioniin Riv. dir. civ, 2, 2002, 495.

217|| patrimonio & quello statale, anche se lo stafirevede che la societa possa gestire anche bl d
soggetti pubblici. Come rileva GONDERICQ Privatizzazioni, Patrimonio s.p.a. e societa putibd cit.,
1166 s., € dal 1993 che si cerca di razionalizeagestire il patrimonio pubblico (la |. 24 dicemir@93,

n. 537, “Interventi correttivi di finanza pubbligafr. specialmente I'art. 9, “Patrimonio pubbli¢o”

218 Compresi, a quanto sembra, i beni indisponibiéir‘patura” ed i beni del demanio necessario edali us
generale.

19 5j veda, ad esempio, GAPOLITANO, La patrimonio dello Stato S.p.A. tra passato erutwerso la
scomposizione del regime demaniale e la gestioivatardei beni pubblici?in Riv. dir. civ, 4, 2004,
541 ss. Altri (GRRoss| M. RENNA) hanno invece sostenuto che la natura sostanziténpaibblica della
Societa (che, percid, dovrebbe essere considerdtatiagli effetti una Pubblica Amministrazione)
consente di ritenere che i beni ad essa trasfaitisono mai passati in proprieta privata. All'didse
per cui l'art. 823 c.c. osterebbe al trasferimesaioun soggetto privato di un bene demaniale, diceep
che, trattandosi di norma di legge ordinaria, € pessibile derogarvi con legge successiva, netiliheil
rispetto della Costituzion&. OpPQ Patrimonio dello Stato e societa per azictit., 496.

220 a Societd, infatti, era soggetta ad un regingeitiglimento coattivo legale ai sensi dell'artc8mma

12, d.l. 15 aprile 2002, n. 63, convertito con rfiedzioni nella |. 15 giugno 2002, n. 112.
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“valorizzazione”, anche beni di interesse storicarsstico, pur con speciali cautele
dovute all'interesse di rango costituzionale chei esestono. Anche il d.l. 63/2002
mira, dunque, alla “valorizzazione”, ma é cosa iagseersa dalla “valorizzazione” del
Codice dei beni culturali: se questa tende, infatiampliamento del godimento
collettivo del bene, quella ha una finalita prettate finanziaria, anche se in dottrina si
evidenzia come possa non essere “necessariamentestale alla alienazior@™.

In effetti, la legge istitutiva della Patrimonio lde Stato S.p.A. prevedeva che il
trasferimento di beni di particolare valore storécartistico fosse soggetto all'intesa con
il Ministro per i beni e le attivita culturdff e, in ogni caso, non modificasse il regime
giuridico (previsto dagli artt. 823’ e 829, primo comnf&’, del codice civile) dei beni
demaniali trasferif?® e, sino al termine di scadenza prevista dal tjtoldiritti di
godimento spettanti a terzi. Tale regola, che repnaforte contenuto di garanzia,
contrastava, pero, con l'art. 7, comma 10, delGBI2002, che, rinviando all’art. 3 del
d.l. 25 settembre 2001, n. 351, prevedeva cheaafetiimento dei beni conseguisse
I'automatico passaggio dal demanio al patrimongpdnibile.

Invero poteva dubitarsi dell’applicabilita di tateorma anche ai beni culturali, dal
momento che, per essi, il legislatore ha dettata disciplina derogatoria e speciale
rispetto a quella degli altri beni. Disponendo th&asferimento dei beni culturali (...)

non modifica il regime giuridico, previsto daglitiaoli 823 e 829, primo comma, del

221 G.OpPq Patrimonio dello Stato e societa per aziotit., 497.

22 E stato, peraltro, acutamente osservato che ékmtcon il Ministero per i beni e le attivita cudthi &
prevista (commal0) per il trasferimento alla S@cieéatrimonio, non per la gestione successiva, heanc
per far salvo il rispetto delle « finalita » deinbenedesimi”’, GOPPQ Patrimonio dello Stato e societa
per azionj cit., 502.

23 Che sancisce l'inalienabilitd dei beni demaniallirapossibilita che essi formino oggetto di diritta
parte dei terzi al di fuori dei modi e dei limitasiliti dalle leggi che li riguardano.

224 1n forza del quale il passaggio dei beni dal démah patrimonio deve’essere dichiarato dall'autori
amministrativa e reso pubblico mediante annunciia i@azzetta Ufficiale.

25 |n proposito, perod, autorevole dottrina ha rilevahe il rispetto dei requisiti e delle finalitai deni
demaniali e la salvezza del loro regime sembrancitiabile con l'attribuzione dei beni alla Socieda
titolo di conferimento, e quindi con funzione dirgazia del capitale sociale. Pare altresi difficile
ipotizzare un trasferimento a titolo oneroso checeli la societa acquirente al rispetto del regime
demaniale (che, come noto, implica l'inalienabjlitipassaggio al patrimonio solo con dichiarazione
dell'autorita amministrativa, I'almeno tendenziad@ertura al godimento comune). Nel tentativo di
ricondurre l'attribuzione dei beni demaniali dalktato alla Patrimonio dello Stato S.p.A. ad uno dei
modelli civilistici noti alla prassi del diritto comerciale, si € dunque ipotizzato che esso avvarigalo
fiduciario, “ammissibile perché la legge non reneleclusivi gli altri titoli considerati”’, GOPPQ
Patrimonio dello Stato e societa per aziarit., 500.
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codice civile, dei beni demaniali trasferiti”, édislatore sembra voler derogare proprio
alla regola generale che fa discendere dall’aliem&z il mutamento distatus da
demanio a patrimonio disponibile. Tuttavia I'indluse dei beni culturali tra quelli
trasferibili alla Patrimonio dello Stato S.p.A. insta d’'una successiva alienazione
suscitd la perplessita (prima che della dotffifadel Capo dello Stato, che, in sede di
promulgazione della legge, scrisse al PresidenteCamsiglio, auspicando che la
valorizzazione dei beni culturali tenesse contofaléd che essi costituiscono “identita e
patrimonio comune di tutto il Pae$&” In accoglimento di tale autorevole indirizzo, il
19 dicembre 2002 il CIPE® preciso che il trasferimento alla Patrimonio defimto
S.p.A. dei beni di particolare valore culturalerobéentale non elide i relativi vincoli e
I'alienazione di detti beni pud avvenire solo nasice secondo le modalita previste dalla
legge, previa autorizzazione del Ministero pernitbmilturali e le attivita culturali o del
Ministero dell’'ambient&”®,

Di fatto, dunque, pare che la Patrimonio dello &tup.A. non possa servire a facilitare
la dismissione dei beni culturali, perché essi,gmiad essa trasferiti, restano soggetti
toto alla disciplina vincolistica del Codice.

L’esame dell’attivita della Patrimonio dello Stafop.A. ha rilevato che gli immobili
commercialmente appetibili sono stati venduti iever tempo, invece la societa e
rimasta proprietaria di quelli meno attrattivi. kme I'attivita di valorizzazione non e
stata sempre possibile a causa dellinerzia dellmmimistrazione locali
nell'approvazione dei provvedimenti urbanistici essari per le vendf&.

Considerando che la forma societaria era stattaspel la ritenuta maggiore agilita ed

efficienza, delude la constatazione che lattivdtlla Patrimonio dello Stato S.p.A. e

226 p_STELLA RICHTER, in Edilizia e territorio, 1-6/2002, 6 ss., prospettd fin da subito Iillégiita
costituzionale della norma che, a suo giudizioJavia il diritto all'uso dei beni culturali da partella
collettivita. Di “duplice saccheggio, finanziaridtre che materiale” parla F.UCARELLI, in La nuova
legge sui beni culturalin Diritto e Gestione delllambient®002, 3, 661.

227 Uno stralcio del contenuto della nota della Prexsith della Repubblica é riportatolimiritto dei beni
culturali, cit., 221.

228 Cui, ai sensi dell'art. 7, comma 4, spetta lardefone delle direttive di massima che deve sedaire
societa.

22 Direttiva n. 124, in G.U. n. 68 del 23 marzo 2008rie ordinaria, reperibile sul sito
www.cipecomitato.it/it/.

30 G. FONDERICQ Privatizzazioni, Patrimonio s.p.a. e societa puthy cit., 1167.
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costato pit di quanto abbia ré¥o Il legislatore, perd, insiste nello strumento
“Patrimonio dello Stato S.pA.” e, con la |. 18 giwg2009, n. 69, ha rimarcaft la
possibilita di conferirvi, oltre ai beni immobilanche “altri diritti costituiti a favore
dello Stato”, cioe titoli di capitale e di debitwediti, complessi aziendali, quote di fondi
etc?*® Visto, poi, che sempre la I. 69/2009 ha introdetédi’art. 7, comma 10, del d.l.
63/2002 un richiamo all’art. 1264 c.c. in puntcefficacia della cessione del credito nei
confronti del debitore ceduf®, si comprende che I'intenzione del legislatoraiélia di
ampliare l'attivita della Patrimonio dello Statq3\. alla gestione dei crediti. Tornando
alla valorizzazione del patrimonio culturale, stedia che la seconda delle due societa
pubbliche sopra menzionate, Arcus S.p.A., é stsiituita per una finalita opposta
rispetto alla Patrimonio dello Stato S.p.A. Menfugest'ultima, infatti, € sorta con la
finalita di “spremere” risorse dai beni (anche)terdli, Arcus S.p.A. dovrebbe attrarre
risorse esterne - finanziamenti pubblici e privatgzionali e sovranazionali - da
impiegare per la gestione e valorizzazione delrpatnio culturale.

Arcus S.p.A. e stata costituita nel 2004 in attolaeidell’art. 2, comma 1, |. 16 ottobre
2003, n. 291. Tale norma sostituiva I'art. 10 ddlle8B ottobre 1997, n. 352, che
autorizzava il Ministro per i beni culturali a cibgire una societa per azioni denominata
Sibec (Societa italiana per i beni culturgf) per la “promozione e (...) sostegno
finanziario, tecnico-economico ed organizzativo mhogetti e altre iniziative di
investimento per la realizzazione di interventreitauro, recupero e valorizzazione dei
beni culturali”. Nei fatti la Sibec non venne maisttuita, ma nel 2003 il legislatore
attribui di nuovo il Ministero a costituire una gg&@a per la raccolta di fondi. Arcus
S.p.A. @ una societa legale unipersofilén quanto il capitale sociale (8.000.000 di

Euro) & interamente sottoscritto dal Ministero 'dethnomi&>’.

%31 G. FONDERICQ Op. et loc. ult. cit.

%32 |nvero gia desumibile dall’art. 7, comma 10, priperiodo, del d.l. 15 aprile 2002, n. 63.

%33 G. FONDERICQ, Privatizzazioni, Patrimonio s.p.a. e societa puth cit., 1168.

234 Sj prevede che “La pubblicazione nella Gazzettiicidfe del decreto del Ministro dell’economia e
delle finanze che dispone il trasferimento dei itretbllo Stato e le modalita di realizzo dei mades
produce gli effetti indicati dal primo comma dettiaolo 1264 del codice civile”.

435 gulla Sibec, MRENNA, La Sibec S.p.A. tra realtd normativa e prospetti@tuazione in Aedon,
2/1998.

38| "art. 10, comma 3, specifica che le azioni dehigiero del’Economia sono inalienabili.

%7 La legge contempla, perd, la possibilitd che insenondo momento anche altri soggetti, pubblici e
privati, possano entrare nel capitale della socatquistando azioni di nuova emissione che, in cgso,
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Uno dei profili di specialita che distinguono Arci&p.A. rispetto alla disciplina
comune delle societa di capitali passa attraveasscissione tra la qualita di socio e
I'esercizio dei diritti sociafi®®. Infatti socio unico & il Ministero del’Economiaa i
diritti sociali siano esercitati dal Ministero gdveni culturali, che opera d’intesa con lo
stesso Ministero dell’economia “per quanto riguargeofili patrimoniali e finanziari”.
L’attinenza dell’'oggetto sociale ai beni culturdigtermina, poi, il potere, in capo al
relativo Ministero, di nominafé® il Consiglio d’Amministrazione della Societa,
composto di sette membri compreso il Presidenteltfe, tre dei dette consiglieri sono

nominati su proposta del Ministro dell’economia.(&0, comma 6).

non potranno essere superiori al 60 per cento a@gitade detenuto dallo Stato. L'art. 10, comma.3, |
352/1997 prevede, infatti, che “Al capitale socidédla Societa possono partecipare altresi le negiti
enti locali e altri soggetti pubblici e privatiamite acquisto di azioni di nuova emissione, peimorto
non superiore al 60 per cento del capitale sost®scritto dallo Stato”.

238 gpluzione accolta in modo tutt'altro che favorevdhgli studiosi del diritto commerciale. Si vedano
per esempio, le caustiche osservazioni diBBA, Le societa “legali”, cit., che in Arcus S.p.A. rawvisa
“'ennesimo frutto di un legiferare sempre piu tutnaso e incurante di ogni regola, come tale destia
sfociare in precetti ormai ai limiti (o, forse, m@ti limiti) della comprensibilita” (la critica & otivata
soprattutto con riferimento alla legittimazione'eskercizio dei diritti sociali da parte di un sogge- il
Mibac — che non & socio). Al riguardo pud osseivels in realta anche il diritto commerciale comune
conosce ipotesi di legittimazione all’esercizioatiuni diritti sociali da parte del non socio, singi, per
esempio, alle facolta dei possessori dei cosidtittimenti finanziari partecipativi” di cui all'ar2346,
comma 6, c.c.

239 Dj concerto con il Ministero delle Infrastruttueedei Trasporti.
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CAPITOLO IV
LE RISORSE FINANZIARIE PUBBLICHE E IL BILANCIO DELL O STATO

Nellambito dei beni pubblici, un ruolo di primo grio € occupato dalle risorse
finanziarie, intendendosi per tali le somme di deregli altri strumenti finanziari che
gli enti pubblici impiegano per mantenere le prepstrutture organizzative e per
erogare i servizi ai cittadini.

La Costituzione disciplina le risorse finanziarie piu norme, alcune afferenti alle

entrate (acquisizione delle risorse), altre allessp(loro impiego per i fini pubblici).

IV.1 Gli artt. 23 e 53 Cost.: la riserva di leggen materia di prestazioni imposte e il
principio di capacita contributiva

Nell'ambito di una ricerca sulla gestione e custodiella risorse pubbliche, pare
opportuno accennare ai principi costituzionali ‘deflinamento tributario, considerato
che, attualmente, la finanza pubblica italiana e, Ip piu, una finanza da tributi. Da
tempo si discute sull’'opportunita di sviluppare laata finanza pubblica da patrimonio,
ma, allo stato, i tentativi in questo senso (cditssoprattutto in proposte, scarsamente
attuate, di dismissione del patrimonio pubblico ioguttivo), non hanno prodotto
risultati di rilievo.

Sul fronte delle entrate, I'art. 23 Cost. pone uisarva di legge relati?a’, sancendo
che ‘hessuna prestazione personale o patrimoniale pgéresmposta se non in base
alla leggé. La dottrina ha riconosciuto in questa normadénmento in Costituzione
del principio di legalita, dal momento che essagamanzia del cittadino, consente

I'esercizio di un potere autoritativo solo se pstwidalla leggé™

240 R.BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale XXI ed., Torino, 2010, 562. Il carattere relatigella
riserva e reso evidente dall’'espressione “in bdadegyge”.

241 Op. et loc. ult. cit.Parte della dottrina ha dato dellart. 23 unaulettestensiva, nel senso che
tutelerebbe la liberta individuale non solo in eéd@e agli obblighi di fare, ma anche nei confraii
divieti, ossia delle cosiddette “prestazioni neggiti Sembra tuttavia da preferirsi I'opinione sedorcui

la previsione dell’art. 23 “non riguarda (...) I'imgiaione di meri divieti (...), ma piu semplicemente
attiene — almeno di regola — agli obblighi implitam qualche ‘comportamento positivo™, BALADIN ,
Diritto Costituzionale 1ll ed., Padova, 1998, 621 e altra dottrina iighramata. Per una recente
applicazione dell'art. 23 Cost., Corte Cost., 7ile@011, n. 115, ifForo amm. Cons. Stat@011, 7-8,
2277 (s.m.) inGiur. cost, 2011, 2, 1581 (s.m.), con note diDORANA, La rivincita dell’'art. 23 Cost.
sulle ordinanze di sicurezza urbana (senza bisognmvocare un principio supremo dello Stato di
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L’art. 23 Cost. si applica sia alle prestazionisoerali che patrimoniali; in relazione al
tema delle risorse, sono queste ultime ad assupaetieolare riliev*

E prestazione patrimoniale imposta ogni prelievo ridchezza autoritativamente
stabilito, cioé richiesto “senza che la volonta gelato vi concorrad®. Tra esse,
particolare importanza rivestono i tributi, pregtaz imposte fondate sulla capacita
contributiva, “manifestazione determinata di riczdee (reddito, consumo, patrimonio,
trasferimento) che costituisce la giustificaziofeecausa, del prelievo tributario e ne
contiene la misura, nel senso che I'entita deltoldebba essere una parte (aliquota) di
essa®,

La riserva di legge relativa contenuta nell’art. @3st. & stata interpretata dalla dottrina
e dalla giurisprudenza costituzionale nel sensangporre che la legge ordinaria
istitutiva della prestazione coattiva abbia un eaoto minimo, idoneo a limitare la

discrezionalita del legislatore. Devono dunque resselicati gli elementi essenziali del

diritto) e di V.CeRuULLI IRELLI, Sindaco legislatore?con cui € stata dichiarata l'illegittimita delta54,
comma 4, del d.lgs. 18 agosto 2000 n. 267, neliee pa cui comprende la locuzione “anche” primdealel
parole “contingibili e urgenti”. La Consulta haetituto che la norma censurata, attribuendo ai sindac
quali ufficiali del Governo, un potere di ordinanzan limitato ai casi contingibili e urgenti, viske la
riserva di legge relativa di cui all'art. 23 Coshel non prevedere alcuna delimitazione della
discrezionalita amministrativa in un ambito, quediella imposizione di comportamenti, che rientriane
generale sfera di liberta dei consociati. La Cdwdecolto I'occasione per ribadire che i cittadisdho
tenuti, secondo un principio supremo dello Statalidito, a sottostare soltanto agli obblighi didadi
non fare o di dare previsti in via generale daigge”.

242 Osserva, peraltro, la dottrina che il principatebito applicativo della norma ha avuto in concrato
oggetto le risorse patrimoniali, essendo piuttasto i casi di prestazioni personali imposte (ihvé&o
militare obbligatorio - che pero trova specificodflmamento nell’art. 52 Cost. -, I'obbligo di prestda
propria opera in occasione di tumulti o pubblicfoituni o pericoli, I'obbligo di comparire davanti
all'autorita di pubblica sicurezza e di sottopasrilievi segnaletici non implicanti ispezioni genali),
Op. et loc. ult. cit.

243 E. DE MITA, Principi di diritto tributario, V ed., Milano, 2007, 106. La Corte Cost. annoviesale
prestazioni patrimoniali imposte anche le tarifstituenti corrispettivo di un servizio, ove deterate
unilateralmente con atto alla cui adozione non ooacla volonta del privato, sent. 31 maggio 1996,
180, in Le Regioni 1996, 24, 1126 ss., con nota di BERTOLISS, Riserva di legge e principio
autonomistico in tema di prestazioni patrimoniatigoste Nell'occasione il Giudice delle leggi ribadi
che la riserva di legge di cui all’art. 23 Costofnesige che la prestazione sia imposta ‘per legga”in
base alla legge’ (sent. 236 e 90/1994), sicchéolana costituzionale deve intendersi come rispettata
anche in assenza di un'espressa indicazione lagsslalei criteri, limiti e controlli sufficienti a
circoscrivere I'ambito di discrezionalita della p.purché gli stessi siano desumibili dalla degiive
della prestazione, ovvero dalla composizione d€ut@ionamento degli organi competenti a determi@arn
la misura (sent. 182/1994, 507/1988), secondo udeitm procedimentale idoneo ad evitare possibili
arbitri”.

244 E DEMITA, Op. ult. cit, 7.
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tributo (il presupposto, il soggetto passipi criteri di determinazione della base
imponibile, l'aliquota massima), mentre la “strugttecnica” di dettaglio puo essere
dettata da una fonte secondaria o da un provvedimemministrativ6®’. Si tratta,
pertanto, di una riserva di legge relativa ma ripdte per contenuto (sebbene,
limitatamente a questo carattere, implicita), ecl@ndo la Costituzione che la legge
istitutiva dell'imposta abbia un determinato coniien Si ritiene che anche gli atti
aventi forza di legge soddisfino la riserva, onda si tratta di riserva di legge formale.
“Legge” ai sensi dell'art. 23 Cost. & anche la Egegionalé&"’.

Mentre il limite fissato dall'art. 23 Cost. ha, dye, carattere formale, invece l'art. 53
Cost. stabilisce due principi fondamentali — caj@acontributiva e progressivita del
sistema fiscale — che costituiscono limite sostdazil primo comma sancisce che tutti
sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche igiome della loro capacita
contributivg®® il secondo vincola il legislatore ordinario aditisre un sistema
tributario ispirato ad un criterio di progressivita

La capacita contributiva si pone, allora, come fondnto e limite all’imposizione
fiscalé*®, indicando il potere del soggettd per la sua forza economfis di
partecipare alle spese pubbliche. Ne segue chstéaga di una concreta ed effettiva
capacita contributiva e imprescindibile presuppodall’imposizione e, allo stesso
tempo, non € consentito esigere dal soggetto ucocsa superiore rispetto alla capacita
contributivd®?. La discrezionalitd riconosciuta al legislatorellamequantificazione

dellimposta, infatti, non deve sconfinare, a peahimcostituzionalita, nell’arbitrio e

245 |a cui individuazione pud anche essere implicéiandeterminazione del presupposto, Corte Co3t., 2
marzo 1972, n. 56, iIBED Cassazionel972.

246 E DE MITA, Principi di diritto tributario, cit., 106.

247 Glj artt. 117 e 119 Cost. attribuiscono alle Regiardinarie potesta normativa tributaria, nel eip,
tra I'altro, del divieto di istituire dazi di imptazione, esportazione o transito tra le Regioni &ddttare
provvedimenti che ostacolino la libera circolaziatelle persone e delle cose tra le Regioni o limiti
I'esercizio del diritto al lavoro in qualunque padel territorio nazionale (art. 120 Cost.). PeRé&gioni
speciali 'autonomia tributaria & regolata dai eitjvi statuti.

248 O meglio, sulla base di alcune manifestazioni mieiteate di tale capacita contributiva, previstelalal
legge.

49 Corte Cost., 18 maggio 1972, n. 920BD Cassazionel972

%0 Anche non cittadino.

%1 Dj “indice effettivo di ricchezza” parla il MRTATI, come ricorda LPALADIN, Diritto costituzionale
cit., 597.

%52 E. DE MITA, Principi di diritto tributario, cit., 84.
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nellirragionevolezz&> Il principio di cui si tratta, inoltre, escludée si possa tassare
un presupposto non costituente manifestazionecghezza e, infine, si pone come
elemento unificante le fattispecie tassabili induate per elencazione, tecnica di
composizione della norma tributaria sempre di serppr frequente utilizzo.

Numerosi sono i corollari applicativi: esso escllidggravamento dell'imposta a titolo
di sanzione per I'inadempimento di un obbligo dichtive®* osta all'introduzione di
presunzioni assolute (che non ammettano, cio@nilribuente a provare I'insussistenza
del reddito come presunto dal’Amministrazione finiarig>); costituisce, infine,
criterio interpretativo, imponendo di preferirea tte possibili interpretazioni della
norma tributaria, quella che meglio incarna il mess I'imposta e il fatto economico
espressivo di ricchezza.

Il principio di capacita contributiva si pone, aki, come limite rispetto all'interesse nel
giustificare eventuali deroghe ai principi del tisicomuné®®.

Oltre al principio di capacita contributiva, 'aB3 Cost. fissa il criterio di progressivita
del sistema tributario, in forza del quale il pegh fiscale aumenta in modo piu che

proporzionale rispetto al reddito.

23 0p. et loc. ult. cit.

%4 Corte Cost. 12 luglio 1967, n. 103,@ED Cassazionel976.

55 Sulla compatibilita con il principio di capacitantributiva delle presunzioni relative e non di kpie
assolute, tra molte, Comm. Trib. Prov. AvellinozSH#, 20 maggio 2002, n. 89, idir. e prat. Trib,
2004, 11, 26, con nota di A.I®CARDQC; in precedenza, Comm. Trib. Prov. Bassano del &ap5 marzo
1986, inGiur. cost, 1987, Il, 2, 698; iDir. e prat. Trib, 1988, I, 1062.

256 Autorevole dottrina osserva, infatti, che “quarilddiritto tributario introduce delle deroghe aimeipi

e alle regole del diritto comune, tali deroghe mawmiano il principio di eguaglianza (art. 3 Costg
perseguono correttamente l'interesse fiscale, stiné funzionalialla sollecita riscossione, salvo il
principio della capacita contributiva”. Infatti, §ai norma sull'applicazione delle imposte, gulomodo
dell'imposizione, non puo alterare guantumdellimposta che deve essere collegato alla sus® ba
economica’, E.DE MITA, Principi di diritto tributario, cit., 100. Per una recente applicazione del
principio di cui si tratta ad una fattispecie dioge nella dichiarazione dei redditi, Cass. Civez.Srib.,
12 dicembre 2011, n. 26512, ir & Giust., 2011, 503, con nota di BLBANESE, L'avvocato impugna
la cartella di pagamento: I'errore pud essere riétito anche in questa fas€on riferimento al tema del
rapporto tra diversi principi di rilievo costituziale, Cass. Civ., Sez. Trib., 30 settembre 20120632,

in Red. Giust. civ. mass2009, 9, secondo cui “L'obbligo di dichiaraziodecui all'art. 4 del d.l. 28
giugno 1990, n. 167 (nel testatione temporisrigente, risultante dalla conversione, con mob#icnella

I. 4 agosto 1990, n. 227), relativo agli investithenle attivita di natura finanziaria all'ester@uarda
anche le somme di denaro, provento di reato, degesu conti correnti di banche estere sui quati n
sono stati effettuati movimenti e cio in quantatl'®s del medesimo decreto legge prevede - con
presunzioneuris tantum- la fruttuosita (a tasso di legge) delle sommpoddate all’'estero e, quindi, la
loro conseguente redditivita fiscale, né a taleolegsta il principionemo tenetur se detegemssendo
I'obbligo in questione espressione del principistitozionale di capacita contributiex art. 53 Cost., da
ritenersi prevalente rispetto all'esigenza di ttell'autore di un reato”.
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Nella formulazione di questi principi, che “si igtano e si completano a vicen& la
dottrina ravvisa l'attuazione delle due “anime” geincipio di uguaglianza: la regola
che commisura il tributo alla capacita contributiigponde infatti all'uguaglianza
formale (art. 3, comma 1, Cost.); la progressivid&ll'imposizione, invece,
alluguaglianza sostanziale (art. 3, comma 2, §0&tSi & inoltre evidenziato che, con
I'art. 53 Cost., il Costituente avrebbe intesodache il sistema fiscale, nelladempiere
alla funzione di raccolta delle risorse necessaltee spese pubbliche, costituisca anche

strumento di perequazione del reddito e, in geaedilsolidarieta sociaie’.

IV.2 | principi costituzionali sul bilancio dello Stato tra la disciplina comunitaria e

il vecchio art. 81 Cost.

Il bilancio e il documento piu importante dellaavfiolitica ed economica di uno Stato e,
in genere, di una comunita, perché esplicita llizdo finanziario, che da sostanza
all'indirizzo politico®®.

L’approvazione del bilancio, inoltre, consente tévda di entrata (nel nostro sistema,
come detto, derivante in massima parte dai trilutd) spesa, necessarie per consentire
I'esercizio delle funzioni pubbliche e per erogalla collettivita i servizi di welfare.

Il bilancio dello Stato si inserisce nel rapportutiario tra Governo e Parlamento: con
I'approvazione del bilancio — che e presentatoGtalerno - il Parlamento - espressione
della sovranita popolare - autorizza I'Amminist@e a raccogliere ed impiegare le

risorse pubbliche per i fini pubblfé. Con le parole della Corte Costituzionale,

%7 p CARETTI, U. DE SERVO, Istituzioni di diritto pubblicgcit., 473.

28 R.BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale cit., 562.

#9p CARETTI, U. DE SERVO, Op. et loc. ult. cit.

20 «Tytta la storia degli aggregati umani difatti & ilanci; la liberta o la coazione, la rappreaent
democratica o la dittatura, la guerra o la pacet'édéache Cavour si compiaceva di ripetere: datemi u
bilancio ben fatto e vi dird come un paese & gateih M. BERTOLISS} Un imperativo categorico:
spendere benen Fed. Fisc, 2/2010, 172, che, in nota 8, richiamaB&SCEMA, Il bilancio, I, Milano,
1971, 15.

%1 p_ DE JoANNA, Parlamento e spesa pubblicd993, 47. La dottrina evidenzia altresi come
“l'obbligatorieta dell’'approvazione del bilancio plegge” fosse “riconducibile alla necessita, drirano
prima, e poi del governo, di ottenere I'assensdéapantare alla riscossione delle entrate e allazame
delle spese”. La legge di bilancio, infatti, “eransiderata I'atto pil importante del Parlamento;che
“approvandola, (...) sottolineava il proprio ruolo widipendenza dal governo e la sua funzione di
controllore delle entrate e della destinazioneedslhese”, GDALLA CANANEA, lIstituzioni di diritto
amministrativg (a cura di) SCASSESE Milano, 2006, 168.
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“L’autorizzazione a riscuotere le entrate e il colid della spesa sono affidati alle
Camere elettive e sono la loro prima ragion d'e=8&r

L'approvazione del bilancio, in effetti, e sempr@ats considerato uno tra i piu
importanti atti di controllo parlamentare sul Gawer tanto che la regola
dell'approvazione con cadenza annuale e stata post&io per evitare “una fiducia
troppo prolungata nei confronti del Goverfig”

La dottrina comparatistica evidenzia, inoltre, chledi 1a della ripartizione dei compiti
tra il Parlamento e il Governo, in tutti gli Sta&turopei c’@ una codeterminazione, da
parte di questi due poteri, del contenuto del kilae, in genere, delle leggi di sp&%éa
Anche nell’'ordinamento dell’'Unione, del resto, ildmcio € approvato congiuntamente
dal Parlamento Europeo e dal Consiglio, con lagufaca legislativa speciale prevista
dall'art. 314 del Trattato sul funzionamento deflidne Europea.

Ora, le trattazioni tradizionali in tema di bilaocprendono generalmente avvio dai
principi posti dalla Costituzione, e dunque, essdmente, dall’'art. 81. Va pero
considerato che oggi gli Stati europei, Italia coesp, non sono pienamente liberi di
determinare il contenuto delle decisioni di bilancianzi, non sembra eccessivo
affermare che i Paesi membri non sono affatto ilidepredisporre e gestire il proprio
bilancio. Tanto numerosi e pervasivi sono i vinaamunitari in tema di bilancio, che
ormai, sotto questo profilo, la sovranita statalm@to ridotta. E se si considera che
I'indirizzo finanziario (espresso nel bilancio) szia I'indirizzo politico, forse, a ben
vedere, non si é ridotta solo la sovranita congaimia la sovranitéout court Il che pare
contestabile non di per sé, ma perché si e giuntjuasto punto forzosamente,
inconsapevolmente, sotto i colpi di una crisi ecoma mondiale senza (recenti)
precedenti, e non, come sarebbe stato necesdééasit@di un processo democratico e

partecipativo. A cid, si aggiunge la questione <aa sostanzialmente irrisolta,

62 Corte Cost., 19 dicembre 1963, n. 163CHED Cassazionel 963.

263 A, BARETTONIARLERI, Lezioni di contabilita di StatdRoma, 1986, 91. In effetti, come subito si vedra,
I'art. 1, comma 1, Cost., pone, in tema di bilancioa riserva di iniziativa a favore del Governousg
riserva di approvazione in capo al Parlamehtol.uPO, Art. 81, in Commentario alla Costituzionéa
cura di) RBIFuLco, A. CELOTTO, M. OLIVETTI, Il, Torino, 2006, 1588;

24 N. Lupo, Op. ult. cit, 1612.
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nonostante i significativi passi avanti fatti cdmrattato di Lisbona — della non piena
legittimazione democratica delle istituzioni contanie.

Nellambito della presente ricerca, dunque, mi énls@to opportuno premettere
all'analisi della disciplina costituzionale del dmicio dello Stato I'esame dei limiti
imposti nella sua definizione - e dunque nellustiarisorse - dal diritto comunitario,

limiti che, in forza degli artt. 11 e 117 Cost.nha rango costituzion&®.

IV.2.a) La disciplina comunitaria dei bilanci puldbl

La politica economica costituisce uno strumentaléonentale per la realizzazione degli
obiettivi dell'Unione Europea. Ai sensi dell’artl@ TFUE, in effetti, “'azione degli

Stati membri e dell’'Unione comprende, alle condizipreviste dai trattati, 'adozione
di una politica economica che e fondata sullo &trebordinamento delle politiche
economiche degli Stati membri, sul mercato inteengulla definizione di obiettivi

comuni, condotta conformemente al principio di gol®omia di mercato aperta e in
libera concorrenza”. La politica economica, dunqumn € ancora materia di
competenza comunitaria, ma il coordinamento trgpdétiche dei Paesi membri e
divenuto sempre piu stretto, soprattutto per gitiSa cui moneta e I'Euro, che sono
soggetti ad una disciplina speciale (artt. 136T8&JE)*®. L'art. 121 TFUE impone agli

Stati membri di considerare le proprie politichemamiche “questione di interesse
comune” e di coordinarle nellambito del Consiglidl coordinamento si perviene
attraverso due strumenti: 'approvazione, da pddkConsiglio su raccomandazione

della Commissione, di “indirizzi di massima pergelitiche economiche degli Stati

membri e del’'Unione®’, nonché la vigilanza, da parte della Commissicsdle

2% per tutte, Corte Cost. 12 novembre 1987, n. 38Gjur. cost, 1987, 12.

26 | 'art. 136 TFUE prevede che, “per contribuire aloh funzionamento dell’'unione economica e
monetaria”, il Consiglio adotti, in relazione ag$tati del’Eurozona, misure per rafforzare |l
coordinamento e la sorveglianza della disciplinditiincio, nonché elabori, per i medesimi Paedl, “g
orientamenti di politica economica vigilando affiécsiano compatibili con quelli adottati per l'iasie
dell'Unione e garantirne la sorveglianza”.

%7 Indirizzi che gli Stati devono recepire, dando coinazione alla Commissione delle relative misure
d’attuazione.
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situazioni di bilancio e sull’entita del debito palico degli Stati, al fine di evitare

disavanzi pubbliéf® eccessivi®® (art. 126 TFUE).

Il Consiglio, sulla base di relazioni presentatbad@ommissione, vigila sull’evoluzione

economica degli Stati membri e sulla coerenza detlitiche adottate rispetto agli
indirizzi formulati (art. 121, comma 3, TFUE). Altéine, i Paesi membri hanno
I'obbligo di trasmettere periodicamente alla Consige informazioni in merito alle

misure di politica economica adottate ed ogni aftfarmazione necessaria. Qualora tal
misure dovessero essere ritenute inadeguate asgpgttindirizzi formulati dall’Unione,

0 comunque tali da mettere a repentaglio il funaoanto dell’lUnione economica e
monetaria, la Commissione puo rivolgere allo Stawembro in questione un

avvertimento Early Warning ed il Consiglio pud emanare raccomandazioni,ciauclilo

le opportune misure correttive (art. 121, commaFJE).

Mentre il controllo sulllandamento delle politickeeonomiche e affidato, come si é
visto, al Consiglio, invece la vigilanza sui disazapubblici spetta, a norma dell’art.
126 TFUE, alla Commissione, che ha il compito divegliare I'evoluzione della

situazione di bilancio e dell’entita del debito plibo*’® negli Stati membri, al fine di

individuare errori rilevanti (comma 1). Ove la Comsione ritenga che in uno Stato vi
sia, 0 possa determinarsi in futuro, un disavanzoessivo, trasmette un parere
direttamente allo Stato in questione e ne inform@ansiglio (comma 6). A questo
punto si instaura, tra lo Stato membro e gli orgdeli’Unione, un procedimento in

contraddittorio, all’'esito del quale, se lo Statergste nel disattendere le
raccomandazioni del Consiglio, quest’ultimo pudnrare I'adozione di misure volte

alla riduzione del disavanzo e, nelle more delllapgemento, anche misure

sanzionatori€* (comma 11).

%8 per disavanzo pubblico, o deficit, s'intende teadntrate e le uscite nel corso di un esercizio
finanziario.

29 A norma dell'allegato n. 13 al Trattato, il disaza pubblico & eccessivo se supera il 3 % del P.I.L
oppure se il debito pubblico & superiore al 60RieL.

70| debito pubblico & il debito dello Stato nei éwmti dei soggetti - individui, imprese, banchaltri
Stati - che gli hanno concesso, tramite obbligazetitoli di Stato, un credito, destinato a cogrit
disavanzo del fabbisogno finanziario statale opp@neentuale deficit pubblico di bilancid| Sole 24
Ore, giovedi 12 gennaio 2012.

2" Queste le misure: “chiedere che lo Stato memtrséssato pubblichi informazioni supplementari, che
saranno specificate dal Consiglio, prima dell’emiss di obbligazioni o altri titoli; invitare la B&a
europea per gli investimenti a riconsiderare lasoigtica di prestiti verso lo Stato membro in cpicase;
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Nell'affrontare il tema del bilancio statale (madservazione vale, in verita, anche per
gli altri enti pubblici), occorre tenere conto dbé'spazio di manovra” in capo agli Stati
€ oggi molto ridotto. Autorevole dottrina osservee mel corso del cosiddetto semestre
europeo (che prende awvio il 14 gennaio di ognbasncomparano i bilanci degli Stati
membri per verificare se corrispondano alle valotaizsulla crescita globale ed agli
orientamenti espressi dal Consiglifo Al termine del semestre europeo, il Consiglia e |
Commissione possono rivolgere raccomandazioniStgh.

| parlamenti nazionali sono nati con il potere kdirsa”, cioé di bilancio. Prevedendo
che i bilanci dei diversi Paesi siano messi a @mfr e che le istituzioni europee
possano dare indicazioni preventive e successiveolanti, si toglie agli Stati, almeno
di fatto, il potere di bilancid®.

Dunque, se prima del Trattato di Lisbona i parlatineazionali non avevano un ruolo
significativo nella vita dell’Unione, ora hanno potere per molti aspetti vincolato, un
potere, in realta, fittizio.

Questo assetto dei rapporti tra I'Unione e i Passmbri impone di riflettere sul tema
della sovranita, chiedendosi in particolare se ehe misura gli Stati membri, ridotto
grandemente il potere di bilancio, possano anciosasbvrani.

In secondo luogo e necessario riflettere su conestqugrande potere attribuito alle
istituzioni comunitarie sia in concreto esercita@ercando di seguire le principali
vicende di Bruxelles, infatti, talora si ha I'imgsgone che le oscillazioni dei rapporti di
forza economica tra gli Stati siano tali che i podell’'Unione vengano utilizzati non (o
non esclusivamente) nell'interesse dell’Unione sesma piuttosto nellinteresse di

alcuni Stati a danno di altri.

richiedere che lo Stato membro in questione castiguun deposito infruttifero di importo adeguato
presso I'Unione, fino a quando, a parere del Cdinsi§ disavanzo eccessivo non sia stato corretto;
infliggere ammende di entita adeguata” (art. 126nma 11; si veda altresi il protocollo sulla pragsed
per la copertura dei disavanzi eccessivi allegatwattati). Vale la pena, a mio awviso, evidengida
gravita delle misure che pud assumere il Consigli® vanno da una riduzione del credito (invita all
BEI di riconsiderare la politica di prestiti) firal'intimazione di depositare una somma pressoitida.

"2 e considerazioni che seguono sono tratte daléziome del Prof. AMANZELLA nel seminario per i
dottorandi di Giurisprudenza dell’'Universita di Bad del 10 marzo 2011.

73 La nota di aggiornamento al bilancio che si faséttembre diventa, in realta, un atto vincolate all
indicazioni del Consiglio dell'Unione Europea.
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A mio parere questa situazione dipende da una zarstrutturale dell’'Unione: il
mercato unico e I'Euro hanno (o almeno dovrebbereregg annullato i conflitti
economici (di produzione e scambio) tra gli Staemibri all’interno dello spazio
europeo, ma non rispetto all'esterno. Non sono r@nstati eradicati i conflitti tra gli
Stati europei nelle esportazioni, settore in cuin@me una forte concorrenza. Puo
esservi il rischio che questi poteri di bilancimst penetranti e, al contempo, cosi
dipendenti dai rapporti di forza tra gli Stati, paso essere utilizzati dai Paesi piu forti a
danno dei piu deboli.

Inoltre, con riferimento alla nuova disciplina epea dei bilanci pubblici (che nelle
righe precedenti si & cercato di illustrare), nmbea debba essere riconsiderata I tési
secondo cui i vincoli comunitari alle finanze namb sarebbero di carattere
procedurale e non quantitativo, tesi fatta propriehe dalla Corte di Giustizia Oggi i
vincoli stabiliti dalla disciplina comunitaria en isua esecuzione, dalle istituzioni
europee nei confronti degli Stati membri hanno sempu carattere quantitativo che
procedimentale, imponendo non solo oneri informa#ivdi compliancerispetto a
determinati procedimenti, ma anche - e soprattutimiti sostanziali alla facolta di
spesa.

L’assunto trova conferma nella circostanza cheosliddetto Patto di competitivita (su
cui infra) prende in considerazione la spesa previdenzidieglli salariali e la spesa
sanitaria, un nucleo di tematiche, attinentwdlfare sinora sempre considerate estranee
alle competenze comunitarie in quanto fortemergatiealle diverse tradizioni sociali.
L’assetto sopra illustrato e il punto di arrivo wh percorso che ha portato I' Unione
Europea a prestare attenzione sempre maggioresstta finanziario degli Stati
membri. Questo percorso fu avviato nel 1992 cdmattato di Maastricht, ove si posero
le basi dell’Unione monetaria, che richiedeva ueveto livello di convergenza tra le

economie naziondit®

27 Sostenuta in dottrina (G.NRSECCH| Procedure finanziarie e vincoli del patto di stadile di
crescitg in G. DI GASPARE, N. LuPQ, Le procedure finanziarie in un sistema istituzi@naiultilivellg
Milano, 2005, 13 ss.), a ben vedere, prima deltem8 modifiche dei trattati.

2> Corte di Giustizia, 13 luglio 2004, n. 27, nellusa C-27/04, Commissione contro Consiglidsdno
amm. Cons. Stat@004, 1881.

2’® Furono elaborati i parametri di Maastricht: stahildella moneta (le monete nazionali avrebbero
dovuto, cioé, rispettare un margine di oscillazionerialzo e ribasso, al massimo del 15 % rispatta
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Successivamente, il Consiglio europeo di Amsterddeh giugno 1997 delineo i
contenuti del “Patto di stabilita e di crescita’g¢p disciplinato dal regolamento 25
maggio 2009, n. 479), che contiene Iimpegno, da parte degli Statimbs, di
raggiungere nel medio termine un bilancio in atf@ealmeno in pareggié®), secondo

un programma di stabilitd annualmente aggiofiato

IV.2.b) il Patto di stabilita interno

In adempimento degli obblighi contenuti nel Pattosthbilita comunitario, a partire
dalla legge finanziaria per il 1999 (I. 23 dicemi@98, n. 448) il legislatore statale ha
istituito il “Patto di stabilita interno”, un progmma di risanamento finanziario diretto a
tutti gli enti pubblici dotati di potere di spesaprattutto (per numero e importanza) agli
enti del governo territoriale. Cio si € necessariquanto le istituzioni comunitarie, per
la verifica dei parametri di convergenza (comerdedo, il rapporto tra il disavanzo e il
PIL e tra il debito pubblico e il PIL), fanno riferento al “conto consolidato delle
Pubbliche Amministrazioni” che, come fosse il bdan consolidato di un gruppo
societario, comprende le amministrazioni stat&iRlegioni, gli enti locali e gli enti

previdenziaff®®

parita centrale e non avrebbero dovuto esseretat@utasso d'inflazione (il tasso medio di inftae
dei prezzi al consumo non doveva superare di bltye % quello dei tre Stati con l'inflazione pitagsa);
tasso di interesse (i tassi a lungo termine noredavo superare di oltre il 2 % quelli dei Paesi wmmore
inflazione); deficit (il rapporto tra deficit e Plihon avrebbe dovuto superare il 3 %); debito pabhlnon
superiore al 60 % del PIL).

2" Regolamento (CE) n. 479/2009 del Consiglio delr@aggio 2009, relativo allapplicazione del
protocollo sulla procedura per i disavanzi eccésallegato al Trattato istitutivo della Comunitargpea.

In precedenza il patto di stabilita era disciplinatal regolamento CE, 7 luglio 1997, n. 1466, dal
regolamento CE, 7 luglio 1997, n. 1467 e dallalugone del Consiglio Europeo del 17 giugno 1997.

2’8 pju precisamente, avvicinamento al pareggio debd%.

29D, GIROTTO, Art. 81, in Commentario breve alla Costa cura di), S. BRTOLE, R. BN, Padova, 2008,
734.1n forza del Patto, i Paesi del’Eurozona sono temyresentare alla Commissione, entro il | marzo
di ogni anno, un Programma di stabilita riferito teé anni successivi, che illustri 'andamento dei
principali dati macroeconomici e dei loro effetti €onti pubblici, bilancio e debito, RBIN, G.
PITRUZZELLA, Diritto costituzionale cit., 234.

280 | a necessita che il risanamento finanziario coigwanche le Regioni e gli enti locali si coglid so
considerando che tali settori della finanza pulabktiperano quantitativamente la finanza statale, G.
DALLA CANANEA, Istituzioni di diritto amministrativp (a cura di) SCASSESE Milano, 2006, 175.
L’Autore evidenzia la problematica derivante datdache le Regioni e gli enti locali sono enti lai ¢
autonomia € garantita dalla Costituzione: lo Stttrova, pertanto, tra due tipi di vincoli, pogda un
lato, dall’'ordinamento comunitario - che gli impodeintervenire sulla finanza degli enti sub-statal
dall'altro dall’autonomia, anche (soprattutto) fizéaria, che egli stesso, in attuazione dell’ardedla
Costituzione, ha riconosciuto ai medesimi enti.
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L'art. 28 della citata |. 448/1998 prevede, in #ffeche “le regioni, le province
autonome, le province, i comuni e le comunita moateoncorrono alla realizzazione
degli obiettivi di finanza pubblica che il paese ddottato con l'adesione al patto di
stabilita e crescita, impegnandosi a ridurre pregix@amente il finanziamento in
disavanzo delle proprie spese e a ridurre il rapptoa il proprio ammontare di debito e
il prodotto interno lordo” (comma 43"

L’autonomia garantita dalla Costituzione a talii€att. 5, declinato nel titolo V della Il
parte) postula, tuttavia, che gli interventi statallla finanza regionale e locale siano
concordati nell’ambito della Conferenza Unificdtacontenuto dell’accordo deve essere
comunicato alla Commissione europea ed inseritla hedjge annuale di stabilita, che
assume cosi la funzione di legge di coordinamerstdat finanza statale e autonoma
(art. 117, comma 3, Cost.

La nozione estensiva e sostanziale della finanbblfma ai fini del Patto di stabilita
confermata dalla circostanza che esso si applicheanlle societa in mano pubbilica,
“sempre che si tratti di soggetti operanti nelliesgo di attivita di amministrazione
pubblica in senso stretto e non di attivita d'inga8®® cio&, come precisa il
regolamento CE 25 giugno 1996, n. 2223, a queltétdustituzionali che agiscono da
produttori di beni e di servizi non destinabilisaltendita®*.

Al pari dellomologo comunitario, anche il Patto diabilitd interno, annualmente
definito dalla legge di stabilita, impone obbligfiie sanzioni per gli enti che non
raggiungono gli obiettivi fissati. Cosi come il fatli stabilita comunitario comprime il
potere di bilancio degli Stati, similmente il Pati stabilita interno limita

I'autodeterminazione finanziaria delle Regioni gldenti locali.

1 Mediante, tra I'altro, 'aumento dell’efficienzalta gestione dei servizi pubblici, il contenimendiglla
spesa corrente, il potenziamento dell’attivita dtextamento dei tributi, la dismissione di immolaili
proprieta non funzionali all'attivita istituzionaleomma 2).

%82 G, DALLA CANANEA, Op. ult. cit, 176.

283\/, CERULLI IRELLI, Lineamenti del diritto amministrativdorino, 2011, 227.

284 Regolamento (CE) n. 2223/96 del Consiglio del Rjgo 1996, relativo al Sistema europeo dei conti
nazionali e regionali nella Comunita. In forza @etl 25, comma 1, del d.l. 24 gennaio 2012, metante
“Disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviapdelle infrastrutture e la competitivita”, contier
con modificazioni nella I. 24 marzo 2012, n. 27clas le societa pubbliche titolari di affidamenti di
servizi pubblici locali secondo il modellan“housé sono assoggettate al patto di stabilita interhoui
rispetto & affidato all’ente locale cui la sociédacapo. A decorrere dal 2013, inoltre, anche leraie
speciali e le istituzioni degli enti locali sararsssoggettate al patto di stabilita.

285 Quali il divieto di effettuare nuove assunziodaeiduzione delle spese di parte corrente.
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Non v’'é dubbio che si tratti di uno strumento neeei®, giacché gli obblighi assunti a
livello internazionale da uno Stato gravano ancterslativi enti sub-statuali; cio
innanzitutto per un’esigenza logica sottesa algipino di unitaa della Repubblica, ed
anche in forza degli artt. 117, comma 3, e 119, man®, Cost. che affermano il
principio del coordinamento della finanza pubblicRuttavia, come evidenzia la
dottrina, soprattutto negli ultimi anni il patto dtabilita interno € stato applicato
ottusamente, imponendo a tutti gli enti locali idesimi obblighi, senza distinguere in
base alle diverse situazioni finanziéffe Cid porta a penalizzare ingiustificatamente gli
enti cosiddetti “virtuosi”, che si trovano a dowliminuire i servizi ai cittadini pur in
presenza di una gestione finanziaria sana.

In questa forma di uguaglianza massificata potreptdilarsi, a mio avviso, una
violazione dei principi di differenziazione (pretasdall’art. 118 Cost. come criterio
d’attribuzione delle funzioni amministrative, ma eclpotrebbe costituire principio
generale nel regolare il rapporto tra centro e rawtwa) e di proporzionalita, che
dovrebbe guidare il legislatore in materia di camachento della finanza pubblica.

In forza di esso, il sacrificio imposto agli entadtonomia deve essere contenuto nei
limiti strettamente necessari a garantire il camadiento della finanza pubblica; di
conseguenza, la disciplina statale del patto diilgés nella parte in cui comprime
'autonomia finanziaria anche degli enti con i c¢oint ordine, sembra eccedere tale
necessita, violando, cosi, la regola di proporditina

In effetti, un'esigenza di differenziazione delegole del patto di stabilita in base alla
situazione finanziaria degli enti ad esso sogge#ivvertita anche a livello comunitario,
ove, per dare flessibilita al patto, si ammett@dasibilita di porre obiettivi diversi per
ciascun Stato memiAd.

Ritengo che questa debba essere la strada ancivella hazionale: perseguire la
stabilita dei conti pubblici e la riduzione del debma tramite una disciplina che tenga

conto delle diverse situazioni “di partenza” degiti cui si applichi.

286 G, DALLA CANANEA, Op. et loc. ult. cit.
287 5. Corsq Manuale di diritto amministrativoTorino, 2010, 155.
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Effettuata una ricognizione dei limiti posti datitto europeo sulla gestione del bilancio

- limiti, come detto, di rango costituzionale — poio ora prendersi in esame i principi
della Costituzione italiana, che hanno visto urtemnée ed estesa novella ad opera della
l. cost. 20 aprile 2012, n. 1, entrata in vigoBeriaggio 2012.

Anche al fine di evidenziare il carattere innovatael nuovo testo costituzionale, nei
prossimi paragrafi si esaminera dapprima il vecento81 Cost. e, successivamente, le
nuove disposizioni introdotte negli artt. 81, 977% 119 Cost.

Occorre precisare, pero, sin da ora, che le nuasposizioni si applicheranno a

decorrere dall’esercizio finanziario relativo afiteo 2014 (art. 6 I. cost. 1/2012)

IV.2.c) L'art. 81 Cost., vecchia formulazione

L’originario comma 1 (trasposto, con piccole mathi, nell’attuale comma 4)
prevedeva che il biland® dello Stato fosse approvato annualmente con lefjge.
successivo comma 3 (scomparso nel nuovo testa@@waeali introdurre nuovi tributi e
nuove spese con la escludeva che con la leggedhagzione del bilancio.

La legge di bilancio veniva configurata come dogearaioe indefettibile, e soggetta ad
approvazione annudfe, prima dellinizio dell’anno finanziarfd® cui il bilancio si
riferisce. Il carattere doveroso delle legge daidio, tuttavia, non comporta che il
Parlamento sia tenuto ad approvarla cosi come gpestia da Governo, potendo le
Camere proporre modifiche ed anche respingere ségiio di legge; 'obbligo di
approvazione annuale va dunque riferito a Parlasnei@overno nel loro complesso.

La funzione della legge di bilancio (come dettdoauazare il Governo a raccogliere ed
impiegare le risorse finanziarie) esige che cad@aaiindicate tutte le entrate e le spese,

postula, dunque, la completezza del documentormmeno in via tendenziale, esclude

288 || Costituente ha recepito la nozione economideradale del bilancio, quale “documento contabile,
che contiene l'indicazione delle entrate e dellesspche si prevede saranno realizzate ed erogate in
periodo di tempo determinato”, SUBCEMA, voceBilancio dello StatpEnc. dir, Milano, 1959, 378.

289D, GIROTTO, Art. 81, cit., 735. Osserva A.ARETTONI ARLERI, Lezioni di contabilita di Statccit., 91
che il termine di efficacia annuale della leggditincio deriva dall'idea, dominate all’epoca dedtasura
della Carta, che I'approvazione del bilancio fosmmifestazione del rapporto fiduciario tra Parlatoen
Governo, che doveva essere riconfermato annualmente

2% Anno finanziario che non deve necessariamenteciciire con I'anno solare, NUPO, Art. 81, cit.,
1583, che, in nota 31, richiama AMATUCCI, L'ordinamento giuridico della finanza pubblic&I1l ed.,
Napoli, 2004, 96 ss.

- 87 -



la legittimita delle cosiddette gestioni fuori bido, che non compaiono, cioe, nel
medesimo (& il cosiddetto principio di universaftj®2.

Le entrate e le spese devono essere indicate nmadiito integrale, senza alcuna
detrazione e al lordo di ogni onere (principio mtiegrit¥®?). La rappresentazione delle
poste attive e passive deve essere veritieraairasg e specifica’

La regola posta dal previgente comma 3 (in fordagdele, come detto, con la legge di
approvazione del bilancio non si potevano stabiitvi tributi e nuove spese) ha
condizionato profondamente il sistema di produzideke norme di spesa ed alimentato
un ampio dibattito dottrinaf®. Si sono confrontate la tesi di chi, in base asheba

affermato la natura di legge meramente forfalelel bilancié®’ (diversamente

21N, LuPo, Art. 81, cit., 1584,

292 |e gestioni fuori bilancio derogano al principierpcui le entrate non possono essere destinate alla
copertura delle spese se non attraverso il bilaesige non figurano (o lo fanno solo in parte)ailahcio

e sono adoperate per istituire un vincolo di degine tra entrate e spese con efficacia ultraaaen®.
PEREZ Istituzioni di diritto amministrativp (a cura di) SCASSESE cit.,, 174. L’A. osserva come le
gestioni fuori bilancio rappresentino “un fenomecantrario alla trasparenza del bilancio e alla sua
veridicita”.

293\, CERULLI IRELLI, Lineamenti del diritto amministrativait., 227.

294D, GIROTTO, Op. et loc. ult. cit.

2% Efficacemente riassunto da BIROTTO, Art. 81, cit., 734. Altri sottolineano che il edtere formale o
sostanziale della legge di bilancio é la questimagica di maggior importanza sollevata dall’ait, 8.
Lupo, Art. 81, cit., 1586.

2% Con tale espressione si qualificano gli atti cper avendo forma di legge ordinaria (sono, ciog,
approvati dalle Camere secondo il procedimentaidati’art. 72 Cost.), non hanno contenuto norn@tiv
essendo “incompetenti a produrre norma di qualurgprere”, L.PALADIN, Diritto costituzionale cit.,
180. Le leggi meramente formali non innovano I'aedhento, essendo inidonee a produrre effetti
giuridici generali. Il loro contenuto non & detematio discrezionalmente dal Parlamento ma risultaltria
atti formati fuori dalle Camere, sicché questemutisvolgono in sostanza, in forma legislativa, una
funzione di controllo. Sono tradizionalmente corside meramente formali le leggi di autorizzaziale
ratifica dei trattati internazionali, di approvaaédei rendiconti consuntivi, e, un tempo, di appzione
degli statuti delle Regioni ordinarie.

297 Tesi fatta propria dalla Corte Costituzionale aeknt. 9 marzo 1959, n. 7,@ED Cassazionel959.

Il giudizio verteva sul concetto di “legge di bitaa”; in particolare ci si domandava se tale paesssere
considerata anche una legge di autorizzazionesattascrizione di obbligazioni di una societa finania
pubblica. Vale la pena riportare, per quanto dénesse, alcuni stralci della motivazione. L'art.d&dlo
Statuto regionale (approvato con legge costituzéo@é febbraio 1948, n. 5), “disponendo che i kilan
ed i rendiconti finanziari regionali, accompagrasila relazione della Giunta regionale, sono apgtiov
con legge regionale, ha inteso estendere alla Regioentino-Alto Adige le forme di controllo chergo
caratteristiche del Parlamento sull'attivita deiv&wmo. La legge del bilancio - che si tratti defitato o
che si tratti della Regione - € una legge formdle non pud portare nessun innovamento nell'ordine
legislativo, si che da essa non possono derivarenpégni, né diritti della Regione diversi da quell
preesistenti alla legge stessa. Percio questa,lebges efficace soprattutto nei rapporti fra l&ablea e

la Giunta regionale, ha la funzione, propria disiadipo di leggi, d'autorizzare il Governo dellagine

ad esercitare le facolta che gia gli competonordine alle varie leggi preesistenti, cioé a risevetle
entrate e a pagare le spese secondo il progranppacsentato dal bilancio di previsione. In tal modo
I'Assemblea regionale esercita un controllo sdlitimzo politico- amministrativo del Governo regae.
Questa funzione della legge di bilancio spiega lp&erta votazione avvenga per gruppi separati, a
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qualificata - a seconda del “peso” attribuito nefleenda al Parlamento - come legge di
mera autorizzazione oppure di vera e propria agmioné>®), che in realtd avrebbe
natura sostanziale di atto amministrativo, e ladeshi, evidenziando la possibilita per
il Governo di proporre emendamenti, nonché la prdisstrodurre nel bilancio anche
disposizioni di carattere organizzativo e pianific®®®, ha riconosciuto alla legge di
bilancio natura di legge sostanzidfe Al di la del dibattito in dottrina, certo & cile
terzo comma dell’art. 81 non consentiva di modikcka disciplina di spesa e di entrata
vigente con la legge di bilanci¥*. Conseguentemente, I'entitd della spesa doveva
essere determinata al di fuori del bilancio, compoaite leggi. Il bilancio doveva
limitarsi, infatti, a dare evidenza alle spesedgaisé®.

In relazione a tale carattere della legge di biangarte della dottrina riteneva che l'art.
81, pur riconoscendo una collaborazione tra Govermarlamento nell’approvazione
del bilancio, finisse per svilire il ruolo dell’esgtivo, non consentendogli di esercitare
un proprio indirizzo di politica economitd Inoltre, si & evidenziato come la riserva di

legge in materia di bilancio si ponga in contrasbm il principio di buon andamento

maggiore garanzia dei due gruppi etnici riconosalatlo Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige
Considerando che il progetto di bilancio non pudedeinare impegni e diritti diversi da quelli
preesistenti € non pud aggiungere spese e tribufiali contemplati dalla legislazione sostanziale
esistente, concordano sul carattere formale deligd di bilancio RBIN e G.PITRUZZELLA, Diritto
costituzionale cit., 233. Prima della presa di posizione deln$lilta, la natura formale della legge di
bilancio era stata affermata dalla Corte dei Caggondo cui “la nuova Costituzione ha restituita a
legge di approvazione del bilancio il carattereleljge semplicemente formale”, Corte dei Conti,
Relazione sul controllo di legittimita sugli atteldGoverno e sulla gestione finanziaria dello Sta&d
triennio 1947-1950, A.C., | Legislatura, doc. X, nbis; 2 aprile 1952, I, 2, 131 cit. da MuUPQ,
Commentall'art. 81 Cost., cit., 1587.

2% Osservano giustamente BN e G.PITRUZZELLA, Op. ult. cit, 348 che la questione della natura della
legge di approvazione del bilancio — se legge mergenformale o sostanziale — non é solo teorica,
“perché attraverso la qualificazione della natutaidica della legge di bilancio passava una débsama
lotta di potere tra il Parlamento e il Governo”.

29 5 BARTOLE, Art. 81, Commentario della Costituzionéa cura di)G. Branca La formazione delle
leggi, Bologna, 1979, 219; A.BNCASI, Legge finanziaria e legge di bilangi©985, 178 s.

%90, PALADIN, Diritto costituzionale cit., 361.

%91 |n dottrina si & evidenziato che, in forza di tatema, & esclusa I'applicazione del criterio ctogizo

tra la legge di bilancio e la precedente legislazidi spesa. Diversamente sarebbe stato sostaamiglm
inutile inserire norme finanziarie nelle leggi cbemportavano spese, dal momento che tali previsioni
potevano essere abrogate dalla legge di bilanci®@RANCASI, Le “misure urgenti per il controllo, la
trasparenza ed il contenimento delle spesa pubbligaproposito di un seminario sul decreto “taglia
spesein Dir. pubbl, 2003, 985 ss.

%92 G.Corsq Manuale di diritto amministrativoTorino, 2010, 155.

393 G.Corsq Manuale di diritto amministrativecit., 156.
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della Pubblica Amministrazione, che richiede lagioiita di spostare facilmente le
risorse al mutare delle necessita.

La rigidita del bilancio, originariamente strutttoan migliaia di capitoli (art. 138 R.D.
n. 827/1924), portd in un primo tempo all’elusiodell’art. 81 Cost. mediante
I'introduzione in bilancio di nuove spese (in c@stio, dunque, con il terzo comma) e
I'emanazione di leggi di spesa pluriennali, la copertura, pero, era assicurata solo per
il primo anno (in violazione del quarto comma). I&wcorta delle censure mosse al
riguardo dalla Corte Costituzionale e dalla Coge@onti, il legislatore, per superare |l
limite di contenuto della legge di bilancio, inttese uno strumento normativo — la
legge finanziari®* (oggi sostituita, dalla I. 31 dicembre 2009, 861dalla legge di
stabilita) — piu duttile, che consentiva, prima l'debrovazione del bilancio, di
modificare la normativa vigente in base alle net@skella congiuntura economica.
Connessa al tema della natura formale o sostandella legge di bilancio e la
guestione della sua emendabilita.

In linea di massima, la dottrina ritiene che ankehkegge di approvazione del bilancio
sia emendabile dal Parlamento: in Costituzione, rdsto, non si rinviene (meglio,
rinveniva) altro limite se non quello di cui altar81, comma 3, che, come detto,
vieta(va) di introdurre, con il bilancio, nuove gase nuove spese. Di qui la regola, ad
esempio, del carattere necessariamente compensglioemendamenti presentati, al
fine di non determinare un peggioramento globaiesdtli di finanza pubblic®. Le
Camere potevano (e tuttora possono), dunque, edaatestinazione delle risorse tra le
diverse finalita (per esempio, riducendo i fondiegmati ad un Ministero a favore di un

altro), ma senza modificare le aliquote dei triteutii saldo complessivo di spé&a

3041 a legge finanziaria & una delle principali resgatili del’aumento esponenziale della spesa pabli
negli anni '80 e '90. Era infatti costruita dal iglgtore come un provvedimento onnicomprensivontve
la funzione sia di assegnare nuove risorse petuld che di rivedere le scelte allocative gia ciutap In
realta, per la disomogeneita e complessita delrfr@ontenuto, non consentiva un efficace contrslio
saldi di spesa. Basti ricordare che il rapportad&hito pubblico e P.1.L. & aumentato dal 40 % idagi
anni '70 al 118 % del 1994, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale cit., 234. Al 31 dicembre
2011 il debito delle amministrazioni pubbliche &i@a1.897,9 miliardi. A fine 2010 il debito erarpa
1.842,9 (118,4 % del PIL), fonte Banca d'ltaBypplementi al bollettino statistico, indicatori nedari e
finanziari, Finanza pubblica, fabbisogno e debité febbraio 2012, n. 10.

395 |n particolare, gli emendamenti diretti ad aumenia entrate o diminuire le spese non necessiano
essere compensati, mentre quelli che comportan@ioragpese devono essere compensati riducendo
proporzionalmente una diversa spesa.

3% R.PEREZ, Istituzioni di diritto amministrativp(a cura di) SCASSESE cit., 165.
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La legge di approvazione del bilancio, pertantona fonte atipic&’, perché non pud
modificare la legislazione sostanziale vigente (fw dunque, forza attiva); ha
un’efficacia temporale limitata ad un anno; nonoénpletamente abrogabile da una
legge successiva; e sottratta, infine, al referendabrogativo (art. 75, comma 2,
Cost.y%.

Inoltre, l'art. 72, comma 4, Cost. prevede, peagaga riserva d'assemblea, escludendo
i procedimenti legilsativi in sede referente e gedite. E cosi garantita la massima
pubblicitd al procedimento di approvazione del riiila (principio di trasparen?%),
che denota I'importanza del bilancio nell’ambitd dipporto fiduciario tra il Governo e

il Parlamento.

Il testo originario dell'art. 81 Cost. non fornivepvece, nessuna indicazione sulla
struttura e sul contenuto della legge di bilanabe erano, pertanto, lasciati alla
legislazione ordinaria. Si ritenevano compatibdnda previsione costituzionale sia |l
bilancio finanziarid* che quello economico, sia il bilancio redatto émtini di cassa
che in termini di competen?d, né la Carta imponeva un determinato grado di
analiticita delle voci. La dottrina ha evidenziabthe la disciplina costituzionale
dell’attivita finanziaria pubblica e specialmentel dilancio era assai scarna, si da
rendere necessario un processo di integrazioneo M&ko dal diritto dell’'Unione

Europea e verso il basso dalla disciplina ordif&tid’osservazione & significativa

397 Qualita attribuita alle fonti che, pur avendo tarfia della legge, hanno una posizione gerarchica

particolare per forza sia attiva che passiva.

3% | a dottrina ha individuato laatio dell’esclusione nellimportanza delle legge diabitio, nella
sostanziale inutilita dell’abrogazione a gestionsiata, nel timore che i cittadini possano, esprane
sempre per 'aumento delle spese e la diminuziatie dntrate, NLUPQO, Art. 81, cit., 1585.

39 N. Lupo, Op. ult. cit, 1584, che osserva come tale principio sia leghfatto che, con il bilancio, “si
decide la destinazione delle risorse prelevatetivaatente dai cittadini contribuenti”. La pubbliitel
bilancio deriva sia dalla sua approvazione condegbe dalla pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale

310 | pilancio finanziario rappresenta solamente usfi di denaro, quello economico tutti i fatti
economicamente apprezzabili.

311)] bilancio di cassa indica le somme che si prevedaterialmente, di incassare e di spendere ngbco
dell'esercizio; il bilancio di competenza, invete somme che si prevede di impegnare (cioé destimar
soddisfacimento di una determinata obbligazionke) entrate che si prevede di accertare (cioé levem
di cui lo Stato prevede di divenire creditore). fake previsioni di cassa quanto quelle di compzden
individuano un vincolo per la Pubblica Amminist@aze, nel senso che essa non potra né impegnare né
pagare somme maggiori di quelle indicate in bilanta redazione del bilancio sia in termini di caske
di competenza da luogo a “residui”, somme che evguleva di incassare e non incassate (residui) attiv
che si prevedeva di pagare e non pagate (residggivyda S.ZAMBARDI, E. BRANDOLINI, La contabilita
pubblica Padova, 2010, 34, nota 3.

312 R PEREZ Istituzioni di diritto amministrativp(a cura di) SCASSESE cit., 161.
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perché, come presto si dira, con la recente rifadeigrincipi costituzionali in materia
di finanza pubblica le cose sono cambiate. La plis@ vigente, infatti, non solo é
molto piu dettagliata, ma rinvia anche ad ulterfoniti per la propria specificazione.
Volgendo di nuovo lo sguardo, pero, al passatosserva che la legislazione ordinaria
dettata in attuazione dell'art. 81 Cost. I'avevastanzialmente tradito. Secondo |l
progetto contenuto nella Costituente, infatti, tabgma (soprattutto il terzo e il quarto
comma) avrebbe dovuto garantire la stabilita detigoubblici; invece, fin dall’entrata
in vigore della Costituzione, per far fronte allgese non previste dalla legislazione
ordinaria, furono inseriti in bilancio i fondi spak. In tal modo anche il bilancio ha
concorso a incrementare la spesa pubblica, norcema® nella propria funzione di
costituirvi, invece, un argif&’

Il vecchio comma 1 prevedeva che, unitamente abknbib, si approvasse
annualment&” con legge anche il rendiconto consuntivouno dei pochi strumenti di
accountability*® e controllo di gestione previsti in Costituzidte Questa norma non &

stata incisa dalla riforma, che I'ha semplicemespiestata nel nuovo comm# %

13 G.Corsq Manuale di diritto amministrativecit., 155.

314 Anche se, in realta, per molto tempo, il rendicombn & stato approvato con puntualitd. Oggi I’3%t.
della I. 31 dicembre 2009, in 196, “Legge di coili@be finanza pubblica”, prevede che il Ministro
dell’lEconomia presenti alle Camere, entro il meisgiugno, il rendiconto generale dell’esercizio datm

il 31 dicembre dell'anno precedente.

315 Ai sensi dell'art. 72 Cost. anche la legge di apprione del consuntivo & soggetta alla riserva
d’'assemblea, cioé alla procedura normale di esatiaprovazione diretta da parte delle Camere.

318 Accountabilityé un termine anglosassone di origine latinagdeomptare composito dicomputarg
difficilmente traducibile. 1l sostantivo italianohe meglio ne esprime il significato €, a mio avyiso
“responsabilita”; intesa come dovere di un soggedtio rendere conto della propria gestione.
Accountabilityindividua una relazione:A'is accountable to B when A is obliged to informat®ut A’s
(past or future) actions and decisions, to justifgm, and to suffer punishment in the case of aaént
misconduct SCHEDLER, ANDREAS, Conceptualizing Accountability, in ASCHEDLER, LARRY DIAMOND,
MARC F. PLATTNER, The Self-Restraining State: Power and AccountghititNew Democracies.ondon
1999, 13 ss.; piu di recente IMIAMS , REYES, Leadership accountability in a globalizing worldondon,
2006. Di particolare interesse, NEzzAMEL, Accounting, Control and Accountability: Preliminary
Evidence from Ancient EgypCritical Perspectives on Accounting, vol. 8, s dic. 1997, 563 ss.
L’Autore evidenzia come gia nell’antico Egitto (pigamente nel Nuovo Regno, 1552 — 1069 a.C.) si
fosse sviluppato un efficiente sistemaaticountability cioé di rendicontazione dell’lamministrazione
delle risorse, necessario alla redistribuzioneedstiésse e funzionale anche alla legittimaziongadigre
funzionari statali §tate officialy - gli scribi — per i quali I'attivita di rendicdazione aveva anche un
valore cerimoniale e giustificava lo stato sociale.

317 N. Luro, Commentario alla Costituzioneit., 1591, (nota) 88.

318 Che recita: “Le Camere ogni anno approvano cogdéipilancio e il rendiconto consuntivo preseintat
dal Governo”.
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Il rendiconto viene presentato dal Govéffioche ne detiene il potere di iniziativa
esclusivo, alle Camere, successivamente al giudizoarificazione reso dalla Corte dei
conti a Sezioni Unit8°. Il rendiconto, infatti, & il principale oggettaeldcontrollo
successivo della Corte dei conti previsto dall’aft0, comma 2, Codt!

A tal fine, esso € inviato alla Corte, perché laremi e proceda alla parificazione dei
conti, entro il 31 maggio dell’esercizio successimoquello cui si riferisce. La
parificazione consiste nel raffronto tra le premmsi di bilancio e i risultati della
gestione, raffronto che puo concludersi con unahidiazione di conformita o
difformita, totali o parziali. La Corte dei contede pronunciarsi entro il 31 giugno di
ogni annd®

Sia il giudizio di parificazione che la relazionel sendiconto generale dello St&td
sono atti presupposto per la presentazione in merito del disegno di legge di
approvazione del rendiconto. Quest'ultimo & compai| conto del bilancié?, del
conto generale del patrimorifde di una nota integrativa per ciascuna amministnaz

Anche l'approvazione del rendiconto € occasioneeskrcizio di una funzione di

controllo: contabile in capo alla Corte dei coptitico in capo al Parlamentd.

19 E materialmente redatto dal Ministero del’Econamidelle Finanze.

320 Gli atti in cui si sostanzia il giudizio di pagfizione espresso dalla Corte (delibera, relaziahe e
allegati) vengono trasmessi al Parlamento assieltaepeesentazione del rendiconto, BRANCASI,
L’ordinamento contabilecit., 433.

%21 Dispone lart. 100, comma 2, Cost. che “La Cort donti esercita il controllo preventivo di
legittimita sugli atti del Governo, e anche quefloccessivo sulla gestione del bilancio dello Stato.
Partecipa, nei casi e nelle forme stabilite dazgk, al controllo sulla gestione finanziaria degli cui lo
Stato contribuisce in via ordinaria. Riferisce ttamente alle Camere sul risultato del riscontega#o”.

Si é ritenuto in dottrina che questa sul rendicaid‘la forma piu pregnante di controllo successiella
Corte dei conti sulla gestione del bilancio deltat§’, N.Lupo, Art. 81, cit., 1592.

%22 R, PEREZ Istituzioni di diritto amministrativpcit., 175.

323 Che la Corte allega al giudizio di parificazione.

324 Che comprende “a) le entrate di competenza detiaaccertate, riscosse o rimaste da riscuotete; b)
spese di competenza dell'anno, impegnate, pagdieaste da pagare; c) la gestione dei residuiiadtiv
passivi degli esercizi anteriori; d) le somme virsa tesoreria e quelle pagate per ciascun capdel
bilancio distintamente in conto competenza e int@oesidui; e) il conto totale dei residui attivpassivi
che si tramandano all'esercizio successivo” (&tcBmma 2, della |. 31 dicembre 1996, n. 196).

325 Che comprende “a) le attivita e le passivita faiarie e patrimoniali con le variazioni derivanéilid
gestione del bilancio e quelle verificatesi perlgaai altra causa; b) la dimostrazione dei vantpdi
concordanza tra la contabilita del bilancio e quelhtrimoniale” (art. 36, comma 3, della |. 31 dibee
1996, n. 196).

326 Anche qui, va dunque escluso il ricorso ad attinmativi del Governo. Coerentemente con la
circostanza che I'approvazione del consuntivo tgistie occasione di controllo da parte del Parlamen
dell'operato del Governo, l'art. 35, u.c. della degdi contabilita e finanza pubblica demanda ai
regolamenti parlamentari lo stabilire modalita emiei per I'esercizio del controllo, da parte delle
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Se con riferimento alla legge di approvazione dahbio era stata sostenuta la tesi della
natura di legge soltanto formale, ci0 pud dirsi aggior ragione per la legge di
approvazione del rendiconto: il Parlamento, infakta il compito di verificare la
corrispondenza tra il risultato della gestione bilncio preventivo; puo approvare o
rigettare il disegno di legge, ma senza, di fatwter proporre emendametifi Anche
per tale ragione, la legge di approvazione delicemio non ha mai rivestito particolare
interesse per il Parlamento. Una volta approvato legge, il rendiconto statdfé &
intangibile e non puo essere modificato in neslelde sue parti (art. 150 R.D. 23
maggio 1924, n. 827, adempiendo, cosi, anche ad una funzione di tidaseento - e
dunque di certezza - dei relativi risulfali

Come detto, I'approvazione del bilancio (preventiconsente all Amministrazione di
raccogliere le risorse finanziarie mediante (pepilg il prelievo fiscale e di impiegarle
per il mantenimento delle proprie strutture orgaatwe e per il perseguimento dei fini
pubblici indicati dalla legge. In difetto di tempiea approvazione del bilancio,
I’Amministrazione non potrebbe, dunque, né riscite imposte né sostenere spese
Per ovviare a tale grave eventualita, I'art. 8dmow 2, Cost. (trasposto, immutato, nel
nuovo comma 5), ha previsto che il Parlamento muesire con legge al Goverfid la

facolta di esercitare, cioé di gestire, provvismate il bilancio per un periodo

Commissioni parlamentari competenti per materilpdtato di attuazione dei programmi e delle reéat
risorse finanziarie.

327 Evidenzia, infatti, LPALADIN , che “Meramente formali (...) vanno considerateelggi approvative dei
rendiconti consuntivi, giacché con tali atti il Ranento non innova I'ordinamento giuridico, ma pten
solamente conoscenza — spesso a vari anni di distadelle entrate e delle spese realizzate nebatir
un dato esercizio finanziario (e gia verificate l@laCorte dei Conti con un apposito giudizio di
“parificazione”, che la Corte stessa comunica @litanere)” Diritto costituzionale cit., 361 s. Del resto,
“difficile € configurare un emendamento alle padét rendiconto, dal momento che esso non fa aheo ¢
approvare, retrospettivamente, un quadro contgalelefinito in tutti i suoi aspetti in sede govatina”,
N. LuPQ, Op. et loc. ult. cit.

328 Non solo lo Stato, ma tutti gli enti pubblici hantobbligo di redigere, a fine esercizio, un regatito,
che non ha solo un valore contabile, perché coesanthe di verificare I'efficienza e la funzionalit
dell’ente.

329 Recante iI“Regolamento per 'amministrazione del patrimoniger la contabilita generale dello
Stato”.

330V, CERULLI IRELLI, Lineamenti del diritto amministrativait., 231.

331 Osserva tuttavia NLUPO, Art. 81, cit., 1582 (anche in nota 24) che I'efficaciacaizizatoria derivante
dall'approvazione del bilancio attiene soprattugioversante della spesa, giacché “l'autorizzaziahe
prelievo deriva non dall’approvazione della leggeithncio, bensi dalla legge sostanziale”.

332 || quale detiene in via esclusiva l'iniziativa lelgtiva, P.G.LUCIFREDI, L'iniziativa legislativa
parlamentare Milano, 1968, 262 ss.
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complessivamente non superiore a quattro resiesercizio provvisorio del bilancio
risponde all’esigenza di garantire la continuitdl’aéivita amministrativa in attesa
dell’approvazione definitiva del bilanci®. Quando il bilancio viene approvato, infatti,
I'esercizio provvisorio cessa automaticamente, aneima della scadenza fissata

La necessaria compartecipazione del Governo e ddhrRento alla decisione di
bilancio, unita all’esigenza di non vanificare ibrtrollo del Parlamento su una
circostanza di per sé eccezionale, inducono aetigerthe anche l'autorizzazione
all’esercizio provvisorio non possa essere congeituatti aventi forza di legd®.
L’esercizio provvisorio solleva due questioni: qudllancio provvisoriamente eseguire
e se vi siano limiti quantitativi. Si ritiene che via provvisoria si debba eseguire il
bilancio dell’anno in corso, gia presentato alle@se ma non ancora approvifo
Astrattamente sarebbe possibile (come prevedegdtd, la disciplina degli enti locali,
art. 163, comma 2, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 26 fiferimento anche al bilancio
dell’'anno passato, ma € preferibile la prima tpserché il bilancio dell’anno in corso,
sia pure non ancora approvato, garantisce comumggienaggiore coerenza della spesa
con gli attuali obiettivi di finanza pubblica.

Quanto ai limiti quantitativi, I'art. 32 della I.13dicembre 2009, n. 196 consente,
durante I'esercizio provvisorio, la gestione ddabcio per tanti dodicesimi della spesa

prevista in ciascun capitolo quanti sono i mesi'@strcizio provvisorio, ovvero nei

333 | "esercizio provvisorio non pud dunque andareeoilt30 aprile dell’anno finanziario cui il bilarei
riferisce.

334 Come detto, il termine per I'approvazione del mdi@ & stabilito dalla legge ordinaria al 31 diceenb
I'art. 20 della I. 31 dicembre 2009, n. 196 dispanéatti, che “L’unita temporale della gestiondanno
finanziario che comincia il 1° gennaio e termindlldicembre dello stesso anno”. Ove entro tala dan
si pervenga all'approvazione, sara dunque necedsalkkgge di autorizzazione all’'esercizio provviso
335 A, MONORCHIQ L.G. MOTTURA, Compendio di contabilita di Stat8ari, 2004, 125.

3% D, GIROTTO, Art. 81, cit., 740 s., opinione condivisa, tra gli altinche da CMANACORDA,
Contabilita pubblica Torino, 2009, 86, secondo cui “non pud essereilcRarlamento che con legge
autorizza, sia pure in forma temporanea, I'esesgizovvisorio del bilancio. Restano, quindi, eselattre
forme quali il decreto legislativo o il decreto ¢gj; concorde R.PEREZz Istituzioni di diritto
amministrativg cit., 168.

%7 E, questa, I'opinione concorde della dottrina, algomenta sulla base dell’art. 16, comma 2, defia
agosto 1978, n. 468, trasposto senza variaziobaneB2, comma 2, della I. 31 dicembre 2009, 86.1
Si veda NLuPQ, Art. 81, cit.,, 1582 s., anche per i riferimenti di dot&im nota 27. Tuttavia, a me non
pare che tale soluzione — il riferimento al bilanobn ancora approvato per il calcolo della spesasite
consentita — sia imposta dalla lettera della le¢igfatti, laddove si dispone che la gestione didrio e
consentita “per tanti dodicesimi della spesa ptaevik ciascun capitolo quanti sono i mesi dell'eigar
provvisorio”, potrebbe astrattamente intendershanthbilancio dell’anno precedente. In ogni casume
subito si dira, la prima soluzione presentata appanz’altro preferibile.
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limiti della maggior spesa necessaria ove si tdatsipesa obbligatoria e non suscettibile
di impegni o pagamenti frazionati in dodicesiti

L’esercizio provvisorio del bilancio ha avuto nili@ pratico fino al 1988, quando la
definizione del contenuto della legge finanziarialae modifica dei regolamenti
parlamentari hanno consentito che la legge di bitafosse sempre approvata entro la
fine dell’anno precedent®.

Un altro principio fondamentale in tema di finarazbblica affermato dall’articolo in
commento & la copertura finanziaria delle leggispesd®. Il vecchio comma 4
(trasposto, questa volta con significative mod#iclessicali, nel nuovo comma 3)
prevedeva che “ogni alffd legge che importi nuovi o maggiori spese devecidi i
mezzi per farvi fronte”.

Questa norma era stata dettata allo scopo di gerdatstabilita dei conti e il pareggio
di bilancio. Infatti, se il bilancio doveva essermnicomprensivo e dunque indicare tutte
le spese pubbliche, & evidente che, qualora ureleggcessiva, sopravvenuta in corso
d’esercizio, avesse previsto una spesa nuova (@h@etel tutto nuova, oppure nuova
per la parte eccedente quella gia stanziata), gumatebbe creato nel bilancio uno
scompenso. Di qui I'esigenza di una sorta di “auffcsenza” di ogni legge che avesse
comportato una spesa. In dottrina si ricorda, ifeteéf che quando Luigi Einaudi
propose all’Assemblea costituente il testo dell’&t, comma 4, era convinto che in
qguel modo si sarebbe assicurato il pareggio dnbitae il perfetto equilibrio tra spese
ed entrat&2. Come noto, non & stato affatto cosi: per mottissiempo il bilancio si &

trovato in uno stato di deficit strutturale e l@sa pubblica & sempre crescitita

338 || comma 3 puntualizza che la limitazione di spgmar dodicesimi si intende riferita sia alle
autorizzazioni di impegno sia a quelle di pagamemtodunque si riferisce sia alla cassa che alla
competenza.

$9IN. LuPo, Art. 81, cit., 1583.

30| a dottrina pone in risalto che il problema deiteertura delle leggi di spesa & uno dei pitl inguait
nella democrazia pluralista. Infatti, i gruppi scrappresentati nel Parlamento chiedono contiraurden
risorse a favore degli interessi di cui sono egoee; cid ha comportato storicamente un aumento
esponenziale della spesa pubblica, che i membiPddamento tendono ad assecondare per non perdere
consenso, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale cit., 232.

%1 Rispetto alla legge di bilancio n.d.r.

%2R.BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale cit., 240.

33 Crescita che ora dovrebbe essere evitata grazieeatanismo della previa fissazione dei saldi-
obiettivo e dei limiti al ricorso all'indebitamento
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Tornando al principio di copertura, pur se la nofengestualmente riferimento alle sole
leggi che prevedono nuove spese, si ritiene chie geincipio si applichi anche alle
disposizioni che prevedono minori entréfe

L’obbligo di copertura, inoltre, € riferito anchdlealeggi che prevedono spese
pluriennali, come ha precisato la Corte Costituaiefi®>, e riguarda anche gli enti
territoriali diversi dallo Stato, comprese le Regi@d autonomia differenziat. Il
Giudice delle leggi afferma, in effetti, che “ilgislatore regionale non puo sottrarsi a
guella fondamentale esigenza di chiarezza e sl bilancio cui l'art. 81 Cost. si

ispira™?’.

34 A. BRANCASI, L'ordinamento contabilgcit., 161. Oggi I'art. 17, comma 1, della |. dintabilita e
finanza pubblica estende espressamente I'obbligoogiertura finanziaria alle leggi che comportino
minori entrate; in precedenza si veda l'art.téd-comma 1, della |. 5 agosto 1978, n. 468, intrddalla

|. 23agosto 1988, n. 362.

345 Era sorto, in effetti, un contrasto interpretatswl’obbligo della copertura finanziaria: ad un@nm
interpretazione secondo cui l'obbligo riguardaveclesvamente le leggi che, promulgate dopo
I'approvazione del bilancio preventivo, ne alteeagsd’equilibrio, se ne era affiancata un’altra,farza
della quale tale obbligo si riferiva a qualsiasialegge che introducesse modifiche in materispdse, e
dunque non solo rispetto alla legge di bilancio, matutta la normativa preesistente. La Corte
costituzionale ha preferito questa seconda lettitenendola “conforme alla lettera e allo spiritella
Costituzione, in quanto la limitazione della ‘cojpea’ al solo esercizio in corso si ridurrebbe amh u
vanificazione dell'obbligo stesso, che, invece, alegsere osservato dal legislatore ordinario anehe
confronti di spese nuove o maggiori che la leggxgae siano inserite negli stati di previsioneadsfiesa
di esercizi futuri”, Corte Cost., 10 gennaio 1966,1, inCED Cassazionel966. Conseguentemente, la
Corte ha dichiarato illegittime le norme contenotgli artt. 1 e 4 della |. 13 agosto 1959, n. 984,
riferimento all'art. 81, comma 4, Cost., le quaknza alcuna indicazione dei mezzi di coperturerasio
limitate ad autorizzare l'iscrizione di una spe$a2@0 miliardi, ripartita in dieci rate di 20 mitidi
ciascuna, in dieci esercizi successivi con iniat'esercizio 1960-61.

348 a Corte Costituzionale ha sempre sostenuto ene B1, comma 4, Cost. non si applica solo aléent
pubblico Stato, ma anche agli enti pubblici rientranella cosiddetta finanza pubblica allargataalér
principio costituzionale, infatti, non pud essehgse dal legislatore, addossando ad enti, rientregita
cosi detta finanza pubblica allargata, nuove e iaiggpese, senza indicare i mezzi con cui farenfe.

Il collegamento finanziario tra simili enti e lod® € infatti tale da dar luogo ad un unico congaes
come lo stesso legislatore ha riconosciuto coh Par della legge n. 468 del 1978, secondo cuiettgi
che comportano oneri, anche sotto forma di minotradée, a carico di bilanci degli enti di cui al
precedente art. 25, devono contenere la previgiefi®nere stesso nonché lindicazione della capert
finanziaria riferita ai relativi bilanci, annualimuriennalil”, Corte cost., 8 giugno 1981, n. 82Prev.
Soc, 1981, 931; irRiv. giur. lav, 1982, 1lI, 103.

347 Corte Cost., 31 ottobre 2007, n. 359Fwro it., 2008, 1, |, 28 (s.m.), con nota di S.LEMGILE, Diritti
soggettivi dei lavoratori socialmente utili mala gestiodi alcuni enti territoriali; la difficolta del
controllo giudiziale in Giur. cost, 2007, 5, 3657 (s.m.), con nota di M. MICHETTa tutela delle
funzioni locali davanti alla Corte Costituzionale’Autrice osserva che il giudice delle leggi, ctm
sentenza richiamata, “ha aggiunto un ulterioreefissalla tutela delle funzioni locali; tutela cle
sostanzia nell'impedire al legislatore regionatax{e nel caso di specie, ma lo stesso certamente ol
dirsi anche nel caso del legislatore statale) diferire compiti o funzioni, i quali, se sprovvidi
adeguata copertura finanziaria, risultano non swloyia di fatto, irrealizzabili e ingestibili daapte
dell'ente destinatario, ma rischiano oltremodo It#irare il modello di autonomia locale disegnattiada
Carta costituzionale”. Corte Cost., 25 novembre 800. 386, ricorda, richiamando I'orientamento
costante, che “le leggi istitutive di nuove spesblibno recare una ‘esplicita indicazione’ del retat
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Con riferimento all’obbligo di copertura, puo riggsi che costituisca un principio di
coordinamento della finanza pubblica obbligatorgr futti gli enti che compongono la
Repubblica.

In dottrina si ritiene che il carattere di novitduda spesa (o di una minore entrata) vada
valutato non solo e non tanto in relazione al lwilarapprovato, ma piuttosto rispetto
alla legislazione sostanziale vigetife

La Costituzione pone, dunque, I'obbligo di copaatuna non ne specifica le modalita.
Gli strumenti di copertura delle leggi sono attuame“® disciplinati dalla nuova legge
di contabilita e finanza pubblica (I. 31 dicembf02, n. 196), il cui art. 17 prescrive
che la copertura finanziaria delle leggi che cortipornuovi 0 maggiori oneri, ovvero
minori entrate, sia determinata esclusivamente ameeliutilizzo degli accantonamenti

iscritti nei fondi speciaff’, oppure mediante riduzione di precedenti autorizea

mezzo di coperturaek plurimis sentenze n. 213 del 2008, n. 359 del 2007 e ael9958) e a tale
obbligo non sfuggono le norme regionai (plurimis sentenze n. 213 del 2008 e n. 16 del 1961)", in
Giur. cost.2008, 6, 4547; ifroro it., 2009, 3, |, 589 (s.m.), con nota di G. D'AURIAolb significativa,
perché fa il punto sull'obbligo di copertura, & t@orCost.,, 18 giugno 2008, n. 213, @iur.
cost, 2008, 3, 2374. In quest'ultima pronuncia la Camstituzionale enuncia i corollari del principio d
necessaria copertura delle leggi: “la coperturadmssere credibile, sufficientemente sicura, nbitraria

o irrazionale, in equilibrato rapporto con la speka si intende effettuare in esercizi futuri (seat n. 1
del 1966); la copertura € aleatoria se non tiemgocohe ogni anticipazione di entrate ha un sutocos
(sentenza n. 54 del 1983); I'obbligo di copertueval essere osservato con puntualita rigorosa nei
confronti delle spese che incidono su un eseréizicorso e deve valutarsi il tendenziale equililbiria
entrate ed uscite nel lungo periodo, valutandmiéri gia gravanti sugli esercizi futuri (sentemza884
del 1991); (...) la copertura di spese mediante tr&duri, lede il suddetto principio costituziomatd &
tanto piu irrazionale quanto piu si riferisce aditiefuturi, lontani nel tempo”. E una decisionéeviante
per il tema della ricerca perché ha ribadito latliegazione della Corte dei Conti a promuovereseae di
giudizio di parificazione del bilancio, la questdi legittimita costituzionale in riferimento allt. 81
“avverso tutte quelle disposizioni di legge cheedwminino effetti modificativi dell’articolazione tle
bilancio per il fatto stesso di incidere, in segtubale, sulle unita elementari, vale a dire spitcdi, con
riflessi sugli equilibri di gestione, disegnati cibsistema dei risultati differenziali”.

38 N. LupPo, Art. 81, cit., 1604, che richiama \ONIDA, Le leggi di spesa nella Costituzignidilano,
1969, 417 sQuesta asserzione, pero, desta qualche perplessdaanto, essendo il bilancio, per cosi
dire, la fotografia degli effetti finanziari dellagislazione vigente, tra I'uno e l'altra non dadvbero
intercorrere differenze significative.

39 |n realtd, per arrivare ad una tipizzazione deiledalita di copertura, si @ dovuto attendere sino a
1988, quando nella I. 5 agosto 1978, n. 468 fwdutto I'art. 11ter.

%0 Escludendosi, peraltro, “sia l'utilizzo di accammenti del conto capitale per iniziative di parte
corrente, sia l'utilizzoper finalita difformi di accantonamenti per regata contabili e debitorie e per
provvedimenti in adempimento di obblighi internamb” (art. 17, comma 1, lett. a). | fondi specisdino
risorse che vengono accantonate in bilancio, pdetéinizio dell’'anno finanziario in cui la legge dpesa

€ approvata ed entra in vigore, allo scopo di sfddé gli oneri derivanti dalla legislazione apmtavin
corso d’esercizio, N.UPO, Art. 81, cit., 1607.
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legislative di spesd, oppure, infine, mediante modificazioni legislativche
comportino nuove 0 maggiori entrate. La norma, Iperaespressamente esclude
I'utilizzo di entrate in conto capitale per farfite ad oneri di parte correfité

La Corte Costituzionale, con una decisione risalee tempo ma tuttora importante, ha
ammesso la possibilita di ricorrere, per la copartli spese future, oltre che ai mezzi
“normali” (introduzione di nuovi tributi o inaspriemto di tributi esistenti, riduzione di
spese gia autorizzate, accertamento formale di ewemtrate, emissione di prestiti)
“anche alla previsione di maggiori entrate, tutke \olte che essa si dimostri
sufficientemente sicura, non arbitraria o irrazlenan un equilibrato rapporto con la
spesa che s’intende effettuare negli esercizi futirnon in contraddizione con le
previsioni del medesimo Governo, quali risultandladaelazione sulla situazione
economica del Paese e dal programma di sviluppPae$e®>

Anche se questa sentenza richiama I'emissione dstipys come strumento di

finanziamento delle spese, ciononostante deveeriseche, secondo le intenzioni della

Costituente, I'obiettivo della finanza pubblicades| sostanziale pareggrd

%1 .a norma (lett. b) precisa che “ove dette autadiani fossero affluite in conti correnti o in cahilita
speciali presso la Tesoreria statale, si procette @ntestuale iscrizione nello stato di previsione
dell'entrata delle risorse da utilizzare come capaf.

%2 Assai di recente @ stato introdotto un ulteridneité, consistente in cid, che “Le maggiori entrate
rispetto a quelle iscritte nel bilancio di previstoderivanti da variazioni degli andamenti a legigine
vigente non possono essere utilizzate per la cagefinanziaria di nuove o maggiori spese o ridnizéh
entrate e sono finalizzate al miglioramento dedlisdi finanza pubblica”, art. 17, commabls, inserito
dall'articolo 3, comma 1, lettera b), della Leggaprile 2011, n. 39.

%53 E, a mio parere, di grande attualita. Delle duerpretazioni correnti dell’art. 81 Cost. ('unaceado

cui I'obbligo di copertura si sarebbe dovuto rifersolo alle leggi che, promulgate dopo I'approvagi
del bilancio preventivo, ne avessero alterato lidgnp; I'altra, invece, che estendeva tale obblig
qualsiasi legge (anche diversa dalla legge di bitgnche, in punto di spese, avesse mutato I'assett
esistente), la Consulta ha condiviso la seconda,“tine di vista l'insieme della vita finanziadallo
Stato, che (...) non pud essere artificiosamentezspp@an termini annuali, ma va, viceversa, consitéer
nel suo insieme e nella sua continuita temporalgnatamente in un tempo, come il presente, neéqylal
interventi statali sempre piu penetranti nella eit@nomica e sociale del Paese, i traguardi ctrayatso

la rappresentanza parlamentare, la comunita ndeiassegna a se stessa, impongono previsioni che
vanno oltre il ristretto limite di un anno e rendopalese la necessita di coordinare i mezzi e éegim
disponibili per un piu equilibrato sviluppo setale e territoriale dell'intera collettivita”. Quest
argomentare della Corte €, a mio giudizio, anc@éeagmente condivisibile, anche se agli intervetatiadi
“nella vita economica e sociale del paese” si seaostituiti gli interventi sovra-statali, precisarten
dell'Unione Europea, e le previsioni di medio-lungeriodo sono imposte soprattutto dalla grave crisi
finanziaria (prima) ed economica (ora).

%4 In dottrina si afferma, in effetti, che “I'equilip consacrato nel bilancio annuale ed il puntuale
adempimento dell’obbligo di copertura finanziariellel leggi produrrebbero una situazione di costante
pareggio dei conti pubblici”, DGIROTTO, Art. 81, cit., 734. Concorda con tale affermaeidd. CORSQ
secondo cui “L'obbligo della copertura, stabilitaldomma quarto, serve in qualche modo a contehere
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Dagli atti del’Assemblea Costituente emerge ch&ifaudi a proporre di introdurre in
Costituzione I'obbligo, per i Parlamentari, di aogmagnare le proposte di spesa “con la
proposta correlativa di entrata a copertura defleasa, cosi che la proposta abbia
un’impronta di seriet¥®. In effetti, 'obbligo di copertura finanziaria i leggi di
spesa (inteso in senso restrittivo, cioe come piisaidi impegnare solo delle risorse
gia presenti nel patrimonio dello Stato) &, in ansh, una questione di serigta

Il divieto di ricorrere all'indebitamento come stnento ordinario di copertura delle
spese era gia sotteso al complesso dell’art. &Etanente si rileva che, escludendo la
copertura mediante indebitamento, il pareggiodradese e le entrate effettive sarebbe
stato assicurato. Tale risultato sarebbe statoiuatgganche considerando il ricorso al
debito come strumento di finanza straordinariacip@rnel medio periodo, il pareggio di
bilancio sarebbe stato pur sempre garantito meslident copertura degli oneri da
indebitamentd’”.

Come detto, nell'idea della Costituente, I'art. &mma 4, Cost. avrebbe dovuto
indirizzare la finanza pubblica verso una situagiah costante pareggio, tuttavia la

dottrina prevalente tendeva ad escludere che dailaa in esame derivasse un obbligo

livello di spesa pubblica e a garantire un certaildaio finanziario”, Manuale di diritto amministrativo
cit., 155.

% Seduta del 24 ottobre 1946, in A.C., VII, 12317, da N.LUPQ, art. 81 cit., 158, che ricorda come la
proposta di Einaudi fu recepita dal relatore Martat

%% Anche lo Stato, come qualsiasi soggetto, non deeadere pit di quanto incamera, perché il deficit,
sul lungo periodo, porta al fallimento.

%7 G. Corsq Manuale di diritto amministrativocit., 155. L’Autore illustra come da questo pamma

di rigore contenuto nella Carta fondamentale sipga pervenuti allo sfacelo della finanza pubblica,
aggravatosi soprattutto dall'inizio degli anni '&la meta degli anni '90. In effetti, “che il bilaio
dovesse essere meramente recettizio di preesistggti— come suggerisce il confronto tra il teezd
quarto comma dell'art. 81 — & stato subito smeuwtitita prassi. Il bilancio, in questo modo, ha @Bo a
determinare il livello di spesa pubblica, vanifidana funzione essenziale dell’obbligo di copert(as.
81, comma 4) che nelle intenzioni del costituemgecpiella di contenere la spesa pubblica. Taleidmez

€ stata pregiudicata proprio perché la spesa m#bblon passa soltanto attraverso le leggi di spesa.
bilancio, sebbene concorra a determinare il liveilepesa pubblica, & sottratto all’obbligo di cope:
prima di determinare le singole spese, definiscedlilibri complessivi e quindi contiene una esitéi e
preventiva decisione piuttosto che costituire séapiente il risultato di quanto gia deciso in oedagli
specifici stanziamenti”. A questa linea di tende(aae avrebbe anche potuto reggere, in un contisto
forte sviluppo dell’economia e di risorse crescenta che era stata piu volte censurata dalla Corte
Costituzionale e della Corte dei Conti) si € cavcdt porre rimedio alla fine degli anni 70, con
I'emanazione della |. 5 agosto 1978, n. 468, latjgmntabilita e finanza pubblica.
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giuridico del pareggio del bilanci, tanto che gid da tempo si discuteva
dell'opportunita di inserire in Costituzione unamaad ho¢>°,
Tornando all’obbligo di copertura, si evidenzia ¢heompito di vigilare sulla corretta

copertura finanziaria delle leggi & condiviso tr@dverno ed il Parlamentd.

IV.2.d) L'obbligo di copertura delle leqggi di spes&lla disciplina ordinaria e nella

giurisprudenza della Corte costituzionale

L’importanza di tale obbligo in relazione alla sosbilita dei conti pubblici si desume
anche da due norme ordinarie, attuative dell’drt.c®mma 4, Cost.

La prima e l'art. 17, comma 10, della I. 196/2088condo cui le disposizioni che
comportano nuove 0 maggiori spese hanno effettaoentlimiti della spesa

espressamente autorizzata nei relativi provvedinfegislativi®*.

La seconda norma e contenuta nell'art. 13, commach@ attribuisce al Ministro
dell’economia e delle finanze, allorché riscontheclattuazione di leggi rechi
pregiudizio al conseguimento degli obiettivi didmza pubblica, il potere di assumere
tempestivamente le conseguenti iniziative legistatal fine di assicurare il rispetto

dell'obbligo di copertur®?

%8\, ONIDA, Le leggi di spesa nella Costituzigrut., 438 s.

9 5j veda, ad esempib,Sole-24 Oredi lunedi 26 marzo 2012.

39| particolare, la legge ordinaria (legge di ctilté e finanza pubblica) prevede che tutti gti di
iniziativa legislativa che comportino conseguenzeariziarie, da qualunque soggetto legittimato
provengano, siano corredati da una relazione tecmcedisposta dalle amministrazioni competenti e
verificata dal Ministero del’Economia e delle Fnz&, sulla quantificazione delle entrate e degéron
recati da ciascuna disposizione, nonché delleivelabperture. In tale relazione devono essereatdi

dati ed i metodi utilizzati per la quantificaziorie,loro fonti ed ogni elemento utile per la var#itecnica

in sede parlamentare, secondo le norme di cuigmlaeenti parlamentari (art. 17, commi 3 ss.). Norm
speciali, dirette ad arricchire e precisare il eonto di questa relazione, sono dettate con riguagd

atti di iniziativa legislativa in materia pensiatiis e di pubblico impiego (comma 7).

%1 |'avvenuto raggiungimento dei limiti di spesa, segue la norma, & accertato con decreto del
Dirigente della Ragioneria Generale dello Statdhtivato nella Gazzetta Ufficiale. A partire daetal
adempimento, le disposizioni recanti espresse iaatmioni di spesa cessano di avere efficacia. dlon
tratta, peraltro, di una novita assoluta: gia dimadal 2002, infatti, il d.l. cosiddetto “taglepese” (6
settembre 2002, n. 194, convertito con modificaziaila |. 31 ottobre 2002, n. 246) aveva previdte
qualsiasi legge che comportasse nuovi 0 maggicgriatoveva indicare, per ciascun anno e per ogni
intervento di spesa da essa previsto, la spesaizastia, da intendersi come limite massimo di spesa
ammissibile. Laddove si fosse superato tale limltéinistro del’Economia, accertato I'esaurimento
della disponibilita del capitolo, avrebbe potutdedminare il blocco della spesa e quindi la sostd@z
paralisi dell'efficacia della legge, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto Costituzionale cit., 240.

%2 va altresi segnalato il comma 1 del medesimolaft.in forza del quale ciascuna legge che importi
nuovi 0 maggiori oneri deve indicare, oltre allesp autorizzata o alle previsioni di spesa, ancie u
specifica clausola di salvaguardia, per il casocum nella realta si verifichi uno sforamento delle
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Queste due norme evidenziano l'importanza deglietgfffinanziari dell’attivita
normativa. In dottrina, rispetto ad esse, sonoi gpabspettati anche dubbi di
costituzionalita, ritenendosi, in primo luogo, cimetal modo si finisca per trasferire
I'obbligo di verifica della copertura finanziarialdParlamento al Governo e dalla fase
del’emanazione alla fase applicativa, con |'efiedt sottoporre a condizione sospensiva
(rectius risolutiva) i diritti dei cittadini che in quellgrevisioni di spesa trovano
fondamentd®,

A mio giudizio, pero, le disposizioni citate sonontormi alla Carta fondamentale.
Occorre ricordare, infatti, che, come le decisiodi bilancio vedono una
compartecipazione tra Governo e Parlamento, adlgsst modo non e irragionevole
prevedere che anche il Governo vigili sullesatssesvanza dell'obbligo di copertura.
Inoltre non c’e ragione perché tale controllo siblae arrestare al momento di
emanazione della legge di spesa: un interventaiVtat € certo da preferirsi allo
squilibrio dei conti pubblici. Da ultimo, la prewise che la copertura finanziaria
costituisca condizione sospensiva dei diritti rieseiuti dalle legge mi sembra proprio
della fisiologia dell’ordinamento: i diritti, inféif dipendono dalle risorse, in assenza
delle quali restano “sulla carta”; non a caso,afapo si parla, anche in giurisprudenza,

di diritti finanziariamente condizionatt

previsioni. Il comma 12 precisa che la clausolaaltvaguardia deve essere effettiva ed automatidaye
indicare le misure di riduzione delle spese o dhenti di entrata, con esclusione del ricorso adfah
riserva, per il caso in cui si verifichino o stigper verificarsi degli scostamenti tra le previsidinspesa e

le spese effettive. Le misure indicate nella cléusdi salvaguardia sono adottate dal Ministro
dell’economie e delle finanze, che, sul puntoristee al Parlamento. La clausola di salvaguardexam
sostanza come un “paracadute”, per evitare chendarore al momento della quantificazione dellasape
derivi un disavanzo nel bilancio dello Stato.

%3 D. GIROTTO, Art. 81, cit., 743 e la dottrina ivi citata. Altri in deita hanno notato che tali norme
alterano gli equilibri tra Parlamento e Governomdadando alla decisione del singolo ministro la
vanificazione degli effetti di un’autorizzazione sfjesa deliberata dalla Camere,LNPO, Art. 81, cit.,
1609.

%4 5j veda, ad esempio, Tar Sicilia, Palermo, Se# liglio 2007, n. 1774, iRoro amm. TAR2007, 7-

8, 1, 2671 (s.m.), che evidenzia come sia “ormait&fapo acquisita la consapevolezza che molte delle
prestazioni previste dalla legge in favore di slhgoggetti, non solo nella materia dei servizi plidd ma

in vasti settori del diritto pubblico dell’economisono condizionate dai limiti dell'organizzazichella
pubblica amministrazione che deve erogare queléstazioni, tanto che non mancano orientamenti
tendenti a qualificare tali diritti, di fronte abfere organizzatorio della pubblica amministrazjccmme
veri e propri interessi legittimi. Comune € perdctamvinzione per cui, in tali casi, il diritto sagftjvo,
quand’anche configurabile come tale €, comunquenfiiariamente condizionato: sicché il suo pieno
soddisfacimento & subordinato alla sussistenza getivvista finanziaria. (...) Il limite della copera
finanziaria € infatti un limite strutturale deltigita amministrativa, come la moderna dottrinapaeto in
evidenza”. Il fatto che i diritti possano dipendéile risorse disponibili (e siano, cosi, finanzimente
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Oltre al Governo, sono preposti alla vigilanza gapetto dell’obbligo di copertura
anche la Corte dei Corit? e il Presidente della Repubblica.

E importante che vi siano dei controlli sulla cdpea finanziaria delle leggi, perché,
come rileva la dottrina, “€ comprensibile che gisatore abbia teso e tenda tuttora in
qualche misura a massimizzare la spesa pubblicaieminzare i mezzi per farvi fronte,
sia cioe naturalmente tentato di interpretare niitt ad esso imposto dal dettato
costituzionale nel senso meno stringente possifiileA me pare che massimizzare la
spesa pubblica, contenendo contemporaneamenten@honi mezzi per farvi fronte sia
un atteggiamento irresponsabile e rovinoso pesd#s della finanza pubblica; di qui,
dunque, la necessita di meccanismi di controllaasi al circuito politico.

L'art. 17, comma 9, della I. di contabilita e firmnpubblica prevede che ogni quattro
mesi le Sezioni Riunite della Corte dei Conti, eds di controllo, trasmettano alle
Camere una relazione sulla tipologia delle copertumanziarie adottate dalle leggi
approvate nel relativo periodo e sulle tecnichgudintificazione degli onéfi’. Si tratta

di un controllo sistematico, in cui la Corte deinfloe chiamata ad intervenire a
posteriori, “a commento delle leggi gia approvategando su di esse si sono gia espresse
le Camere (e la stessa Presidenza della Repubbliga)iettivo &€ quello di segnalare al
Parlamento imprecisioni e forzature, in modo daliavigre il piu possibile le tecniche

di quantificazione degli oneri e loro copertiifa

condizionati) & riconosciuto anche dalla Corte umbnale, che riconosce come anche le norme di
principio della legislazione statale siano “diredtgarantire ad ogni persona il diritto alla saludene ‘un
diritto costituzionale condizionato dall'attuaziorehe il legislatore ordinario ne da attraverso il
bilanciamento dell'interesse tutelato da quel tdiriton gli altri interessi costituzionalmente pttte
tenuto conto dei limiti oggettivi che lo stessoistgtore incontra nella sua opera di attuazionelazione

alle risorse organizzative e finanziarie di cuipdise al momento (sentenze nn. 304 del 1994, 247 del
1992)", Corte Cost., 26 maggio 2005, n. 200Ginr. cost, 2005, 3, 1761 (s.m.); iforo amm. Cons.
Statg 2005, 5, 1330 (s.m.); iForo amm. Cons. Stat@005, 9, 2433, con nota di NYIGLIORANZA,
Sanita e principi fondamentali: la programmazioregionale Nei medesimi termini, Corte Cost., 16
ottobre 1990, n. 455, iGiur. Cost, 1990, 2732. Sul diritto alla salute come diriftianziariamente
condizionato si veda anche Tar Lazio, Roma, S&z18 novembre 2002, n. 10101, Rass, dir. farm.
2004, 62.

35 Dj “vero e proprio monitoraggio affidato alla Certlei Conti” parlano, ad esempio, BN, G.
PITRUZZELLA, Diritto Costituzionale cit., 240.

%N, Lupo, Art. 81, cit., 1606.

%7 Nella stessa relazione la Corte riferisce sullpectura anche dei decreti legislativi, evidenziatalo
congruenza tra le conseguenze finanziarie degésiste le norme di copertura contenute nella legge
delega.

%8 N. LuPo, Art. 81, cit., cit., 1610.
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Il limite di tale strumento di controllo sta neBaa natura meramente collaborativa, non
essendo prevista nessuna misura adottabile a fdoniea violazione della normativa in
tema di copertura. Consultando alcune relazionentcdella Corte dei conti (30
dicembre 2011), si nota che la copertura delle agpese viene realizzata, pressappoco
per quote uguali, mediante nuove o0 maggiori entmteiduzioni di precedenti
autorizzazioni di sped¥.

Concludendo sul tema del controllo della Corte @enti sulla copertura finanziaria
delle leggi di spesa, si rileva che in dottrinasstate avanzate alcune proposte volte a
rendere piu penetrante ed efficace tale contrallmini (Onida) ritengono che alla Corte
dei conti andrebbe riconosciuta la legittimaziongollevare il conflitto di attribuzioni
tra poteri dello Stato davanti alla Corte Costibmale; altri, invecede jure conditp
propongono di attribuire alla Corte dei Conti lgitemazione ad instaurare il giudizio
di legittimitd costituzionale in via principal® Entrambe le tesi presentano dei
problemi: riguardo alla prima, pare difficile cagdirare un conflitto di attribuzioni tra
poteri (che, come noto, si verifica quando un motavade le attribuzioni proprie di un
altro potere o ne ostacola in altro modo I'eseadia fronte di quello che € in sostanza
un semplice inadempimento del Parlamento rispettara obbligo costituzionale (la
copertura finanziaria delle leggi di spesa). Taleazione pu0 portare, se mai, ad un
vizio di costituzionalita della legge, piu che adaonflitto tra poteri. Cio detto, si rileva
che anche l'attribuzione alla Corte dei Conti dd#gittimazione ad adire la Corte
Costituzionale in via principale costituirebbe mmiortante novita nel nostro sistema di
giustizia costituzionale, in quanto, sino ad omne noto, tale legittimazione e stata
riconosciuta solo allo Stato e alle Regioni.

La Corte dei conti non € il solo organo a svolgara funzione di controllo sul rispetto
dell'art. 81, comma 4, Cost. Anche il Presidentdad@epubblica, infatti, puo verificare

la copertura finanziaria delle leggi nel momentaumn queste gli vengono trasmesse per

39 5j vedano le “Relazione sulla tipologia delle atpee adottate e sulle tecniche di quantificazidegli
oneri” relativa alle leggi pubblicate nei quadritmesnaggio-agosto 2011 e gennaio — aprile 2011,
approvate rispettivamente in data 30 dicembre godta 2011, reperibili sul sito istituzionale dellarte
www.corteconti.it

370 p F.LoTiTo, La manovra di bilancio: atti di finanza pubblicagpporti tra organi e ruolo della Corte
Costituzionalein | rapporti tra Parlamento e Governo attraverso tmfi del diritto. Le prospettive della
giurisprudenza costituzionaléa cura di) VCocozza, S.STAIANO, Torino, 2001, 227 ss.
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la promulgazione. La dottrina osserva che in passaiesto potere € stato spesso
esercitato (soprattutto dal Presidente Pertinihe it Capo dello Stato, per la sua
posizione di terzieta e per il fatto che intervieradf’iter di formazione della legge, é il
potere piu idoneo all’esercizio di tale funzionecdntrollo.

Anche se la lettera dell’art. 81, comma 4 (commedeBtesto vigente), e chiara nel
riferire 'obbligo di copertura solo alla legge, ¢hottrina e la Corte Costituzionale si
sono preoccupate di elaborare degli strumenti cmeeagano gli effetti finanziari che
delle decisioni di illegittimita costituziondle. E chiaro, infatti, che obblighi di spesa
possono nascere non solo dalle previsioni dellgdegna anche dalle decisioni dei
giudici, compresa la Corte Costituzioridfe Basti pensare, per esempio, ai casi in cui la
Corte amplia la schiera di coloro che hanno diritiouna certa prestazione a carico del
bilancio pubblico. In relazione alle leggi di sped#, irragionevolmente, escludono
alcuni soggetti da un determinato beneficio, sr@spettata la possibilita che la Corte
costituzionale adotti delle pronunce additive clpey ampliando il novero dei
beneficiari, lascino tuttavia invariato lo stanzemto complessivo, riducendo
proporzionalmente la somnpao capite’>

Anche la Corte Costituzionale, in effetti, € coreage degli effetti delle proprie
decisioni sugli equilibri di finanza pubblica, tanthe ha istituito al proprio interno un
ufficio con il compito di fornire ai giudici inforawioni sugli effetti finanziari delle
sentenze.

Inoltre, l'attenzione ai mezzi che consentono diomoscere i diritti ha portato la
Consulta ad elaborare la nozione di diritto finanamente condizionato e, talora,
soprattutto nel corso degli anni ‘90, a limitard teampo gli effetti delle sentenze di

accoglimentd’®. Questo scopo pud essere raggiunto anche comtenge “additive di

371 |La dottrina, in effetti, rileva che la Corte Castionale, oltre che quale organo incaricato dicasare

il rispetto dell'art. 81, comma 4, Cost., vienerilievo anche come soggetto potenzialmente “pradatt
di spesa”, NLUPQ, Art. 81, cit., 1611.

372 |n dottrina, sul tema, ad esempio, [FONATI, Sentenze della Corte Costituzionale e vincolo di
copertura finanziaria ex art. 81 Costn Giur. Cost, 1989, II, 1511 ss.. Dello stesso Autore si veda,
altresi, Le ripercussioni delle pronunce giurisdizionali I&djuilibrio di bilancio, in Crisi fiscale e
indirizzo politicq (a cura dif. BASSANINI, S.MERLINI, Bologna, 1995, 585 ss.

373 E. GROSSQ Sentenze costituzionali di spesa “che non costinbdrino, 1991,passim cit. da D.
GIROTTO, Art. 81, cit., 744

374 Ci si riferisce ai casi in cui la Corte ha ritemahe la dichiarazione di illegittimita non compmse la
caducazione degli atti compiuti in base alla ledghiarata incostituzionale, in quanto operante $pfo
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principio”, ove “la parziale illegittimita delle dtipline impugnate si accompagna
all'imposizione di nuove misure costituzionalmeniedispensabili, che tuttavia
rimangono affidate agli interventi legislativi, @zcenti per concretizzare le indicazioni
della Corte®"”,

Se € vero, dunque, come si rileva in dottrina, ‘leh€orte Costituzionale resta libera, in
applicazione dei precetti costituzionali, di esenedle conseguenze (anche finanziarie)
delle previsioni legislative che altrimenti conitptecetti risulterebbero contrastare”,
tuttavia va accolta con favore linteresse e liatiene, da parte della Corte, rispetto agli

effetti finanziari derivanti dalle proprie decisioff.

IV.3 La riforma costituzionale dei bilanci pubblici di cui alla I. cost. 20 aprile 2012,
n.1

Il legislatore costituzionale e recentemente irdanto, nel quadro dell’'adempimento
degli obblighi assunti in sede comunitaria, su divarticoli della Carta che si occupano
di finanza pubblica e, in particolar modo, dei bda

Con lal. cost. 20 aprile 2012, n. 1 sono stafatti modificati gli artt. 81, 97, 117 e 119
Cost.

futuro, in considerazione della ‘necessaria graduali@l'attuazione dei precetti costituzionali (per
esempio, sett. 266/1988, 50/1989, 398/1989)'BIR., G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale cit., 465.
Gli Autori osservano come questo tipo di senteaetato duramente criticato in dottrina e genaicsi
problemi applicativi in giurisprudenza, percio seembbbandonato.

375, PALADIN, Diritto Costituzionale cit., 785, che cita Corte Cost., 18 dicembre 198560 (inGiur.
cost, 1987, fasc. 12; itCons. Statp1987, I, 1874); id., 27 aprile 1988, n. 497 @iur. cost.1988, I,
2209; inGiust. civ, 1988, I, 1924); id., 19 maggio 1993, n. 243Koro it., 1993, 1,1729, con nota di R.
RomBoLl; in Giur. cost, 1993, 1756, con note A. NXON, C. PINELLI, M. D’Awmico; inCons.
Statq 1993, II, 884). L'illustre Autore precisa che leesentenze additive di principio il ripristino tiel
legittimita costituzionale non consegue direttaraealla decisione di accoglimento, ma dipende dalle
misure che il legislatore dovra adottare per confoe I'ordinamento adlictum della Corte. E dubbio,
dunque, che questo tipo di pronuncia sia compatibn I'art. 136 Cost., che prevede lefficacia
immediata (dal giorno successivo alla pubblicazjatele sentenze di accoglimento. La sentenzaiaddit
di principio, tuttavia, risponde anche ad un’esigediversa da quella di dare al legislatore il terppr
adeguare I'ordinamento al principio di diritto esggo dalla Corte senza improvvisi squilibri finanizi
infatti, laddove un principio di diritto contenutwella Costituzione sia suscettibile di diverse niitéla
d’'attuazione, la Corte non pud sceglierne uno,leedtrimenti invaderebbe la sfera di discrezidaalel
legislatore; pertanto, la Corte, con la sentenzhtiad, afferma il principio, demandando al legisiz di
darvi attuazione nel modo ritenuto pit opportunonii rado, del resto, le sentenze additive digipio
contengono un invito al legislatore di intervenieenpestivamente, recependo i principi enunciatianel
decisione (si veda, ad esempio, la sentenza 243/t@9.

$°N. LuPo, Art. 81, cit., 1611.
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Il cuore della riforma & l'introduzione espressé,pal alto livello delle fonti, del
principio di equilibrio di bilancio, applicato salo Stato che alle autonomie.

Prima di procedere all’'analisi delle nuove dispimsiz sono opportune alcune
considerazioni di carattere generale.

L’introduzione nella Costituzione del principio Beguilibrio del bilancio costituisce,
come detto, adempimento degli obblighi assunti andall'ltalia nell’ambito
dell’'Unione Europea. Come osserva il Presidentadabrte dei conti, I'ltalia € mstato
uno dei primi Paesi ad aver introdotto nella Caogtdne I'obbligo del pareggio di
bilancio®”".

La crisi dei debiti sovrani ed i continui assakilld speculazione finanziaria, in effetti,
hanno reso non procrastinabile il risanamento dticpubblici, che significa
innanzitutto riduzione dell'indebitamento. L'ultimtappa di questo percorso digdcal
compact “trattato sulla stabilitd, sul coordinamento dlasgovernancenell’'Unione
economica e monetaria”, stipulato a Bruxellesnh&zo 2012.

Tornando al nostro Paese, si osserva che, cofotanda dell’aprile 2012, la previgente
disciplina - scarna, ideologicamente neutra e dint@wto essenzialmente
procedimental®® - viene sostituita con una regolazione di maggttaglio, frutto di
una ben determinata scelta di politica finanziaria.

Come si diceva nel paragrafo precedente, gia rstb tdel 1948 il principio del
tendenziale equilibrio di bilancio era sottesoagkrare congiunto del terzo e quarto
comma dell'art. 81. L’esplosione del debito pubblaeflagrata a partire dagli anni 80
non é dipesa, dunque, dal tenore delle disposizamstituzionali, ma dalla loro
attuazione. In particolare, la creazione del cagpitebito pubblico italiarié® & derivata
dal massiccio intervento dello Stato nel sistemadpitivo, sulla base del modello
dell’economia mista di cui si € parlato trattandglilartt. 42 e 43 della Carta. La Corte

costituzionale, del resto, ha sempre ritenuto tieget le politiche di intervento

377 L. GIAMPAOLINO, Intervento introduttivo al 58Convegno di studi amministratjwarenna, 20-22
settembre 2012, pag. 1 del dattiloscritto, repkrigiwww.corteconti.it

378 Come visto, in sintesi: approvazione del bilanwim legge, divieto di introduzione di nuovi tribeti
nuove spese ed obbligo di copertura.

37 pari ad oltre 1.900 miliardi di Euro a meta giugei 2.
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nelleconomia, comprese quelle a sostegno dellasaspémisure cosiddette
“keynesiane”).

Il nuovo testo dell’art. 81, invece, sembra reaepima teoria macroeconomica di
matrice neoclassica, anche se tale dato di fondgace idoneo a vincolare l'interprete
nella lettura delle vigenti disposizidfi

L'impressione che il legislatore della riforma adbbvoluto sostituire la vecchia
disciplina, di contenuto meramente procedimentalen la nuova, che e invece
espressione di una determinata teoria macroecoapranvvalora la tesi del valore
soprattutto simbolico di questa riforma, come viEicdi un messaggio di rigore ai
mercati finanziari. Se cosi fosse, e lecito dubitiell’efficacia della riforma, soprattutto
ove non sia seguita da concrete e tempestive mdiuneluzione del debito e per la
crescita del’economig’.

In realta, come subito si vedra, la riforma introelwna serie di regole che avranno
effetti importanti sull’'assetto della finanza pulbhle, con essa, sul rapporto tra lo Stato
e le autonomie.

Rispetto all'originaria, la nuova disciplina costitonale del bilancio € piu ampia e fa
riferimento a precise nozioni tecnico-contabili;ombnostante, per molti aspetti
applicativi si fa rinvio ad una futura normativa altuazione multilivello (una legge
costituzionale, una legge ordinaria “rinforzatag legge ordinaria di contabilita

pubblica).

IV.3.a) Il nuovo art. 81 Cost.

380 C. PAGLIARIN, commentando la riforma costituzionale dei bilgmabblici nell’ambito di un seminario
per i dottorandi della Facolta di Giurisprudenzdi’daiversita di Padova, Palazzo del Bo’, 6 giugno
2012. La studiosa nota che, pur trattandosi drmfoimportante, destinata ad incidere profondamsuite
nucleo costituzionale del diritto al bilancio, nba avuto molto risalto: non & stata accompagnatanda
adeguato dibattito né dottrinale né parlamental@yari preparatori sono molto scarni; € stata apata
con una maggioranza superiore ai due terzi punimamento di elevata conflittualita politica. Anclee
citazioni della pagine successive si riferiscormuasta lezione.

31 Sullinsufficienza di una riforma legislativa (sfur, nel caso, costituzionale) rispetto all’esizgemli
rassicurare gli investitori circa la capacita diReese di onorare il proprio debito, PBBAURO, relazione
tenuta al convegno Crisi economica e trasformazioni della dimensionduridica. La
costituzionalizzazione del pareggio di bilancio triaternazionalizzazione economica, processo
d’integrazione europea e sovranita naziorialérenze, Palazzo Incontri, 15 maggio 2012.
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Il nuovo art. 81 Cost. si compone di sei commistao inediti (commi 1, 2 e 6), mentre
gli altri tre (commi 3, 4 e 5) riproducono, con@@e variazioni, i previgenti commi 1, 2
e 4%,

Il nuovo comma 1 impone allo Stato di assicurateqtiilibrio tra le entrate e le spese
del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi ageee delle fasi favorevoli del ciclo
economico”. Il comma 2 consente di ricorrere atleébitamento “solo al fine di
considerare gli effetti del ciclo economico e, paewautorizzazione delle Camere
adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi corapti, al verificarsi di eventi
eccezionali”.

E stato dunque inserito in Costituzione I'obbligal gareggio di bilancio e, in linea di
massima, il divieto di ricorso all'indebitamento.

L’equilibrio®® tra le entrate e le spese, al netto delle osilazicliche, ¢ il cosiddetto
“saldo strutturale di bilancio”, cioé il saldo dildncio corretto per il cicl$*. In base
agli impegni assunti dall’'ltalia nellambito delltWone Europea, I'obiettivo di bilancio
di medio termine &, appunto, il saldo di bilancitugurale (al netto delle misurena
tantum e temporanee) pari, 0 comunque prossimo, allo.z€mn la riforma, tale
obiettivo & sancito dalla Costituzione.

A cio si aggiunge, come detto, il tendenziale dwidi ricorso allindebitamento. La
norma fa riferimento all'indebitamento netto, ciakerisultato differenziale tra tutte le
entrate e le spese finali al netto delle operaZio@inziarie (accensione e rimborso di

prestiti, concessione e riscossione di crediti)

32 Occorre perd precisare che, come anticipato, fzma si applichera a decorrere dall’esercizio
finanziario relativo all'anno 2014.

33 Che & nozione sostanziale, giustamente preferiia scrittura della norma, a quella meramente
contabile di pareggio.

%4 S tratta, in sostanza, del differenziale tra terae e le spese, al netto della componente aiclic
Quest'ultima indica gli effetti della congiunturaamomica sul bilancio pubblico; in particolare,damzia

la deviazione del PIL effettivo dal PIL potenzialeausa del ciclo economico, mostrando quantoas® f
negativa dell'leconomia globale & in grado di inoidesulla produzione di uno Stato. Utile nel
comprendere questi concetti econometrici & sta@ldksario di Finanza Pubblicaresente sul sito del
Dipartimento del Tesoroanfww.dt.tesoro.jt

%% Si veda la vocéndebitamento o accrescimento netiel Glossario di Finanza Pubblicait. alla nota
precedente. Tale aggregato evidenzia il saldo iposfaccrescimento) o negativo (indebitamento)edell
operazioni di bilancio di natura economica.
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Tra i primi commentatori si € posto il problemalaenorma di cui al nuovo comma 2
osti al rinnovo dei titoli di Stato. Prevale laiteggativd®®, che pare, per la verita, la
sola ragionevole, in quanto l'altra comporterebldéetee disastrosi sulla finanza
pubblica.

Come anticipato, il nuovo comma 2 consente il 8oorallindebitamento
(indebitamento netto) solo al fine di “considerayie effetti del ciclo economico”
oppure, previa autorizzazione della Camere adottatanaggioranza assoluta dei
rispettivi componenti, al verificarsi di “eventi@zionali”.

Si tratta di due ipotesi distinte: I'una, per cdse, fisiologica, I'altra patologica. Non
sembra molto precisa la scelta del verbo “consrdénaferito agli effetti ciclici; forse
sarebbe stato piu corretto adoperare i verbi “tearpé o “bilanciare” rispetto agli
effetti del ciclo economico. Al di la delle questidessicali, la norma prevede che, in
via generale, € vietato ricorrere ad un indebitamenperiore a quello necessario per
contenere gli effetti ciclici; il riferimento, dung, € ancora al saldo strutturale, ossia al
bilancio corretto per il ciclo.

Puo ritenersi, dunque, che la nuova disposiziorséitoaionale consenta il rinnovo dei
titoli del debito pubblico gia emessi, ma, imponerguantomeno il pareggio tra le
operazioni economiche attive e passive (entratpesed, impedisca, al di fuori delle
ipotesi eccezionali tassativamente previste, diarere nuovo debito pubblico.
Dall’attuazione della riforma, dunque, dovrebbeid®ae, se non una riduzione del
debito pubblico, quantomeno una sua riduzione.

La seconda eccezione al divieto di indebitamentorre al verificarsi di “eventi
eccezionali”, che la disposizione costituzionalen repecifica ulteriormente. Dovra
trattarsi, pero, di accadimenti idonei a gravareapéemente sulla finanza pubblica,
qguali, ad esempio, gravi catastrofi naturali o geaisi finanziarie. In tali circostanze,
per contrarre nuovo debito, € necessaria un’aat@zipne parlamentare adottata a
maggioranza assoluta dei componenti di ciascunae@arha struttura sintattica della

norma avvalora la tesi per cui l'autorizzazionelggaentare € necessaria solo in questa

386 C. PAGLIARIN. Inoltre, A. BRANCASI, relazione al convegn@risi economica e trasformazioni della
dimensione giuridicacit.
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seconda ipotesi (indebitamento per eventi eccelfjor@ non, invece, per
lindebitamento “anticiclico®”.

Le due eccezioni al divieto di ricorso all'indelnitanto sono previste in via alternativa e
non congiuntiva: ben potrebbe accadere, infatte ehche in una fase di crescita
dell’economia si verifichino dei cataclismi naturalaltri eventi eccezionali cui non si
possa far fronte con le sole risorse corré&hti

Il nuovo art. 81, comma 2, richiede, come dettoauiorizzazione parlamentafé
adottata a maggioranza assoluta. E dunque neaessagonsenso ampio e trasversale
delle forze politiche. Anche tale prescrizione semlzoerente con il principio
macroeconomico che privilegia le scelte di lungoique®®. L'esperienza dimostra,
infatti, che ilquorumdeliberativo della maggioranza semplice puo penate le scelte

di lungo periodo.

| nuovi commi 3, 4 e 5, invece, riproducono, corcple variazioni, nell’ordine, i
previgenti commi 4, 1 e 2.

In particolare, il comma 3 prevede cheghi legge che importi nuovi 0 maggiori oneri
provvede ai mezzi per farvi frofiteRispetto all'originaria formulazione si notano,
innanzitutto, alcune significative variazioni les#i: il termine, piu corretto e preciso,
“oneri” & stato preferito al vecchio “spesé* e, mentre prima si prevedeva che le legge
semplicemente “indicasse” i mezzi con cui affroaetde spese, ora essa deve
“provvedere” a tali mez2>. La cosa pill importante, perd, & che & cambiata la
collocazione sistematica della norma, in quantoprecedenza, I'obbligo di copertura
era enunciato immediatamente dopo il divieto dirodturre, con la legge di

approvazione del bilancio, nuovi tributi e nuovesg’>. Con la riforma questa norma &

37 G. PISAURO, Le regole del pareggio in bilancio tra (scarsi) tamenti economici e urgenze della crisi
finanziaria relazione al convegrrisi economica e trasformazioni della dimensiongidica, cit.

338 C.PAGLIARIN.. Sulla stessa linea, BISAURO, Le regole del pareggio in bilanciait.

39 Attraverso, si ritiene, una deliberazione di natoon legislativa, QPAGLIARIN .

390 C. PAGLIARIN.

31 | a scelta merita condivisione, essendo il concditonere & piti ampio di quello di spesa, fino a
comprendere anche la minore entrata.

92| verbo provvedere implica, a mio giudizio, upparto pit immediato e diretto tra la legge di spes
le relative risorse. E solo una sfumatura, ma aricise del verbo provvedere suggerisce I'idea che s
debba trattare non di risorse future, ma gia ptesehilancio.

393 Da cio, come detto, la dottrina ha rilevato ilattere meramente formale della legge di approvazion
del bilancio.
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stata soppressa ed ora I'obbligo di copertura éopsgbito dopo il divieto di ricorso
all'indebitamento, che e dunque escluso a livetistituzionale dai mezzi di copertura
delle spese.

I nuovo comma 4 riproduce esattamente il vecchmmma 1, confermando
'approvazione annuale, con legge, del bilancioa(oleclinato al singolare, unica
modifica).

I nuovo comma 5 non presenta differenze rispettwemchio comma 2 (esercizio
prowvisorio del bilancit’?.

I comma 6, invece, istituisce una nuova fonte’delinamento. Si prevede, infatti, che
le norme fondamentali e i criteri volti ad assicarBequilibrio tra le entrate e le spese
di bilancio nonché la sostenibilita del deBifodel complesso delle P.A. siano stabiliti
con una legge approvata a maggioranza assoluteodgonenti di ciascuna Camera,
nel rispetto dei principi definiti con legge cosfitonale. Si configura, dunque, per la
disciplina del bilancio, un sistema di fonti arfato su tre livelli: al vertice, ovviamente,
e posto il nuovo art. 81 Cost.; immediatamentei aotto € prevista una futura legge
costituzionale di principio; da ultimo dovra essexmanata una legge ordinaria
(rinforzata per procedimento), recante norme foretgali e criteri per assicurare
equilibrio di bilancio e sostenibilita del debitel&domplesso delle Amministrazioni.

| primi commentatori qualificano questa nuova foratgpica, come legge “organica”, e
la collocano, nella gerarchia, ad un livello intedio tra la legge costituzionale e la
legge ordinari®®. Si ritiene che questa legge qualificata dovraepee, con le
modifiche eventualmente necessarie, il contenutita deur recente I. 196/2009 di
contabilita dello Stato. In proposito si nota clatl 5 della I. cost. 1/2012 individua
almeno in parte il contenuto di tale legge, cherdawecessariamente disciplinare “le

verifiche, preventive e consuntive, sugli andamednfinanza pubblica; I'accertamento

394 vale la pena riportarne il testo, non inciso daflarma: “L'esercizio provvisorio del bilancio non pud
essere concesso se non per legge e per periodsuqmeriori complessivamente a quattro mesi

39 Non solo lo Stato, infatti, ma ogni pubblica amistrazione deve assicurare I'equilibrio e la
sostenibilita del proprio debito. Il concetto dstnibilita del debito rinvia al vincolo intertemmade del
budget pubblico: la somma del debito attuale €eaidita delle spese future deve essere almenoafiari
stima degli avanzi futuri, affinché il valore as#ol del debito non solo non aumenti ma, se possibil
riduca. L'idea € che un ente pubblico pud contramrevo debito (ulteriore, ciog, al rinnovo del debi
preesistente), solo in base alla ragionevole ptogpehe, con i nuovi avanzi, sara in grado diinaislo.

3% C.PAGLIARIN.
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della cause degli scostamenti dei risultati datevigioni”, individuandone le cause; il
limite massimo degli scostamenti negativi rispetile previsioni, oltre il quale occorre
intervenire con le misure correttive; “la definia® delle gravi recessioni economiche,
delle crisi finanziarie e delle gravi calamita matu quali eventi eccezionali” che
consentono di ricorrere all'indebitamento; l'inttagone di regole di spesa che
consentano di salvaguardare gli equilibri di bilane di ridurre, nel lungo periodo, il
rapporto tra debito pubblico e P.I.L.; l'istituzerpresso le Camere di un organismo
indipendente per la valutazione degli andamenfindinza pubblica ed il controllo sul
rispetto delle regole di bilancio; le modalita aan lo Stato, nelle fasi avverse del ciclo
ed al verificarsi di eventi eccezionali, viene fim&riamente in soccorso delle Regioni e
degli enti locali.

Per poter esprimere un’opinione compiuta sullarmi@ del bilancio pubblico e
soprattutto sul nuovo, articolato, sistema delletifooccorre attendere I'emanazione
della legge costituzionale (prima) e la legge oigar{poi), tuttavia fin da subito si
emergono alcune perplessita circa una strutturaehndra inutilmente complessa.

In effetti, pud non essere facile distinguere, daaio, i principi che dovranno essere
definiti con legge costituzionale e, dall’altro,derme fondamentali e i criteri direttivi.
Non si vede perché questo contenuto, avente caraieogeneo, non possa rientrare in
un’unica fonte: la legge costituzionale se si vuidee al sistema una maggiore rigidita,
oppure la legge organica per una maggiore flegisibiConsiderate, per il momento,

astrattamente, una di queste due fonti potrebb#are superflua.

IV.3.b) Il nuovo art. 97 Cost.

Come anticipato, I'art. 81 non € la sola disposigialella Costituzione incisa dalla
riforma, essendo stati ritoccati, sia pur in modoligve, anche gli artt. 97, 117 e 119.

Il nuovo comma 1 dell’art. 97 prescrive che le Hidble Amministrazioni, in coerenza
con l'ordinamento dell’Unione Europea, assicurinequilibrio dei bilanci e la
sostenibilita del debito pubblico.

Si tratta di una norma di grande rilievo, per deverspetti. Innanzitutto per il richiamo

espresso all’ordinamento europeo; in tal modo tiinfamerge la matrice della riforma
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e, allo stesso tempo, si introduce un importanéenehto di elasticita nel sistema: la
norma puo operare, a mio avviso, come “trasforneafm@rmanente”, temperando |l
rigore di una disciplina che altrimenti, per il doadelle fonte in cui & posta, non
potrebbe seguire I'evolversi di quella europea. Eaoto, i vincoli europei sono spesso
oggetto di riconsiderazione e di ritrattazione dagdegli Stati, in relazione alle scelte
di politica economica. Pertanto, per il nostro lRasarebbe stato controproducente
introdurre una disciplina di assoluto rigore, naeguabile ad eventuali cambi di
direzione di Bruxelles.

Potrebbe, allora, ritenersi che, se a livello eaoogovesse essere decisa una disciplina
speciale e di favore per le spese di investimdattgplden rule” da molti auspicata), le
nuove disposizioni costituzionali italiane potrefib@on osterebbero ad una deroga al
divieto di indebitamento. E vero che oggi (da ickersi, come detto, dall'anno
finanziario 2014) la Costituzione prevede un dwieli ricorrere all’indebitamento
all'apparenza assoluto, ma € pure che tale didtta un obbligo comunitario, per cui,
laddove tale obbligo dovesse essere rivisto o copmeirdiversamente disciplinato, in
via interpretativa potrebbe ritenersi che il digiestegue la conformazione dell’obbligo
da cui deriva.

Il nuovo comma 1 dell’art. 97, pero, suggeriscehangn’altra riflessione, che senz’altro
pud accrescerne l'importanza sistematica. Gia siego che l'art. 81 disciplina il
bilancio dello Stato in senso stretto (Stato-pes$om che i due principi innovativi
introdotti dalla riforma costituzionale sono il ®ssario equilibrio di bilancio e il
tendenziale divieto di indebitamento. Tuttavia, trenil principio di equilibrio e
affermato, per l'intero comparto pubblico, anchérdeovo 97, comma 1, invece questa
stessa norma non menziona il divieto di indebitaimema — cosa diversa — il principio
della sostenibilita del debito.

Potrebbe dunque ritenersi, anche sulla scortatudiiadlici presenti nella riforma, che,
mentre per lo Stato vige il divieto di ricorso abito (peraltro temperato dalle vedute

ecceziori®’), per le altre Amministrazioni rileva la sostetithi del debito. Un debito &

%7 In funzione anticiclica e, previa autorizzazionellel Camere adottata a maggioranza assoluta, al
verificarsi di eventi eccezionali.
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sostenibile, per esempio, se ragionevolmente siepie che le spese per le quali e
contratto potranno produrre degli avanzi tali dansemtire il rientro dal debito
medesimo.

Da una lettura sinottica dei nuovi artt. 81 e 9&tCpare che, per le Amministrazioni
non statali, un debito con queste caratteristiobsia sostenibile, sia ancora consentito.
Lo si desume, del resto, anche dal nuovo art. 1X9, secondo periodo, in forza del
quale: “I Comuni, le Province, le Citta metropatitae le Regioni (...) possono ricorrere
all'indebitamento solo per finanziare spese di #tweento, con la contestuale
definizione di piani di ammortamento e a condiziche per il complesso degli enti di
ciascuna Regione sia rispettato I'equilibrio dabitio”.

Per gli enti autonomi, dunque, € stata mantenutpoksibilita (invero gia prevista
dall'art. 119, comma 6, orginaria formulazione) riiorrere al debito per spese di
investimento, anche se la novella ha introdott@hbinligo — la contestuale redazione di
un piano di rientro — e una condizione — cheldnio consolidato regionale (bilancio
del complesso degli enti di ciascuna Regione)rseguilibrio —.

Si tratta di una previsione innovativa e di nonnpianterpretazione: mentre, infatti, e
chiaro che il piano di rientro € lo strumento clowrébbe garantire la sostenibilita del
debito (cioe, come detto, la capacita, per I'edieestituire la somma ricevuta mediante
gli avanzi futuri di gestione), invece si dubitdl@éicacia della previsione che impone
I'equilibrio del bilancio consolidato regionale. Spesto punto, una disciplina di
maggior dettaglio sara contenuta nella legge c@tihale e, soprattutto, nella legge
organica; sulla base del solo disposto del nuou®d@r comma 1, Cost., pero, pare che
gl enti locali possano contrarre un debito peafiniare spese di investimento solo a
condizione che a livello regionale (cioé assommaindsultati di bilancio di tutti gli
enti della Regione) vi sia un avanzo almeno di paporto.

Se questa dovesse essere l'interpretazione detlaancsi puo dubitare dell’effettiva
possibilita per gli enti locali di finanziare ghvestimenti con il debito. Inoltre potrebbe
porsi una questione costituzionalita per illegitiiisparita di trattamento tra gli enti

locali di una stessa Regione: se il bilancio cadstd Regionale, infatti, fosse negativo,
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anche un Comune *“virtuoso” non potrebbe finanzigte investimenti necessari

contraendo un debito, difettando la condizioneqgiildrio complessivo.

Di fatto, richiedere I'equilibrio di bilancio per icomplesso degli enti di ciascuna
Regione sembra comprimere molto la possibilita, gieenti locali, di indebitarsi per

fare investimenti.

IV.3.¢) Il nuovo art. 119, comma 1, Cost.

L’art. 119 Cost. (oggetto di un recente tentativattliazione tramite la legge delega in
materia di federalismo fiscaf& e i relativi decreti delegdf’) & stato modificato nel
comma 1, che ora dispone: “I Comuni, le ProvineeCitta metropolitane e le Regioni
hanno autonomia finanziaria di entrata e di speskrispetto dell’equilibrio dei relativi
bilanci, e concorrono ad assicurare I'osservanzaviteoli economici e finanziari
derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea”.

La norma riecheggia il nuovo comma 1 dell’art. @7 pertanto valgono le stesse
considerazioni sopra espresse in merito al conadittequilibrio di bilancio ed al
richiamo ai vincoli europei, che puo operare coteenento di elasticita.

La riforma sancisce qui un principio — il necessancorso delle autonomie locali al

rispetto degli obblighi europei — gia da tempo @iffato dalla Corte Costituzion4fé

3% |, 5 maggio 2009, n. 42, “Delega al Governo ineratdi federalismo fiscale, in attuazione dell’art
119 della Costituzione”.

39 5j vedano i d. Igs. 28 maggio 2010, n. 85, “Atidtone a comuni, province, cittd metropolitane e
regioni di un proprio patrimonio, in attuazionel@et. 19 della |. 5 maggio 2009, n. 42"; 14 ma2@l1,

n. 23, “Disposizioni in materia di federalismo fiée municipale”; 6 maggio 2011, n. 68, “Disposidion
materia di autonomia di entrata delle regioni atusta ordinario e delle province, nonché di
determinazione dei costi e dei fabbisogni standaed settore sanitario”; 31 maggio 2011, n. 88,
“Disposizioni in materia di risorse aggiuntive eieirventi speciali per la rimozione di squilibrioeomici

e sociali, a norma dell’art. 16 della |. 5 magg@09, n. 42”; 26 novembre 2010, n. 216, “Disposikzian
materia di determinazione dei costi e dei fabbisstandard di Comuni, Citta metropolitane e Progfinc

6 settembre 2011, n. 149, “Meccanismi sanzionagsremiali relativi a regioni, province e comuni, a
norma degli artt. 2, 17 e 26 della l. 5 maggio 200912" .

% Dj recente, Corte Cost. 23 febbraio 2012, n. BOwww.cortecostituzionale,itche ha dichiarato
lillegittimita costituzionale dell'art. 7, comma, Idella |. reg. Sardegna 19 gennaio 2011, n. 1, per
violazione dell'art. 17, comma 10, del d.l. n. 78 @009. La Corte ha ribadito che i principi di
coordinamento della finanza pubblica volti al comtgento della spesa si applicano anche alle Regioni
Statuto speciale. Si veda, inoltre, Corte Cost.I&flio 2011, n. 229, inGiur. cost, 2011, 4, 2933,
secondo cui la competenza statale a fissare ungidéra uniforme per tutte le Regioni circa la
trasmissione di dati attinenti alla verifica delntenimento dei saldi di finanza pubblica pud logieate
dedursi proprio dalle esigenze di coordinamenttadi#lanza pubblica, specie in un ambito - comdlque
del patto di stabilita interno - strettamente casoealle esigenze di rispetto dei vincoli comunitar
quindi non é consentito alle Regioni, ivi compregselle ad autonomia differenziata, modificare it
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IV.3.d) L'armonizzazione dei bilanci pubblici conmeateria di leqgislazione esclusiva

statale

L'ultimo articolo della Costituzione interessatolldariforma é il 117. La modifica
consiste nell'aver spostato la materia “armonizzaidei bilanci pubblici” dal terzo
comma, che individua gli ambiti di legislazione cormrenté®, al secondo, che elenca le
materie di legislazione esclusiva statale. Purasdogjica sottesa alla novella pare
condivisibile ('armonizzazione - che significa dare omogenei, e dunque
confrontabili, i bilanci pubblici - non puo cheniee dal centro), tuttavia si tratta pur
sempre di una misura restrittiva del’autonomiadkigiva regionale, che segna, dunque,

una direzione opposta rispetto a quella del fetenal.

IV.3.e) La legge organica e l'organismo indipeneedi valutazione della finanza

pubblica
Come detto, l'art. 5 della |. Cost. 1/2012 demaradla Camere |'approvazione, a

maggioranza qualificata, di una legge ordinariaadiva dei principi che saranno posti

con una futura legge costituzionale (art. 81, corBifi.

per la trasmissione dei dati relativi alla verifidal mantenimento dei saldi di finanza pubblicaviste
dalla normativa statale espressione di principdéonentali di coordinamento della finanza pubblf.,
altresi, Corte Cost., 8 aprile 2010, n. 128-@amo amm. C.d.$2010, 9, 1818. Da ultimo, Corte Cost., 20
novembre 2009, n. 297, {Riur. cost, 2009, 6, 4521, con nota ARBNCASI, Coordinamento finanziario
ed autoqualificazione di principi fondamentalfon questa pronuncia la Corte dichiara l'illdgitta
costituzionale dell’ art. 2, comma 600, I. 24 ditkeen2007, n. 244 (legge finanziaria per il 200&)l|an
parte in cui impone alle Regioni di attuare i pifiméondamentali di coordinamento della finanza lplida
desumibili dai commi da 588 a 593 dello stesso arf.a Consulta premette che le norme statali che
fissano limiti alla spesa delle Regioni e degliidatali possono qualificarsi principi fondamentdii
coordinamento della finanza pubblica a condiziohe si limitino a porre obiettivi di riequilibrio ta
medesima, intesi nel senso di un transitorio comtento complessivo, anche se non generale, dedlsasp
corrente e che non prevedano in modo esaustivansirii 0 modalita per il perseguimento dei suddetti
obiettivi. Nel caso, il comma 600, oggetto dellansiga, operava un’inammissibile ingerenza
nell’autonomia finanziaria regionale perché nonlisiitava a fissare un principio fondamentale di
coordinamento della finanza pubblica, ma indivicuadelle specifiche modalita operative per |l
contenimento della spesa (nel merito, peraltroharmondivisibili): riduzione della cilindrata medialle
autovetture di servizio, uso della posta elettranit luogo della corrispondenza cartacea e deizerv
internet (VolP) in luogo delle ordinarie comuniaadiitelefoniche.

4% Ove spetta allo Stato le definizione dei prindgridamentali, alle Regioni la disciplina di detiagl

402 Come anticipato, l'art. 5 della |. cost. 1/2012eyede che la legge organica disciplini, “per il
complesso delle pubbliche amministrazioni”: “ay&ifiche, preventive e consuntive, sugli andamdnti
finanza pubblica; b) I'accertamento delle causdi degstamenti rispetto alle previsioni, distingdertra
quelli dovuti all'andamento del ciclo economicd;irsfficacia degli interventi e agli eventi eccenal;

¢) il limite massimo degli scostamenti negativi clati di cui alla lettera b) del presente comma&tbir
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La legge organica recepira, dunque, il contenutita deuova legge di contabilita e
finanza pubblica (I. 31 dicembre 2009, n. 196).eksa dovranno essere, inoltre,
individuati gli “eventi eccezionali” in presenzaidguali lo Stato potra ricorrere
all'indebitamento (diverso da quello “fisiologic@bn funzione anticiclica) e potranno
essere superati i limiti massimi di scostamentpeti® alle previsioni. Ai sensi dell’art.
5, detta legge dovra prevedere e definire le “gnadessioni economiche”, “crisi
finanziarie” e “gravi calamita naturali”.

Un altro elemento di novita contenuto nella riforoansiste nell’istituzione, presso le
Camere, di un organismo indipendente con comp#indilisi e verifica degli andamenti
di finanza pubblica e di controllo sul rispettoldelegole di bilancio. La legge precisa
che cio dovra avvenire nel rispetto dell’autonoovatituzionale delle Camere.

Per conoscere la composizione e le modalita di nana funzionamento di questo
nuovo organismo occorre attendere I'emanazione defljge organica. Potrebbe, pero,
presentarsi il rischio che i compiti ad esso affid@ngano a sovrapporsi con alcune
funzioni attribuite alla Corte dei Conti.

A parere di chi scrive, forse si sarebbe potutobaiite tale funzione alla magistratura
contabile, che senz’altro soddisfa requisiti dijp@hdenza e competenza, e, soprattutto,

senza aggravi di spesa. Si nota, inoltre, cheraifune di controllo sul’'andamento della

per il ciclo economico rispetto al prodotto inteloedo, al superamento del quale occorre intereetim
misure di correzione; d) la definizione delle grascessioni economiche, delle crisi finanziarieedled
gravi calamita naturali quali eventi eccezionali, sensi dell'articolo 81, secondo comma, della
Costituzione, come sostituito dall’articolo 1 defleesente legge costituzionale, al verificarsi gieali
sono consentiti il ricorso all'indebitamento namitato a tenere conto degli effetti del ciclo ecoin e

il superamento del limite massimo di cui alla lette) del presente comma sulla base di un piano di
rientro; e) I'introduzione di regole sulla spes& donsentano di salvaguardare gli equilibri dirgla e la
riduzione del rapporto tra debito pubblico e prealdnterno lordo nel lungo periodo, in coerenza gbn
obiettivi di finanza pubblica; f) Il'istituzione pseo le Camere, nel rispetto della relativa automomi
costituzionale, di un organismo indipendente alleuattribuire compiti di analisi e verifica degli
andamenti di finanza pubblica e di valutazione'a&dkervanza delle regole di bilancio; g) le modalit
attraverso le quali lo Stato, nelle fasi avversect#o economico o al verificarsi degli eventi ezonali

di cui alla lettera d) del presente comma, anctaeioga all'articolo 119 della Costituzione, coneoad
assicurare il finanziamento, da parte degli aitelli di governo, dei livelli essenziali delle @tazioni e
delle funzioni fondamentali inerenti ai diritti dive sociali”; h) il contenuto della legge di bileio dello
Stato; i) la facolta dei Comuni, delle Provincell@l€itta metropolitane, delle Regioni e delle Rnoe
autonome di Trento e di Bolzano di ricorrere atléitamento, ai sensi dell'articolo 119, sesto camm
secondo periodo, della Costituzione, come moddicktl'articolo 4 della presente legge costituzieng

le modalita attraverso le quali i Comuni, le Praenle Cittd metropolitane, le Regioni e le Proginc
autonome di Trento e di Bolzano concorrono alldesuoBilita del debito del complesso delle pubbliche
amministrazioni.
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finanza pubblica, ¢on particolare riferimento all'equilibrio tra erdte e spese nonché
alla qualita e all'efficacia della spesa delle plibbe amministraziorij € demandata
anche alle Camere, che la eserciteransecéndo modalita stabilite dai rispettivi
regolamenti (art. 5, u.c.).

La legge rinforzata dovra altresi regolare le mibdalon cui lo Stato, nelle fasi avverse
del ciclo economico oppure al verificarsi degli etteeccezionali sopra individuati,
concorrera ad assicurare il finanziamento, da paegi altri livelli di governo, dei
livelli essenziali delle prestazioni e delle funaidondamentali inerenti i diritti civili e
sociali.

In proposito si notano due aspetti. Innanzituttodlaione “livelli essenziali delle
prestazioni e delle funzioni fondamentali inereii diritti civili e sociali” é
leggermente, ma significativamente, diversa dalgueipiegata in altri articoli della
Carta: sia nel 117 (comma 2, lett. m) che nel 1@fatti, si parla solo di “livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diitiili e sociali”. L'art. 5 della I. cost.
1/2012, aggiungendo le “funzioni fondamentali”, gegsce l'idea che lo Stato debba
intervenire per finanziare non solo le prestaziomy anche le funzioni, fondamentali,
giacché non tutte le funzioni pubbliche si conazino in prestaziofff.

L’altro aspetto interessante della norma e l'incianche in deroga all'art. 119” Cost.
Non €& chiaro in cosa possa consistere la derogssiderato che il principio della
garanzia statale sul finanziamento dei livelli ezsdi delle prestazioni € uno dei
cardini dell’art. 119 Cost. e della I. 5 maggio 20@. 42, che vi ha dato attuazione.
L'intervento sussidiario dello Stato, che, in sHiowi di emergenza finanziaria,
garantisce il finanziamento dei livelli essenzideille prestazioni e delle funzioni
fondamentali pare, piu che una deroga, uno strumginattuazione del 119, comma 5,
Cost?® che prevede interventi speciali e risorse agpiana favore di determinati

Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni.

403 | eggendo l'art. 117, comma 2, Cost., figurano, leranaterie di competenza esclusiva statale, alla
lettera m), la “determinazione dei livelli essellizielle prestazioni concernenti i diritti civili ®ociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio naaile”, mentre alla lettera p) le “...funzioni fondamtali

di Comuni, Province e Citta metropolitane”.

%% 1n forza del quale, “per promuovere lo svilupp@memico, la coesione e la solidarieta sociale, per
rimuovere gli squilibri economici e sociali, penvéaire I'effettivo esercizio dei diritti della pesea, o0 per
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IV.3.f) Considerazioni conclusive sulla riforma tiaszionale del pareqgio di bilancio

A questo punto, illustrata, sia pure in sintesi exassariamente a prima lettura, la
disciplina introdotta dalla novella alla Costituzegg si possono esprime alcune
considerazioni di carattere generale sull’introdog nella massima fonte normativa
dell'obbligo dell’equilibrio di bilancio.

Come gia ricordato, dopo I'entrata in vigore d€llastituzione, una parte della dottrina
riteneva che dall’art. 81 Cost. derivasse un olobtiptendenziale pareggio di bilancio;
prevalse, pero, I'opinione contraria. L'unico stremto che poteva garantire la stabilita
della finanza pubblica era, allora, I'obbligo di pestura finanziaria, che pero,
applicandosi solo alle leggi, non poteva contrastadiri fenomeni, quali, per esempio,
I'innalzamento dei tassi di interesse.

Ogai, con la riforma, il divieto di indebitamentorgerisce al cosiddetto “indebitamento
netto”, che e uno dei saldi del bilancio pubblica@me gia chiarito, non osta al rinnovo
dei titoli di debito pubblico.

Sembra preferibile I'opinione secondo cui le dueodhe al divieto di indebitamento
costituzionalmente previste (quello anticiclico wellp possibile al verificarsi di eventi
eccezionali) operino disgiuntamente. La tesi pareare conferma nella circostanza che
solo per l'indebitamento occasionato da eventi #ooli (che, verosimilmente, sara di
maggior importo rispetto a quello necessario pet aggiustamenti resi necessari dalle
oscillazioni dell’'andamento economico) la norméiecle I'autorizzazione parlamentare
a maggioranza assoluta.

Inoltre e stato giustamente evidenziato che lamito costituzionale vieta di contrarre
nuovo debito pubblico ma, allo stato, non contsbai alla riduzione del debito gia
assunto. Da tempo, con cadenze pressoché reggilaagsumono provvedimenti per

ridurre il debito con i proventi dell’alienazionelth parte improduttiva del patrimonio

provvedere a scopi diversi dal normale esercizlte dero funzioni, lo Stato destina risorse aggivated
effettua interventi speciali in favore di deterntir@omuni, Province, Citta metropolitane e Regioni”
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immobiliare pubblico. Occorre rilevare, pero, chimo ad ora, questo strumento non ha
raggiunto i risultati atte&f.

In dottrina si evidenzia che, con l'introduziondl'@guilibrio di bilancio, sono state
recepite all'interno della Costituzione alcune rdceregole europee volte al
coordinamento finanziario, con una importante ddfza: mentre le regole europee (a
partire dal primo patto di stabilitd del 1997 saidiscal compadf® hanno sempre fatto
riferimento al complesso delle pubbliche ammin&atae unitariamente considerate,
invece la I. cost. 1/2012 impone prescrizioni a&gli pubbliciuti singuli. Cio potrebbe
richiedere dei meccanismi compens&fivche consentano di regolare gli effetti della
riforma’®®,

La matrice europea della riforma costituzionaleurglanche altre riflessioni.

Come noto, le regole finanziarie europee, soptatiiielle piu recenti, sono contenute
in norme di diritto internazionale pattizio, posta trattati internazionali stipulati
nell’ambito del Consiglio d’Europa. Questo fa sedalora gli Stati tornino su dette
regole, quando esse non siano piu ritenute opp®rianrelazione agli obiettivi
comunitari. Cio considerato, mi sembra che la twdtnalizzazione di regole europee
finisca per cristallizzarle, ad un livello, nellargrchia delle fonti, che poi pud renderne
problematica la revisioi&.

Su un piano piu generale, poi, alcuni autori hagwidenziato che c’erano anche ragioni

per non introdurre in Costituzione I'obbligo delrgggio di bilancié™ Si ricorda in

%5 5j veda, ad esempio, I'articolo di IBENSINI “Spunta il Commissario taglia-debitsul Corriere della
seradi Domenica 12 Agosto 2012. Le nuove dismissiomaano ad oggetto partecipazioni azionarie
(Fintecna, Sace e Simest) ed immobili dello Stategli enti territoriali. Gli immobili dello Statbanno

un valore stimato di oltre 425 miliardi di Euro ed rendimento effettivo annuo pari allo 0,4 %, merit
rendimento potenziale €& calcolato al 6 %. Guardaatlocomplesso del patrimonio (immobili,
partecipazioni societarie e concessioni di benibfiad di tutte le amministrazioni pubbliche, cealtr e
locali, si nota che, secondo recenti rilievi statis il rendimento attuale & dello 0,9 %, mentte i
potenziale € pari al 5,7 %.

408 «“Trattato sulla stabilita, sul coordinamento elaigovernancenell’unione economica e monetaria”,
sottoscritto a Bruxelles il 2 marzo 2012.

407 Analoghi a quelli previsti, per le sole Regiora) duovo art. 119 Cost.

408 A. BRANCASI, nel corso del Convegndtisi economica e trasformazione della dimensioiuidjca.

La costituzionalizzazione del pareggio di bilandra internazionalizzazione economica, processo di
integrazione europea e sovranita naziorialBirenze, 15 maggio 2012, i cui atti sono in cordi
pubblicazione.

409 A BRANCAS, si veda la nota precedente.

“19 G, PIsAURO, relazione al ConvegndCtisi economica e trasformazione della dimensioiveidjca...”,

cit.
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particolare il contenuto della lettera pubblica eheuni tra i piu autorevoli economisti
americani avevano rivolto al Presidente degli Stamiti ed al Congresso contro
I'inserimento in Costituzione dell’obbligo del pgmo di bilancio. In essa si scriveva
che la regola del pareggio: a) & controproduceaitenomenti di recessione economica;
b) deve in ogni caso essere temperata dalla cdasadgelden rule(che consente di
finanziare con debito le spese di investimento)ncgntiva pratiche contabili elusive;
d) il pareggio di bilancio puo essere solo obiettidi medio-lungo termine, perché
tentare di raggiungerlo nel breve periodo puo esgericoloso.

E stato evidenziato, altresi, che, se la volontitige & nel senso di raggiungere il
pareggio, ad esso puo addivenirsi con gli ordisatimenti di politica economica, non
essendo necessario intervenire sulla Costituztbn€ome gia sottolineato, cid ha
portato a pensare che la riforma costituzional€edglilibrio di bilancio voglia essere
soprattutto un segnale di rigore rivolto agli invesi costituzionali. Ma, se cosi fosse,
non credo che sia sufficiente per arginare le andpeculative, in quanto, come noto,
gli operatori dei mercati guardano piu agli indacaeconomici che alle mere regole.

Un altro profilo critico della riforma rilevato irdottrina consiste nella mancata
introduzione della cosiddettagdlden rulé, regola in forza della quale le spese di
investimento sono sottratte all’obbligo del pareggi

Pur nella consapevolezza che anche la nozioneegasgi investimento non e di facile
individuazione e che, all'interno della categorisi, sarebbe comunque dovuto
distinguere tra spese ammesse e non ammesse, |[fimseduzione un regime
derogatorio per le spese di investimento, perlomemme possibilita, sarebbe stato
opportuno.

Carente viene ritenuto anche I'aspetto dei contrdtle sembrano rimessi alle Camere e
alle istituzioni comunitarig? Si osserva, in effetti, che I'organismo indipemgecui
sono affidati “compiti di analisi e verifica degiindamenti di finanza pubblica e di
valutazione dell'osservanza delle regole di bil@héi costituito presso le Camere, “nel

rispetto della relativa autonomia costituzionajegr cui v’é una tendenziale coincidenza

“1 G, PISAURO, cfr. nota precedente.
412 R.BIFULCO, relazione al ConvegndCtisi economica e trasformazione della dimensioieidjca..”,
cit.
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tra il controllore ed il controllato. Non & cosigfiealtri Paesi che hanno gia introdotto
nelle rispettive Costituzioni I'obbligo di bilancian Germania, per esempio, ove una
riforma costituzionale con analogo contenuto east@tta nel 2009, il controllo
nell'applicazione delle nuove regole e stato atfidalla Corte Costituzionale, anche su
ricorso in via principale.De jure condendosi sarebbe potuto introdurre un tale
meccanismo anche nella riforma costituzionaleataj magari istituendo in capo alla
Corte dei Conti la legittimazione attiva al ricofgovia principale.

Un altro aspetto critico rilevato dalla dottringiertie al rischio che gli effetti piu pesanti
della riforma costituzionale, soprattutto in terman limiti al potere di spesa, possano
gravare sugli enti territoriali, enti che effettimante erogano prestazioni ai cittaftfi
Va, peraltro, evidenziato che 'emananda leggeroogadovra prevedere una clausola di
salvaguardia, che vincola lo Stato a concorrerBnahziamento dei livelli essenziali
delle prestazioni e delle funzioni fondamentali @ementi i diritti civili e sociafi*
Pertanto, l'avverarsi o meno del rischio paventdipendera anche del concreto
funzionamento di tale meccanismo compensativo atr@) dai contenuti che saranno
dati al nuovo patto di stabilita e di crescita, ncaiamato nell’art. 119 Cost.

A livello piu generale si nota che la riforma castionale italiana si inserisce in una
linea di tendenza gia intrapresa dai piu importgaesi europei: anche Germania,
Francia e Spagna, infatti, hanno gia varato sinfdrme costituzionali, tutte contenenti
un rinvio formale ai vincoli comunitari. Di fattal percorso avviato anche con tali
riforme delle Costituzioni conduce verso un govemmmnomico dellUnione. Mi
sembra, questa, la prima volta che dei principeraffati a livello comunitario si
impongano non, com’é¢ da sempre, sulla legislaziamdinaria, ma a livello
costituzionale. Credo che, anche a livello simlmlgia una tappa importante.
Considerando la matrice comune delle riforme aaatinali, parte della dottrina ritiene
che, qualora a livello comunitario si finisse pewsnsentire l'indebitamento per

415

finanziare le spese di investimentgolden rulg >, questa apertura potrebbe essere

“3R.BIFULCO, si veda la nota precedente.

4“4 Art. 5, comma 1, lett. g), I. cost. 20 aprile 20121, cit.

41> Tradizionalmente si ritiene che le spese di irmemito possano agire in funzione anticiclica, cioé
come volano per I'economia. Tuttavia anche su @uisstiottrina non € unanime: non manca, infatti, ch
evidenza che 'aumento delle spese in conto cap#gpksso provoca un incremento anche di quelle di
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recuperata, anche in deroga ad una disciplina dgroarigore (come quella italiana), a
livello nazionalé&'®.

Per il momento, pero, dall’entrata in vigore deifarma sara senza dubbio piu difficile
varare politiche economiche di tipo keynesiano. @idice ulteriormente gli strumenti
in mano agli Stati europei (che da tempo hannooplergeva monetaria) per contrastare
le crisi economiche. D’altra parte, non bisognaetircare che il ricorso al debito lascia
alle generazioni future un’eredita di tassazionquiedi, almeno per questo, la riforma
va accolta con favore.

Inoltre, cercando di guardare ancora ai punti dzdodella novella, va ricordata
I'opinione di chi ritiene che il vincolo di bilanziconsenta di selezionare la classe
politica®’. In effetti, Iidea, la speranza, che I'uso migora responsabile delle risorse
consenta ai cittadini di distinguere gli amminigtracapaci dagli inetti e approfittatori e
fatta propria anche della riforma del federalisimsodle, avviata con la 42/2009.

Basti ricordare che tra i principi di tale leggesewhe lo Stato finanzia le funzioni
fondamentali degli enti territoriali in base al tosn condizioni di efficienZ4® e,
inoltre, essa prevede il fallimento “politico” daubblici amministratori responsabili del
dissesto dei propri efit’. Su questo punto di tornera parlando della resgimtis
amministrativa degli amministratori e dei revisoei conti che abbiano portato i relativi

enti al dissesto finanziario.

parte corrente; inoltre, che non & per nulla fagidividuare quali investimenti siano autenticaneent
produttivi; ancora, che per far crescere I'econoseievono piu le spese correnti di quelle d’investiio;
infine,che la sostenibilita del debito pud essafiemata anche dalla spesa per investimentPEXRETTO,
relazione al ConvegndCtisi economica e trasformazione della dimensioineidjca...”, cit.

418 A PETRETTQ Op. et loc. ult. cit.

“17 T, BEsLEY and M.SMART, Fiscal restraints and voter welfarén Journal of Public Economigsol.
91, no. 3-4, pp. 755-773, 2007, cit. daP&ETRETTQ, Costituzionalizzazione dell’equilibrio di bilancio,
stabilita e crescita economigcaWorking Paper n. 13/2012 del giugno 2012, pag.(rbta) 14,
Dipartimento di Scienze Economiche, Universita de§tudi di Firenze, reperibile sul sito
www.dse.unifi.it che riporta la relazione tenuta dall’Autore alneegno Crisi economica e
trasformazione della dimensione giuridica.. cit.

418 Come risulta, tra I'altro, dall’art. 2, comma 2ttl f) ed m), della I. 5 maggio 2009, n. 42, sibnché
dal d.lgs. 6 maggio 2011, n. 68, “Disposizioni iataria di autonomia di entrata delle regioni austat
ordinario e delle province, nonché di determinagiatei costi e dei fabbisogni standard nel settore
sanitario”.

419 5j veda, in particolare, il d.lgs. 6 settembre 201 149, recante “Meccanismi sanzionatori e paémi
relativi a regioni, province e comuni, a norma degiicoli 2, 17 e 26 della I. 5 maggio 2009, n’.42
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In conclusione, ricordando che “la democrazia d=ficgt si risolve in un deficit di
democrazia®®, e in attesa della normativa (costituzionale enamig) di attuazione,
non resta che augurarsi, come scriveva il Sanduglinel 1984 con riferimento al
vecchio testo, che il rispetto dei precetti delvwart. 81 Cost. rappresenti “una delle

condizioni del risanamento della finanza e delliemmia del Paesé®:

420 G, SARTORI, in G. DELLA CANANEA, Il patto di stabilita e le finanze pubbliche nazidin
Comunicazione al XVIII Convegno di Contabilita plibh sull nuovo bilancio dello StatoTeramo 12-
13 maggio 2000, pag. 6 del dattiloscritto.

421 A M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionaie Scritti in onore di Egidio
Tosatq IIl, Milano, 1984, 492.
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LE ATTRIBUZIONI DELLA CORTE DEI CONTI
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CAPITOLO |
LO STATUTO COSTITUZIONALE DELLA CORTE DEI CONTI: SU E
ATTRIBUZIONI E PREROGATIVE DEI SUOI COMPONENTI

[.1 Cenni storici sulla funzione di controllo contdile e sulla Corte dei conti italiana
La Corte dei conti “ha costituito e costituisce @macil terrore di tutti coloro che si
propongono di locupletarsi ai danni della pubbficanza”. Cosi si esprimeva, in seno
all'assemblea costituente, Luigi Einaudi.

Guardando al presente, al quotidiano scempio dsikese pubbliche, peraltro sempre
piu scarse, sorge spontaneo chiedersi se quethadiEone sia ancora attuale.

L’esame della disciplina costituzionale della Cait# conti deve muovere da un dato
storico: quando si scrisse la Costituzione, la €ddi conti del Regno d’ltalia esisteva
gia da oltre 80 anni (precisamente dalla |. 14 emd862, n. 40t%) come magistratura
contabile avente funzioni di controllo sulla gesgodell’erario e giurisdizionali in
materia di giudizi di conf§® e aveva acquisito un grande prestigio.

Anche con riferimento alla Corte dei conti, dunqoeme per il Consiglio di Stato, la
Carta fondamentale ha per lo pill recepito la sitmezistituzionale preesistefité che
conosceva l'esistenza, accanto alla giurisdiziomdinaria, di questi due giudici
ff25

speciall“>. Va comungue precisato che I'attribuzione origmaella Corte dei conti era

stata il controlld*® la responsabilita amministrativa nasce solo eorifbrma del 1923,

4224 egge per l'istituzione della Corte dei conti d&gno d'ltalia”, in G.U. 10 settembre 1862, n. 214

423 D. MONEGQ, Art. 10Q in Commentario breve alla Costituzignéondato da) V.CRISAFULLI, L.
PALADIN, Il ed. (a cura di) BARTOLE, R. BN, Padova, 2008, 909.

424 a dottrina osserva che nella nuova forma di goweepubblicana la Corte dei conti ha “consolidato
la sua posizione, essendo stata espressamentstprdaila Costituzione, che ne ha determinato ipitbm
fondamentali”, M.ScIASCIA, Diritto delle gestioni pubblicheMilano, 2007, 541.

42> G.BERTI, Art. 113 [e 103, 1° e 2° ¢.Jn Commentario alla Costituzionéa cura di) GBRANCA, Atrtt.
111-113 (a cura di) G. BANCA, V. DENTI, G. NEPPIMODONA, G. BERTI, P. CORSQ |V, Bologna-Roma,
1987, 91.

426 M. DE RosA, B.G. MATTARELLA, Art. 10Q in Commentario alla Costituzionéa cura di) RBIFULCO,

A. CELOTTO, M. OLIVETTI, Torino, 2006, vol. I, 1938; MGUCCIONE, voce ‘Corte dei Conti, Enc. giur,

X, Roma, 1998, 1, che indica nel controllo la “fiome tradizionale e caratterizzante della Cor@me
nota G.CORsQ € vero che la |. 800/1862 prevedeva un giudizioodto, minuziosamente disciplinato dal
coevo regolamento di procedura (r.d. n. 884/1868% si trattava di giudizio scaturente da un
procedimento amministrativo di “revisione” o “appeazione”, Del resto, prosegue I'Autore, “il giudzi

di conto (...) costituisce un procedimento di contrathe ha per oggetto quella parte della gestione
formalizzata che & rappresentata dal rendicorita”’,Corte dei conti fra controllo e giurisdizioné
AA.VV., Responsabilita amministrativa e giurisdizione cduilia(ad un decennio dalle riformeaylilano,
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con cui fu approvato il nuovo Testo Unico sulla tadmlita dello Stato (r.d. 18
novembre 1923, n. 2448,

La Corte dei conti italiana e stata pensata e adfiai Cavour a garanzia della corretta
gestione delle pubbliche finarfZ& La sua nascita & legata allo sviluppo del sistema
politico parlamentare, in cui I'azione di governpartata avanti dai Ministeri, mentre al
Parlamento spetta autorizzare le spese (con I'sppirone del bilancio) e controllare
'andamento dei conti pubblici. Pareva, dunque,essario istituire un apparato che
consentisse al’assemblea parlamentare di adengdieneglio a tale funzioff&’.

Del resto, I'esigenza di una funzione di contrafiol’'uso delle risorse pubbliche &
propria di ogni forma di potere organizzato. Sorda, infatti, che anche i popoli antichi
conoscevano questa funzione pubblica e, per svalgewevano istituito appositi
apparatt®.

Nell’Atene del V sec. a. C. i funzionari che avevah maneggio del denaro erano

tenuti, a fine mandato, a rendere il conto dellatigae davanti ad una magistratura

2006, 79 ss. Osserva ERULLI IRELLI come nel modello francese (cui si ispirava la éedgliana) il
giudizio di conto fosse I'unica competenza deikigb, La posizione costituzionale della Corte dei conti
tra funzioni di controllo e giurisdizionein AA.VV., Responsabilita amministrativa e giurisdizione
contabile cit., 409.

42" G.Corsq La Corte dei conti fra controllo e giurisdizioneit., 80 s. Riassumendo sul rapporto tra le
attribuzioni di controllo e quelle giurisdizionalidutore conclude che “dal controllo sul rendicontasce

il giudizio di conto e (...) dal giudizio di conto sviluppa il giudizio di responsabilita amministvat’, di

tal che, “sia cronologicamente che idealmentetiibationi di controllo della Corte dei conti premmo

la giurisdizione contabile”. L'art. 82 del R.D. I®vembre 1923, n. 2440 pone il principio per cui
I'impiegato “che per azione od omissione, anch® swolposa, nell'esercizio delle sue funzioni, cagio
danno allo Stato, é tenuto a risarcirlo”. Tale gipio € poi ribadito nel T.U. 12 luglio 1934, n.1¥ in
forza del quale “i funzionari impiegati ed agenti) che nell’esercizio delle loro funzioni per azéoad
omissione imputabili anche solo a colpa o negligetagionino danno allo Stato e ad altra
amministrazione dalla quale dipendono sono sottogda#ia giurisdizione della Corte dei conti (...)".

428\/. GUCCIONE, Op. et loc ult. cit.

429 v/, CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei conticit., 409. L’Autore riporta
alcuni passi della relazione di Cavour al (propdigegno di legge: “Piu si rinforza e si concetiiaione
governamentale, piu efficace deve essere il cdatrdl controllo del Parlamento riesce insufficierde
non si esercita sopra fatti gia verificati e colitd da funzionari indipendenti dal Ministero (..La
creazione dunque di una Corte dei conti, incarickta controlli preventivo e giudiziario”, appariva
necessaria nell’ambito del nuovo ordinamento. Quesitrolli avrebbero dovuto essere “affidati ad un
magistrato, i cui membri siano inamovibili ... nelferesse stesso della responsabilita ministeriSielo
con la riforma del 1923 la responsabilita ammiaisia si scorpora dalla responsabilita contabibsj tla
Corte viene chiamata a pronunciarsi su respontalpler fatti illeciti dei dipendenti pubblici, senz
necessario collegamento con fatti di gestione fir@ia”, 411. L'Autore conclude osservando che “per
via traversa, cosi, si forma la piu importantea@linzioni giurisdizionali della Corte dei conti”.

430 | 'analisi storica delle funzioni di controllo sallfinanza pubblica da cui sono tratte alcune delle
affermazioni che seguono € di GHISALBERTI, voceCorte dei conti (storig)Enc. del dirittg X, Milano,
1962, 853 ss.
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denominata “Tribunale dei logisti”. Dopo l'approvaae del conto da parte di detta
assemblea, i cittadini potevano direttamente \ené la correttezza della gestione,
raffrontando i prospetti di entrate e spese.

Nella Roma repubblicana i funzionari dellammingstione finanziaria del centro e
della periferi&®* della res publica (denominati rispettivamentequaestores e
provincialed erano tenuti al rendiconto delérarium populi romarif?.

Nel Medio Evo la funzione di verifica della gestodel denaro pubblico era presente
sia negli ordinamenti comunali che nelle monardcssolute, pur essendo diverso il
referente della funzione: nei comuni i cittadire/la monarchie il sovrano.

Guardando alle vicende delle istituzioni di cortraontabile dell’Europa continentale,
pud osservarsi che la funzione referente di tafjanr ha subito un progressivo
spostamento dal Governo al Parlamento. La collaiimma della Corte dei conti con le
assemblee rappresentative nasce, infatti, coretiatirsi del regime parlamentare, che
prevede il potere, in capo al Parlamento, di deditee e verificare il bilancio dello
Statd™®,

In particolare, nella Francia del Xl secolo il Reigi XI istitui la Camera dei conti,
demandandovi I'esame dei rendiconti presentatcdatabili ed in genere dai funzionari
che maneggiavano pubblico denaro nonché la giar@te sulle controversie relative al
demanio, alle tasse ed alle imp4dte

Anche negli Stati italiani preunitari esistetter@gl organismi aventi un ruolo
istituzionale simile a quello dell'odierna Cortel @onti. Si ricordano, in particolare, la

Magna Curia dei Maestri razionali, istituita daifN@nni nel Regno delle due Sicfifa

43 volendo cosi indicare, con questi concetti modeispettivamente lo Stato centrale él®vinciae

%32 1n epoca imperiale, Zenone (425-491 d.C.) sanei tolkti i funzionari rimanessero nel luogo in cui
avevano esercitato il proprio ministero per cindaagiorni dopo la decadenza, affinché si potesse
effettuare una verifica del loro operato anche a&bild, C.GHISALBERTI, Corte dei conti (storig)cit.,
854.

433 v/, LipPoLs “Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e leoppettive della ‘valutazione delle
politiche pubblich®, in Riv. trim. dir. pubb. 3/2009, 659. L'Autore osserva che questa proy&ss
affrancazione della Corte dei conti dal Governofavare del Parlamento € ravvisabile anche nefigde
istitutiva della Corte dei conti piemontese, “chendva conto dell’evoluzione del regime politico
determinata dallo Statuto albertino (I. 30 ottob8%59) e nella successiva legge istitutiva dellat€del
nuovo Regno d’ltalia (I. 14 agosto 1862, n. 800)".

434 C. GHISALBERTI, Corte dei conti (storig)cit., 854. La Camera dei conti francese godeitgrande
prestigio, costituendo il fulcro di tutta 'ammitiazione finanziaria nonché I'organo consultivo &
per le maggiori problematiche di contabilita e fina.

43 poj sostituita dalla Regia Camera della Sommaria.
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la Reverenda Camera apostoiféala Camera dei Conti di Torino, creata nel 1877
I'Ufficio di contabilita di Stato nel Lombardo-Veted*®

Il modello delle moderne magistrature di legittiné controllo & da rinvenirsi, peraltro,
nellaCour de comptesstituita in Francia con I'avvento dell’lmperopaleonicd®,

Quando, con la citata |. 400/1862, fu istituitaOarte dei conti del Regno d'Itafi®, le
Corti pre-unitarie furono soppreé&eed al nuovo organo furono assegnate le medesime
attribuzioni della Corte dello Stato piemonfééeVi fu, tuttavia, la rilevante novita
dell'istituzione del Procuratore Generale.

Nel periodo fascista, la complessiva accentuazitengoteri del Capo del Governo non
solo nei confronti dei Ministri ma anche (ed a swgpdel Parlamento, porto ad

43 Ciononostante, dal

orientare la funzione referente della Corte vergsimo Ministrd'
punto di vista della produzione delle fonti, comealtre materie (si pensi, per esempio,

al Codice penale, al Codice civile e alla leggérfentare), il ventennio fu un periodo

438 «Antichissima istituzione alla quale i ponteficievano affidato la gestione ed il controllo deltehze
dello Stato della Chiesa”, GHISALBERTI, Corte dei conti (storig)cit., 855.

43" La Camera dei conti di Torino fu fondata da Emémidiberto di Savoia per affiancare, per i temit
posti al di qua delle Alpi, la Camera dei contiGtiambery, costituita con editto del 1389. Essacdagn

in forma giurisdizionale funzioni di controllo salfiscossione delle imposte, sulla resa dei canpatte
degli agenti contabili e sulla gestione del patminodel Principe. | suoi componenti erano inamdiadi
fine di garantirne lindipendenza. Il prestigio aggito e l'indipendenza di giudizio con cui questa
istituzione esercitd le proprie attribuzioni la fawono, talora, a scontrarsi con la volonta acegmte del
sovrano. Infatti nel 1616 il Re Carlo Emanuele dndl pretesto di irregolarita e negligenze in t&al
insussistenti, sospese la Corte da ogni funzioneeguito la Corte riprese ad operare. Con la bt&fbre
1859, n. 3707 la Camera dei conti venne trasforniataCorte dei conti, con attribuzione della
giurisdizione contabile e trasferimento, in capceada, dei compiti di controllo in precedenza detatin
al Controllore Generale, MBCIASCIA, Diritto delle gestioni pubblichecit., 535.

438 M. DE ROSA, B.G. MATTARELLA, Op. cit, 1941.

39 e sue funzioni furono riordinate con la |. 16teetbre 1807.

449 Ad essa, pit nello specifico, furono attribuitestguenti funzioni: verifica delle spese statatjjlanza
sulla riscossione tributaria, esame dei conti daiisteri, giudizio in forma contenziosa sui congid
funzionari aventi la disponibilita del pubblico @eq, registrazione di tutti i decreti reali e lidazione
amministrative delle pensioni a carico del bilandiello Stato (art. 33, |. 1862), MDE RosaA, B.G.
MATTARELLA, Op. et loc. ult. cit.

41 Gijusto l'art. 51 della I. 14 agosto 1862, n. 86M, Le Corti degli Stati pre-unitari avevano sede
rispettivamente a Torino per lo Stato di Piemon&aedegna, a Firenze per il Granducato di Toscdraa e
Napoli e Palermo per il Regno delle due Siciliea@uo furono abolite, si lasciarono provvisoriamente
funzione le Sezioni del contenzioso amministratilidNapoli e Palermo, CSCARANO, Intervento per
I'inaugurazione dell’anno giudiziario 2012 della @e dei Conti del Venefd/enezia, 16 marzo 2012.

42 | a relazione alla legge istitutiva poneva la Cartéservizio e lume del Parlamento, giudice vero e
supremo”, G.CAINANIELLO, La funzione “piu essenziale” nella Corte dei cofitaliana), in AA.VV.,
Responsabilita amministrativa e giurisdizione cdmii&.. ., cit., 626.

443 Osserva VLIPPOLIS come la legislazione fascista abbia fatto “delacdpl governo il referente e il
destinatario dell'attivita della Cortell,rapporto tra Corte dei conti e Parlamentocit., 659 s.
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molto fecondo: nel 1923 fu emanata la legge di atoifita generale dello Stato e nel
1934 il Testo Unico delle leggi sulla Corte dei @&&#, preceduto, nel 1933, dal
regolamento di proceduf&

Liberata che fu l'ltalia dalla dittatura, in senlbassemblea costituente si sviluppo un
dibattito su collocazione istituzionale e funziah attribuire alla Corte dei conti.
Comparando il progetto di Costituzione con il tespprovato, la dottrina evidenzia che
la disposizione in materia di controllo (art. 1@)imasta invariata, mentre quella sulla
giurisdizione (art. 103) ha subito importanti mache, avendo un contenuto minimale e
rinviando alla legge ordinaria la specificazionellelematerie e dei limiti della
giurisdizione della Corfé®

Con riguardo alla funzione di controllo, la Costitne conferma, in sostanza, il sistema
previgenté*’ (risalente al progetto di Cavour ed alla leggemmirtese del 1859), che
prevedeva un “controllo generalizzato sui prindip#ti dello Stato (atti del Governo) e,
in ogni caso, su quelli che comportano sp&§aSempre in conformita con la disciplina
precedente, fu ribadito tatusmagistratuale della Corte, ritenendolo massimargaa

di indipendenza e di efficacia della funzione.dhtrollo fu esteso all’intera gestione del
bilancio dello Stato ed inoltre, innovando, sul fmyro status qupagli enti cui lo Stato
contribuisce in via ordinarfa’.

Rispetto alle attribuzioni giurisdizionali, si rica il dibattito tra il Mortati, favorevole

al mantenimento delle giurisdizioni speciali esisifé’ ed anche all'attribuzione al

4“4R.D. 12 luglio 1934, n. 1214, “Approvazione detteunico delle leggi sulla Corte dei Conti”.

4> R.D. 13 agosto 1933, n. 1038, “Approvazione dgbtemento di procedura per i giudizi innanzi alla
Corte dei Conti".

448\/ CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei conttit., 404.

47" Dai lavori preparatori emerge che ilOWTATI rimarcava “la rilevanza costituzionale della Coufts
conti (...) organo ausiliario del Parlamento nellapartante funzione del controllo finanziario” (Il
sottocommissione, 27 gennaio 1947), cit. da&CRULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte
dei conti.., cit., 405.

448\/. CERULLI IRELLI, Op. et loc. ult. cit.

449\, CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei conteit., 405.

450 Autorevole dottrina richiama la posizione dell’oewole RUINI che, pur condividendo I'esigenza di
affermare in via di principio 'unicita della giwdizione, tuttavia insisteva affinché si tenessga@della
realta, e cioé “che esistono due organi che hamngidni giurisdizionali, il Consiglio di Stato e @orte
dei conti, e che non potrebbero sopprimersi taio lunzioni, senza perturbare e creare difficolta a
funzionamento della giustizia, nellinteresse détadini”, cit. da V. CERULLI IRELLI, La posizione
costituzionale della Corte dei contj.cit., 406.
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legislatore della facolta di istituirne di nudve ed il Calamandrei, che invece si batteva
per I'unicitd della giurisdiziorf&> Alla fine, “in un terreno cosi profondamente arat
dalla legislazione e dall'esperienza precedétii’prevalse la tesi del mantenimento
delle giurisdizioni del Consiglio di Stato e dearte dei confr”.

A seguito dell'entrata in vigore della Costituziprieirono istituite alcune sezioni
giurisdizionali speciali (I. 20 dicembre 1961, 845" nonché la Sezione per la
Regione Sicilia (d.lgs. 6 maggio 1948, n. 86 Solo nel 1994 vennero create le
sezioni regionali della Corte dei Conti, competeatconoscere, in primo grado, il
contenzioso pensionistico e di responsabilitairela! territorio della Regiorfe”.

Si pud dunque affermare che, relativamente allateCdei conti, la Costituzione
repubblicana ha sostanzialmente confermato I'aspetvigente, con alcune importanti
novit"® L'oggetto del controllo della Corte, infatti, de lato & pill ristretto - perché
limitato agli atti del Goverrig® - ma dall’altro & pitl ampio, perché comprende argih
enti a cui lo Stato contribuisce in via ordin&ffa

In Assemblea Costituente si era posta la questeria funzione di controllo finanziario
della Corte dei conti dovesse essere estesa artdheRagioni (delle quali la
Costituzione prevedeva la creazione) e agli emi@llo Anche su questo punto si sono

confrontate due diverse opinioni e, all'esito dadadtito, € prevalsa quella favorevole

4! peraltro, limitatamente alle controversie tra gtie pubblica amministrazione.

452 Atti Ass. Cost.pagg. 2596 e 2323, cit. daBERTI, Art. 113 [e 103, 1° e 2° ¢.Lit. 92.

453 G.BERTI, Art. 113 [e 103, 1° e 2° ¢.Lit., 92 s.

4% Fu condivisa, dunque, I'opinione dell’'onorevoledNe, secondo cui il Consiglio di Stato e la Corte
dei conti erano nati “non come usurpazione al gieddrdinario di particolari attribuzioni, ma come
conquista di una tutela giurisdizionale da partel détadino nei confronti della pubblica
amministrazione”, cit. da VCERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei conttit., 406.

453 “|stituzione di una quarta e una quinta Seziorexige per i giudizi su ricorsi in materia di pemsidi
guerra ed altre disposizioni relative alla Corteadeti”.

458 «|stituzione di Sezioni della Corte dei conti parRegione siciliana”.

457, 19 gennaio 1994, n. 19, “Conversione in legge modificazioni, del decreto-legge 15 novembre
1993, n. 453, recante disposizioni in materia drigdizione e controllo della Corte dei conti”.

458 Evidenziate da GCorsq La Corte dei conti fra controllo e giurisdizioneit., 81 ss. Sostiene,
peraltro, “la valenza non meramente recettizia ifarmativa della posizione e del ruolo della Calé
conti e del Consiglio di Stato nel nuovo ordinameoobstituzionale” GCARBONE, in G. CARBONE, L.
VENTURA, Gli organi ausiliari, in Commentario alla Costituzionéfondato da) GBRANCA (e continuato
da) A.Pizzorussq Bologna, Roma, 1994, 139.

49| R.D. n. 1214 del 1934 indicava i decreti reglialunque ne fosse I'oggetto (art. 17), nonchecreti
comportanti spese al di sopra di un certo limite (B).

%0 aratio di tale ampliamento sta nella consapevolezza dstifDente che la Pubblica Amministrazione
andava progressivamente perdendo il carattere iticoddello stato liberale, verso una frammentagion
dei centri di cura dell'interesse pubblico.
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alla costituzione di orgarad hoc organi statali per il controllo sugli atti regaln
organi regionali per il controllo sugli atti deginti localf®®. Si & ritenuto, infatti, che
'autonomia delle forme di governo territoriale nfusse ostativa ad un controllo sulla
legalita della loro azione amministrativa e, splecénte, finanziari&>

Inoltre si stabili che la Corte comunicasse direttate al Parlamento il risultato del
riscontro eseguito, mentre in precedenza la del#ene sul conto consuntivo e la
relazione accompagnatoria venivano presentate abidente del Consiglio dei
Ministri*®3,

Infine, rispetto alle attribuzioni giurisdizionae ne amplio I'oggetto, sostituendosi alla
nozione di contabilita “di Stato” quella, piu estesli “contabilita pubblica”. Questo
grazie alla consapevolezza che, in un sistema antistico, la finanza pubblica non
coincide con la finanza dello Stato, comprendendoha la finanza degli enti di
governo territoriale sub-statali.

Puo notarsi come tali considerazioni espresse isedblea Costituente si siano
riaffacciate recentemente, quando €& emerso il enodl del rispetto dei vincoli
economici e finanziari comunitari. Cosi, infattinata la nozione di finanza pubblica
allargat&® espressione, a propria volta, dell’esigenza drdimamento della finanza

pubblica di cui all'art. 117, comma 3, Cost.

81 Osserva autorevole dottrina che “in ordine al mmhtt sugli atti degli enti del governo territoriglla
non raggiunta convinzione circa l'istituzione diz®mi decentrate della Corte dei conti, I'esigedzan
intervento legislativo organico sul punto, che smgeconto delle ragioni del decentramento, e lfatoa
(art. n. 5), faceva propendere il Costituente feririvio alla legge del compito di definire la
configurazione dei nuovi organi di controllo”, €erRULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte
dei conti.., cit., 408.

462\/, CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei conttit., 406. Era, infatti, opinione
comune che la tutela delle risorse pubbliche, aagalardia degli interessi dei cittadini-contribugnt
dovesse estendersi anche alle regioni ed agllcaaii.

%3 Sj recupera, cosi, uno dei caratteri fondamedegdla legge voluta da Cavour nel 1862, a cui iimeg
fascista aveva sostituito “I'indicazione del Capal Governo come destinatario e referente ultimo del
controllo della Corte”, GCARBONE, voceCorte dei ContiEnc. dir. AggiornamentaViilano, 2000, 480,
cit. da G.CoRrsq La Corte dei conti fra controllo e giurisdizioneit., 83, nota 6.

%4 Dj recente si veda Corte Cost., 27 giugno 2012,64, inwww.cortecostituzionale,iche afferma il
principio per cui anche le Aziende di Servizi alarsona, al pari delle IPAB, vanno ricomprese nel
complesso della finanza pubblica allargata. Ancke gsse, infatti, “si accentua l'integrazione nella
programmazione e nella gestione dei servizi sosialbhase locale nonché l'esigenza che detta iziegea

si ispiri a criteri di efficienza ed economicitaConforme, Corte Cost.,, 28 marzo 2012, n. 70, in
www.cortecostituzionale.itPer una interessante applicazione del principgdladfinanza pubblica
allargata, Corte dei conti, Sez. giurisdiz. Tos¢drthfebbraio 2009, n. 29, che evidenzia come fin u
sistema a ‘finanza pubblica allargata’, nel quaetrano tutte le attivita esercitate nell'inteqgparato dai
soggetti che prelevano ed erogano pubbliche risorse dove il mancato introito di
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[.2 La disciplina costituzionale della Corte dei Cati. La sua natura e collocazione
istituzionale

Come detto, nella Repubblica la Corte dei contetrasolidato la propria posizioffé
essendo espressamente prevista dalla Costituzbeene indica anche le attribuzioni

fondamentafi®®.

I.2.a) La disciplina costituzionale

La disciplina costituzionale della Corte dei cantipartita in quattro articdff’.

Ai sensi dell'art. 100, dedicato alle attribuziodi controllo, la Corte “esercita |l
controllo preventivo di legittimita sugli atti d€loverno, e anche quello successivo sulla
gestione del bilancio dello Stato. Partecipa, asi e nelle forme stabilite dalla legge, al
controllo sulla gestione finanziaria degli entia lo Stato contribuisce in via ordinaria.
Riferisce direttamente alle Camere sul risultatb ri&ontro eseguito” (comma 2).
comma 3 rinvia alla legge affinché sia assicurataipendenza della Corte e dei suoi
componenti dal Governo.

L’art. 103, dedicato alle funzioni giurisdizionakttribuisce alla Corte dei conti la
giurisdizione “nelle materie di contabilita publalie nelle altre specificate dalla legge”.
L’art. 108 pone, al comma 1, una riserva di leggkasdisciplina dell’ordinamento
giudiziario e di ogni magistratura, compresa, dunda contabile. Il comma 2 impone

alla legge di assicurare l'indipendenza dei giudeeile giurisdizioni speciali (quale la

un’amministrazione pubblica pud tradursi in un @ispio per altro ente pubblico, non pud configurarsi
elusione fiscale, quando al minor introito nellessm dello Stato (nella specie, amministrazioneedell
finanze) corrisponda un conseguente minore esbmns@aggior risparmio per un ente locale”, da CED
Cassazione, 2009.

%> Come scrive il S8NDULLI, “la costituzione repubblicana ha attribuito, allarte dei conti e alle sue
funzioni, rilevanza costituzionale. Ha conferitost@ quest'istituto (...) una rinnovata vitalita”, M.
SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionalle Scritti in onore di Egidio Tosatdll,
Milano, 1984, 469. L'Autore evidenzia che la Codei conti condivide con il Consiglio di Stato la
funzione di garanzia della legalitd nell’agire amistrativo e il carattere binario delle proprie
attribuzione: a tale organi sono, infatti, devolatimpiti di controllo e giurisdizionali, da svolgein
maniera obiettiva e neutrale.

%8 M. Sciascla, Diritto delle gestioni pubblichecit., 541.

87| quattro articoli della Costituzione che sararamalizzati nel proseguo prendono in considerazione
direttamente la Corte dei conti, ma si deve tegergo che ad essa si applicano anche gli artt. dfd,,
afferma il principio della soggezione dei giudiois alla legge, e 106, che prevede, di regolacéaso
alla magistratura tramite concorso
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Corte), del Pubblico Ministero presso di esse elidegtranei che partecipano
all’lamministrazione della giustizia.

Infine, l'art. 111, che sancisce i principi del gfio processo, prevede che le decisioni
della Corte dei conti sono ricorribili per Cassamosolo per motivi inerenti alla

giurisdizione.

1.2.b) Il ruolo della Corte dei conti nell’ordinamie

Guardando alle attribuzioni e alla collocazionetugionale di un organo, possono
esprimersi delle considerazioni sui suoi caratteri.

La Corte dei conti &, innanzitutto, un organo dR&pubblic&®® al quale la Costituzione
assicura indipendenza di fronte al Governo e aunqugle altro potere; e cio tanto
nell'esercizio delle funzioni di controllo quanto duelle giurisdizionali (artt. 100,
comma 3, e 108, comma 2).

In merito al rapporto tra la Corte dei conti ealtri poteri dello Stato, si sono poste, in
dottrina, due questioni: in primo luogo se la Casta un organo costituzionale, un
organo a rilevanza costituzionale o piuttosto uteydello Statti® secondariamente,
in cosa consista I“ausiliarieta” rispetto al Gowel®.

Per (tentare di) prendere posizione, intanto, suilma delle due questioni enunciate, €
necessario chiarire cosa debba intendersi per orgastituzionale, organo di rilevanza
costituzionale e potere dello Stato. Si trattaatinfdi concetti che presentano aspetti di
convenzionalitd e, come tali, idonei a condiziorarsoluzione.

Tradizionalmente si ritiene che gli organi costitumali del nostro ordinamento siano il
Corpo Elettorale, il Parlamento, il Presidente al®lepubblica, il Governo e la Corte
Costituzionale. Si tratta di organi tutti previstiisciplinatf’* dalla Costituzione, aventi

determinati caratteri: essi sono necessari, cidéspensabili al corretto funzionamento

%8 Subito si chiarira perché I'espressione “Repulablli stata preferita a “Stato”, traendo spunto’atall
114 Cost., secondo cui lo Stato & solo uno degjliche compongono la Repubblica.

%% | a dottrina rileva che la Carta, pur rafforzandée@osizione, non chiarisce la precisa qualifionei
costituzionale della Corte, MiCIASCIA, Diritto delle gestioni pubblichecit., 541.

47 Come noto, infatti, I'art. 100, che prevede leziami di controllo della Corte dei conti, & colldca
nella Sezione IIl del Titolo Il della parte Il dalCarta, dedicata agli organi ausiliari del Goweern

4’1 Nel senso che la loro struttura di base & interéeneettata dalla Cart®. BIN, G. PITRUZZELLA,
Diritto Costituzionale Torino, 2010, 32.
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del sistema costituziondfé indefettibili, in quanto, di regola, non ammeion
sostituzione nell’esercizio delle loro funzidfi infine, reciprocamente equiordirifi
Parte della dottrina aggiunge, a questi, altri daitteri: la capacita di manifestare una
volonta primaria dello Stato-comunita e I'esercidiain potere sovrano in condizioni di
indipendenza, con i soli limiti previsti dall’ordimentd™. Gli organi costituzionali,
dunque, “traggono investitura” dalla Costituzionsamo coessenziali all'ordinamento,
nel senso che la mancanza di uno di essi ne moetamaturé®.

Gli organi di rilievo costituzionale, invece, sowpielli che, pur non presentando i
caratteri sopra enunciati, sono tuttavia espresseam@revisti dalla Costituzione, che
attribuisce loro una determinata funzione.

La nozione di “potere dello Stato”, infine, e piimpia, perché, oltre agli organi
costituzionali, comprende anche altri organi (opgiudi organi}’’ che, pur non
appartenenti allo Stato-apparato, sono comunguaariit di funzioni pubbliche
costituzionalmente rilevanti e garantite, concair@on quelle attribuite a poteri ed

organi statali in senso propt{6 Come ricorda, infatti, autorevole dottrina,

472 | venir meno di uno di essi porterebbe, infaitl, un blocco della complessiva attivita stataleBIR,
G.PITRUZZELLA, Op et loc. ult. cit

473 p_CARETTI, U. DE SERVO, Istituzioni di diritto pubblico Torino, 2002, 70. Sembra, invece, si possa
dissentire riguardo ad altri due caratteri cheAgltori attribuiscono agli organi costituzionali,sies la
rappresentativita e la titolarita della funzioniiddirizzo politico. Il Presidente della Repubblidafatti,
non pare dotato della funzione di indirizzo pobti@ la Corte Costituzionale non pare dotata nildi
funzione né di carattere rappresentativo.

4" Tra gli organi costituzionali deve esserci unadivione di parita giuridica, che, ovviamente, natev
ad escludere differenze, anche importanti, di gopeitico, R.BIN, G. PITRUZZELLA, Op et loc. ult. cit

47> M. SciasclA, Diritto delle gestioni pubblichecit., 542.

47® G. AMATO, A. BARBERA, Manuale di diritto pubblicovol. II, Bologna, 1997, app., XLVII.

47" E nota, infatti, la definizione di “potere” comaggruppamento di organi affidatari dello svolgineent
di una medesima funzione, GMATO, A. BARBERA, Manuale di diritto pubblicocit., app., XLVIII.

478 Corte Cost., 23 maggio 1978, n. 69, in CED Cass&zi1978, ove si afferma che “Se ‘poteri dello
Stato’ legittimati a proporre conflitto di attribione ai sensi dell'art. 134 Cost. sono anzitutfooferi
dello Stato-apparato, vanno tuttavia riconosciuttak effetti come poteri dello Stato anche figure
soggettive esterne rispetto allo Stato-apparatantgumeno allorché ad esse I'ordinamento confetasca
titolarita e I'esercizio di funzioni pubbliche cdstzionalmente rilevanti e garantite, concorrewoth guelle
attribuite a poteri ed organi statali in senso pdp La giurisprudenza costituzionale nega la ratdi
“potere dello Stato”, per esempio: ad un singolmponente del Consiglio Superiore della magistratura
nei confronti della delibera collegiale che ne abtlichiarato la decadenza (Corte Cost., 21 ott2bid,

n. 279, inwww.cortecostituzionale)itad un Comune nei confronti degli organi dellat8t(il Consiglio
dei Ministri, le Camere, e alcuni parlamentari slagmente indicati), “rei” di non aver sollecitanten
fatto progredire il procedimento di variazione itemiale di cui all'art. 132 Cost. (Corte Cost., @@nnaio
2011, n. 11, inwww.cortecostituzionale;it Corte Cost., 21 luglio 2010, n. 264, iForo

it., 2010, 12, 1, 3257); ai partiti  politici (Corte &g 24 aprile 2009, n. 120, in
www.cortecostituzionale)ital singolo Ministro, “il quale, non esprimendefihitivamente la volonta del
potere esecutivo cui appartiene, non € legittinaatar valere l'interferenza nelle attribuzioni defitesso
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I'espressione “poteri dello Stato” va intesa, iregi®o ambito, non solo con riferimento
alle tre classiche potesta statali, ma include ‘jgessi di competenze facenti capo a
figure istituzionali indipendentf™.

Si e discusso, dunque, a quale di queste tre aaedgbba ascriversi la Corte dei conti.
Secondo un primo, minoritario, orientamento, dit¢ér@bbe di un vero e proprio organo
costituzionale, essendo la Corte chiamata ad “g#serc funzioni di natura
costituzionale**° e, in particolare, a manifestare, nell’ambito dirapporto fiduciario
con la collettivita, “la volonta primaria dello $aComunita, volta a prevenire e
sanzionare le violazioni dell’ordinamento giuridi¢d.

La maggior parte degli studiosi, invece, qualifleaCorte dei conti come organo di
rilievo costituzionale, perché, pur non possedetut i caratteri propri degli organi
costituzionali, e prevista dalla Carta, che neibsale anche attribuzioni fondamentali e
garanzié®

Non si dubitd®, invece, che la Corte dei conti, nell’esercizidieleroprie attribuzioni

484
(0]

di controllo™, costituisca un autonomo potere dello Stato aidella legittimazione a

far valere il conflitto di cui agli artt. 38 ss.Itel. 11 marzo 1953, n. 87,

e quindi nell'azione di governo, da parte di ajiaiere dello Stato” (Corte Cost., ord. 9 luglio 200.
221, inForo it., 2004, 1, 2919); ad ogni magistrato nei confraitatti del Consiglio Superiore della
Magistratura incidenti sulla sua condizione (Ca@test., ord. 25 luglio 2001, n. 309, in CED Cassagjo
2001). Viene riconosciuta, invece, tale qualifisha Commissione parlamentare per I'indirizzo getee

la vigilanza dei servizi radiotelevisivi (Corte @947 luglio 2009, n. 222, iwww.cortecostituzionale)it

ai comitati promotori dei referendum (Corte Cosbyd. 24 febbraio 2006, n. 79, in
www.cortecostituzionale;iCorte Cost., ord. 5 giugno 1997, n. 171, in CEA3$azione, 1997).

47 G, BERTI, Manuale di interpretazione costituzionaRadova, 1994, 645. L'Autore elabora “un’idea di
potere che si coglie tra il soggettivo e I'oggeidtir si valorizza agli effetti del conflitto di akuzione n
ragione di un pluralismo degli organi e delle fianz costituzionali, dove ciascun organo-funzione &
appunto necessario allo stesso modo che indipegitlemtricorda come anche la Corte dei conti sia
legittimata a sollevare il conflitto, “in quantogano della funzione ausiliaria (controllo) qualeZione
autonoma rispetto ad ogni altra”.

8910 questo senso, VDLIVIERI SANGIACOMO, Sulla posizione costituzionale della Corte dei CantRiv.
Corte contj 1954, I, 77 ss.; L.RLETTIER|, La posizione costituzionale della Corte dei comtiStudi in
onore di Ferdinando CarboneMilano, 1970, 197 ss., cit. da MECIASCIA, Diritto delle gestioni
pubbliche cit., 542, nota 10, che aderisce all’orientameniiooritario. Pud notarsi come I'orientamento,
minoritario, che riconosce natura di organo coziitnale alla Corte dei conti sia formato da dogrin
“interna”, cioé da magistrati della Corte.

81 Cosi M.Sciascia, Diritto delle gestioni pubblichecit., 544.

482 A M. SaNDULLI, Manuale di diritto amministrativo Napoli, 1989; M.S.GIANNINI, Diritto
Amministrativg Milano, 1979, |, 87 e 156, cit. da IECIASCIA, Diritto delle gestioni pubblichecit., 542.
“83|n dottrina, per tutti, A.MSANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionali., 472.

484 Poiché, nell’'esercizio delle funzioni giurisdizadi essa si configura come organo di quel potere.

8> Sj veda, ad esempio, Corte Cost., ord. 14 febt@@@d, n. 38, irGiur. cost, 2001, 1, che ha ritenuto
ammissibile il conflitto di attribuzione tra potedello Stato proposto dalla Corte dei conti neifoanmti
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La Corte Costituzionale, chiamata a pronunciarslisuti cui va incontro il legislatore
nell’attribuire funzioni di controllo alla Corte deonti, ha affermato che questa e
“organo previsto dalla Costituzione in posizionadipendenza e di ‘neutralita’ al fine
di svolgere imparzialmente” un “controllo volto argntire il rispetto della legittimita
da parte degli atti amministrativi e della corragestione finanziarid®. Il giudice delle
leggi osserva che l'attuazione dell’'art. 5 Cosbn ¢o sviluppo del decentramento e
l'istituzione delle Regioni, ha portato ad una npditazione dei centri di spesa,
rendendo necessario estendere il controllo eserdtdla Corte dei conti, “per un verso,
interpretandone le funzioni in senso espansivo congano posto al servizio dello
Stato-comunita, e non gia soltanto dello Stato-gowvee, per altro verso, esaltandone il
ruolo complessivo quale garante imparziale dellldopio economico-finanziario del

settore pubblicd®’

. Cio premesso, la Consulta conclude che l'attitme alla Corte

dei conti di un controllo sulla gestione delle amistrazioni regionali “non puo essere
considerata come I'attribuzione di un potere statdle si contrappone alle autonomie
delle regioni, ma come la previsione di un com@ssenzialmente collaborativo (...)

volto a garantire che ogni settore della pubblicenménistrazione risponda

del Governo in relazione al d.Igs. 30 luglio 1989303. La Consulta ha ribadito che spetta allaeCdei
conti, nell'esercizio della propria funzione di ¢aillo preventivo di legittimita sugli atti del Gewno, la
legittimazione a proporre il conflitto e, inoltrehe in sede di conflitto tra poteri dello Stato s
essere impugnati anche atti legislativi. In preogde Corte Cost., 21 dicembre 2000, n. 573Giur.
cost, 2000, f. 6, precisa che la funzione di contrgll@ventivo di legittimita sugli atti del Governo
esercitata dalla Corte, “sia pure di natura ausilialtre ad esser prevista nell’art. 100, commac2.,
implica la posizione di piena indipendenza delborg chiamato a esercitarla”; Corte Cost., 27 gennai
2000, n. 23, irGiur. Cost, 2000, 168. Per il riconoscimento, in favore déltarte, della legittimazione a
sollevare conflitto anche in sede di controllo auljestione degli enti cui lo Stato contribuiscevia
ordinaria, Corte Cost., 23 dicembre 1999, n. 45Giur. Cost, 1999, f. 6.

8¢ Corte Cost., 27 gennaio 1995, n. 29, FRaro it., 1996, ,1157, con nota G. D’AURIA; idir.
regione 1995, 359, con nota M. TANGARYI; ire Regioni 1995, 1067, con note di G. PASTORI e di G.
PITRUZZELLA; in Foro Amm, 1997, 2629. Si noti il passo della motivazione ani la Corte
Costituzionale qualifica la Corte dei conti comeyano “la cui attivita contrassegna un momento di
neutralizzazione rispetto alla conformazione ledigh (politica) degli interessi”.

“87 Tali considerazioni saranno poi riprese dalla @Qtiasin pronunce successive. Si veda, per esempio,
Corte Cost., 6 luglio 2006, n. 267, che ravvisaapo al legislatore la volonta di “superare la disiene
un tempo ‘statale’ della finanza pubblica rifleskl'art. 100 Cost. ed (abbia) riconosciuto allatEalei
conti, nel'ambito del disegno tracciato dagli a@¥, primo comma, 28, 81 e 119 (nel testo origiar
Cost., il ruolo di organo posto al servizio deltato-comunita’, quale garante imparziale dell'&gtio
economico-finanziario del settore pubblico e dekaretta gestione delle risorse collettive”. La t€or
costituzionale sottolinea che “La disciplina podtdla legge n. 20 del 1994 ha assunto peraltro inagg
rilievo a seguito dei vincoli derivanti dall’appanenza dell'ltalia all'Unione europea, tra cui, in
particolare, I'obbligo imposto agli Stati membri d$pettare un determinato equilibrio complessied d
bilancio nazionale”, iGiornale Dir. Amm,. 2006, 9, 1001Foro It., 2007, 1, 1, 31.
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effettivamente al modello ideale tracciato dall'@ della Costituzione, (...) realmente
operante sulla base dei principi di legalita, imzpaita ed efficienza”.

Con riguardo alla posizione della Corte dei congil'architettura costituzionale,
possono dunque esprimersi alcune consideraziowisive.

Se per organi costituzionali si intendono solo bjwe presentano i caratteri sopra
ricordati (disciplina fondamentale contenuta daetente nella Costituzione,
necessarieta, indefettibilitd, equiordinazione etsp agli atri organi, capacita di
manifestare una volonta primaria dello Stato-cordymsercizio di un potere sovrano in
condizioni di indipendenza), probabilmente la Codei conti non & un organo
costituzionale. Non mi sembra, infatti, che, seClarte non esistesse, muterebbe il
sistema costituzionale, né che essa manifesti olenta primaria della collettivita ed
eserciti un potere sovrano. Certamente, pero, é@rgano di rilievo costituzionale,
perché e previsto dalla Costituzione, che, per i, me detta le attribuzioni
fondamentali e appresta, in suo favore, alcune itapt garanzie.

Tuttavia, alzando lo sguardo dall'organo alla awszfone fondamentale (che, come piu
volte ricordato, € il controllo sull'uso delle rise pubbliche e la tutela del patrimonio
pubblico) non mi pare eccessivo ritenere che $ii tdh una vera e propria funzione

costituzional&®® La tutela delle risorse pubbliche (prelevate alabllettivita con i

“88 Scrive G.BERTI che la Corte dei conti, come emerge dalla legisteze dalla giurisprudenza recenti,
“non &, né pit ne meno, che 'amministrazione vigia come insieme organizzativo, ma come un campo
nel quale si coltiva la responsabilita quale figeteaminante dell'azione rivolta al bene comune”,
Relazione di sintesin AA.VV. Responsabilita amministrativa e giurisdizione cduilg cit., 567. Come
osserva VCERULLI IRELLI, il ruolo della Corte € quello di “assicurare lam@ere, e quindi indirettamente i
cittadini, circa la correttezza delle pubbliche sgfeLa posizione costituzionale della Corte dei conti
(...), cit.,, 405; impostazione condivisa da GARBONE, che sottolinea come le riforme degli anni '90
abbiano “consolidato la Corte nel ruolo di refeeegénerale del Parlamento sugli andamenti delénfia
pubblica in supporto a quella finalita e a queiraovdinati poteri di coordinamento tra finanza dell
Stato, finanza delle regioni e finanza dei comupr@vince commessi al Parlamento dall’'art. 119alell
Costituzione”, GCARBONE, L. VENTURA, Gli organi ausiliari Commentario alla Cost(fondato da) G.
BRANCA (e continuato da) APizzorussQ Bologna, Roma, 1994, 127 s. RicordaBAISCEMA, che la
Corte dei conti € “organo nazionale che agisce dsigione obiettiva nell'interesse dell’ordinamento
generale, a garanzia delle regole e dei principiddvono guidare la sana e proficua gestione dstlese
pubbliche”, Relazione in occasione dell'inaugurazione dell’argiadiziario 2012 cit., 7. Individua la
“preminente funzione istituzionale assegnata atbateCdei conti” nella “garanzia della corretta gmst
delle pubbliche risorse e nella esigenza del buonzibnamento delle Amministrazioni per la
realizzazione degli interessi pubblici generali eindi della Comunita amministrata” APOLICE,
Commentario alla Cost(a cura di) RBIFuLCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI, Ill, Milano, 2006, 1997. E.
BRANDOLINI evidenzia che la Corte costituzionale, con le eserg 27 gennaio 1995, n. 29, cit., 30
dicembre 1997, n. 470 (in Giur. cost., 1997, 6);n28ggio 1999, n. 181 (in Riv. Corte conti, 1999, 3,
172), si & soffermata sulla natura della Cortectiti “quale organo di controllo ‘posto al serviziello
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tributi o pubblicheab origine demanio e patrimonio) € una funzione che, a mio
giudizio, qualifica il rapporto tra i governantiiecittadini: in democrazia i cittadini-
contribuenti hanno diritto di sapere come venganpiégate le risorse pubbliche e di
essere sicuri che non vengano sperperate.

Come si evidenziava all'inizio capitolo, la stodelle magistrature di controllo & quella
di un progressivo affrancamento dall'influenza dwvrani e di un contestuale
avvicinamento ai Parlamenti. Le Corti dei contitraterso il tempo, sono divenute
strutture funzionali a rendere effettivo il conteoldei Parlamenti sul bilancio
pubblicd®.

Pertanto, si potra forse dubitare cHe, jure conditpla Corte dei conti sia un organo
costituzionale in senso stretto, ma la sua funzénaa funzione costituzionale, perché,
se non esistesse o0 non fosse effettiva, la demagarebbe imperfetta.

Il riscontro contabile non €&, peraltro, la solaibtizione della Corte. Oltre che massimo
organo di controllo di legalita amministrativa cparticolare attenzione agli aspetti
finanziari, infatti, la Corte dei conti € anche djce speciale del contenzioso
pensionistico e della responsabilita amministratitaa natura speciale emerge
dall'ufficialita dell’azione, dal carattere oggetti della giurisdizione di responsabilita
(contrapposto a quello soggettivo del giudizio pamstico), dalllaccumulo di
competenze eterogenee (giudizio di conto, respditaalbpensioni), che vengono
esercitate lungo percorsi processuali distifiti

Concludendo queste prime riflessioni sul ruolo iteaibnale della Corte dei conti, dal

sistema delle norme ad essa dedicate nella Candamoentale sembra emergere un

Stato-comunita, e non gia soltanto dello Stato-gmye volto si a garantire il rispetto della legrita da
parte degli atti amministrativi e della correttas@gne finanziaria ma essenzialmente avente ‘ilaruo
complessivo quale garante imparziale dell’equitibeiconomico finanziario del settore pubblico e, in
particolare, della corretta gestione delle risarshettive sotto il profilo dell’efficacia, dell'dicienza e
della economicita™, SZAMBARDI, E. BRANDOLINI, La contabilita pubblicaPadova, 2010, 244.

489 Come osserva VGUCCIONE, “pur nella loro disomogeneita, I'insieme dellenfioni della Corte
contribuiscono a delineare la figura di questa'orglinamento, che é certamente di rilievo costitnaile,

se non altro per il suo rapporto, di antica tramiei e previsto in Costituzione, con le assemblee
legislative”, (voce)Corte dei contiin Enc. Giur, X, Roma, 1998, 4. L’Autore evidenzia, inoltre ecla
Corte concorre alla composizione della Corte amstinhale, eleggendone un giudice.

49 G, BERTI, Art. 113 [e 103, 1° e 2° ¢.Jn Comm. alla Cost(a cura di) G. Branca, tomo |1V, Bologna,
Roma, 1987, 101. L’Autore osserva come, viceveilsaarattere generale della giurisdizione postuli
“L'unita del giudice, 'unita del processo e l'umitsalita dei rapporti e delle azioni proponibiliaasua
cognizione”, 101.
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diritto costituzionale dei cittadini-contribuentlacorretta spendita del denaro pubblico
e, piu in generale, alla custodia e persino, owsipde, alla valorizzazione delle risorse
pubbliche. L'assunto trova conferma in una risaentronuncia della Corte
costituzionale, che ha ravvisato nell'ordinamento principio generale a “che il
pubblico denaro proveniente dalla generalita dentrdmuenti e destinato al
soddisfacimento dei pubblici bisogni debba essessoggettato alla garanzia
costituzionale della correttezza della sua gestigamnzia che si attua con lo strumento
del rendiconto giudiziale”. L'obbligo giuridico dalresa del conto ha portata generale e
carattere necessario, nel senso che “a nessungestere di mezzi di provenienza
pubblica e a nessun agente contabile che abbiarmpreumaneggio di denaro e valori
di proprieta dell’ente & consentito sottrarsi asjodondamentale dovef&®,

Come nitidamente evidenzia autorevole dottrinaledabrme e dalla giurisprudenza
costituzionali si delinea la posizione costituziendella Corte dei conti quale organo
della Repubblica, “garante del complessivo equdidinanziario di tutto il settore
pubblico, a prescindere dalla posizione di automomarantita ai singoli enti del
governo territoriale, e a prescindere altresi daditura, pubblica o privata (dal punto di
vista formale) degli enti di cui si tratta; sino adtendersi detta funzione, potremmo
dire, sin dove si estende la spendita del publléewro®®?

La Corte dei conti, dunque, costituisce il prinégatrumento della realizzazione,
nell'ordinamento, del principio costituzionale darma gestione finanziaria, che si
desume innanzitutto dagli artt. 81 - segnatameop® da novella dello scorso aprile - e
119, la cui attuazione ha intrapreso, dal 200&;ammino che pare lungo e non privo di

difficolta.

I.2.c) La Corte dei conti come giudice

La Corte dei conti e “giudice” non solo, com’é nale, nell’esercizio delle sue funzioni

giurisdizionali, ma anche in sede di controllo.

491 Corte Cost., 21 maggio 1975, n. 114CIED Cassazionel975.
492/, CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei conttit., 420.
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In effetti, secondo l'orientamento consolidato defjiurisprudenza costituzionale, la
Corte dei conti € “giudice” ai fini della legittimepne a sollevare la questione di
costituzionalita in via incidentale sia in sedegdidizio sul rendiconto generale dello
Stato che in sede di controllo preventivo di légiita sugli atti del Goverri¢®> Come
noto, l'art. 40 del T.U. delle leggi sulla Cortei @®nti prevede che essa deliberi sul
rendiconto generale dello Stato “a sezioni riueiteon le formalita della giurisdizione
contenziosa”. La natura giurisdizionale di taleteolfo discende, dunque, direttamente
dalla legge, pertanto la Corte Costituzionale, dah 1963, ha ammesso la Corte dei
conti a sollevare, nel corso di tale procedimentpjestioni di legittimita
costituzional&®,

La dottrina ha accolto con favore questo orientdmegvidenziando come in tal modo

si sia ampliato il canale di accesso alla giustiz@stituzionale, consentendo alla

493 Ad esempio, Corte conti, Sez. contr., 25 novenil®@9, n. 100, irRiv. Corte conti1999, 6, 15. La
prima pronuncia in questo senso & Corte Cost.o¥8mbre 1976, n. 226, MED Cassazionel976, che
afferma il principio secondo cui “Anche se il prdoeento svolgentesi davanti alla Sezione di coldrol
non € un giudizio in senso tecnico - processuaber® tuttavia che, ai limitati fini dell'art. kliia L.Cost.

n. 1 del 1948 e dell'art. 23 della legge n. 87 83, la funzione in quella sede svolta dalla Cdeée
Conti e, sotto molteplici aspetti, analoga allazione giurisdizionale, piuttosto che assimilabilgiella
amministrativa, risolvendosi nel valutare la conida degli atti che ne formano oggetto alle norreé d
diritto oggettivo, ad esclusione di qualsiasi appagnento che non sia di ordine strettamente gaoidl
controllo effettuato dalla Corte dei Conti & un ttoho esterno, rigorosamente neutrale e disintzres
volto unicamente a garantire la legalita degli attiessa sottoposti, e cioé preordinato a tuteldidto
oggettivo, che si differenzia pertanto nettamergtiecontrolli c.d. amministrativi, svolgentisi naiterno
della pubblica Amministrazione; ed & altresi dieeenche da altri controlli, che pur presentano le
caratteristiche da ultimo rilevate, in ragione datflatura e della posizione dell'organo cui é atffitla
Nella medesima decisione il giudice delle leggidewizia la particolare composizione della Corte dei
conti, formata da “magistrati, dotati delle piu aemgaranzie di indipendenza che, analogamente ai
magistrati dell’'ordine giudiziario, si distinguortca loro solo per diversita di funzioni”. In sequita
Consulta ebbe modo di specificare che la legittiora della Corte cost. doveva intendersi limitata “
riferimento ai profili di copertura finanziaria pgoglall'osservanza dell'art. 81 cost.”, Corte Go&#
ottobre 1991, n. 384, iRoro it., 1991, 1,2960;Giur. cost, 1991, fasc. 5Cons. Statp1991, I, 1628. Per
una lettura critica, VONIDA, Legittimazione della Corte dei Conti limitata “pparametro” o conflitto di
attribuzion?, inGiur. cost, 1991, 4169.

4941 giudice delle leggi ha evidenziato la naturarigidizionale di tale pronuncia, destinata a “fstao”
dell’'accertamento effettuato. Corte Cost., 19 dioem 1963, n. 165, iICED Cassazionel963; Corte
conti, Sez. Riun., 14 luglio 1967, n. 4,@ED Cassazionel967; Corte Conti, Sez. Riun., 25 luglio 1967,
n. 8, iNnCED Cassazionel967; Corte conti, Sez. Riun., 24 luglio 196818, inCED Cassazionel968;
Corte Cost., 30 dicembre 1968, n. 142CiBD Cassazionel968. Piu di recente, Corte Cost., 18 giugno
2008, n. 213, ha ribadito che “La Corte dei cointisede di giudizio di parificazione del bilanclm la
legittimazione a promuovere, in riferimento alla@1 della Costituzione, questione di legittimita
costituzionale avverso tutte quelle disposizioni kigge che determinino effetti modificativi
dell'articolazione del bilancio per il fatto stesfiancidere, in senso globale, sulle unita elemenvale a
dire sui capitoli, con riflessi sugli equilibri destione, disegnati con il sistema dei risultafiedenziali”,
Giur. cost, 2008, 3, 2374.
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Consulta di sindacare anche quelle leggi che, noidéndo direttamente su posizioni
giuridiche dei cittadini, non avrebbero altra pb8dga di essere valutate nella loro
conformita a Costituzione, con il rischio che possarrecare danni irreparaBffi

Sul punto, peraltro, va segnalato che la Corteitoaginale, nel confermare la
legittimazione della Corte dei conti all'incidentd® costituzionalita nel giudizio di
parificazione del rendiconto generale e in seddrobho preventivo di legittimita, I'ha
invece esclusa in sede di controllo sulla gesf§n&uest'ultimo, infatti, non pud
essere considerato “attivita giurisdizionale”, inaqto e volto non a dirimere una
controversia, ma a garantire, in via collaboratleasana gestione finanziaria degli enti
locali, nonché il rispetto, da parte di questinltidel patto di stabilita interno e dei
vincoli all'indebitamento. La pronuncia ha fornatia Corte I'occasione per confermare
il proprio orientamento consolidato circa la digtone tra il controllo di legittimita ed il
controllo di gestione. Tuttavia, 'argomento secori il controllo di gestione non e
assimilabile ad un giudizio non sembra di per s&sil®, in quanto anche il controllo di
legittimita, di per sé, non ha propriamente i daratlell’attivita giurisdizionale. Vero é,
invece, che, a differenza di quanto avviene netrotio di legittimita, il parametro di
riferimento del controllo di gestione non consisteina precisa disposizione normativa,

ma nei principi (sostanzialmente non giuridici)eficienza, efficacia ed economicita.

9% A_M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionaté., 492. L’Autore, peraltro, pur
condividendo le ragioni di carattere pratico chertmispirato I'orientamento sopra richiamato, ridgeche
l'interpretazione data dalla Consulta alle parofgiudice” e “giudizio” costituisca una forzatura.
Condivide tale valutazione, GCoRrsqg La Corte dei conti fra controllo e giurisdizioneit., 92, che
evidenzia come, quando le norme costituzionaliat®kono I'art. 8, commi 3 e 4, Cost. (il riferine@
al vecchio testo, ma I'argomento rimane validodlifécile ipotizzare che un soggetto diverso d&llarte
dei conti abbia interesse a sollevare la questilmtia mancata o insufficiente copertura finanzidiiana
legge.

4% Corte Cost., 9 febbraio 2011, n. 37 Giur. cost.2011, 1, 507, con nota ApDI, Sulla legittimazione
della Corte dei conti a sollevare questioni di dogtionalita in sede di controlldNella pronuncia citata
la Corte ha ritenuto che l'art. 1, commi 166-16923 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria per i
2006) abbia introdotto un nuovo controllo, diredta salvaguardia dell'unita economica della Repohb
e del coordinamento della finanza pubblica, dotatohe dei caratteri propri del controllo sulla e
in senso stretto, tanto da concorrere, insiemeeat@ltimo, alla formazione di una visione unitadigla
finanza pubblica, ai fini della tutela dell'equiiitb finanziario e dell'osservanza del patto di #it@b
interno, che la Corte dei conti pud garantire irfptiica "collaborativa" attraverso la segnalaziatetie
rilevate disfunzioni all'ente controllato, cui éngssa I'adozione delle misure necessarie. Suléazardi
legittimazione della Corte dei conti a sollevaresfione di costituzionalita nellambito del contoodli
gestione si veda, in precedenza, Corte Cost. 2@olutP95, n. 335, inForo it.,, 1996, I,1156;
Regionil996, 126, con nota VANGIOLINI, Controllo della Corte dei conti come 'giudizio guo' e
carattere 'concreto’ del giudizio costituzionaleigtentale.
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Pertanto, piu che la natura del controllo, é ibtg) parametro ad apparire meno idoneo
ad occasionare il giudizio di legittimita costitaaale.

Da ultimo, occorre evidenziare che la Corte dettidornsede di controllo non é reputata
“giudice” ai fini del rinvio pregiudiziale alla Cte di Giustizia per I'interpretazione
della norme comunitarie; la Corte di Strasburgtattn ritiene che, in tale veci, la Corte

dei conti svolga funzioni di natura amministrafta

I.2.d) L’indipendenza della Corte dei conti

Il carattere che piu qualifica la Corte dei corgilordinamento € la sua indipendenza,
indipendenza dell’organo in sé e indipendenza uigi component?®

Tale carattere sembra a prima vista collidere Goguadramento, perlomeno formale,
della Corte dei conti tra gli organi ausiliari d&bverno.

Nei prossimi paragrafi, dapprima si cerchera dirafgmdire il contenuto della garanzia
di indipendenza e gli istituti volti ad assicurarkuccessivamente si approfondira il
significato del carattere ausiliario della Corté aidtto vivente.

Come detto, I'art. 100, comma 3, Cost. prescrile lagge di assicurare I'indipendenza
della Corte e dei suoi componenti di fronte al Gowe Similmente, l'art. 108 Cost.
prevede che la legge assicuri I'indipendenza dedigi delle giurisdizioni speciali
(compresa, dunque, la Corte dei conti) e del pabbhinistero presso di esse.
Autorevole dottrina osserva che l'art. 100, comman8n solo anticipa, ma anche
integra e completa il successivo art. 108, commanghe se gli ambiti di indipendenza
garantiti non sono perfettamente sovrapponibilartl’ 100 si riferisce, infatti,

all'indipendenza dell’organo e dei suoi componép@rlomeno letteralmente) solo nei

97 Corte di Giustizia CE, ord. 26 novembre 1999,29 tausa C. 129/1998, fioro Amm, 2000, 731.

498 M. Sciascia, Diritto delle gestioni pubblichecit., il quale nota come la caratteristica d€iarte dei
conti & sempre stata una spiccata autonomia, ioigsa indipendenza, in particolare, dal GovernataN

A. BUSCEMA che proprio 'indipendenza, unita abtatusmagistratuale dei componenti sono garanzia per
una corretta valutazione e formulazione dei giudigi'andamento delle gestioni pubblich®elazione in
occasione dell'inaugurazione dell'anno giudiziarRD12 Venezia, Scuola grande di San Rocco, 16
marzo 2012. Osserva EHIESA che fin dalla |. 14 agosto 1862, n. 800, che hti® la Corte dei conti
del Regno d'ltalia, ad essa “furono riconosciutepi@ ampie garanzie di inamovibilita per i suoi
componenti e furono assicurate all’istituto leibtizioni giurisdizionali che ancora oggi conserv@gce)
Corte dei conti (storig) Enc. dir, X, Milano, 1962, 858. Del resto, “L’ausiliarie@entrata verso il
Parlamento e I'ambivalenza dei risultati del colidranche verso il Governo esigono l'assoluta dyiith

ed autorevolezza della Corte”, condizione possikill® a fronte di un’indipendenza totale dal Goweern
T.LAzzARO, La Corte dei conti nella Costituzionm Giorn. dir. amm, 5, 2008, 478.
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confronti del Governo, invece lart. 108 fa rifeemto all'indipendenza dei soli
componenti, predicata, pefia,incertam prsonafi®.

L'indipendenza dell’organo, infatti, non basta asieurare un esercizio indipendente
anche delle relative funzioni, se non si assicuna posizione di indipendenza anche ai
singoli componentf®.

L'indipendenza e il primo presupposto per il cdoeesercizio delle funzioni, di
controllo e giurisdizionali, attribuite alla Cort€ome sottolinea autorevole dottrina,
nell'indipendenza dell’istituto sta la chiave debiettivita e imparzialita delle sue
competenze, dovendosi considerare la Corte, anelesercizio della funzione di
controllo, al servizio solo dell’ordinamento e ndirquesto o di quell’interesse, sia pure
istituzionale, dello Stato o di suoi orgai

Nonostante la norma costituzionale riferisca I'paghdenza, testualmente, al solo
Governo, la Corte dei conti e indipendente rispatfoogni altro potere dello Stato. Il
tenore letterale dell’art. 100, comma 3, Cost.pé¢@a, allora, considerando che, come
visto, tradizionalmente il Governo era il primo tilestario delle funzioni di controllo e
consultive attribuite alle magistrature contabili.

In passato si & posto il problema se le modalitaodnina dei componenti della Corte
dei conti possano pregiudicarne l'indipendéfizan effetti, come per il Consiglio di
Stato, una parte dei magistrati della Corte & anina governativa. E il sistema della
cosiddetta “doppia provvista”, espressione consctdia riferimento al doppio canale di

nomina dei magistrati del Consiglio di Stato e @é€lorte dei conti: una parte vi accede

9% G.CARBONE, in G.CARBONE, L. VENTURA, Gli organi ausiliari, Commentario alla Cost(fondato da)
G.BRANCA (e continuato da) A2zzorRussqQ Bologna, Roma, 1994, 65.

%0 A M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionaliz. 473. L'indipendenza prescritta
anche per i singoli componenti e non solo per Boigin sé vale a distinguere, per esempio, la Glaite
conti rispetto alle Autorita Amministrative Indipgenti, T. LAzzarRO, La Corte dei conti nella
Costituzionecit., 478.

01 A M. SANDULLI, Op. et loc. ultcit.

°%2 Ritiene che tale modalita di accesso alla funzioregiudichi I'indipendenza della Corte dei coati,
esempio, A.M.SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionatét. 474, che censura
soprattutto I'ampia discrezionalita di cui godeGibverno, temperata solo dalla necessita che i ramin
abbiano delle competenze, indicate, pero, in madigsto generico (di differenza di quanto avviges
la nomina a consigliere di Stato).
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tramite concorso pubblico, altri sono invece cotypdal Governo, che puo sceglierli
anche al di fuori della magistratdta

Storicamente la “doppia provvista” ha rispostoesijenza che, del Consiglio e della
Corte dei conti, fossero chiamati a far parte ansbggetti dotati di particolari
competenze tecniche e professionalita, non acdértabmite un procedimento
concorsual®”®. Non si tratta di un’opzione priva di rischi, pot®si temere che questi
membri di nomina “politica” siano in qualche modmsibili agli interessi del Governo,
si da non svolgere con serenita ed obiettivitxd@re funzioni®>.

Della questione € stata a suo tempo investita ttee@ostituzionale, che pero ha escluso
che il potere di nomina governativa possa pregardid’indipendenza dei giudici del
Consiglio di Stato e della Corte dei conti, in gieala garanzia di inamovibilita di cui
godono e idonea a spezzare il legame tra il nonenanl nominato. Con riferimento,
piu in particolare, alla Corte dei conti, la Coctestituzionale ha evidenziato che il T.U.
del 1934 “stabilisce una valida garanzia di indgemea, disponendo che i consiglieri
della Corte dei Conti non possano essere revavatiollocati a riposo di ufficio, né
allontanati in qualsiasi altro modo senza il pareomforme di una commissione
composta dai Presidenti e dai vice Presidenti deirdmi del Parlamentd®, cosicché,

“Una volta che la nomina sia avvenuta, cessa ogmwiolo che eventualmente sussista

°%3 per doppia provvista si intende “I'accesso riserva dall’'originaria e dalla vigente legislazione s
Consiglio di stato e Corte dei conti — ad una (eehpo pil 0 meno ampia) quota parte del ruolo dei
magistrati con qualifica di consiglieri per nomidal Governo (delibera del Consiglio dei ministri su
proposta su proposta del Presidente del Consiglimseguente decreto del Presidente della Repalpblic
restando riservata all'accesso per concorso publiicecondo grado la copertura del restante ru@o”
CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 130.

%4 Ricorda, infatti, la dottrina che “latio in positivo nella ‘doppia provvista’ sin dall’'ofiite & stata la
coscrizione nel ruolo nel ruolo del Consiglio dia®t e della Corte dei conti di professionalita
magistratuali diverse da quelle attestate e redaltenero reclutamento concorsuale; la introduziciné
nell’'uno e nell'altro istituto di esperienze prasemali e di apporti culturali ulteriori e divensspetto al
bagaglio di professionalita e di cultura proprid ehagistrato di estrazione concorsuale”, GARBONE,

Gli organi ausiliari, cit., 132.

%% Autorevole dottrina evidenzia I'incongruita desteima di nomina con la funzione che i consiglieri
sono chiamati a svolgere, funzione che comprendernitrollo degli atti del Governo e la giurisdizeon
sulla responsabilita dei componenti del medesim®).SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva
costituzionalecit., 475.

%% 'Art. 8 R.D. 12 luglio 1934, n. 1214, in effetprevede che “I presidenti e consiglieri della @aron
possono essere revocati né collocati d'ufficiopaso, né allontanati in qualsiasi altro modo, se per
decreto reale, col parere conforme di una comnmissitomposta dei presidenti e vice presidenti del
Senato e della Camera dei deputati. La commis@gm@sieduta dal presidente del Senato, e conderva
suo ufficio nell'intervallo delle sessioni e delegislature. Il parere della commissione pud essere
provocato dal presidente della Corte o dal Governo”
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tra il Governo che nomina e la persona che viemeimata, a null’altro tenuta se non
all'obbedienza alla legge®”.

Si tratta di considerazioni - queste sullimportanelativa delle modalita di nomina
rispetto all’indipendenza del soggetto nominatonalaghe da quelle espresse piu di
recente dalla Corte Europea dei Diritti del’lUomehiamata a pronunciarsi
sull'indipendenza del Consiglio di Stato oland&%e

Tornando alla Corte dei conti, la legge dovrebbewwogue garantire che la scelta da
parte del Governo avvenga tra persone dotate detiessarie competenze. Il D.P.R. 8
luglio 1977, n. 38%° in effetti, dispone che i posti di consiglierenmiservati ai primi
referendari della Corte possano essere confefithaionari statali di grado elevatd
oppure a cittadini non appartenenti allAmministeae, ma comunque idonei alla
funzione in virtu dell’attivita svolta o degli studjiuridico-amministrativo-contabili
compiuti. | requisiti, in realta, sono individuati modo troppo vago, non precisandosi
in alcun modo quali attivita debbano essere statdtes né di quali titoli di studio

debbano essere in possesso i “candidati”.

%7 Corte cost. 21 gennaio 1967, n. 1, in CED Cassezi®67. Si tratta di soluzione che non ha persuaso
fino in fondo la dottrina. E stato infatti evideato, rovesciando — per cosi dire — 'argomento #tdctital
giudice di costituzionalita, che I'inamovibilita didittura rafforza la posizione del Governo. Premdie
atto che il principio concorsuale per I'accessa atlagistratura non & assoluto ma va incontro agtiero
previste dalla stessa Costituzione (art. 106, cothmi3), la dottrina ha infine accettata il critedella
doppia prowvista, evidenziando pembe jure condendo, che sarebbe opportuno spostare il pdiere
nomina dal Governo al Parlamento; cid in considerez del particolare rapporto che lega la Corte dei
conti al Parlamento e del fatto che, cosi facersiogliminerebbe ogni rischio di connivenza tra
controllante e controllato, rafforzando l'indipemda della Corte, GCARBONE, Gli organi ausiliari, cit.,
131s.

% Corte Europea dei Diritti del’Uomo, Grande Chami maggio 2003, n. 39343, iritti dell'uomo e
liberta fondamental007, 3, 620. Iplenumdella CEDU, richiamando la propria giurispruderniegrda,
infatti, che “per accertare se un tribunale possr considerato «indipendente», & necessaridgyen
in considerazione, in particolare, le modalita dimina e la durata del mandato dei suoi membiri,
I'esistenza di una tutela da pressioni esternequidstione se vi sia 0 meno apparenza di indiperaden
(...) Benché il principio della separazione del petesecutivo e del potere giudiziario tenda ad atapns
una crescente rilevanza nella giurisprudenza d&ide (v. la sentenza nel caso Stafford c. Regritoln
GC, par. 78) né l'art. 6 né nessun‘altra dispas&zidella Convenzione obbligano gli Stati a confasina
ad una piuttosto che ad altra nozione costituzetedrica relativa ai limiti ammissibili all'intezimne tra
I'uno e l'altro”. La Corte Europea precisa che, g@lie modalita di nomina, rileva la circostanza ¢h
giudici (in quel caso, del Consiglio di Stato olasd) godano di “sufficienti e adeguate” “garanze d
eventuali pressioni esterne”.

9 |n G.U. 12 luglio 1977, n. 188. Esprime, tuttavisserve in merito alla possibilita di regolareetal
materia, “attinente ad un organo dello Stato (&%. Cost.), lI'indipendenza del quale l'art. 100
espressamente esige che sia assicurata dalla Jeyd"SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva
costituzionalecit., 474.

1% Grado quarto oppure quinto, a condizione che sistati compiuti i tre anni di anzianita in
quest'ultimo grado.
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Come i giudici ordinari, anche i magistrati contabanno un organo di autogoverno,
pero non direttamente previsto, a differenza deidigpio Superiore della Magistratura,
nella Costituzion&: il Consiglio di Presidenza della Corte dei conti.

Istituito solo nel 1988, esso svolge funzioni asisinili a quelle del Consiglio Supremo
della Magistratura, soprattutto in materia di resabilita disciplinarg?

Il Consiglio di Presidenza della Corte dei contstato oggetto di recenti modifiche
legislative, volte ad accentuarne il carattererdano di autogoverno.

In particolare I'art. 11, comma 8, della I. 4 mar2609, n. 15" lo qualifica come
“organo di amministrazione del personale di magism@®* e ne muta la
composizione, riducendo da dieci a quattro i merel#iti dai magistrati contabili. In
guesto modo viene riequilibrato il rapporto con embri di nomina parlamentare
(anch’essi quattr8)® senza, tuttavia, far venire meno la maggioraneia ndembri
“togati”, garantita dalla presenza, in seno allag, del Presidente della Corte dei conti
(che lo presiede), dal Presidente aggiunto e dalUPatore Generale.

La riduzione del numero dei membri togati, cheé®gari a quello dei componenti laici,

perd, ha suscitato una vivace reazione della dettfie dei magistrati contabii’, che

*11 Rileva G.CARBONE che “l'art. 100, ultimo comma, non pone (...) alfomdamento all'indipendenza
di Consiglio di Stato e Corte dei conti che unamia di legge”Gli organi ausiliari, cit., 13

*12 sul Consiglio di Presidenza della Corte dei cantigenerale si veda FBATTINI, Gli organi di
autogoverno delle magistrature amministratireGior. dir. amm, 2001, 1, 5 ss.

>3 |n G.U. 5 marzo 2009, n. 53.

°145j segnala che nell’adunanza del 24-25 gennai@ 2@onsiglio di Presidenza ha approvato il propri
regolamento interno, reperibile sul sito istituatndella Cortevjww.corteconti.ij.

*1>|In origine, infatti, il Consiglio di Presidenzaaecomposto: dal Presidente della Corte dei coati, d
Procuratore Generale, dal Presidente aggiuntoudtrq cittadini scelti di intesa tra i Presidedgile due
Camere tra i professori universitari ordinari diter& giuridiche o gli avvocati con quindici anni d
esercizio professionale e, infine, da dieci maagistripartiti tra le qualifiche di presidente dizsane,
consigliere o vice procuratore, primo referendarioeferendario in proporzione alla rispettiva eiffat
consistenza numerica quale risulta dal ruolo al@ dlel 1° gennaio dell'anno di costituzione dejémo
(art. 10 I. 13 aprile 1988, n. 117, cit.).

*1% Ad esempio, si veda la lucida analisi di l&RR|, L'indipendenza delle magistrature speciali e la
composizione del Consiglio di Presidenza della €at¢i conti in Foro amm. ConsStato, 2011, 7-8,
2265, in nota a Corte Cost., 13 gennaio 2011, nsd&uiinfra. Critico anche AODDI, Il Consiglio di
Presidenza della Corte dei conti e le garanzierdlipendenza dei giudici delle giurisdizioni spekial
soltanto una questione di numerifd Giur. cost, 2011, 1, 147, sempre in nota a Corte Cost., bBaje
2011, n. 16, cit.

*17 Rispetto ai quali non si puo ignorare la “compdaeati orgogliosa rivendicazione corporativa” che ha
influenzato il dibattito, GCARBONE, Gli organi ausiliari, cit.,, 135. Basti considerare che parte della
dottrina cosiddetta “interna” (cioé espressionandigistrati della Corte) riteneva che gia la preotsle
composizione dell'organo di autogoverno fosse inaad assicurare l'indipendenza dell’istitutoaasa
dell'eccessivo numero di membri “laici”, MbCIASCIA, Diritto delle gestioni pubblichecit., 548.
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hanno visto, in ci®, uno svilimento dell'indipendeardella Cort&®. La questione & stata
presto sottoposta alla Corte costituzionglehe, senza esprimersi nel merito, I'ha
dichiarata inammissibile per indeterminatezza pitun?®. Rilevato, infatti, che lo
stesso giudica quoaveva considerato I'aumento di una unita dellamamente togata
elettiva solo come una delle diverse possibilitt aitfine desiderato, ma non 'unit&,

la Corte ha concluso che petitum era formulato in modo da lasciare alla Corte
costituzionale la scelta tra una soluzione “mingha&d altre soluzioni ipotizzabili, tutte
ritenute idonee a rimuovere il denunciato vizidegjittimita costituzionale. L’incertezza
del petitunt?® ha reso dunque, nel caso, inammissibile la questio

In relazione al tema dell'indipendenza della Catée conti, la dottrina si € posta, da
ultimo, il problema se sia compatibile con taleatt@re la prassi di applicare alcuni
magistrati contabili (ancora una volta, similmeatguanto avviene con i Consiglieri di
Stato) ad amministrazioni statali. Le funzioni eubli tradizionalmente svolti sono
quelli di capo di gabinetto, capo di ufficio legiBVo, consigliere giuridico di
Presidenza del Consiglio e dei Ministri, altri inchi di consulenza giuridico-

amministrativa presso organi o éfti

*8 gj tratta, del resto, del consueto contrasto tifa mfodello e il ‘valore di indipendenza’
dell'autogoverno” e il modello e il “valore di tsparenza nel governo della magistratura accrealitad
una composizione non chiusa né arroccata del gganordi governo”, GCARBONE, Gli organi ausiliari,
cit., 134.

19 || Tar Lazio aveva sollevato questione di legittamcostituzionale dell'art. 11, comma 8, |. 4 n@rz
2009, n. 15, cit., nella parte in cui prevede leheomponente consiliare eletta dai magistrati aoititsia
numericamente uguale a quella rappresentativa @elarRento e non sia garantita la presenza
maggioritaria dei rappresentanti dei magistratiad€lorte dei conti in seno all'organo di autogoweern
quanto meno mediante la previsione di un rapprasémin piu rispetto al numero dei rappresentagiti d
Parlamento.

2 Corte cost., 13 gennaio 2011, n. 16, Giust. civ, 2011, 4, 838;Foro amm. Cons. Stat®011, 7-
8, 2264 (s.m.), con nota di GERR|, L'indipendenza delle magistrature speciali e la pmsizione del
Consiglio di Presidenza della Corte dei contiin Foro it, 2011, 10, |, 2615; iiur.
cost, 2011, 1, 126 (s.m.), con note di @NIDA, e A. OpDI, Il Consiglio di Presidenza della Corte dei
conti e le garanzie di indipendenza dei giudicilel@iurisdizioni speciali: soltanto una questione d
numeri?, cit.

*21 5j da potersi ritenere adeguato anche un rapparterico diverso, in base ad una scelta di maggiore
minore vicinanza al modello stabilito dall'art. 104st. per la magistratura ordinaria.

22 §j chiedeva, infatti al giudice della legittimit@stituzionale un intervento non limitato ad unaapu
affermazione di principioma esteso alla individuazione di un concreto raggpaoumerico, di cui Si
indicava, con formula dubitativa, la soglia minima. effetti I'espressione “quanto meno” implica
logicamente la preferibilita di altri rapporti, cvedessero una presenza piu elevata di membriitogat
elettivi, in una prospettiva di maggioafforzamento dell'indipendenza dei magistratial€lbrte dei conti.
23 G. CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 136.
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Se la particolare competenza tecnica dei magist@tiabili giustificherebbe questa
prassi, tuttavia anche in questo caso c’e il risaie la commistione di funzioni possa
pregiudicare la piena imparzialita dell'organo, matto nell'esercizio delle funzioni
giurisdizionalP®*. Si pensi, per esempio, all’eventualita che lat€dei conti si trovi ad
esaminare in sede di controllo un atto governadiNe cui redazione abbia partecipato,
in veste consultiva, un suo magistrato distaccatsgn I’Amministrazione procedente.
La Sezione di controllo si troverebbe, di fatto, asprimere un giudizio anche
sull’'operato di un collega.

Pare, dunque, opportuno che tali incarichi (al pdegli incarichi esterni di tutti
magistrati) siano ridotti il piu possibile: in proniuogo perché, considerata la carenza di
personale giudicante che affligge i Tribunali, e&assario che i giudici svolgano le
mansioni per cui sono stati assunti, senza dispeitgenpo ed energie in altre attivita;
secondariamente, perché potrebbe essere pregaudicdbro imparzialita. Tanto piu
che, come detto, ai sensi dell'art. 100 Cost. Ippettidenza deve informare la Corte
come organo ed i suoi componenti nell’esercizidutie le funzioni loro affidate: di
controllo, giurisdizionali e consultivé.

Occorre, comunque, dare atto che autorevole dattrguarda con favore al
mantenimento della possibilita, per i magistratnamstrativi e contabili, di continuare
ad operare presso le Amministrazioni, evidenziandoyn lato, che l'istituto del “fuori
ruolo” dovrebbe costituire garanzia sufficienteraservare I'indipendenza dell’organo,
dall’altro, che la speciale competenza tecnicapréstigio e l'indipendenza di cui
godono questi alti magistrati li connotano corrait d’'union tra la Politica e

I’Amministrazione?®.

24 In questo senso, A.RBTO PIsANI, R. RoMBOLI, G. SCARSELLI, Ancora sull'indipendenza dei giudici
del Consiglio di Statoin Foro it., 2001, IlI, 556.

% Osserva, infatti, GCARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 128 che “il principio di ‘indipendenza’ si
qualifica per essere riferito a Consiglio di Stat@ Corte dei conti nella loro complessiva dimemsio
istituzionale, considerato ciascuno come ‘istitut@lla sua configurazione integrata senza disgimezo
discriminazione delluna o dell'altra delle attribani loro costituzionalmente intestate, ausiliade
giurisdizionali”, 12

% gj & rilevato che “attrezzatura culturale-profesale ed esternalita nei confronti degli apparati
fondano la specifica vocazione dei magistrati anstiativi € del controllo al particolare ruolo diroiera
tra politica e amministrazione, di supporto all&ltc e all'indirizzo politico, di interrelazioneatrle
dimensioni, il mondo, gli uomini della politica claecedono a responsabilita di Governo e la dimassio
il mondo, le tecnicalita, le corporazioni dell’amnmistrazione che ne costituiscono la struttura, la
strumentazione, il veicolo e il condizionamento rapigo”, G. CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 137.
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Per concludere sugli istituti relativi all'indipeedza della Corte e dei suoi componenti,
occorre ricordare che le controversie in materididiti soggettivi e interessi legittimi
inerenti al rapporto di servizio tra listituzione i suoi membri, dopo decenni di
giurisdizione domesti4’, con la I. 6 agosto 1984, n. 425 sono state afigdla
giurisdizione amministrativa, analogamente, deioeslle medesime controversie in cui
sono parte i magistrati ordina.

Anche su questo punto, tuttavia, la dottrina “inggr(cioe formata da magistrati della
Corte) ha sollevato perplessita, evidenziando stemte la vicinanza del Consiglio di
Stato rispetto all’esecutivo, sarebbe stata pigferla devoluzione di tali controversie
al giudice ordinaritf®.

A mio giudizio il rilievo non puo essere condivisa, quanto non tiene debitamente
conto che c’é un’esigenza di uniformita di disaiplicon la magistratura ordinaria e che
l'intreccio tra le situazioni giuridiche soggettjvai diritto o di interesse legittimo, che
possono essere oggetto della controversia ne guutEtuna la devoluzione al giudice
amministrativo.

Garanzia concreta di indipendenza, infine, € sdina’d’autonomia finanziaria e
contabile. La legge prevede, infatti, che la Catbotti con regolamento le norme
concernenti l'organizzazione, il funzionamento,stauttura dei bilanci e la gestione
delle spese (art. 4, comma 1, I. 14 gennaio 19920 La Corte provvede, inoltre, a
gestire autonomamente le proprie spese, nei lidiitin fondo iscritto in un unico
capitolo dello stato di previsione della spesaadBllesidenza del Consiglio dei Ministri

(art. 4 cit., comma9.

%27 Che veniva giustificata, tra I'altro, proprio corseeumento in grado di rafforzare I'indipendenzéiale
Corte, A.M.SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionali., 476.

% Anche recependo le indicazione della dottrina, daetempo evidenziava lirragionevolezza del
mantenimento della giurisdizione domestica e l'esiEa di una maggiore imparzialita nei giudizi avent
ad oggetto le controversie di lavoro dei magistcatintabili, M. SANDULLI, La Corte dei conti nella
prospettiva costituzionalecit., 477. G.CARBONE evidenzia come l'assegnazione della giurisdizisne
tali controversie al giudice amministrativo cossta il rovesciamento della prospettiva che aversapo

la IV Sezione del Consiglio di Stato, nei primi adal secolo scorso, a negare la propria giurisdizisul
rapporto di servizio del personale dipendente detiete dei conti, con cido fondando la sua autodichi
Gli organi ausiliari, cit., 139, anche per il richiamo aGAMMEO, La competenza della IV Sezione sugli
atti amministrativi delle autorita non amministredi e la posizione costituzionale della Corte deitigon
Giur. it., 1903, IV, 177 ss.

%29 M. Sciascia, Diritto delle gestioni pubblichecit., 549 s.

%30 || secondo periodo di tale comma dispone cheldngio preventivo e il rendiconto della gestione
finanziaria siano trasmessi ai Presidenti delle €ane pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale.

-151 -



I.2.e) Il carattere ausiliario della Corte dei gont

Come anticipato, la Costituzione inquadra la Caee conti, assieme al Consiglio di
Stato, tra gli organi ausiliari del Goveriy poi, perd, ne sancisce I'indipendenza, in
generale, ma soprattutto nei confronti del Govebwttrina e giurisprudenza, dunque,
si sono occupate di chiarire in cosa consista,admenuto abbia, questo rapporto di
ausiliarieta.

Probabilmente la collocazione sistematica dellen@odedicate alla Corte dei conti non
& stata sufficientemente ponderataanche perché dalla stessa Costituzione emerge che
la Corte dei conti intrattiene una relazione iglibmale privilegiata con il Parlamento,
non con il Governd®. Del resto, I'art. 100, comma 2, Cost. prevede leh€orte dei
conti riferisca “direttamente alle Camere sul tistd del riscontro eseguitt™.

Autorevole dottrina nota che I'obbligo di indirizzail referto al Parlamento connota la
collocazione istituzionale della Corte come orgatiogaranzia dell’equilibrio tra i
poteri, deputata a vigilare sull'osservanza, daepdel’ Amministrazione, dei limiti
stabiliti dal Parlamento nell’esercizio del potdidilancic>>.

In effetti, per la Corte dei conti (come, d’altrarfe, per il Consiglio di Stato) non puo
dirsi che esista un rapporto univoco ed esclusoroicGoverno, che sarebbe proprio di

una condizione di ausiliarieta. Si é visto, antig,cnella storia, progressivamente le

%31 Nella Sezione Il del titolo I, dedicato appurabGoverno, della parte II.

32 Rileva il “leggero’ peso sintomatico ed il limtavalore ermeneutico da assegnare al dato testuale
della collocazione e intitolazione, GCARBONE, Gli organi ausiliari, cit.,, 71. Di “intitolazione
approssimativa” parla A.MBANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionali., 470.

°33 Sj ricordano le parole del ®RTATI, secondo cui “la rilevanza costituzionale dellart€ dei conti
sorge dal fatto che ‘secondo quanto &€ sempre i@Es0 dal 1862 sino ad oggi, l'istituto della eodei
conti € un organo ausiliario del Parlamento neffgpdrtante funzione del controllo finanziario’ Si
osservava allora che il Parlamento ‘vista I'enoantelle spese che lo Stato oggi & costretto a stavpo
non & sempre in grado di effettuare il controlm®correndo semmai, per rendere piu efficace ilrodiot
sulle spese pubbliche, rafforzare il ruolo dellat€alei conti”, T.LAzzARO, La Corte dei conti nella
Costituzionecit., 477. M.DE RosA, B.G. MATTARELLA parlano di “rapporto di ausiliarieta-strumentalita
della funzione di controllo della Corte nei confiiatel ParlamentoArt. 10Q cit., 1939.

%34 Osserva VLIPPOLIS “Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e leppettive della ‘valutazione
delle politiche pubblichig cit., 660, che I'espressa enunciazione delifiarieta della Corte dei conti
nei confronti delle Camere non ha rappresentato Balecepimento della situazione preesistente alla
Costituzione, ma ha costituito la base per i swgeesviluppi della legislazione ordinaria, cheetal
rapporto ha rafforzato.

°% v/, ONIDA, Nuove domande di controllo e nuove funzioni di maiat, in Corte dei conti, Sistema dei
controlli e riforma della CostituziondRoma, 1995, 62.
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istituzioni di controllo si sono affrancate dai goni per divenire ausilio dei parlamenti
nell'esercizio del potere di bilancio. V'e infattn rapporto “teleologico e strumentale”
tra l'attivita di controllo della Corte dei conti iepoteri di controllo e indirizzo del
Parlamento sul Governd.

| regolamenti parlamentari prevedono, in effetivedsi istituti che consentono uno
scambio di informazioni tra la Corte dei conti €@drlamento: i procedimenti di esame
delle relazioni presentate dalla Corte primis quella sul rendiconto e sulla gestione
degli enti sovvenzionati); la possibilita di chiegl@lla Corte informazioni, chiarimenti
e documenti; la facolta, per la Corte, di presentdgi referti in corso di esercizio su
richiesta delle commissioni parlamentanmetu proprio Piu di recente si é affermata
anche la prassi dellaudizione di magistrati del@orte nell’ambito delle
Commissioni".

La legge prevede, inoltre, che la Corte dei cantirichiesta del Presidente di una delle
Cameré® trasmetta al Parlamento le proprie valutazionbidine alle conseguenze
finanziarie derivanti dalla conversione in leggeaudidecreto legge o dallemanazione di
un decreto legislativid®.

Con riferimento all'attivita di referto al Parlanten vale la pena ricordare anche la
relazione quadrimestrale sulle tecniche di copartigile leggi di spesa e sulle tecniche
di quantificazione degli oneri, di cui si & parlatel capitolo dedicato al bilancio dello
Stato.

L’'osservazione sembrera ovvia, ma vale comunqueetea precisare che il carattere di

ausiliarieta puo riconoscersi alle funzioni di aotlb, non a quelle giurisdizionaff.

%3 G. CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 72, che ricorda I'immagine, tradizionalmeniferita alla Corte,

di “longa manusdel Parlamento, ma anche il rapporto di collazamae Corte-Governo, che si sostanzia
nella verifica preventiva della legittimita dei pitaportanti atti amministrativi. TLAZzARO ricorda che
l'ausiliarieta della Corte rispetto al Parlamenisale all'epoca in cui questo rappresentava i ditiia
mentre il Governo era espressione del sovranogcdosiil Parlamento aveva la necessita di dispartai
organo che sorvegliasse le imposizioni fiscaliusd' delle risorse cosi reperiteg Corte dei conti nella
Costituziongin Giorn. dir. amm, 5, 2008, 477.

37V, LippoLis “Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e leoppettive della ‘valutazione delle
politiche pubblichg, cit., 661.

>3 Che pud provvedervi anche su iniziativa della cerapte commissione parlamentare.

%39, 23 agosto 1988, n. 400.

%40 Osservano, infatti, MDE RosA, B.G. MATTARELLA, accomunando il Consiglio di Stato e la Corte dei
conti, che l'ausiliarieta pare riferita alle solintioni espressamente menzionate dall’art. 100neatie
funzioni giurisdizionali attribuite a questi orgatha altre disposizioni costituzionafyt. 10Q cit. Questa
valutazione é condivisa da GARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 74.
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L'interesse alla legalita dell’attivita amministira&t e, specialmente, alla legalita e
sostenibilita dell’attivita finanziaria pubblica groprio della collettivita, non di un
determinato organo dello Stato-apparato. Il cateisiliario, dunque, va riferito non
al Governo in senso stretto, ma alla RepubBitaagli organi costituzionali in genere.
Puo comprendersi, allora, che il legame con il Gowveé stato evidenziato in
Costituzione per ragioni pratiche, attinendo lavplente attivita della Corte alla
funzione governativa e amministrati{a

Nella giurisprudenza, anche recente, la Corte ©mail proprio ruolo di
“organo ausiliario del Parlamento, ai fini di assare una sempre migliore trasparenza
dei conti pubblici e un effettivo monitoraggio delimisure di contenimento e di
razionalizzazione della spes&”

Ausiliario non é dunque l'organo, ma le sue fungiarel senso che, come rileva
autorevole dottrina, esse non hanno carattere ideale ma svolgono un ruolo

accessivo a quelle di altri organi, cui competeeae, il potere decisorio.

1 F. CHIESA, (voce) Corte dei conti (storig) cit., 860, ricorda la relazione del Presidentdlade
Commissione che preparo il testo dell'art. 100adesdi assemblea costituente, on. Ruini, secondib cu
Consiglio di Stato e la Corte dei conti erano “arigausiliari, piu che del Governo, della RepubbBlica
L’attuale collocazione sistematica nella Costitngicsarebbe stata, dunque, determinata dall’affoetta
coordinamento delle diverse norma costituzionalidro.

Il carattere ausiliario della Corte dei conti nenfronti della Repubblica (considerata nel compuledeg|i
enti che la costituiscono a norma dell’art. 114tCa@snon solo dello Stato) emerge con chiarezila Ha

5 giugno 2003, n. 131, di attuazione della riforeh titolo V. L'art. 7 di detta legge prevede, ittfache

la Corte controlli il rispetto degli equilibri dilancio da parte di Comuni, Province, Citta metidpoe e
Regioni nonché il perseguimento degli obiettivi toakalle leggi statali o regionali di principio & d
programma.

42 M. Sciascia, Diritto delle gestioni pubblicheMilano, 2007, 542. Evidenziava, del resto, iDRTATI
come “il primo ministro pud giovarsi dell’opera telCorte dei conti, al fine della coordinazione daii
Ministeri e della vigilanza del loro funzionamenio,relazione a quella speciale posizione di supiti
che sui e voluto conferire al Presidente del Cdinsigl. LAzzARO, La Corte dei conti nella Costituzione
cit., 478.

*43 Corte conti, Sez. Riun., 27 giugno 2005Foro amm. Cons. Stat@005, 6, 1897. In precedenza, si
veda la nota Corte Cost., 13 ottobre 1988, n. 86&,ha ritenuto non fondata la questione di legjitd
costituzionale dell'art. 13 comma 4, 5 e 6 del2Rldicembre 1981 n. 786, come modificato dallgéedi
conversione 26 febbraio 1982 n. 51, che prevedetaligo per le provincie e i comuni con popolazon
superiore a ottomila abitanti di trasmettere i propnti consuntivi alla corte dei conti, per msd
contrasto con gli art. 100 e 103 cost. nonché dioarg 15 comma 3 e 23 statuto Sicilia e relatieme
d'attuazione. Il Giudice delle leggi ha ritenut@ d¢h norma di legge censurata avesse conferitcCaltte
non una funzione di controllo, bensi, quale orgamsiliario delle camere, un'attivita conoscitivalie
informazione finalizzata al controllo politico dante del Parlamento, come tale non solo compatiioite
le funzioni costituzionalmente riconosciute allateqart. 100), ma rispondente al principio cogtiinale
(art. 103) che impone al Parlamento di coordinarefihanza statale con quella regionale, previa
acquisizione tramite un organo imparziale e competelei vari elementi conoscitivi. IRiv. corte
conti, 1988, 5, 276Foro it. 1989, |, 1349Giur. cost.1988, I, 4530.

- 154 -



Il carattere ausiliare di una funzione non ne iggliperaltro, la subordinazione rispetto
alla funzione ausiliata, ove, come per la Corte amiti, la funzione accessoria sia
esercitata in condizioni di terzieta e indipendenaando una funzione accessoria
viene svolta nell'interesse dei cittadini, come agema obiettiva del rispetto
dell'ordinamento, assume grado primaffo

Si é detto che il principale referente della funei@usiliaria della Corte e il Parlamento,
e quindi, in sostanza, la collettivita.

Parte della dottrina, pero, ritiene tuttora instiéinte la relazione tra la Corte dei conti e
il Parlamento, evidenziando che essa si concemirdoppiu nella sessione di bilancio,
mentre per il resto & molto pov&ta La notazione non & di carattere giuridico, ma si
evidenzia, inoltre, una vergognosa disattenzioagatte dei parlamentari, dei confronti
delle relazioni della Corte.

Nuova linfa al rapporto tra la Corte dei conti édrlamento potrebbe derivare, come
presto si vedra, dalla recente riforma del bilandilo Statd*® e, soprattutto, dalla
riforma costituzionale dell’equilibrio di bilancio.

La nuova disciplina di bilancio, in effetti, evidaa I'importanza non tanto e non solo
dell’autorizzazione parlamentaex ante ma soprattutto del controllex post volto a
verificare se '’Amministrazione sia riuscita a raggyere, con le risorse assegnate, gli
obiettivi prefissati (questo, del resto, € il senwb passaggio dal bilancio redatto per
capitoli a quello articolato in missioni e prograjniale circostanza € idonea, a mio
parere, ad accresce I'importanza del controlload€lorte, in particolare del controllo
successivo sulla gestione.

Come noto, infatti, I'art. 3, comma 4, della |. idnnaio 1994, n. 20 prevede che la
Corte dei conti svolga, anche in corso di esergizioontrollo successivo sulla gestione
del bilancio e del patrimonio delle amministrazignibbliche, nonché sulle gestioni
fuori bilancio e sui fondi di provenienza comunarverificando la legittimita e la

regolarita delle gestioni, nonché il funzionamemtei controlli interni a ciascuna

44 A.M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionati., 471.

5 v, Lippous Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e leoppettive della “valutazione delle
politiche pubbliche} 662, che, in nota 8, richiama altra dottrina cbedivide tale valutazione.

>4, 31 dicembre 2009, n. 196, cit.
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amministrazione. In particolare la Corte deve decer se i risultati dell’attivita
amministrativa corrispondano agli obiettivi stabilidalla legge, valutando
comparativamente costi, modi e tempi dell’'attidtaministrativa.

La collaborazione, nell’'esercizio di tale controlva la magistratura contabile e il
Parlamento si sostanzia nella facolta, per quéistial di indicare delle priorita sulla
base delle quali, poi, la Corte provvedera a defjranno per anno, i programmi ed i
criteri di riferimento del controllo medesiffd In questo modo si comprende come il
Parlamento possa, in qualche misura, “guidare”oittollo di gestione svolto dalla
Corte dei conti nella direzione che appaia piu opp@. Si tratta senz’altro di un
istituto interessante, che sara efficace a congdiiziohe vi siano, in Parlamento, le
competenze necessarie per utilizzarlo.

Sempre in tema di collaborazione tra la Corte datice il Parlamento, va segnalato che
la disciplina del nuovo controllo concomitante augiestione, introdotto dall’art. 11
della I. 4 marzo 2009, n. 15, prevede un poteraidiativa in capo alle competenti
commissioni parlamentari e stabilisce che, qualar@orte accerti gravi irregolarita o
deviazioni da obiettivi, procedure o tempi di atioae, siano comunicati al Parlamento
gli eventuali decreti ministeriali che sospendoimpegno delle somme stanziate sui
corrispondenti capitoli nonché le decisioni dei istim che non intendono adeguarsi ai
rilievi della Corte in caso di ritardi gestionatiecificamente indicati.

Si instaura, cosi, un procedimento diretto a rieelaventuali irregolarita, senza pero
bloccare [lattivita amministrativa, rimettendosil’@gano politico la decisione se
ottemperare ai rilievi della Corte o insistere aefiropria aziorfd®. Di tale scelta,
tuttavia, viene informato il Parlamento, con posisilcadute sul rapporto fiduciario.

La dottrina auspica che il rafforzamento del rappodi antica origine, tra la Corte dei

conti e il Parlamento possa consentire di accrest@rcapacita di quest'ultimo di

47 Art. 3, comma 4, terzo periodo, |. 14 gennaio 199420, come modificata dall'art. 1, comma 473, I.
27 dicembre 2006, n. 296.

8 v/, Lippous Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e leoppettive della “valutazione delle
politiche pubbliche cit., 564.
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valutare le politiche pubbliche e, in questo modobrecuperare la centralita che sta
perdendo, incalzato dall'avanzare di un Governopsemitl legislator&®.

Mi sembra che, con la riforma costituzionale deltiee 2012, si sia persa un’occasione
per introdurre delle norme funzionali a questo tilvie. La riforma, infatti, non
considera la Corte dei conti, che invece, alloostatre I'organo tecnicamente piu
qualificato per il controllo finanziario ('unicg?Si sarebbe potuto, invece, prevedere,
per esempio, una partecipazione della Corte allatasone del ciclo economico,
individuando le fasi favorevoli e quelle avverse.

Non si tratta, peraltro, di un’omissione irrepal@bin quanto eventuali norme che
valorizzino il ruolo della Corte ben potrebbero ezssinserite nella legge organica
prevista dal nuovo art. 81, comma 6, Cost.

Ai sensi dell’art. 5 della I. cost. 1/2012, infattile legge dovra regolare, tra 'altro, “le
verifiche, preventive e consuntive sugli andamdntinanza pubblica”, “I'accertamento
delle cause degli scostamenti rispetto alle premisidistinguendo tra quelli dovuti
all'andamento del ciclo economico, all'inefficacdegli interventi e agli eventi
eccezionali”, “il limite massimo degli scostamemgigativi cumulati di cui alla lettera b)
del presente comma corretti per il ciclo econonmispetto al prodotto interno lordo, al
superamento del quale occorre intervenire con miducorrezione”.

Almeno su questi temi sarebbe utile istituire degfiiumenti che consentano di

valorizzare le elevate competenze della Corte aieti.c

.3 L'assetto organizzativo della Corte dei conti

Prima di approfondire le singole attribuzioni defarte dei conti, sembra opportuno
delinearne, sia pur in sintesi, I'assetto orgartizoa’.

L’'organizzazione della Corte e regolata solo irtgodalla legge, essendole riconosciuta
autonomia organizzativa. Il gia richiamato art.edlall. 14 gennaio 1994, n. 20 prevede,
infatti, che la Corte deliberi con regolamento &&me concernenti I'organizzazione, il

funzionamento, la struttura dei bilanci e la gesidelle proprie spese.

*9v. LippoLis Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e leppettive della “valutazione delle
politiche pubbliche cit., 565 ss., spec. 568.
%0 Sull'organizzazione interna della Corte dei co88z. Riun., 14/2000 in G.U. 156/2000.
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La Corte dei conti e articolata in Sezioni cenfratin sede in Roma, e Sezioni regionali
con sede nei capoluoghi di ciascuna Regione. bialbo centrale che regionale ci sono
Sezioni che si occupano dell’attivita di controko sezioni che svolgono funzioni
giurisdizionali. Presso le Sezioni giurisdizionalentrali e regionali, opera la Procura
contabile, legittimata in via esclusiva all’eseigidell’azione di responsabilita.

A livello centrale, le Sezioni deputate al contwadiono attualmente cinque: una per il
controllo di legittimita sugli atti del Governo elte Amministrazioni statalf’; una per

il controllo successivo sulla gestione delle Amrsirdzioni stataff> una per il
controllo sugli enti sovvenzionati dallo Stato; umer il controllo sulle autononme
una per il controllo sugli affari comunitari ed enhazionali, che sovrintende anche alla
gestione e all'impiego dei fondi comunitari.

Le Sezioni regionali di controllo sono presenti iseédle Regioni ordinarie che in quelle
ad autonomia differenziatd.

Le funzioni giurisdizionali sono esercitate, sedstinzione di materia, da tre Sezioni
centrali d’appello, aventi sede a Roma, 19 Seziggionali, con sede nei capoluoghi di
Regione, e due Sezioni per le Province autonoméreinto e Bolzano. Gli appelli
avverso le decisioni della Corte dei conti siciiamengono decisi da una speciale
Sezione d’appello per la Sicilia.

Ogni Sezione della Corte e presieduta da un Prsiddne, di regola, € nominato tra i
consiglieri.

Al vertice della struttura organizzativa sono paktPresidente della Corte, che puo

essere nominato anche tra soggetti estranei altt&e’® e, dal 2003, un Presidente

%1 Articolata al proprio interno in due collegi e daavata da cinque uffici di controllo e da un cgledi
controllo delle spese elettorali, McIASCIA, Diritto delle gestioni pubblichecit., 537. Gli scandali di
questi mesi relativi allo sperpero, quando norapffropriazione da parte di singoli, dei rimborsitelrali
versati ai partiti politici inducono a rifletteraulbefficacia dell’attivita di quest’ultimo collegi e sulla
necessita di ripensarne compiti e strumenti dignua

%52 Articolata in tre collegi e supportata da cingtficuidi controllo, M. Sciascia, Op. et loc. ult. cit.
°53a quale si occupa dell’andamento della finanzgliéati territoriali.

> Rispettivamente, 15 Sezioni di controllo per leiRai a statuto ordinario e 4 Sezioni di contrgiler
le Regioni a statuto speciale (eccetto la Valleasta).

%% |n dottrina si evidenzia, peraltro, come spesssckita cada sul Presidente di Sezioni avente maggi
anzianita nel ruolo, MDE ROSA, B.G. MATTARELLA, Art. 10Q cit., 1947.
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aggiuntd®®. 1l Presidente esercita le massime attribuzionéttive rispetto a tutte le
funzioni della Cort&",

Le Sezioni Riunite sono composte dal Presidenta rte dei conti, che le presiede,
da due Presidenti di Sezione e da consiglieri aillerse Sezioni, e svolgono funzioni
consultive, giurisdizionali e di controfi. In Sicilia e Sardegna operano Sezioni
Riunite regionali.

La carriera dei magistrati contabili, che sonoimdirca 550, si sviluppa, in ordine
crescente, in referendari, primi referendfdré consiglieri. Alla qualifica di referendario
si accede mediante un concorso di secondo graddqgieed esami, mentre il passaggio
alle qualifiche successive avviene per anziangaremerito.

Come detto, la meta dei posti di consigliere ep@rta mediante nomina governativa
(c.c. “doppia provvista”), disciplinata (in modoenaltro, troppo scarno) dal D.P.R. 8
luglio 1977, n. 385.

Il potere disciplinare e I'adozione dei provvedirmigrlativi ai magistrati sono affidati
al Consiglio di Presidenza della Corte dei contgud si € parlato nel paragrafo dedicato
all'indipendenza.

L’attivita amministrativa interna e svolta, perdeestioni concernenti i magistrati, da

uffici dipendenti dal Presidente, dal Segretarim&ale e dal Consiglio di Presidenza;

%0 Art. 6 bis, d.I. 24 dicembre 2003, n. 354, convertito con ifiwakzioni nella |. 26 febbraio 2004, n. 45.
Il Presidente aggiunto della Corte dei conti svdigdunzioni di Presidente di una Sezione ed imoltr
sostituisce, in caso di assenza o impedimentagesiBente della Corte dei conti. || Procuratore &ale
aggiunto, istituito sempre dall’art. 6, sostituistecaso di assenza impedimento, il Procurat@eeGle
della Corte dei conti e lo coadiuva nei compitidéfidati.

5" In tale compito egli & assistito da una strutdeaominata Segretariato Generale.

%8 pju in particolare, le Sezioni Riunite, in sederigidizionale a) si pronunciano sulle questioni di
massima; b) risolvono i conflitti di competenza;egprimono il giudizio di parificazione del bilanci
dello Stato; in sede di controlla) si pronunciano quando una sezione centraterttrollo abbia ricusato
il visto e il Consiglio dei Ministri abbia delibeadi procedere alla registrazione dell’atto caserva,
oppure quando il visto sia stato rifiutato dalleisei di controllo del Trentino-Alto Adige o del ikli-
Venezia Giulia; b) certificano i contratti collettidei dipendenti pubblici; c) definiscono indiriz criteri

di massima per I'attivita di analisi della finangabblica e di controllo sulla gestione svolta d&kzioni
centrali e regionali; d) coordinano le attivita ei#ate in comune tra piu Sezioni; €) decidonodegtioni

di competenza insorte tra le diverse Sezioni dirodio; in sede consultivaa) rendono pareri, su richiesta
del Governo, sugli schemi dei provvedimenti lediglaaventi ad oggetto I'ordinamento e le funzioni
della Corte; b) sugli atti indicati da singole nesnt) ogniqualvolta il Presidente della Corte lenga
opportuno;_in sede deliberant@pprovano i regolamenti interni adottati dallart€mell’esercizio della
propria autonomia organizzativa, M ROSA, B.G. MATTARELLA, Art. 10Q cit., 1947.

59| referendario assurge a primo referendario dqymttro anni di servizio.
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invece, per le questioni relative al personale amstrativo, dal Consiglio di
amministrazion®&”.

Sempre con riguardo alla composizione della Cartteressante notare, da ultimo,
che, probabilmente al fine di avvicinare la Coltéeministrazione e di implementare
il principio della natura collaborativa e non meste sindacatoria del controllo di
gestione, la I. 5 giugno 2003, n. 131 ha previste ke Sezioni regionali di controllo
della Corte di conti possano essere integrate,asemaggiori oneri per la finanza
pubblica, da due componenti designati dalla Regfdneossono aspirare a tale incarico
solo i soggetti che, per gli studi compiuti e |peasenze professionali acquisite, siano
particolarmente esperti in materie economiche edjahe. Questi componenti “laici”
sono equiparati ad ogni effetto, per la durata’idefiricc®®, ai magistrati della Corte

dei conti, con oneri finanziari posti a carico,@etella Regione.

0 M. DE ROSA, B.G.MATTARELLA, Art. 10Q cit., 1946.

*%! precisamente, salva diversa previsione dello ®tatispettivamente dal Consiglio Regionale e dal
Consiglio delle autonomie locali. Qualora il Cotisigdelle autonomie locali non sia stato costituiio
componente € nominato dal Presidente del CondRgligionale su indicazione della associazioni rediona
rappresentative dei Comuni e delle Province.

*52 Quinquennale non rinnovabile.
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CAPITOLO Il
L’ATTIVITA’ DI CONTROLLO DELLA CORTE DEI CONTI

“In un paese nel quale la tentazione all’abuso @amfrequente, un sistema di controlli
ordinato e compatto € garanzia di legalita, coereed efficienza dell'azione
amministrativa®®®

Come si diceva nel capitolo precedente, il cordr@l I'attribuzione originaria della
Corte dei conti, che nasce come istituzione deaugtcontroll3®® specialmente
finanziario.

Il controllo & una funzione neutrale o ausiliattache comporta un’attivita di verifica e
revisione dell’operato altrui, che si svolge nommahte in base ad un determinato
parametro e che culmina con l'adozione di una rai&trVi sono diversi tipi di
controllo, che si distinguono tra loro essenzialteen relazione al soggetto, all’oggetto,
al parametro ed alla misura. Il controllo puo esserterno o esterno, a seconda che vi
provveda un organo della medesima amministrazioggetta a controllo oppure un
organo di altra, diversa, amministrazione; di kgita o di merito, a seconda che il
parametro di riferimento del controllo sia la leggele fonti ad essa subordinaté)

oppure considerazioni di opportunita, idoneita,v&menza; preventivo o successivo, a

seconda che il positivo esperimento del controbistituisca, o meno, condizione di

%53 Cosi scriveva nel 1979 A.MBANDULLI, prospettandode iure condendo“un riordinamento della
Corte dei conti che richiami ad essa tutta la fomgidi controllo sugli atti dello Stato, degli aknti
territoriali e dell'intero sistema della finanzaltlica allargata, come pure tutta la giurisdizicoatabile

e di responsabilita nei confronti degli amminisirated agenti di tali enti’"La Corte dei conti nella
prospettiva costituzionalén Scritti in onore di Egidio Tosatdll, Milano, 1984, 497.

%4 Come osservano NDE RosA, B.G. MATTARELLA, la Corte dei conti & il principale organo di qotio
dell'ordinamento giuridico italianoArt. 100 Commentario alla Cost.(a cura di) R.BIFULCO, A.
CELOTTO, M. OLIVETTI, Torino, 2006, vol. Il, 1948.

%55 A.M. SaNDULLI, Funzioni pubbliche neutrali e giurisdizionie Riv. dir. proc, 1964, 200. Il controllo,
infatti, non rientra né nell'attivita giurisdizioleg non avendo la funzione di conoscere delle Bitum
giuridiche soggettive con statuizioni passibili @atquisire l'autorita dellaes iudicata né in quella
amministrativa, non implicando la cura in concredo interessi; esso persegue la sola finalita
dell’attuazione obiettiva dell’ordinamento.

%% Syl tema, per tutti, M.SGIANNINI, Istituzioni di diritto amministrativp Milano, 1981, 47 ss. |l
controllo é verificazione di regolarita di una fiorze, che si basa su un parametro e che si conchmle
I'adozione di una misura. Del medesimo AutdCentrollo: nozioni e problemin Riv. Trim. dir. pubbl.
1974, 1623 ss.

*57 Come ricorda VGUCCIONE, voce ‘Corte dei Conti, Enc. giur, X, Roma, 1998, oggetto esclusivo del
controllo di legittimita € la verifica della confoita dell’atto alle norme vigenti, escluso ognidsnato
sulla discrezionalita, non potendo I'organo di colid conoscere nemmeno dell’'eccesso di potere.
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efficacia dell’lesaminando provvedimem® sugli atti o sullattivita, a seconda
dell'oggetto del controllo: atti amministratigingulatim considerati oppure il risultato

di una gestione, complessivamente valutata in terdhimaggiore o minore efficacia,
efficienza ed economicit®.

Il primo articolo che nella Costituzione menzioraa Corte dei conti le attribuisce,
appunto, funzioni di controllo, e precisamente, eomia ricordato: il controllo

preventivo di legittimita sugli atti del Governbcontrollo successivo sulla gestione del
bilancio dello Stato, un “partecipazione” (nei casiforme stabiliti dalla legge) al

controllo sulla gestione finanziaria degli enti ¢miStato contribuisce in via ordinaria.
La norma prosegue prevedendo che, all'esito dekralbm la Corte riferisca alle

Camere.

In questo capitolo, dunque, si analizzeranno i rodinteseguiti dalla Corte — quelli

previsti dalla Costituzione e quelli, invece, iotti dalla legge ordinaria — con
particolare attenzione alle novita normative degtimi anni. Occorre tenere conto,
altresi, che la funzione di controllo e stata ammaiate rivista dalle riforme degli anni
'90, che, all'idea cavouriana di controllo come ayaia dell’'ordinamento, hanno
affiancato il controllo collaborativo, ausilio (f@camente qualificato) all’esercizio

dellattivita amministrativa’®.

%% Nel controllo preventivo la misura agisce suliedicia dell'atto ed ha carattere impeditivo; nel
controllo successivo, invece, I'atto € gia efficada misura onore I’Amministrazione ad intervenneia

di autotutela. Il nostro ordinamento ha conoscipép molto tempo una netta prevalenza dei controlli
preventivi. La prevalente dottrina, infatti, erditsoritenere preferibile un breve ritardo nell’esgione
dell'atto, quale pud derivare dal controllo prewemt anziché un danno per I’Amministrazione. Per
quanto piu specificamente riguarda, poi, il comtrdinanziario, si riteneva che esso dovesse essere
sempre preventivo, perché, in questo modo, poteitarsi, da un lato, che il pubblico denaro uscisse
dalle casse erariali illegitimamente o senza caesalall’altro, di doverepost factum perseguire i
responsabili, FCHIESA, (voce)Corte dei conti (storig)Enc. dir, X, Milano, 1962, 867. Sennonché,
mano a mano che cresceva il numero di atti soggettontrollo preventivo, ci si rese conto che esso
ritardava notevolmente l'attivita amministrativ@nga che tale, serio, inconveniente fosse compensat
una “garanzia” di legittimita del provvedimento cheeva superato il controllo. Capitava, infattiech
moltissimi provvedimenti approvati in sede di cofitr fossero poi annullati, in quanto illegittindal
giudice amministrativo. Ecco, allora, che, a partdagli anni '80, si restrinse I'area del controllo
preventivo di legittimita, correlativamente ampliasi quella del controllo successivo, soprattutttas
gestione.

° per una chiara ed efficace classificazione deiroti E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo
Milano, 2012, 139 ss. La dottrina individua ancHe&reacategorie di controllo, quali il controllo
conformativo, volto a verificare il rispetto di @eminate regole, ed il controllo integrativo, dicetd
verificare il rispetto di determinati fini o vindphuali quelli finanziari, MDE ROSA, B.G. MATTARELLA,
Commentario alla Costcit., 1948.

>0/, GUCCIONE, voce ‘Corte dei Conti, cit.
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Tutti i controlli esercitati dalla Corte dei corstono controlli esterni, in quanto affidati
ad un soggetto diverso ed autonomo rispetto all’Anstrazione procedente.

E importante notare che la Corte, nell’esercizibpdgere di controllo, dispone di ampi
poteri ispettivi e di indagine. Prevede, infattayrd. 3, comma 8, |. 14 gennaio 1994, n.
20 che i magistrati contabili possono chiedere aitaministrazioni pubbliche ed agli
organi di controllo interno qualsiasi atto o ndaizie possono effettuare e disporre
ispezioni e accertamenti diréfi. Sempre in tema di poteri istruttori delle Cortenche
se, in quest’ultimo caso, in sede giurisdizional&art. 2, comma 4, d.I. 15 novembre
1993, n. 453 ha previsto la possibilita di delegadempimenti istruttori a funzionari
delle pubbliche amministrazioni e di avvalersi disulenti tecnici® Il tema dei poteri
istruttori della Corte in sede di controllo € pemtarmente delicato, in quanto, affinché
il controllo sia effettivo, € necessario che i mdmenti amministrativi siano il piu
possibile trasparenti.

Va segnalato che, oltre ai controlli descritti pepssimi paragrafi, la Corte ne svolge
anche altri, alcuni molto rilevarff vigila sulla riscossione delle pubbliche entt&te
verifica, a consuntivo, le spese per le campagettoeali dei partiti e le relative fonti di

ii°>’> vigila sulla gestione dei

finanziamento; accerta le gestioni degli agentitab
fondi comunitari; controlla i risultati di gestioraelle Universita; certifica i costi dei
contratti collettivi della Pubblica Amministrazignesegue un controllo consuntivo sulla

contabilita delle ULSZ®.

"1 | a norma riecheggia il disposto dell'art. 74 deDR12 luglio 1934, n. 1214, in forza del quale il
Pubblico Ministero contabile pud chiedere in cormsamione atti e documenti in possesso di autorita
amministrative e giudiziarie e pud inoltre dispoasertamenti diretti.

"2 |n precedenza, I'art. 16, comma 3, del d.I. 13 gi@g 991, n. 152, convertito con modificazioni aell

I. 12 luglio 1991, n. 203, aveva previsto che lat€alei conti potesse disporre, anche a mezzo della
Guardia di finanza, ispezioni ed accertamenti tlinetesso le pubbliche amministrazioni ed i terzi
contraenti o beneficiari di provvidenze finanziaaidestinazione vincolata.

"3 M. DE ROSA, B.G.MATTARELLA, Commentario alla Costcit., 1951.

> Art. 13, comma 1, del R.D. 12 luglio 1934, n. 1214

"> Artt. 74 del R.D. 18 novembre 1923, n. 2440; 44s$R.D. 12 luglio 1934, n. 1214.

> L'art. 19 del d.I. 2 marzo 1989, n. 65, convertitella |. 26 aprile 1989, n. 155, dispone che datt
ricognitivo delle spese e delle entrate delibedstocomitati di gestione delle unita sanitarie loaafini

delle leggi di ripiano dei disavanzi di amminisica®e e controfirmato dal coordinatore amministraté/

dal presidente del collegio dei revisori, che cangamente ne attestano la corrispondenza alldéwseri¢
documentazioni contabili, sia portato a conoscetelle competenti assemblee elettive e trasmesso,
unitamente alla documentazione afferente la gestoom si riferisce il ripiano, alla delegazione iale
della Corte dei conti per il controllo di regolaritontabile di legittimita. Si prevede, inoltre,ecta
determinazione e le eventuali osservazioni dellgeCziano allegate agli atti da inviarsi alla Regio
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[1.1 Il controllo preventivo di legittimita sugli a tti del Governo

Questo primo tipo di controllo nasce con la Comre abnti del Regno d’ltalia e viene
recepito dalla Costituzione repubblicana nel nuonbnamento democratico.

Si tratta di un controllo preventivo, perché coimha I'efficacia dell'atto, e di

legittimita, essendo costituito il parametro dalegge’’. E dunque strumento di
applicazione, nell'ordinamento, del principio dij#itZ’® che impone la conformita di
tutti gli atti amministrativi, anche di verticeJalegge”®.

Originariamente erano soggetti a tale controllotresiimi atti, poi sensibilmente ridotti
con le riforme degli anni ‘8% che I'hanno limitato ad alcune categorie di diti

particolare rilievé®.. Da tempo, in effetti, la dottrina evidenziavapfmrtunita di una

riduzione dell’'area del controllo preventivo di iltignita, che “se offre il vantaggio di

potere evitare, mediante un intervento a montelaino che I'azione illegittima dei

>’ Sul punto, tra gli altri, GCARBONE, in G.CARBONE, L. VENTURA, Gli organi ausiliari Commentario
alla Cost, (fondato da) GBRANCA (e continuato da) APizzorussq Bologna, Roma, 1994, 92.
L’Autore evidenzia che “lo scrutinio di legittimitdella Corte in nulla si discosta (...) dal moduloudi
giudizio di legittimita condotteex postda ogni altro giudice, ordinario amministrativospeciale: il
comune parametro di legittimita & I'ordinamentdduntero, nella sua fitta e articolata trama ndinaé.

"8 E_ CHIESA evidenzia che il controllo della Corte dei conti@ito a contenere I'azione degli organi del
potere esecutivo all'interno dei limiti di competenfissati dalle disposizioni di legge e, come ,tale
costituisce la garanzia costituzionale di legittamilegli atti da esso emanati. In particolare, dat€dei
cerca in via preventiva di evitare I'esecuzioneatli illegittimi e, in sede consuntiva, di acceetde
eventuali responsabilita (voc€prte dei conti (storig)Enc. dir, X, Milano, 1962, 867.

"9 Sul tema si vedano, in generale, Corte conti, 8ematr. Controllo, determinazioni n. 20 e 24/2009/P
reperibili sul sito istituzionale della Cortenfw.corteconti.if, honché Corte cost., 13 maggio 2010, n.
172, in Giur. cost, 2010, 3, 2068 Eoro it.,, 2011, 2, 1, 383 (s.m.), con nota G. D'AURIA, chs,
sostanza, ha escluso I'applicabilita del contrdil@ui all'art 3, comma 1, I. 20/1994 agli entiritariali.
Come scrive, GCARBONE, in G. CARBONE, L. VENTURA, Gli organi ausiliari, cit., 93, “il controllo
preventivo di legittimita si inscrive fra le garamposte a presidio del principio di legalita, geia non
giurisdizionale, resa non in funzione di direttatpzione di situazioni giuridiche soggettive, md ne
perseguimento dell'interesse generale della comwalitbsservanza e all'asseverazione dell’ordinaimen
giuridico, in un rapporto di ausiliarieta con Gavere Parlamento”.

°% | a norma costituzionale lascia, infatti, al legtske ordinario un amplio margine di discrezio@alit
nell'individuare gli atti soggetti a controllo, AMSANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva
costituzionalein Scritti in onore di Egidio Tosatdll, Milano, 1984, 469, che nota come “la Costititne
non dice su quali atti del Governo e su quali dsgdetla legittimita il controllo debba esercitdrsi

81 La riforma dei controlli amministrativi, in efféttha visto la drastica riduzione dell’ambito del
controllo preventivo di legittimita e la contesteiadspansione del controllo preventivo sulla gestion
Scrive G.CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 113 che “La briglia del controllo preverdidi legittimita
sull'universo degli atti prodotti dalle pubblichenministrazioni & risultato un vero cappio al collo
dell'agire amministrativo, un passaggio sempre mearegnante di risultati e di effettivita, una gazian
prevalentemente fittizia ed insignificante”.

- 164 -



pubblici poteri potrebbe arrecare, comporta peralér conseguenza svantaggiosa di
un'azione amministrativa ritardata e perciod nonadio intempestiva®>

Oggi gli atti governativi soggetti a controllo somalicati nell’art. 3 della I. 14 gennaio
1994, n. 28 che espressamente esclude gli atti aventi foizéeghe® Dalla

sottrazione al controllo contabile degli atti canzl di legge (operata gia dalla I. 23

82 A M. SANnDULLI, il quale porta I'esempio dei decreti di conferite degli incarichi annuali di

insegnamento, che, di solito, venivano registraliadCorte dei conti ad anno accademico gia conatua

corso di insegnamento gia tenut@ Corte dei conti nella prospettiva costituzionaté., 482. L'Autore

conclude, dunque, per la riduzione del novero dattjlisoggetti al controllo preventivo di legittithj “a

fine di snellimento delle procedure e di maggidficienza dell’amministrazione”.

°%3 precisamente si tratta di:

1. i provvedimenti emanati a seguito di deliberazideeConsiglio dei Ministri;

2. gli atti del Presidente del Consiglio dei Ministri;

3. gli atti ministeriali aventi ad oggetto la defironie delle piante organiche, il conferimento di nata

di funzioni dirigenziali e le direttive generali pdindirizzo e per lo svolgimento dell'azione

amministrativa;

atti normativi a rilevanza esterna, atti di prognaione comportanti spese;

gli atti generali attuativi di norme comunitarie;

i provvedimenti commissariali adottati in attuazodelle ordinanze del Presidente del Consiglio dei

ministri emanate ai sensi dell' articolo 5, commal@la legge 24 febbraio 1992, n. 225 (ordinanze

finalizzate a fronteggiare situazioni di emergedeavanti da calamita naturali o eventi connessi co

I'attivita umana);

7. i provvedimenti dei comitati interministeriali diparto o assegnazione di fondi ed altre deliberazio
emanate in materia personale, atti normativaeaaiiza esterna e atti di programmazione comportanti
spese;

8. i provvedimenti di disposizione del demanio e datipnonio immobiliare;

9. gli atti e contratti di cui all' articolo 7, comn®a del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 1@5 ,
successive modificazioni (conferimento di incarigsterni, a soggetti di comprovata esperienza e
specializzazione, da parte delle P.A));

10.gli atti e contratti concernenti studi e consulemliecui all' articolo 1, comma 9, della legge 23
dicembre 2005, n. 266 (incarichi esterni di stuglimonsulenza);

11.i decreti che approvano contratti delle amministnaizdello Stato, escluse le aziende autonomevi atti
di qualunque importo, ad eccezione di quelli pguali ricorra l'ipotesi prevista dall'ultimo comma
dell' articolo 19 del regio decreto 18 novembre 3,92 2440 (oggetti che, per loro natura o per il
luogo in cui si effettua la vendita, devono essmnenediatamente consegnati all'acquirente); di
appalto d'opera, se di importo superiore al valor&CU stabilito dalla normativa comunitaria per
I'applicazione delle procedure di aggiudicazioné clntratti stessi; altri contratti passivi, se di
importo superiore ad un decimo del valore suindicat

12.i decreti di variazione del bilancio dello Statdadcertamento dei residui e di assenso prevedio
Ministero del tesoro all'impegno di spese corrartarico di esercizi successivi; gli atti per il carso
sia stato impartito I'ordine scritto del Ministro;

13.gli atti che il Presidente del Consiglio dei Mimisichieda di sottoporre temporaneamente a cdotrol
preventivo o che la Corte dei conti deliberi dicaggettare, per un periodo determinato, a controllo
preventivo in relazione a situazioni di diffusa ipetuta irregolarita rilevate in sede di controllo
successivo.

84 E interessante notare che proprio da un procedanircontrollo su di un decreto legislativo hagme

awvio il giudizio di legittimita costituzionale imia incidentale che ha portato a riconosce alla€Cdei

conti legittimazione di giudice a quo. La Corte denti, in sede di controllo preventivo di legititéy
aveva proposto questioni di contrasto con la letgega; di li il Parlamento ha poi perseguito l&itivo

di escludere gli atti normativi del governo dal tollo preventivo, obiettivo raggiunto con la 1.400 del

1988, G CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 100.

ouks
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agosto 1988, n. 400) & sorta una questione ditirega costituzionale, decisa con la
sentenza 14 luglio 1989, n. 35 La Corte dei conti, in effetti, aveva contestkto
riforma, ritenendo che lart. 100 Cost. non consset di sottrarre dal controllo
preventivo di legittimita gli atti normativi. La @ Costituzionale, pero, non ha
condiviso la censura, ritenendo che l'art. 100 g@saa il controllo preventivo di
legittimita della Corte dei conti sugli atti del @@no, ma non anche I'assoggettamento
a tale controllo degli atti del Governo aventi valdi legge. Questa &, infatti, ad avviso
della Corte, una garanzia ulteriore, che dovreidhdtare dal sistema costituzionale nel
suo complesso, con particolare riguardo alle noghe regolano I'esercizio della
funzione legislativa del Governo ai sensi deglt.af6 e 77 della Costituzione, ed a
quelle che stabiliscono il regime (valore) dellgde e degli atti equiparati.

Tornando all’oggetto del controllo, i principalitiaad esso sottoposti sono gli atti
normativi a rilevanza esterna, i decreti di vaoaz del bilancio e di approvazione di
alcuni contratti, i provvedimenti del Consiglio déinistri.

Ancora con riferimento al novero degli atti soggattontrollo preventivo, per quanto
riguarda piu in particolare gli atti normativi dewanza esterna (art. 3, comma 1, lett. c,
della I. 20/1994), si nota che la giurisprudenzatabile ha sviluppato una nozione
ampia della categoria, ricomprendendovi non se&golamenti adottati dal Governo ai

sensi dellart. 17 della |. 23 agosto 1988, n. 40fMa anche tutti

%85 Corte cost., 14 luglio 1989, n. 406,Riv. corte conti1989, 4,153Rass. avv. Statd 989, 1,59. Nella
motivazione la Corte ricorda la propria giurisproza (sentenza n. 226 del 1976) ove, affrontaexio
professoil problema dei rapporti fra il controllo preverti e il sindacato di legittimita costituzionale,
aveva posto il principio per cui la Corte dei camiin poteva rifiutare senz'altro il visto e la stgizione

in caso di ravvisate incostituzionalita (non potee#e, esercitare un controllo preventivo esteso
allincostituzionalita) ma doveva, in tal caso, mprmvere il sindacato incidentale di questa Cor. L
Consulta evidenzia, inoltre, che, se si pone mahtegime degli atti di normazione primaria (valatie
legge), di deve riconoscere che esso, se non esassblutamente, almeno non implica il controllo
preventivo di tali atti esteso alla loro legittimitostituzionale. Anche se un controllo cosi estegebbe
potuto fungere, secondo quanto ritenuto dalla seaten. 226 del 1976, da strumento del sindacato
incidentale di costituzionalita sugli atti stedsirmo restando che, come sopra osservato, il dtarite
sarebbe stato tenuto comunque a denunciare a dl@dtala sospettata incostituzionalita, e a sodpen

la registrazione, senza potere esso stesso rilévanastituzionalita al fine di negare la medesiifar tali
ragioni, conclude la Corte, il conflitto di attribioni sollevato dalla magistratura contabile valtis nel
senso di dichiarare che spetta al Governo adoftadecreti legge ed i decreti delegati senza
successivamente sottoporli a visto e registrazibela Corte dei conti. Come rileva GARBONE, Gli
organi ausiliari, cit., 104, I'occasione di tale conflitto di altuzione € stata, comunque, rilevante per la
Corte dei conti che, per la prima volta, si € visgtanoscere dal giudice dei conflitti la qualifidapotere
dello Stato.
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quegli atti del’amministrazione aventi portata geale e rilevanza esterna anche
mediata ed indirettd. Si tratta, a mio parere, di una posizione comsitile, in quanto

la norma stessa fa riferimento, genericamente,“aglinormativi a rilevanza esterna”, e
non solo agli atti regolamentari.

Meno condivisibile pare, invece, I'altra esclusie@spressa prevista dal comma 13, che
sottrae al controllo di legittimita della Corte provvedimenti emanati nelle materie
monetaria, creditizia, mobiliare a valutaria”. Pabbmente laratio € quella di garantire
la massima speditezza ai procedimenti amministrativquelle materie, ma cosi si
prescinde dal controllo della Corte (nel caso, drariegalita) proprio in settori (si pensi
alla moneta e al credito) in cui i magistrati cdumiliaper attivita e preparazione, sono
tecnicamente piu competenti.

Come detto, gli atti soggetti al controllo preveatidi legittimita costituiscono oggi,
tendenzialmente, unumerus clausdd’. Cid & vero, perd, solo in parte, in quanto l'art.
3, comma 3, della |. 20/1994 prevede che le SeRumite della Corte dei conti, con
deliberazione motivata, possano stabilire che siragb di notevole rilievo finanziario,
individuati per categorie ed Amministrazioni stgtalano sottoposti a controllo per un
periodo determinato. Si tratta, dunque, di un allstmecessariamente temporaneo e di
carattere eccezionale. Ove la Sezione competdntega illegittimo I'atto inviatole, ne
chiede il riesame allAmministrazione procedente&@i5 giorni dalla ricezione, ferma
restando, nel frattempo, I'efficacia dell'afd Anche per tale profilo, dunque, questo
controllo si conferma speciale rispetto al genecaletrollo di legittimita, che invece,

come visto, ha effetto sospensivdb A seguito della richiesta di riesame,

%% Corte conti, Sez. contr., 7 giugno 2000, n. 54Rim. corte conti 2000, 3, 34. Atti normativi a
rilevanza esterna sono stati considerati, per eengli atti adottati dal Ministro delllAmbiente pe
delimitare provvisoriamente gli istituiti parchi zianali e per dettare le prime misure di salvagiaard
(Corte conti, Sez. contr., 20 dicembre 1994, n., 14@ons. Statp1995, II, 748, s.m.) nonché i decreti
con i quali la commissione unica per il farmacosansi dell'art. 8 della I. 24 dicembre 1993 n.,537
procede alla riclassificazione dei medicinali (@oconti, Sez. contr., 5 settembre 1994, n. 5Riin
corte contj 1994, fasc. 5, 27, s.m.).

°%7 Rileva la dottrina che I'elencazione contenutd’art] 3 |. 20/1994 cit. & tassativa, e dunque non
suscettibile di applicazione analogica, anche saesammette l'interpretazione estensidat. 10Q in
Commentario alla Cost(a cura di) SBARTOLE, R. BIN, Padova, 2008, 909, che richiamaDe. SANCTIS,
Riv. Corte dei conti2006, 2, 4.

% Sj ritiene, dunque, che, se il controllo da esiiegativo, I’Amministrazione procedente debba
riconsiderare il contenuto del provvedimento adotta

%9 || controllo di cui allart. 3, comma 3, |. 14 gemio 1994, n. 20 non &, dunque, preventivo, ma
successivo.
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I’Amministrazione é tenuta ad inviare alla Corté ati conseguentemente adottati; in
caso di mancato adeguamento o altra ragione djittilaita, la Corte informa Il
Ministro.

Un’altra disposizione volta a temperare I'eccessigalita dell’elencazione tassativa e
contenuta nella lettera “I” del comma 1, che previedfacolta, in capo al Presidente del
Consiglio dei Ministri*° e alla Corte dei conti, di sottoporre, sempre @mpeamente,
a controllo preventivo alcuni atti individuati irage a situazioni di diffusa e ripetuta
irregolarita rilevata in sede di controllo successin questo modo, rileva la dottrina, si
instaura un rapporto di coordinazione e conseqaétizira forme di controllo tra loro
diverse: il controllo sulla gestione e il controlfmeventivo di legittimit2®™. A mio
parere listituto (del quale, per la verita, nontrsivano riscontri applicativi?) merita
apprezzamento, perché, sé e vero che il controflegmtivo e quello successivo hanno
oggetto e parametro diversi, & altrettanto vero dh#ficimente un gestione
caratterizzata da continua e ripetuta irregolgsa&ra fondarsi su atti legittimi. Inoltre,
mi sembra opportuno che tra le varie forme del rotiot ci sia un coordinamento,
affinché l'esito negativo di una di esse possa éwegla “campanello d’allarme” per
attivarne ulteriori. Viceversae jure condendo, si potrebbe prevedere che il positivo
esperimento di un determinato tipo di controllotpad una valutazione positiva nei
confronti dell’ente interessato, con possibilegdlerimento degli altri controlli previsti.

Il controllo di legittimita si svolge mediante I'ppsizione del visto e la conseguente
registrazione. Essa consiste nellannotazione degtiremi dell’atto esaminato,
riconosciuto come legittimo e munito del visto, un apposito volume e
nell'archiviazione di una copia dello stesso (pdigcento ora svolto in modalita

informatica).

% Nonché al Presidente delle Regioni a statuto afeeei delle Province autonome, ®UCCIONE, Corte

dei Contj cit.,, 7. L’Autore sottolinea il carattere ampiam® discrezionale della scelta, che non puo
essere sindacata nel merito.

91 Art. 10Q in Commentario alla Cost(a cura di) SBARTOLE, R. BIN, Padova, 2008, 909; sulla stessa
linea, V. GuUCCIONE, Op. et loc. ult. cit. il quale precisa che competente a deliberaréziétiva di
sottoposizione a controllo deve ritenersi la Seziartio destinata.

%92 \/. GUCCIONE, rileva che v'é stata qualche richiesta da partRBebioni ad autonomia differenziata,
“Corte dei Contj cit., 7.
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In dottrina, con riferimento al “visto”, sono stgteoposte diverse ipotesi ricostruttive.
Alcuni lo ritengono un atto complesso, in cui lalorda dellAmministrazione
procedente si fonde con quella della Corte, coeselat cosi al provvedimento
registrato di produrre i propri effetti.

Altri, invece, considerano il visto alla streguaudia meracondicio iurisdi efficacia del
provvedimento soggetto a controllo, contestandoieghesso vi sia una manifestazione
di volonta della Corte.

Altri ancora, infine, attribuiscono al visto natwlaatto vincolato, nel senso che, se il
provvedimento soggetto a controllo fosse legittif@oCorte non potrebbe rifiutare la
registrazione. Secondo quest’ultima ricostruziahaque, il visto assume carattere di
elemento confermativo dell’atto, incidente sulla sdficacia ma non sulla validita, si da
lasciare impregiudicati i diritti di chi, eventuadmie, fosse pregiudicato dall’atto
stess®”>. Il visto e la registrazione avrebbero, alloradlo effetto di rendere eseguibile
un atto gia giuridicamente perfetto, che acquifiteagia ex tung cioé dall’emanazione.

Il procedimento ordinario di controllo & regolatallthrt. 3, comma 2, della I. 14
gennaio 1994, n. 20, con le seguenti modalita. L'imstrazione procedente invia il
provvedimento al competente ufficio di controllor pma valutazione preliminare; se
I'ufficio di controllo rifiuta il visto, ’Amministrazione puo ritirare il provvedimento,
riformarlo oppure contestare il diniego. Peraltse, |'ufficio di controllo non rimette
'esame del provvedimento alla Sezidtleentro trenta giorni dalla ricezione, il
provvedimento diviene efficace. La legge, dunqua, drevisto, a beneficio della
speditezza dell'azione amministrativa, un’ipotessitenzio-assenso. Si precisa precisa,

pero, che, se I'ufficio di controllo richiede chimenti o elementi integrativi di giudizio,

%93 || dibattito dottrinario & efficacemente riassuda F.CHIESA, (voce)Corte dei conti (storig)Enc. dir,

X, Milano, 1962, 867.

%94 Ai sensi dell'art. 3, comma 10, |. 14 gennaio 196#., la Sezione del controllo & composta dal
Presidente della Corte, che la presiede, dai Rmeidi Sezione preposti al coordinamento e da itutt
magistrati assegnati a funzioni di controllo. LaiBae é ripartita annualmente in quattro Collegcuii
fanno parte, in ogni caso, il Presidente della €atéi conti e i Presidenti di Sezione preposti al
coordinamento. | Collegi hanno competenze diveesetipologia di controllo o per materia e delibaran
con un numero minimo di undici votanti. L’AdunanBdenaria di controllo, prosegue la norma, &
presieduta dal presidente della Corte dei contieedomposta dai Presidenti di Sezione preposti al
coordinamento e da trentacinque magistrati assegrianzioni di controllo, individuati annualmental
Consiglio di Presidenza che ne sceglie tre percaiagollegio della sezione e uno per ciascuna delle
sezioni di controllo sulle amministrazioni dellegieni a statuto speciale e delle province autondine
Trento e di Bolzano. L'adunanza plenaria deliberaunquorumcostitutivo di ventuno votanti.
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il termine € interrotto. In quest'ultimo caso [I'idib di controllo assegna
allAmministrazione un termine per presentare dalntrodeduzioni, e il silenzio
assenso potra formarsi solo una volta decorsi dreorni dal ricevimento delle
controdeduzioni.

Diversamente, se - in prima battuta o a seguitd’estehtuale approfondimento
istruttorio - l'ufficio di controllo decide di rintéere I'esame del provvedimento alla
competente Sezione, essa deve pronunciarsi neesgiectrenta giorni, decorsi i quali
il provvedimento acquista efficacfa Anche rispetto alla valutazione della Sezione,
dunque, come per quella dell'ufficio, la legge hausto un silenzio-asserSd Si
precisa, infine, che al procedimento di controlicagplica la sospensione feriale dei
termini processuali di cui alla |. 7 ottobre 1969742 (art. 3, comma 2).

L’esito positivo del controllo si concreta, cométdenell’apposizione del visto e nella
successiva registrazione dell’atto, mentre [|'esitegativo nel diniego del visto.
Quest’'ultima misura, pero, non osta in modo defiaie insuperabile all’efficacia del
provvedimento, perché '’Amministrazione procedgmié provocare una deliberazione

del Consiglio dei Minist®’ che “impone” alla Corte la registrazione con nset.

%% Ovviamente il provvedimento acquista parimenticeffia qualora il controllo si concluda con un
provvedimento positivo espresso.

%% | 'art. 27 (non a caso rubricato “Accelerazione pielcedimento di controllo della Corte dei conti”)
24 novembre 2000, n. 340 (in G.U. n. 275 del 24endwe 2000) ha previsto che gli atti trasmessi alla
Corte dei conti per il controllo preventivo di l&gnita divengono in ogni caso esecutivi decorsgéirni
dalla loro ricezione, senza che sia intervenutapneauncia della Sezione del controllo, a meno lehe
Corte, nel medesimo termine, abbia sollevato qomestidi legittimita costituzionale, per violazione
dell'art. 81 Cost., delle norme aventi forza didegche costituiscono il presupposto dell’atto, oove
abbia sollevato, in relazione all'atto, conflittoattribuzione (comma 1). Tale termine € sospeiswm, ad

un massimo di trenta giorni, in caso di richiesteuttorie da parte della Corte, cui seguano leoste da
parte dellAmministrazione procedente o del Goverh@omma 2 dispone che la Sezione di controllo
comunichi I'esito del procedimento nelle ventigtmtbre successive alla fine alla fine delladunanza
Detto art. 27 € stato oggetto di una recentissinmalifica legislativa, essendosi previsto che per i
provvedimenti di cui all'art. 3, comma 1, lett. bis, |. 20/1994 (ossia i provvedimenti di attuazictedle
ordinanze adottate per fronteggiare situazionindémgenza), il termine di 60 giorni per la formazatel
silenzio-assenso, incluso quello per la rispostawahtuali richieste istruttorie, e' ridotto a cdegsivi
sette giorni; in ogni caso, l'organo emanante helfa, con motivazione espressa, di dichiararli
provvisoriamente efficaci. Qualora la Corte dei Cown si esprima entro i sette giorni, i provvedirt

si considerano efficaci (art. 2, commapaties d.I. 29 dicembre 2010, n. 225, nel testo integgxlla
relativa legge di conversione, come modificato’dgll 1, comma 3, d.l. 15 maggio 2012, n. 59). Rér
provvedimenti commissariali, dunque, € stato ppmaito un nuovo procedimento di controllo ultra
accelerato, che risulta, a mio avviso, opporturadtandosi di attivita amministrativa emergenziale.

%97 precisamente il Ministro competente pud domandh@onsiglio dei Ministri di deliberare affinché il
provvedimento abbia corso.

% || vecchio, ma tuttora vigente, Testo Unico deéggi sulla Corte di conti prevede, all'art. 25ech
quando il Consigliere delegato o la sezione diratiot abbiano ricusato il visto, la relativa delibeione
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Anche in caso di atti sottoposti al controllo pretweo di legittimita, dunque, la
decisione definitiva in ordine all’efficacia delita spetta al Goverio.

Dottrina e giurisprudenza concordano sul fatto itlpeocedimento di registrazione con
riserva costituisce una forma di riesame voltonal@acare la fondatezza delle ragioni che
hanno condotto la Corte a negare il Visto

Anche in caso di intervento del Governo, pero, tiegalel controllo non rimane privo
d’effetto: la Corte dei conti, infatti, trasmettermalmente al Parlamento I'elenco degli
atti registrati con riserva su deliberazione deh€iglio dei Ministrf°. Si tratta di
un’attivita di referto avente la finalita di far engere il contrasto creatosi tra la Corte e
'Esecutivo; dunque idonea, perlomeno in astraté, favorire il controllo
dell'opposizione su quei provvedimenti ritenutedittimi dalla magistratura contabile
e, ciononostante, fortemente voluti dal Governadda e che queste “forzature” del
Governo possano pesare sul rapporto fidudi#ridn relazione al provvedimento
registrato con riserva, il Parlamento non ha ajpotere, né certo si pone come organo
“di appello” rispetto alla Corte dei conti, pude@sprimere valutazioni e indirizzi di

natura politic&,

viene trasmessa al Ministro competente, che, iemeit pud portare la questione in Consiglio deiisin

Se esso decide che I'atto debba avere effettoplée@ chiamata a deliberare a Sezioni Riuniteve, o
ritenga ancora sussistente la causa del dinieginaegualmente la registrazione dell'atto e vicampil
visto con riserva.

%9 La deliberazione del Consiglio dei Ministri voléal ottenere la registrazione con riserva pud essere
esperita anche con riferimento ad una o piu paitpdovvedimento, come prevede I'art. 27, commh 4,
24 novembre 2000, n. 340 cit.

890y, GuccIoNE, “Corte dei Conti cit., 7.

%91 Come limpidamente osserva GARBONE, in G.CARBONE, L. VENTURA, Gli organi ausiliari, cit., 94,

“la registrazione con riserva da una parte tiemendeil giudizio negativo sulla conformita a legge
dell'atto riscontrato, dall’altra deferisce allaginnzione del Governo di egualmente consentire la
introduzione dell'atto nell'ordinamento: non é iliud@izio del Governo sulla legittimita dell’'atto che
prevale sul giudizio della Corte a riguardo alla son conformita a legge, ma € la volonta del Guveg

il suo apprezzamento dell'interesse pubblico eadedigione politica che prevale sull'avviso di non
conformita a legge reso e tenuto fermo dalla Cotta’registrazione con riserva segna, dunque,nt@u
di equilibrio tra controllo esterno e amministramg in quanto “il controllo cede all’amministraz&ni
principio della esecutivita dell'atto amministratiprevale sulla garanzia preventiva di legalitdagbne
amministrativa: cio che certo non potrebbe avvesérd controllo preventivo di legittimita si quidiasse

— anziché come funzione accessiva all'amministrazio come giurisdizionale”.

92 Nota la dottrina che, in questo modo, il Goverrealizza I'obiettivo di dare esecuzione al
provvedimento, ma assume in capo a sé€ la respditésadmlitica di introdurre nell'ordinamento un att
che non ha superato un autorevole vaglio di legiidi, M. DE RosA B.G. MATTARELLA, Commentario
alla Cost, cit., 1948. Si osserva che i regolamenti parlaaréifart. 150 del regolamento della Camera,
art. 132 del regolamento del Senato) prevedono iteagidi per 'esame in Commissione dei decreti
registrati con riserva, con audizione del Ministh® ne ha promosso la registrazione.

%93 G. CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 96.
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La pronuncia che la Corte dei conti adotta alleesiel controllo ha carattere definitivo
e, per orientamento consolid&th non & impugnabile. Il privato che si ritenga lelsb
provvedimento di controllo della non e, pero, sfmrrdi tutela. La giurisprudenza, in
effetti, riconosce che gli eventuali vizi della ibeka di controllo possono essere
censurati con I'impugnazione del provvedimento amsitiativo adottato “a valle” del
controlld®®. In questo modo, se da un lato & fatto salvoifigipio di inoppugnabilita
dei provvedimenti assunti dalla Corte dei contisede di controllo, € comunque
garantita la piena attuazione del diritto di difeg@cché il giudice amministrativo, nel
conoscere l'atto adottato all’esito del controlimn incontra un vincolo nel giudizio
espresso dalla contabile, potendo anche assumamegisione di segno oppodtd

Come detto, a fronte del diniego del visto e ddiuto di registrazione,
I’Amministrazione proponente pu0 provocare, in zedae all'atto, una deliberazione
del Consiglio dei Ministri che disponga la regigtame con riserva. Questo, pero, non e
possibile per ogni provvedimento. In alcuni casfaiti, il rifiuto del visto osta in via
assoluta all’efficacia.

L’art. 25 del T.U. del 1934 dispone, infatti, cheifiuto della registrazione “e assoluto
ed annulla il provvedimento” per: impegni ed ordinipagamento carenti di copertura
in bilancid®®’, provvedimenti di nomina o promozione di personieoerenti per

eccesso rispetto agli organici e, infine, ordiniadcreditamento di somme a favore di

%% Orientamento confermato, di recente, da ConsoS8ez. V, 22 marzo 2012, n. 1618, secondo cui
“Gli atti della Corte dei conti, in sede di contoylsono imputabili ad un organo estraneo all'agioar
della Pubblica amministrazione, che gode nell@wdianto costituzionale di una posizione di
indipendenza e che agisce in funzione neutraletedatwella legalita e nell'interesse dell'ordinatoen
giuridico; essi non hanno natura amministrativaoe@ Bono suscettibili di autonoma impugnativa ma il
giudice amministrativo, chiamato a valutare latiégita dell'atto impugnato e gia sottoposto a owlfd,

puo indirettamente apprezzare la fondatezza deviriéspressi dalla Corte”, iRoro amm. Cons. Stato
2012, 3, 633 (s.m.). In precedenza, Cons. Statn,|8e27 ottobre 2005, n. 6031, aveva affermate kh
privato, il cui interesse legittimo venga leso gus® della ricusazione del visto da parte dells@®e di
controllo della Corte dei conti, deve far valereslg ragioni nei confronti dell'atto dell'amminéstione di
non esecuzione del provwedimento controllatoFaro amm. Cons. Statd0, 2919 (s.m.); conforme,
Cass. Civ., Sez. Un., 25 maggio 2001, n. 22@Giirst. civ. Mass.2001, 908.

69 5j veda la giurisprudenza citata alla nota prectde

6% Cons. Stato, Sez. IV, 23 novembre 2000, n. 62¥&oio Amm, 2000, 11 (s.m.)., precisa, tuttavia, che
€ necessaria un'espressa volonta amministrativa, padendosi impugnare un mero comportamento
dell'amministrazione presuntivamente corrisponderteun ipotetica volonta di adeguarsi al controllo
negativo della Corte di conti.

897 precisamente, “riferentesi a spesa che eccedarlma stanziata nel relativo capitolo del bilanaip @
giudizio della Corte, imputabile ai residui piutimsche alla competenza e viceversa, ovvero ad un
capitolo diverso da quello indicato nell’atto dehistero che lo ha emesso”.
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agenti pagatori eccedenti i limiti di legge. E nesante notare che il rifiuto assoluto di
registrazione e stato previsto per una serie dinatt solo illegittimi, ma anche lesivi
dell'interesse finanziario, che, tra tutti gli imasi pubblici, € quello piu legato
all’attivita della Corte.

Parte della dottrina ha posto in dubbio la legittntostituzionale del rifiuto assoluto di
registrazione, prospettando I'eventualita (peraftrai verificatasi in concreto) che il
Governo, a fronte di un rifiuto assoluto di reqgione, possa elevare conflitto di
attribuzione davanti alla Corte costituziorfafe In effetti, se da un lato & giusto
escludere che il Governo possa introdurre nellfdiento atti amministrativi assunti
in violazione della disciplina di biland® (lo impone innanzitutto il principio di
legalita, che assoggetta I’Amministrazione allagkdg dall’altro deve per esservi uno
strumento di reazione nei confronti, per esempio,unl diniego di registrazione
immotivato. Un tale provvedimento sarebbe senzalltegittimo e idoneo ad ostacolare
l'attivita di Governo; avverso di esso potrebbe @um elevarsi, come suggerito in
dottrina, il conflitto di attribuzioni.

Con riguardo alla registrazione con riserva, damai va segnalato che la Corte
costituzionale I'ha esclusa nel controllo sugli délle amministrazioni regionali, anche
a statuto speciale. Si e ritenuto, infatti, cheetittimazione a richiedere la registrazione
con riserva sia riferibile solo ad un organo sowragquale il Governo, e non ad enti la
cui autonomia & pur tutelata dalla Costituzfdfie

Gia si é detto, parlando della posizione costitozie della Corte dei conti, che in sede
di controllo preventivo di legittimita sugli attett Governo e considerata giudiaejuq
con conseguente legittimazione a sollevare quadtioegittimita costituzionale in via

incidentalé'’. In effetti la giurisprudenza costituzionale haidewziato il carattere

%98 G. CARBONE, Gli organi ausiliari, cit., 96 s.

699 | a crescente importanza dei vincoli di bilancidl'agivita amministrativa &, del resto, confermata
dalla riforma costituzionale operata con la I. péila 2012, n. 1, cit.

®10 Corte cost., 19 dicembre 1966, n. 121CHED Cassazionel 966.

11 per una recente affermazione del principio, Cartest., 9 febbraio 2011, n. 37, iGiur.
cost, 2011, 1, 507 (s.m.), con nota A. ODDBulla legittimazione della Corte dei conti a soey
questioni di costituzionalita in sede di contrgllb19 ss. In tale pronuncia, peraltro, la Constka
ribadito che la legittimazione a promuovere il gaidl di costituzionalita non spetta alla Corte denti
nell’lambito dei controlli di gestione con finalitdllaborativa.
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obiettivo di questo controllo, che e finalizzattaalola corretta applicazione della legge
e svolto da un organo indipendente ed imparziale.

Come evidenziato, la dottrina ha salutato con favqresto ampliamento dell’accesso
alla giustizia costituzionale, giacché, diversaragla legislazione di spesa (che di solito
non tocca direttamente situazioni giuridiche “giabili’), non & facilmente
sindacabil&".

Oggi la legittimazione della Corte al giudizio dostituzionalita € espressamente
prevista dalla legge (art. 27, comma 1, |. 24 ndwem2000, n. 340, cit.), che

contempla, nel caso, anche la sospensione delrtenper il silenzio-assenso.

[1.2 1l controllo successivo sulla gestione del kahcio dello Stato

Questo, a mio giudizio, e il tipo di controllo chal qualifica I'attivita della Corte dei
conti come custode delle risorse pubbliche. Rigaahade ambiti: da un lato 'esame del
rendiconto generale dello Stato, dall'altro il cofib dell’attivita delle singole
amministrazioni.

Si tratta di un controllo ad amplissimo spettrograe ad oggetto non singoli atti ma la
gestione della cosa pubblica nel suo compfidse che termina anch’esso con una
relazione al Parlamento. Il bilancio, infatti, carapde sia la gestione economica, che
finanziaria, che patrimoniale (si ricordano il condel bilancio ed il conto del
patrimonio). Il controllo e di tipo successivo -ssiolge alla fine dell’anno finanziario —
ed il parametro non si esaurisce nelle norme d@jdega comprende obiettivi e indirizzi
di programma. La Corte, infatti, deve verificar@dsitivo perseguimento degli obiettivi
fissati dalle norme sull'azione amministrativa, fieacia e I'economicita della

medesima, nonché I'efficienza delle strutture epdecedimenti™.

612 Commentario alla Cost(a cura di) SBARTOLE, R. BIN, Padova, 2008, 909.

®13 Comprese le amministrazioni regionali, come riterlegittimo anche dalla Corte costituzionale (k.
nota sentenza, 27 gennaio 1995, n. 9, piu voltacitCome rileva Autorevole dottrina, “il controllo
successivo € sempre anche controllo sugli attiperaessere controllo sulla gestione &€ anche sirudin
giudizio sull'azione amministrativa e sull'attividell’amministrazione; attraverso lo scrutinio deigoli
atti conosce dei risultati della gestione; & indgrdi valutare nella loro valenza di amministragi@nnon
solo di misurare nella loro consistenza finanzidgigsultanze del consuntivo; conosce la gestimiesuo
farsi e nel suo divenire non solo nei dati finanzit approdo”, GCARBONE, Gli organi ausiliari, cit.,
96.

614 Osserva Autorevole dottrina che in nessuna casoritrollo successivo sulla gestione del bilancio
dello Stato potrebbe ridursi ad una mera verificaegjolarita contabile, FGARRI, La tipologia dei
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Come evidenzia la dottrina, la tecnica di tale calt € quella tipica della valutazione
delle politiche pubbliche e del controllo su atéve gestioni: rilevano, dunque, non solo
gli atti, ma anche le omissioni, i tempi, i modirésultati dell’azione amministrativa’.

Le verifiche sul bilancio dello Stato culminano ngudizio di parificazione del
rendiconto generale, di cui si € parlato a propodélla recente riforma costituzionale
dell'art. 81 Cost. Vale la pena ricordare che uidizio di parificazione certifica la
corrispondenza tra bilancio preventivo e rendicontmsuntiv8'® e, per espressa
previsione di legge, ha natura giurisdiziofidleAnche molto recentemente la Corte
costituzionale ha ribadito che il giudizio di par#fzione, secondo quanto disposto
dall'art. 39 del regio decreto 12 luglio 1934, 814, e diretto a verificare se le entrate
riscosse e versate ed i residui da riscuotere \eedsre risultanti dal rendiconto siano
conformi ai dati esposti nei conti periodici e n@ssunti generali trasmessi alla Corte
dei conti; se le spese ordinate e pagate duradertizio corrispondano alle scritture
tenute o controllate dalla Corte stessa; infina@krtare i residui passivi risultanti dalle

dimostrazioni allegate agli atti di impegno e alteitturé*®. Alla decisione della Corte

controlli e il problema del loro coordinamentim Foro amm, 1986, 1900. A mio giudizio, un controllo
sulla gestione che si estende a valutare I'effidgrefficacia ed economicita dell’'azione ammintstea
rischia di debordare nel controllo di merito, cinéun sindacato sull'opportunita delle scelte gestd=
interessante notare che nel corso dei lavori pegparper la Costituzione fu avanzata la proposta d
affidare alla Corte dei conti anche un controllardirito sulla gestione finanziaria delle Amminigtoani
statali, ma non ebbe seguito, ritenendosi chedilasicoglimento avrebbe comportato un’interfereredad
Corte dei conti sull'attivita di amministrazionetigd ed avrebbe inoltre ostacolato notevolmente
I'esercizio del controllo che, per risultare efftea deve esse svolto in modo rapido e tempestivo,
CHIESA, (voce)Corte dei conti (storig)Enc. dir, X, Milano, 1962, 867.

®15M. DE ROSA, B.G.MATTARELLA, Art. 10Q cit., 1949.

®1° Da presentarsi entro il 31 maggio dell'anno susivesa quello al quale si riferisce il bilancio.

%17 prevede l'art. 40 del R.D. 12 luglio 1934, n. 1Zh& la Corte deliberi sul rendiconto generaleodell
Stato “a sezioni riunite e con le formalita della giurisdizione contenziosa”.

®18 Corte Cost., 28 marzo 2012, n. 72, viww.cortecostituzionale.itNel caso, la Consulta & stata
chiamata a decidere un conflitto di attribuzioniies@to dalla Regione Trentino — Alto Adige conteo
Corte dei conti, la quale aveva dichiarato la ragtd solo parziale del rendiconto regionale. Qia e
accaduto in quanto la Regione si era rifiutataabrnettere alcuni regolamenti per il controllo @rmivo

di legittimita; di conseguenza la Corte dei corgnraveva incluso nel giudizio di regolarita i relat
capitoli di spesa. La Corte costituzionale ha dichio inammissibile il ricorso in quanto la Regiomm
aveva contestato gli atti con cui la Corte dei caméva richiesto la trasmissione di detti regolatnd.a
Regione, peraltro, argomentando sulla base deflaangiurisdizionale della parificazione del reruito,
aveva lamentato anche la violazione dell'art. 24tCeotto il profilo del diniego di giurisdizionéa
Corte ha disatteso anche questa censura, pur ctivemione non del tutto convincente. Si legge, tinfa
che “Con riguardo al rendiconto (...) le sfere di patenza della Regione e della Corte dei conti si
presentano distinte e non confliggenti. Né pudi ding I'esercizio dell'attivita di un organo diesanza
costituzionale dotato di indipendenza possa essaseettibile di invadere la sfera di attivita della
Regione, se - come nel caso - si accompagna arvassmi intorno al modo con cui I'amministrazione
interessata si € conformata alle leggi e suggetesemriazioni o le riforme che ritenga opportur{ast.
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dei conti, prosegue il giudice delle leggi, sedapdrovazione del rendiconto annuale da
parte dell'organo legislativo, che non puo «sigaife ingerenza nell'opera di riscontro
giuridico espletata dalla Corte dei conti» e cagte esercizio di «autonoma funzione
politica» (Corte Cost., 28 marzo 2012, n. 72, ctie richiama Corte Cost., 19 dicembre
1966, n. 1219).

Il giudizio di parificazione del rendiconto non u@yda solo lo Stato ma anche le
aziende, gestioni ed amministrazioni statali codirmmento autonomo soggette al
riscontro della Corte dei cofff. Come chiarito dalla Corte Costituzionale, |a loela

di parificazione da certezza legale alle risultame® conti consuntivi (conto del
bilancio, conto generale del patrimonio e contilegdti), con effetti vincolanti
(sentenza 19 dicembre 1966, n. 121°%t.

L'art. 41 T.U. del 1934 prevede che alla delibevagi di parificazione del rendiconto
sia allegata una relazione — approvata sempre @&dlgoni Riunite — contenente
I'elenco dei provvedimenti registrati con riservancle relative ragioni; osservazioni
sulle modalita con cui le diverse amministrazians@no conformate alle discipline di
ordine amministrativo o finanziario; proposte dorma della disciplina legislativa e

regolamentare “sul’amministrazione e sui contiplgbblico erario®?2

10, comma 2, del D.P.R. n. 305 del 1988). (...) Imatasione, non si pud ritenere che la parziale
parificazione del rendiconto da parte della Codeabnti rappresenti un atto concretamente lesarolg
Regione”. Certo, considerata la funzione del giadidi parificazione del rendiconto, & vero che
un’approvazione solo parziale non sembra arrecarsa ma la censura proposta dalla Regione era
infondata anche per un altro motivo: il giudizio ghrificazione parziale, infatti, visto con le ledel
diritto processuale, non pare accostabile ad upauymcia dinon liquet ma ad un accoglimento solo
parziale della domanda.

®19|n CED Cassazionel 966.

620 Art, 39, u.c., del R.D. 12 luglio 1934, n. 121#, ¢

621 | a Consulta ha evidenziato che la pronuncia difipazione viene adottata dalla Corte a Sezioni
riunite, "con le formalita della sua giurisdiziomentenziosa", ossia, tra l'altro, previa trattagian
udienza pubblica, con la partecipazione del prdooeagenerale, in contraddittorio dei rappresentant
delllAmministrazione. Essa, definitiva ed insindait®y viene trasmessa direttamente al Parlamento (o
rispettivamente, all'Assemblea regionale siciliamgafompagnata da una relazione motivata, affinché
quegli organi siano chiamati ad approvare i rentticasenza peraltro ingerirsi nel riscontro giucli
eseguito dalla Corte dei Conti.

622 Generalmente detta relazione comprende, altreitazioni sullo stato di attuazione delle politch
perseguite dal Governo, sull'impiego delle risost@nziate, sull’efficacia ed economicita nella et

del bilancio, sull'esito del controllo sulla ris@isne delle pubbliche entrate, demandato alla Caete
conti dall'art. 13 del R.D. 12 luglio 1934, n. 1214
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E, questa, una delle relazioni piti importanti in siuconcreta l'attivita di referto della
Corte nei confronti del Parlamefitd In passato, soprattutto per pars construens
(ipotesi di modifica, volte a migliorare la disdia vigente), non é stata adeguatamente
valorizzata; si tratta invece, a mio avviso, di ustbumento prezioso per rendere
effettiva la collaborazione tra la Corte dei coadi il Parlamento, anche nell’ottica di
quella valutazione obiettiva e qualificata delldifpzhe pubbliche (specialmente quelle

che comportano spese), invocata in dottfha

[1.3 Il controllo sulla gestione delle amministrazoni statali

Questo controllo non e costituzionalmente necaessariquanto I'art. 100, testualmente,
richiede la presenza solo del controllo successiub bilancio dello Stato e sulla
gestione finanziaria degli enti cui lo stesso dbnisce in via ordinaria. Peraltro, come
in piu occasioni chiarito dalla giurisprudenza @agionale, il legislatore & libero di

assegnare alla Corte dei conti controlli non pteinsCostituzione, purché essi trovino
nelle disposizioni della Carta un saldo fondamestosiano comunque diretti a

proteggere interessi costituzionalmente tut&fati

23 |a deliberazione di parificazione e la relaziomme trasmesse al Parlamento entro il 30 giugno
dell'anno successivo a quello cui si riferisceilabcio. In questo modo anche il controllo sullastiEne
del bilancio viene ricondotto alla responsabilitdifca del Governo nei confronti del Parlamento, i
Rosa, B.G.MATTARELLA, Art. 100, cit., 1949.

624 v/, LipPoLis Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e laoppettiva della “valutazione delle
politiche pubbliche] Riv. trim. dir. pubbl, 3/2009, 659 ss., specialmente 567-571, che deénla
“valutazione” come “la misura dell'efficacia di w@Zione attraverso una quantificazione dei suoitteffe
mediante indicatori di prestazione e un apprezzémnéella congruita dei suoi obiettivi, 568. Sul m
anche ACAROSI, Le sezioni regionali di controllo della Corte dairtti e la legge 131/2003elazione al
52° convegno di studi amministrativi, Varenna, 2&l-Zettembre 2006, reperibile sul sito
www.corteconti.it

625 Corte cost., 6 luglio 2006, n. 267, @iur. cost, 2006, 4, 2797 (s.m.), con nota CHIAPPINELLI,
in Foro amm. Cons. Stat@006, 7-8, 2124 (s.m.), che ribadisce la tradiaie qualificazione della Corte
dei conti come “organo «garante imparziale delildmio economico finanziario del complessivo ed
unitario settore pubblico»”. Tale pronuncia € digativa anche per I'individuazione debropriunt del
controllo sulla gestione, che si differenzia dahtcollo interno “di gestione”, concomitante all'age
della pubblica amministrazione e di natura amnatta, costituendo un controllo successivo edraste
all'amministrazione, di natura imparziale e coll@tiva. L'estensione di tale controllo a tutte le
amministrazioni pubbliche, comprese le Regioniieegti locali — ritiene la Consulta - € frutto dna
scelta del legislatore, che ha inteso superarentersione un tempo "statale" della finanza pubblica
riflessa dallrt. 100 Costed ha riconosciuto alla Corte dei conti, nell'amigel disegno tracciato dagli
artt. 97, primo comma28, 81 e 119 (nel testo originario) Cosil ruolo di organo posto al servizio dello
“Stato-comunitd”, quale garante imparziale dellitioio economico-finanziario del settore pubblieo
della corretta gestione delle risorse collettivettcsoil profilo dell'efficacia, dell'efficienza e
dell'economicitagentenze n. 29 del 19@¢5. 470 del 199y
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La dottrina, del resto, ha sempre sostenuto ilteamaperto della previsione contenuta
nell’art. 100 Cost., cosicché il sistema dei calfitaella Corte dei conti non si esaurisce
nei tipi previsti nella Costituzione, potendo igislatore ordinario integrarlo, allo scopo
di garantire interessi costituzionalmente rileVfiti

L'art. 3, comma 4, |. 14 gennaio 1994, n. 20 hagienprevisto che la Corte dei conti
svolga, anche in corso di esercizio, il controllmeessivo sulla gestione del bilancio e
del patrimonio delle amministrazioni pubbliche, obé sulle gestioni fuori bilancio e
sui fondi di provenienza comunitaria, verificando legittimita e regolaritd’ delle
gestioni, nonché il funzionamento dei controllieimt®?®. La Corte deve anche accertare
la rispondenza dei risultati dell’attivita ammimegiva agli obiettivi stabiliti dalla legge,
valutando comparativamente costi, modi e tempi odedl/olgimento dell'azione
amministrativa.

Soggette a tale controllo sono, dunque, non sdle te amministrazioni statali, ma
anche le gestioni fuori bilancio i fondi comunitan questo modo si fa si che l'intera
finanza pubblica centrd€ sia vagliata dalla Corte dei conti, compresi gueagibiti
che sfuggono (e per molto tempo sono sfuggiti) ladantrolli (si pensi, per esempio,
alle gestioni fuori bilancio, che in questo modajite il controllo della Corte dei conti

e la conseguente relazione al Parlamento, rientiahoircuito democratico).

626 Commentario alla Cost(a cura di) SBARTOLE, R. BIN, Padova, 2008, 910. YGUCCIONE sottolinea
che il controllo sulla gestione introdotto dalldorma del 1994 trae fondamento da una pluralita di
elementi: lo sguardo ad ordinamenti, simili al nostin cui gia da tempo si era affermato siffatto
controllo, il rapporto Giannini, il mutato quadrel finanza pubblica a seguito dell’istituzionellele
Regioni. L’Autore ritiene che il controllo sulla sfione costituisca il punto di approdo di un lungo
processo di elaborazione scientifica e di parabbelaluzione legislativa in materia di contabilitalblica,
ricordando: la riforma del bilancio pubblico del7B) la legge sulle autonomie locali, listituziodel
servizio sanitario nazionale, la riforma del pubblimpiego,Corte dei Conticit. 6.

627 probabilmente legittimitd e regolarita non sonoleggersi come un’endiadi, perché la regolarita
sembra indicare qualcosa di diverso, un giudizie comprende anche lo svolgimento dell'azione
amministrativa nel tempo.

628 Osserva la dottrina come, in forza di tale previsi la Corte dei conti venga posta al centro wém s
dei controlli esterni, ma anche di quelli inteidi, DE RoSA, B.G. MATTARELLA, Commentario alla Cost.
cit., 1949.

629 Occorre, peraltro, dare atto della tesi diGUCCIONE, secondo cui I'espressione “amministrazioni
pubbliche” di cui all'art. 3, comma 4, I. 20 del ¥ comprende “tutta I'area della finanza pubblica e
quindi, oltre alle amministrazioni dello Stato régioni, gli enti locali, tutti gli enti pubblicle universita,

le aziende e gli enti del servizio sanitario naalety Corte dei Conticit., 7. L'Autore ritiene che la I. 20,
rispetto ai controlli sugli enti locali e sugli €otii lo Stato contribuisce in via ordinaria, abbiaovato ed
integrato le previgenti discipline (rispettivamefitean. 51 del 1982 e 259 del 1958).
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Tale non controllo non potrebbe dirsi propriamendeiccessivo, prevedendo
espressamente la norma che possa svolgersi ancbesod’esercizio.

Oggetto del riscontro € la gestione del bilanciekpatrimonio, nonché qualsiasi altra
manifestazione gestoria che comunque e a quatdialsi si realizzi nell'universo del
settore pubblict®.

Guardando al parametro, deve ritenersi un controlisto, perché investe sia la
legittimita della gestione che la sua regolaritdgoerattutto il rapporto tra obiettivi e
risultati, con valutazione che tenga conto di costiodi e tempi dell’'azione
amministrativd®>. E’, inoltre, un controllo di secondo grado, perdhveste anche il
funzionamento dei controlli inteftif-

Il controllo ora in esame €& esercitato, per le amgtriazioni centrali, da un’apposita
Sezione centrale della corte e, per le amminisiraztatali periferiche, dalle Sezioni
regionali. Anch’esso si conclude con una relazianearlamentd”™

Con riguardo a tale controllo, la legge prevede tzheCorte ne fissi annualmente

programmi e criteri di riferimenfd®. Autorevole dottrina ha ravvisato in questa

830/, GuccIoNE, “Corte dei Conti cit., 7.

831 Rileva, infatti, la dottrina che i parametri dentrollo sono anche di natura normativa, nella naiso

cui la legge fissi gli obiettivi dell'azione ammatiativa, ma in prevalenza consistono in scherandlisi
che, per quanto possano derivare da disciplinedaleed economiche, in buona parte sono rimeksi al
valutazione della Corte dei conBpmmentario alla Cost(a cura di) SBARTOLE, R. BIN, Padova, 2008,
910. Osservano MDE ROSA, B.G.MATTARELLA, Commentario alla Costcit., 1949 che anche in questo
caso il parametro non & dato solo dalle normedjehe, ma anche dai principi di economicita, efficia,
efficacia, trasparenza, speditezza. La tecnicaeflagdel controllo di gestione, basata su strumgumii la
valutazione comparativa dei costi. ®UCCIONE evidenzia che la legge ha inteso limitare la
discrezionalita della Corte nella determinazioniepdeametro, stabilendo che essa debba individuare
annualmente non solo i programmi delle verificagioma anche i criteri di riferimento del controlipée

le linee guida per individuare i parametidrte dei Contj, cit., 6.

832 E riferita a tale tipo di controllo la previsioqer cui la Corte definisce annualmente, in base all
priorita indicate dal Parlamento, i programmi eriteci di riferimento del controllo. La funzione di
“controllo dei controlli”, o controllo di secondorapo, emerge anche dal disposto secondo cui, nella
definizione dei programmi, si deve tenere contollédeelazioni redatte dagli organi collegiali o
monocratici, che esercitano funzioni di controllorigilanza su amministrazioni, enti pubblici, adit@r
amministrative indipendenti o societa a prevalamtgitale pubblico” (art. 3, comma 4, terzo periodo,
14 gennaio 1994, n. 20).

633 Sj vedano, ad esempio, le relazioni al Parlamenta risultati del controllo eseguito sulla gesto
finanziaria dell'’Agenzia del demanio relativa all@QinRiv. corte conti2011, 5-6, 118; la gestione delle
opere di edilizia penitenziaria (Sez. centr. condmm. Stato, 27 settembre 2012, n. 11); |l
rifinanziamento del fondo infrastrutture (Sez. centontr. Amm. Stato, 30 luglio 2012, n. 10);
I'evoluzione dell’'operativita degli studi di sete(Sez. centr. contr. Amm. Stato, 25 luglio 20129)nla
gestione del fondo per la tutela dell'ambiente ertamozione dello sviluppo del territorio (Sez. fren
contr. Amm. Stato, 28 giugno 2012, n. 6); la gestidel fondo salvataggio alle imprese in difficqgez.
centr. contr. Amm. Stato, 28 maggio 2012, n. 5S}fetueperibili nella banca dati del controllo,
consultabile suwww.corteconti.it
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previsione un rischio che I'attivita della Cortaifica per sovrapporsi, influenzandola
indebitamente, all'attivitA amministrativa generale fissazione dei paraméthi, si
dice, rischierebbe di condizionare la sfera di tecetell’organo controllato,
conformandone I'azior?&’.

In effetti questo rischio sembra sussistere, aadet’amplissima discrezionalita di cui
gode la Corte nella determinazione dei “criterrithrimento”, che di fatto divengono i
parametri. Inoltre la determinazione anno per andovidua un arco temporale, a mio
giudizio, troppo ristretto, alimentando una certgievedibilita del controllo. Sarebbe
preferibile,de jurecondendo, che la legge, o una fonte secondadajidiuino piu nel
dettaglio i criteri di riferimento di questo tipa cbntrollo, o, comunque, vi provveda la
Corte, ma con cadenze temporali pit ampie.

Non avendo il legislatore dettato una disciplinagedimental@d hocper questo tipo di
controllo, si segue il procedimento del controli@yentivo di legittimita: I'ufficio di
controllo cura listruttoria e trasmette una retam al Presidente della Corte dei conti;
tale relazione €& oggetto di discussione collegiateel contraddittorio con
I’Amministrazione interessata; una volta approvdédla Sezione, la relazione viene
trasmessa ai Presidenti delle Camere e allAmnmasgine interessatd. Destinataria
della relazione &, dunque, anche la stessa Ammanmishe controllata, in quanto si
vorrebbe che il controllo sulla gestione seguissgrocedimento circolare, che parte
del’Amministrazione ed alla stessa ritorna, “achito da una serie di mediazioni
(valutazioni critiche, interventi correttivi ed erpretativi) per il miglioramento
dell'azione amministrativa e della attivita di geae™.

Riferito alle Amministrazioni dello Stato € ancHecontrollo previsto dal comma 8

dell'art. 3. I. 20 del 1994. Esso prevede che lat€dei conti possa richiedere alle

amministrazioni pubbliche non territoriali il riewa di atti ritenuti non conformi alla

834 Ogni Sezione, in particolare, stabilisce i proprogrammi e criteri, sulla base di direttive gefiera
impartite a cura delle Sezioni Riunite.

%35 a legge prevede, peraltro, la facolta, per i stagii della Corte, di discostarsi temporaneameate
tali parametri, “per motivate ragioni, in relazioaesituazioni e provvedimenti che richiedono tertipes
accertamenti e verifiche, dandone notizia allacezdel controllo”.

63 A. BRANCASI, L’'ordinamento contabileTorino, 2005, 460.

%37 M. DE ROSA, B.G.MATTARELLA, Commentario alla Costcit., 1949.

638\, GuccIONE, Corte dei Conticit., 6.
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legge. Non si tratta, dunque, di controllo generalio, come quelli descritti nei
paragrafi precedenti, ma su singoli &fti La norma prevede che I'’Amministrazione
trasmetta alla Corte dei conti gli atti adottatseguito della richiesta di riesame; la
Corte, ove ritenga che permane [lillegittimita, da avviso allorgano generale di
direzione.

Il controllo successivo su atti non ha avuto, ialté& una grande esperienza applicativa
in quanto, come detto, non é previsto in forma gdizzata e, soprattutto, nel nostro
sistema amministrativo € sempre stato dominamdello del controllo preventivo. Di
fatto, per molto tempo, le Amministrazioni eranctre ad assumersi il rischio di
introdurre nell’ordinamento un provvedimento primell’esito positivo del controllo

della Corté*

[1.4 1l controllo sulla gestione finanziaria degli enti che ricevono in via ordinaria
contributi a carico del bilancio dello Stato

E, questo, il terzo tipo di controllo espressam@néisto nell’art. 100 Cost., che di per
sé fa riferimento ad una partecipazitfiedella Corte, demandandone alla legge
ordinaria I'individuazione (“nei casi e nelle forragbiliti dalla legge™y*

E un controllo successivo, avente ad oggetto ldiayes finanziaria degli enti cui lo
Stato contribuisce in via ordinaffd L'idea sottesa alla previsione costituzionale,

infatti, € che il controllo qualificato ed imparlgadella Corte dei conti segua, piu che la

839 | 'ultimo periodo fa espressamente salva la diguiptlel controllo successivo sui contratti aventi a
oggetto sistemi informativi automatizzati (d.Ig&. febbraio 1993, n. 30) e sui provvedimenti di pems

(I. 11 luglio 1980, n. 312).

®40y/, GucclonE, Corte dei Conticit., 8.

%41 || concetto di partecipazione implica che l'attividi controllo sia condivisa con un altro orgaha.
dottrina lo ravvisa nel “controllo-vigilanza” affida al Governo, “che risponde al Parlamento noa sol
degli atti e delle gestioni di amministrazione ttmema anche della gestione e delle attivita di
amministrazione indiretta”, GCARBONE, Gli organi ausiliari, cit.,, 119. Nota V.GUCCIONE come |l
legislatore costituente si sia mossa con cautskenelo riemersa “I'antica preoccupazione di Cavbur
dare ‘troppo potere alla Corte’ e cosi l'art. 100nnparla di ‘controllo’, ma di ‘partecipazione al
controllo’, Corte dei Conticit., 5.

%42 a riserva di legge @ stata esercitata, come@géstedra, con la l. 21 marzo 1958, n. 259.

643 | 'antecedente di tale controllo si rinviene net!’d5 della |. 19 gennaio 1939, n. 129 che asstage

al controllo del Parlamento i bilanci degli “enthaninistrativi di qualsiasi natura, d'importanza iwamle,
sovvenuti direttamente o indirettamente dal bilarzllo Stato”.
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soggettivitd degli enti, le risorse mediante leligeasi operan¥* e si tratta di un
principio che, come vedremo, si applica anche #llazione giurisdizionale della
magistratura contabile, circa I'ambito soggettiwedlal responsabilita amministratf/a

Di conseguenza, gli enti soggetti al controllo raper lo piu personalita giuridica di
diritto pubblico, ma non sono esclusi quegli chsultanti da privatizzazioni solo
formali, permangano, nella sostanza, in mano po&fi

In attuazione del precetto costituzionale, taleemate stata disciplinata dalla |. 21
marzo 1958, n. 259, alla quale sono allegati dereoli di enti sottoposti a controllo.

Le modalitd del controllo dipendono dalle modalitélla contribuzione che gli enti
ricevono. La legge provvede, innanzitutto, ad imtirare cosa si debba intendere per
contributo pubblico. Esso si presenta in due foromme utilita economica che una

pubblica amministrazione corrisponde direttamerdeua altro ente, oppure come

%44 Ricorda la dottrina che in Assemblea costitueffiteben presente lo scenario di una moderna finanza
pubblica che, con il moltiplicarsi dei centri diega, gia postulava I'allargamento dell’area deitrlit,

V. GUCCIONE, Op. et loc. ult. cit.

64> Osserva la dottrina che il Costituente ha “estesea dei controlli amministrativi al di la dei fini
soggettivi  della pubblica amministrazione, enund@n un principio di controllo pubblico
sull'utilizzazione del denaro pubblico che ha maltcontri nel diritto comparato, e ha anticipato i
fenomeni di attenuazione dei confini tra sfera pichbe sfera privata, che si sono prodotti e
particolarmente accentuati negli ultimi anni”, DE ROSA B.G. MATTARELLA, Art. 100, cit., 1950.

®4 Cio sin dalla storica sentenza Corte cost., 28rdire 1993, n. 466, IForo It.; Foro Amm, 1995, 298
1994, 1, 325, secondo cui “la trasformazione diemte pubblico economico in societa per azioni non
implica, di per se sola, l'esclusione del nuovogstiy societario dal controllo esercitato dallat€atei
conti ai sensi dell'artl2 dellalegge 21 marzo 1958, n. 25§iacché - alla stregua dell'interpretazione di
quest'ultimo adeguata all'art. 100, comma seco@dsf. - tale controllo, seppur riferito dalla legagli

enti “pubblici”, non perde la sua ragion d'esséme & quando sussista il prevalente apporto dedtoSl
patrimonio dell'ente (in forma di capitale sociatae la gestione finanziaria di esso sia percgcsettibile

di incidere sul bilancio statale. Né il suddettatrollo puo ritenersi tacitamente abrogato dallenmativa
sulle “privatizzazioni”, o incompatibile con la gpale natura societaria (non esente peraltro da
connotazioni di carattere pubblicistico) assuntasigygetti trasformati. Pertanto, spetta alla Caigée
Conti esercitare - nei confronti delle societa azoni costituite a seguito della trasformazioniide.1.,
delll.N.A. e dellE.N.E.L., disposta dall'arl5 del D.L. 11 luglio 1992, n. 333(convertito con
modificazioni nellalegge 8 agosto 1992, n. 359il potere di controllo di cui all'artl2 dellalegge 21

permanga una partecipazione esclusiva o maggiaritelo Stato al capitale azionario di tali soafet
Cio in quanto, prosegue la Consulta, le ragiora alhse del controllo della Corte dei conti sugli en
pubblici economici privatizzati non possono ritesiesuperate “in conseguenza del solo mutare deitev
giuridica degli stessi enti, ove a tale mutamerdomble non faccia seguito anche una modifica di
carattere sostanziale nella imputazione del patindora trasformato in capitale azionario) tale da
sottrarre la gestione finanziaria degli enti trasfati alla disponibilita dello Stato”. Sul puntovedano,
altresi, Corte conti Lombardia, Sez. giurisdiz.,@®bre 2009, n. 641, iRagiusan 2011, 321-322, 82;
Tar Lazio, Roma, Sez. Iker, | aprile 2008, n. 2779, imww.giustizia-amministrativa;itCorte conti, 5
marzo 2002, n. 5, iGiorn. Dir. Amm, 2002, 6, 681.
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autorizzazione ad istituire, a proprio favore, pe®ni imposte (art. 29. A
prescindere, dunque, dal carattere diretto o itidirdella contribuzione, quello che
rileva ai fini della sottoposizione al controllal €arattere continuativo.

Per gli enti diversi da quelli indicati nei dueegjati, la sottoposizione a controllo si
determina con decreto del Presidente della Repm&hldu proposta del Presidente del
Consiglio dei Ministri, di concerto col Ministro pé tesoro e col Ministro competente
(art. 3f*® Sono, peraltro, esclusi gli enti d'interesseusieamente locale, quelli per i
quali la contribuzione dello Stato sia di partieelaenuita, nonché gli enti ai quali la
contribuzione dello Stato sia stata concessa ificgzone di provvedimenti legislativi
di carattere generdl®.

Il riscontro dei magistrati contabili si svolge pa¢entemente sui principali documenti
gestionali (controllo detto “cartolare”): la leggeevede, infatti, che, entro quindici
giorni dal’approvazion®°, siano trasmessi alla Corte i conti consuntivik#lanci di
esercizio, con il relativo conto dei profitti e eperdite e corredati dalle relazioni dei
rispettivi organi amministrativi e di revisiofté Vanno altresi trasmesse alla Corte dei
conti eventuali relazioni redatte degli organi elisione in corso di esercizio (art®%)

Il riscontro riguarda la legittimitd, I'economicjtd’efficacia e I'efficienz&3, non

potendo ritenersi ridotto al mero controllo di riegda contabile.

87 L'art. 2 della I. 21 marzo 1958, n. 259 (in G.U. 84 dell’'8 aprile 1958) considera, infatti,
“contribuzioni ordinarie: a) i contributi che, cquialsiasi denominazione, una Pubblica Amministraeio
0 un'azienda autonoma statale abbia assunto aiggyico, con carattere di periodicita, per latiges
finanziaria di un ente, o che da oltre un biennanea iscritti nel suo bilancio; b) le imposte, s
contributi che con carattere di continuita gli esiino autorizzati ad imporre o che siano comuraglie
essi devoluti”.

%8| comma 4 precisa che, se la contribuzione vieeeo, cessa la sottoposizione a controllo.

%49 Non sono, parimenti, soggetti a tale controlldRksgioni, le Province, i Comuni, le IPAB e Istitdii
credito sottoposti alla vigilanza dell'lspettordel credito (art. 13)

50 E in ogni caso, entro sei mesi e 15 giorni deftimsura dell’esercizio finanziario.

81 'art. 5, inoltre, richiede ai membri dei collegindacali o di revisione degli enti destinatarileel
contribuzioni che siano stati nominati in rappréaena di enti pubblici, di fornire alla Corte deinti, su
richiesta della medesima, ogni informazione e ietihe essi abbiano facolta di ottenere, a noria de
leggi o degli statuti, per effetto della loro apeaenza a detti organi.

852 va, peraltro, ricordato che, ove la Corte dei toitenga insufficienti le informazioni cosi ottetey
potra sempre richiedere agli enti controllati edMihisteri competenti informazioni, notizie, atti e
documenti concernenti la gestione finanziaria @rt.

%53 M. DE ROSA, B.G.MATTARELLA, Art. 10Q cit., 1950.
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Anche questo tipo di controllo si conclude con eferto al Parlamentd’, ma & pure
previsto che, ove la Corte rilevi delle irregolarihe dia avviso direttamente al Ministro
del’Economia e delle Finanze ed al Ministro conepét (artt. 7 e 8).

Poc’anzi si diceva che le modalita con cui questatrollo viene effettuato variano in
relazione al tipo di contributo pubblico di cui gotlente controllato. In particolare,
l'art. 12 prevede che, per gli enti ai quali 'Ammsitrazione dello Stato o un'azienda
autonoma statale contribuisca con un apporto patriate in capitale, servizi o beni,
ovvero mediante concessione di garanzia finanzidréntrollo sia effettuato, anziché
(solo) sui documenti contabili, da un magistratbad€orte dei conti che partecipa alle
riunione degli organi di amministrazione e di cotio®>. Si tratta, evidentemente, di un
controllo (detto “presenziale”) molto piu capillaee penetrante rispetto al controllo
contabile, che si giustifica in ragione dell'impamza del contributo di cui questi enti
godono.

Come detto, I'elemento che “attrae” detto contr@ld contributo a carico della finanza
pubblica, mentre non rileva la veste giuridica falenassunta dall’ente. Le S.p.A.
risultanti dai processi di privatizzazione, dunquestano soggette al controllo
fintantoché le relative partecipazioni rimangonopiroprieta pubblica (per esempio,

Poste italiane, Rai-radiotelevisione italiana, Efslav§>®.

%54 Di recente si vedano, per esempio, le relazioniénito ai risultati del controllo eseguito sullestjone
finanziaria 2010: dell'lnpdap (delibera 12 dicemb@d 1, n. 92, irRiv. corte conti2011, 5-6, 109); della
Societa’Expo 2015 s.p.a. (delibera 12 dicembre 26193, inRiv. corte conti2011, 5-6, 113); del CNR
(gestioni 2009 e 2010, delibera 5 dicembre 201182). in Riv. corte conti2011, 5-6, 104); della
Fondazione festival dei due mondi (gestioni 20080&0, delibera 27 luglio 2011, n. 65, Riv. corte
conti, 2011, 3-4, 93); di Poste italiane S.p.A. (gesi@009, delibera 16 giugno 2011, n. 51Riw. corte
conti, 2011, 3-4, 88).

%55 || magistrato riferira, poi, alla competente Sewio

%% |n tema di privatizzazione, Corte conti, Sez. oolfa, 12 febbraio 2010, n. 3, iRiv. Corte conti
2010, 1, 21, che approva la relazione di verifioarssultati delle operazioni di privatizzazionellde
societa pubbliche. Nella relazione, in particolaiggvidenzia che la cessione delle partecipaaomano
pubblica ha avuto effetti positivi sul rapporto debPIL e sul mercato finanziario, la cui capitaizione
e cresciuta di sette volte. Non sono mancati, pgspetti critici: elevato livello ed incerto momiaggio
dei costi sostenuti; scarsa trasparenza delle gueeutilizzate; non sempre immediato tempestivio de
proventi ottenuti nella riduzione del debito. Lartéoha rilevato che il processo di privatizzazitwaenel
complesso sostanzialmente conseguito i suoi olieftiungo termine, contribuendo al risanamentiede
finanze pubbliche, allo sviluppo del sistema finariz nazionale ed alla valorizzare de#& imprese
pubbliche. Peraltro si evidenzia che l'aumentoadedbfittabilita delle imprese privatizzate € inga parte
dovuto all'aumento delle tariffe, che risultanomblti, notevolmente piu alte di quelle richiestgi aitenti
degli altri paesi europei. In precedenza, Corteticé@@ez. Riun., 14 novembre 2007, n. 33,Horo
it., 2009, 2, lll, 64 che, tra i “temi di caratterengeale, suscettibili di incidere sugli andamentfidanza
pubblica e sulla gestione e che costituisconoinifento di contesto per la successiva programmazione
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[1.5 I controlli sulle autonomie territoriali

Oltre che sulle amministrazioni dello Stato, la ©€odei conti esercita attualmente
importanti attribuzioni di controllo, soprattuttoin&nziario, anche sugli enti
territoriali®®’.

In effetti, originariamente la Costituzione non\wdeva, sulle autonomie (allora solo
Comuni e Province), controlli analoghi a quelli demdati alla Corte sull'attivita
amministrativa e sulla finanza statale. Gli ar#5t® e 130 affidavano, rispettivamente,
ad un organo statale il controllo di legittimitagfiatti amministrativi regionali e ad un
organo regionale il controllo di legittimita sugliti amministrativi di Comuni, Province
ed altri enti locali. Quando nel 2001, con la leggstituzionale n. 3, venne riformato il
titolo V della parte Il della Carta, gli artt. 125130 furono abrogati, ritenendosi i
controlli ivi previsti incompatibili con I'autonorai riconosciuta agli enti di governo
territoriale, innanzitutto, dall’art. 5 dei prin¢ifondamentali. La conseguenza fu che
sopravvissero, per questi enti, solo i controltemni, ma il bilancio del nuovo assetto
normativo non poteva dirsi pienamente positivo:nimero di atti annullati per
illegittimitd dal giudice amministrativo e continoaad aumentare e molti enti
presentavano (e tuttora presentano) una situafiengziaria di grave, stabile, deficit.
Mano a mano che gli impegni del nostro Paese iro sdfa Comunita Europea

divenivano via via piu stringenti, anche sul vetsafinanziario, € maturata la

delle attivita di controllo” segnala “il nuovo a$f®eorganizzativo delle amministrazioni dello Stato
I'esternalizzazione di funzioni e servizi median® societa partecipate, le liberalizzazioni e
privatizzazioni”. Per la soggezione al controlldla@€orte dei conti anche delle societa in manadatia,
Corte cost, 1 febbraio 2006, n. 29, iiur. cost, 2006, 1;Foro amm. Cons. Stato
2006, 2, 340 (s.m.)@Giur. it., 2006, 8-9, 1732 (s.m.), con nota R. CARANTA, affa I'applicabilita del
principio di cui all'art. 97 Cost. anche alle sdaieche, per essere a capitale interamente pubblico,
ancorché formalmente private, possono essere &s&min relazione al regime giuridico, agli enti
pubblici, evidenziando altresi che, sulla base adeflistinzione tra privatizzazione formale e
privatizzazione sostanziale, € stata riconoscautadittimita della sottoposizione al controllo ldeCorte
dei conti degli enti pubblici trasformati in so@gier azioni a capitale totalmente pubblico.

%57 Sul tema, vanno ricordati contributi i contribtitiassici” di F. BALSAMO, Il controllo sugli enti
locali e il problema dei conti consuntjvin Amministrazione e contabilita dello Stato e degitie
pubblici, 1988, 210 ss.; S. RISTUCCIRrime esperienze della Sezione enti locali dellat€dei contj

in Regione e Governo Local2984, 5-6, pagg. 80 ss., F. GARRH Gestione degli enti localRimini,
1987, 764 ss.; F. STADERINI controlli nel nuovo ordinamento delle autononoedli, Brescia, 1990.

%58 | 'art. 125 disponeva che il controllo di legittiti sugli atti amministrativi della Regione fosse
esercitato, in forma decentrata, da un organo d&tédo, nei modi e nei limiti stabiliti da leggilde
Repubblica.
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consapevolezza della dimensione unitaria dellanfinapubblica. E, cosi, nato il
concetto della finanza pubblica allardata

Il riconoscimento dellautonomia finanziaria a Ragi ed enti locali (autonomia,
peraltro, molto relativa, perché calata in sisteohe resta, nonostante il recente
tentativo della |. 42/2009, di stretta finanza data) ha finito per moltiplicare i centri di
spesa, senza pero istituire altrettanti centriediponsabilita. In realta, se la finanza
pubblica, almeno per come € stata organizzataainura, ha carattere unitario, allora i
bilanci degli enti dei diversi livelli di governmso come vasi comunicanti, con 'effetto
che I'incremento di un “vaso” arricchisce ancheatfiri, e la perdita di uno impoverisce
tutti.

Si e posto, dunque, il problema di istituire dentrolli efficaci, soprattutto di ordine
finanziario, anche sugli enti territoriali. In efffie i gravi scandali finanziari che hanno
colpito alcune amministrazioni regionali (speciah®e Lazio, Lombardia e Liguria)
confermano l'urgenza di questa necessita.

La disciplina vigente conosce diversi tipi di catiy della Corte dei conti, soprattutto a
contenuto finanziario, sulle Amministrazioni regatine locali e, con il d.I. 10 ottobre
2012, n. 174 (convertito, con modificazioni, ndll& dicembre 2012, n. 213) ne sono
stati introdotti di nuovi. Di questi ultimi, congdatone anche il carattere di novita, si
parlera alla fine di questo paragrafo, dovendosi dare conto dei controlli meno
recenti.

L'art. 13 d.l. 22 dicembre 1981, n. 786 (convertito, con modificazioni, in I. 26
febbraio 1982, n. 51) richiede alle Province e€Camuni con popolazione superiore a
8.000 abitanti di trasmettere ad un’appositamestduita Sezione centrale delle

autonomie della Corte dei conti i conti consunémtro trenta giorni dall'approvazione

%59 Recentemente, Corte cost., 24 febbraio 2010, ninS¥ww.cortecostituzionale,itichiama la propria
giurisprudenza in materia di obblighi di trasmissiai dati finalizzati a consentire il funzionamzlel
sistema dei controlli sulla finanza di regioni edtidocali, riconducendo tali previsioni “ai prinmi
fondamentali di coordinamento della finanza pulahlicon funzione regolatrice della cosiddetta "fraan
pubblica allargata " (sentenza n. 417 del 2005an@he sentenze n. 35 del 2005 e n. 376 del 2008)”.
finalita di coordinamento finanziario, ricorda ilugice delle leggi, pud essere in concreto real&za
soltanto consentendo alla Corte dei conti, orgasgiqgoal servizio dello Stato-comunita, di dispatedle
necessarie informazioni.

650 Recante “Disposizioni in materia di finanza lo¢ala G.U. n. 358 del 31 dicembre 1981, in seguito
richiamato anche dall'art. 3, comma 7, |. 14 geork894, n. 20. Si veda, altresi, 'art. 28 d.l.&fbsto
1987, n. 359, convertito in |. 29 ottobre 1987440.
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nonché le relazioni dei revisori (interni) dei dord ogni altro documento o
informazione che la Corte richieda. Entro il 31liogli ogni anno la Corte, prosegue la
norma, comunica ai Presidenti delle Camere |'elesheioconti consuntivi pervenuti, il
programma delle verifiche che intende compiere esteri ai quale ritiene di attenersi
nell’esame dei conti medesimi. In ogni caso la €aldve accertare la gestione di tutti
gli enti che presentino una situazione di disavamaadichino debiti fuori bilancio. La
legge prevede, infine, che, sempre entro il 3lidudi ogni anno, la Corte riferisca al
Parlamento “i risultati compiuti sulla gestione dnziaria e sul buon andamento
dell’azione amministrativa degli enti”.

Trattasi di un controllo di natura contabile (aversdl oggetto, in sostanza, i rendiconti),
al quale sono soggetti solo gli enti territoriali tha certa consistenza demografica
(Province e Comuni oltre 8.000 abitanti). Anchejuesto caso, unica misura prevista e
la relazione al Parlamento. Suscita alcune peilpdeda previsione secondo cui
dovrebbero entrare nella relazione i risultati sofo del controllo finanziario, ma anche
di quello sul buon andamento dell’azione amministaa non perché sia inopportuno
demandare anche questo alla Corte, ma perché iirmpezzprovvedervi (controllo
cartolare) non sembrano invero sufficiéfti In effetti, quando, dopo la riforma del
titolo V, il legislatore introdusse nuovi tipi diootrollo della Corte dei conti sulle
autonomie, si curd di adeguarne anche i mezzid#igmé&®

L'art. 7, comma 7, |. 5 giugno 2003, n. 131 (“Dispmoni per I'adeguamento
dell’ordinamento della Repubblica alla legge cogiihnale 18 ottobre 2001, n. 3”) ha
previsto un nuovo controllo della Corte dei conti gspetto degli equilibri di bilancio
da parte di tutti gli enti del governo territorigl@omuni, Province, Citta metropolitane e
Regioni), da esercitarsi “ai fini del coordinamedtdla finanza pubblica”, “in relazione

al patto di stabilita interno ed ai vincoli derivardall’appartenenza dell’ltalia

1 Rileva, infatti, la dottrina che le consideraziosull'efficienza dellazione amministrativa,
necessariamente formulate con riguardo all'intesmgarto degli enti locali, risultano ancorate afi da
emergenti dalle analisi dei soli consuntivi, FALBAMO, | controlli della Corte dei conti sulle gestioni
delle autonomie locali: dalla Sezione enti locdlagSezione delle autonomii Riv. corte conti2003, 6,
277.

%2 Questo & avvenuto soprattutto con la |. 266/2805;ediinfra, Commentario alla Cost(a cura di) S.
BARTOLE, R. BIN, Padova, 2008, 911.
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all'Unione europe&®. In particolare, si & affidato alle Sezioni regibrdi controllo il
compito di verificare, nel rispetto della naturdlaoorativa del controllo sulla gestione,
il perseguimento, da parte di Regioni ed enti lipadégli obiettivi posti dalle leggi
(rispettivamente) statali o regionali di principm di programma, nonché la sana
gestione finanziaria degli enti locali ed il funaamento dei controlli interni. A garanzia
dell’autonomia costituzionalmente riconosciuta agiti territoriali, si dispone che le
relazioni di controllo siano comunicate solo ai sigh degli enti controllaf®, i quali
possono chiedere alla Corte di redigere dei re$petcifici su determinate questioni di
rilevante interesse.

Anche questo, introdotto nel 2003, € un controlib aanplissimo spettro: ha natura
finanziaria, ma non si esaurisce nella verifica lideguilibri di bilancio (concetto
analogo, ma pill preciso, di quello di sana gestforanziari&®®), perché attiene anche
al perseguimento degli obiettivi posti dalle legtitali (per le Regioni) e regionali (per i
Comuni) di principio o di programma ed il funzionamto dei controlli interni. La legge
non specifica che si tratta di leggi in materiatabile o finanziaria e controlli relativi ai
medesimi ambiti della vita amministrativa delle andmie, quindi sembra lecito
ritenere che, salvo I'equilibrio di bilancio e lara gestione finanziaria (materia
evidentemente contabile), gli aspetti del controfjossano riguardare qualunque
materia. Un siffatto riscontro finisce dunque pssanigliare ad un controllo-tutela, e
suscita dubbi di compatibilita con l'art. 5 dellas@ituzione.

A tale critica, tradizionalmente si risponde chenneé lesione dell’autonomia

costituzionalmente riconosciuta agli enti di goweterritoriale, perché il controllo ha

%3 In precedenza, un controllo di medesimo conterutoprevisto dall’art. 3, comma 5, . 19 gennaio
1994, n. 20, cit., il quale precisava che, nei momtf delle amministrazioni regionali, il controlidella
gestione concerneva il perseguimento degli obigpisti dalle leggi di principio e di programma.lSu
punto, G.D’AURIA, | controlli, in Trattato di diritto amministrativoa cura di SCASSESE Diritto
amministrativo generalél, Milano, 2003, 1495. Si noti, inoltre, cherfa6 I. 20 qualifica ne norme in
essa contenute “principi fondamentali ai sensi'altll117 della Costituzione”, nonché, per le Regad
autonomia differenziata, “norme fondamentali ddmiha economico-sociale della Repubblica”.

%4 Questo & vero solo in parte, perché la Sezionératendelle autonomie pud attingere, al fine di
redigere le relazioni al Parlamento previste dadti 3, comma 6, della I. 14 gennaio 1994, n. 2@ el
d.l. 22 dicembre 1981, anche ai dati e alle infaiowa raccolte dalle Sezioni regionali di controll
chiaro che in questo caso tali dati saranno ustizin forma aggregata e quindi concorreranno aa un
valutazione complessiva della amministrazioni lpaain considerate singolarmente.

%% Una gestione finanziaria & sana se & sosteniditiusura in disavanzo pud essere occasionalesena
diviene permanente, inficia radicalmente la sobibtd della gestione.
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natura collaborativa e non repressiva, e perchéniti destinatari dell’attivita di referto
della Corte sono le assemblee elettive degli emtirollati.

A me pare, invece, che una lesione dellautononigia, per un duplice ordine di
ragioni: innanzitutto perché, come da piu partidenziato in dottrina, la dichiarata
natura collaborativa del controllo &€ piu una petia di principio che un serio limite
allosmosi tra le diverse attribuzioni della CSffe e poi perché il controllo finanziario
in relazione al patto di stabilita interno e ai aohi comunitari € strumento di
applicazione di istituti centralisti.

E pur vero che la Corte costituzionale ha defitdtaCorte dei conti come “organo al
servizio dello Stato-comunitd”, pero il patto daslita®®’ e le altre misure, sempre piu
stringenti, di coordinamento della finanza pubhlican in astratf®, ma per come in
concreto costruite, sono espressione di un cesrmalianti-autonomistico che, in questi
anni di recessione economica, sembra aver sopmaiitgorogetto federalista. In
particolare, il patto di stabilita ha limitato ferhente il potere di bilancio degli enti
territoriali, impedendo di spendere anche agli eh& erano in condizione di farlo e, in

tal modo, ha penalizzato indiscriminatamente dfi @intuosi e quelli in dissest6”.

%% Cjoé compenetrabilita tra controllo e responstbili

%7 n dottrina, di recente, MAULENTA, La “linea gotica” nella distribuzione interregional del patto di
stabilita internqg in Riv. dir. fin, 2012, 1, 15, dimostra, mediante un rigoso stugliantitativo, la
sostanziale inefficacia del patto di stabilita intg di cui evidenzia, peraltro, la non piena risgenza
agli obiettivi comunitari. MBARBEROQ, La territorializzazione del patto di stabilita imt®, in Riv. dir.
fin., 2010, 3, 356, evidenzia come, nonostante, i teamrrettivi, il patto di stabilitd sia ancora
eccessivamente rigido e, trattando tutti gli edtlan stessa maniera, finisca per creare della astriem
sostanziali. L’Autore sottolinea come talora antzhetessa Corte dei conti, chiamata ad applicabibja
criticato detto strumento, che “agisce a volte awiteri casuali, distribuendo i sacrifici in modo
irragionevole” (si veda la Relazione sulla gestidimanziaria degli enti locali - Esercizi 2008-2009
Cosicché, pur mantenendo il rigore delle misureg p&cessario compiere uno sforzo di razionalizweezi
per individuare meccanismi che possano distribinirenodo pit ragionato le limitazioni di spesa. Sul
tema, anche VCERULLI IRELLI, | vincoli europei e le esigenze di coordinamenttiadiénanza pubblica

in Lav. nelle p.a. 2006, 05, 807; GDELLA CANANEA, Il patto di stabilitd e le finanze pubbliche
nazionali in Riv. dir. fin, 2001, 4, 559.

%% Nessuno negherebbe che in un Paese unito, qualsiaha forma di Stato, vi sia un’esigenza di
coordinamento della finanza pubblica.

9 Come anzi detto, il patto di stabilita & istitutd derivazione comunitaria (reg. CE nn. 1466 e
1467/1997 cit.) e compendia l'insieme degli obhlifjhanziari (“obiettivi di finanza pubblica”) asati

dal nostro Paese in seno all'Unione. Stante I'uigta della finanza pubblica, tali obblighi finisuw per
gravare anche sugli enti sub-statali (significativa proposito, & la previsione per cui, qualoraga
comminata una sanzione prevista dalla normativapaa per I'accertamento di deficit eccessivo, essa
verra posta a carico degli enti che non hanno gpiitgei propri obiettivi, secondo modalita da d@snin
sede di Conferenza unificata — art. 28, comma 33 Idicembre 1998, n. 448 - ). Il legislatore naaie

ha trasposto gli obblighi comunitari nel patto ¢akilita interno, che limita fortemente l'autonomia
finanziaria degli enti territoriali (art. 28 |. 28icembre 1998, n. 448, come successivamente via via
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Di conseguenza, anche la Corte dei conti, trovanaibspplicare in sede di controllo
una disciplina di impronta stato-centrica, finipee divenire organo del centralismo.

Occorre, peraltro, dare atto che la Corte costnale, chiamata a pronunciarsi sulla
legittimita delle previsioni del patto di stabilitdino ad ora le ha sempre ritenute
conformi alla Carta. In una nota pronuncia del 208d esempio, rilevato come sia
incontestabile “il potere del legislatore stataléngporre agli enti autonomi, per ragioni
di coordinamento finanziario connesse ad obiettazionali, condizionati anche dagli
obblighi comunitari, vincoli alle politiche di biteio, anche se questi si traducono,
inevitabilmente, in limitazioni indirette all'automia di spesa degli enti”, la Corte ha

affermato che I’ “introduzione per un anno, in Wansitoria ed in vista degli specifici
obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica peguiti dal legislatore statale, di un
limite alla crescita della spesa corrente degli antonomi, che lascia comunque agli
enti stessi ampia liberta di allocazione delle rsofra i diversi ambiti e obiettivi di
spesa, non appare irragionevole, neanche sottofilgpdella natura indifferenziata del
vincolo, imposto a tutti gli enti senza tener codétla loro concreta situazione, essendo

anzi tale natura significativa del carattere di myaeza della misura, finalizzata a

modificato; da ultimo dal d.l. 6 luglio 2011, n.,9%bnvertito, con modificazioni, nella I. 15 lugl&®11,

n. 111). Esso si applica alle Regioni, alle Progima ai Comuni con popolazione superiore a 5.000
abitanti, imponendo la riduzione del disavanzo anawdel rapporto deficit/PIL. Chiamato a vigilarg s
rispetto del patto & il Ministero del’Economia ellé Finanze, che irroga anche le sanzioni preyistdo
sforamento, tra cui il taglio dei trasferimenti i@ per I'anno successivo, la fissazione di linatla
facolta di spesa, il divieto di procedere a nuos&uazioni, i tagli alle indennita degli amministnat Una
non piu recentissima sentenza del Tar Toscana berine laratio e la funzione di tale normativa:
“tradurre gli impegni assunti dal Paese a livelloropeo sui saldi di bilancio del sistema delle
amministrazioni pubbliche, attraverso una visiomenpartecipativa del riequilibrio della finanza che
consenta una piena responsabilizzazione sull'enslazdei flussi in entrata ed in uscita da parthbede
regioni e degli enti locali. In particolare (...) ddeversi obiettivi: uno volto alla riduzione delsdivanzo
finanziario (comma 1, obiettivo vincolante), l'altalla riduzione del debito degli enti locali (comr8g,
obiettivo facoltativo) (...)", inForo amm. TAR2005, 6, 1992 (s.m.). Di recente il legislatotatale
sembra voler tenere conto delle diverse situaziomprie degli enti territoriali: I'ultima versiongel patto

di stabilita prevede, infatti, I'inquadramento deghti territoriali in quattro classi sulla basellde
maggiore o minore virtuosita, alle quali corrispond diversi obblighi finanziari. In particolare, ginti

piu virtuosi hanno maggiore liberta di spesa. Lggte prevede che la determinazione degli obiettivi
programmatici, vincolanti per gli enti territoriaia demandata ad accordi (art. 20 d.l. 6 lugda12 n.
98, cit.) o, in mancanza, alla decisione di finapahblica, che, ai sensi della |. 31 dicembre 2009,96,
deve contenere gli obiettivi di politica economieal quadro delle previsioni economiche e di fir@nz
pubblica almeno per i successivi tre anni. In dwitrsi evidenzia come in questo modo, pur essendosi
temperata I'eccessiva unilateralita e rigidita ele¥rsioni precedenti del patto, sia comunque Gataril
ruolo centrale e preponderante dello Stat@;ASETTA, Manuale di diritto amministrativoMilano, 2011,
303.
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realizzare un obiettivo di rilievo nazionale, apphdosi allo stesso modo a tutti gli enti
locali di una certa dimensiorf&®,

Dopo la l. 131/2003, nel 2005 il legislatore € naimente intervenuto sui controlli della
Corte dei conti sulle autonomie, prevedendo chefita dell’'unita economica della
Repubblica e del coordinamento della finanza pghbli gli organi di revisione
economico-finanziaria degli enti locHft trasmettano alle competenti Sezioni regionali
di controllo della Corte dei conti, per ogni esei@i una relazione sul bilancio di
previsione e sul rendiconto (art. 1, comma 1683ldicembre 2005, n. 266). Il comma
successivo (167) indica il contenuto di questaziefee, da redigersi secondo criteri e
linee guida definiti dalla Cort&. La norma prevede, comungue, un contenuto minimo:
informazioni sul conseguimento degli obiettivi anhuposti dal patto di stabilita,
sull’'osservanza del divieto di ricorrere all'indebmento per spese diverse da quelle di

investiment8’®, infine su ogni grave irregolarita finanziaria sefpta dall'organo di

670 Corte cost., 26 gennaio 2004, n. 36 Giur. cost, 2004, 1, 497 (s.m.), con nota C. PINELIHoro
amm. Cons. Stat@004, 79, 333, con nota BARBERO,; @iur. it., 2004, 1053, con nota R. CARANTA,;
in Riv. corte conti2004, 3, 290. Piu di recente la Corte ha ribaditd'non incompatibilita con la
Costituzione delle misure disposte cartl' 14, commi 1 e 2, del d.l. n. 78 del 20%Ql presupposto -
richiesto dalla propria costante giurisprudenzehe possono essere ritenute principi fondamentali in
materia di coordinamento della finanza pubblicaseaisi deterzo comma dell'art. 117 Cgske norme
che «si limitino a porre obiettivi di riequilibridella finanza pubblica, intesi nel senso di unditanio
contenimento complessivo, anche se non generalls dgesa corrente e non prevedano in modo
esaustivo strumenti 0 modalita per il perseguimatddsuddetti obiettivi» (sentenza n. 148 del 2012;
conformi, ex plurimis sentenze n. 232 del 2011 e n. 326 del 2010)"teCawst., 12 luglio 2013, n. 193.
Sulla scorta di detto principio, peraltro, la Cdtesina dichiarato lillegittimita costituzionale lart. 20

d.l. 98/2011 nella parte in cui non prevedeva umitge finale alle misure restrittive introdotte.

671 a 1. 266/2005 non si applica, dunque, alle Reigima solo agli enti localli.

672 |'ultima versione & data dalléinee guida e relativi questionari per gli Organi devisione
economico-finanziaria degli enti locali, per 'attzione delkrticolo 1, commi 166-168, della legge 23
dicembre 2005, n. 26@ilancio di previsione 2012. Rendiconto dellatge®e 2011. (Deliberazione
della Sezione delle Autonomie n. 10/AUT/2012/INRBprovate con deliberazione della Corte dei ¢conti
Sezione delle autonomie, 12 giugno 2012, n. 10.

673 vale la pena ricordare che, secondo la nuova farziene dell’art. 119 u.c., come modificato dalla |
cost. 1/2012, attualmente gli enti del governoitiale possono ricorrere all'indebitamento noroso
esclusivamente per finanziare spese di investimema anche previa definizione di un piano di
ammortamento ed a condizione che per il complessgli énti di ciascuna Regione sia rispettato
I'equilibrio di bilancio. La riforma costituzionalbéa introdotto, dunque, dei limiti assai piu steng
rispetto al passato per lI'indebitamento di Reg&dhienti locali. E, se il richiedere la definiziotel piano

di rientro merita condivisione, invece I'ulteriocendizione del rispetto dell’equilibrio di bilanc#livello
regionale desta perplessita: vorrebbe dire cheupamte che si indebita, ce ne dovrebbe esseadtron

(o piu di uno) insurplus Ma se un finanziamento € in sé, per I'ente chepltrae, sostenibile, non si vede
che senso abbia porre ulteriori limiti, che potretobfinire per escluderia toto la possibilita, per gli enti
locali, di fare investimenti. In merito al divieth indebitamento, eccetto che per le spese di tiaesto,

si veda, di recente, Corte conti Veneto, Sez. cabrottobre 2011, n. 368, che ha ritenuto laifisone
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revisione, per la quale '’Amministrazione non ablm@mnonostante, assunto le misure
correttive suggerite.

Autorevole dottrina ha rilevato il rischio che kicazione, da parte della Corte, dei
criteri e delle linee guida cui dovranno attendrsievisori nella relazione possa
condizionare la funzione degli organi interni divisioné’®. Cid dipendera,
evidentemente, dal grado di dettaglio che la Cadara ai suddetti criteri; guardando alla
loro ultima versione (per il bilancio di previsio2012 ed il rendiconto 2011, su cui
vedi nota 55) non paiono, per la verita, idonebadntare l'attivita di revisione piu di
quanto gia non faccia la ledge

Non si tratta in realta, a mio giudizio, di un catib del tutto nuovo, ma piuttosto di
un’integrazione, con maggior specificazione, deltaulo di cui al citato d.l. 786/1981,
precisandosi ora il contenuto che deve avere lazimie degli organi di revisione,
nonché la finalita del controllo, individuata nellatela dell’'unita economica della
Repubblica e nel coordinamento della finanza pehblin questo caso, pero, la misura
all'esito del controllo non é la semplice, consuetazione al Parlamento: il comma
168 prevede, infatti, che le Sezioni regionali dbnirollo, qualora accertino
comportamenti difformi dalla sana gestione finanaieo il mancato rispetto degli
obiettivi posti con il patto, adottano una speecifgronuncia e vigilano sull'adozione, da
parte dell'ente locale interessato, delle necessaisure correttive nonché sul rispetto
dei vincoli e dei limiti previsti in caso di manoatispetto del patto di stabilita.

Come ha ritenuto, del resto, anche la stessa @erteonti, le prescrizioni introdotte con

la |. 266/2005 costituiscono attuazione di quamevisto con |. 131/206%.

di un ente locale a favore di terzi assimilabile wath operazione d'indebitamento, onde pud essere
concessa solo a garanzia di spese d'investimeriRy.i corte conti2011, 5-6, 158.

674 A. BRANCASI, L’ordinamento contabilgcit., 882 ss.

67> Recentemente la contabilita degli enti localiatastiformata dal d.lgs. 23 giugno 2011, n. 118ange
“Disposizioni in materia di armonizzazione dei eiat contabili e degli schemi di bilancio delle Ragi
degli enti locali e dei loro organismi, a norma ldegticoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n."4Ra
Corte costituzionale, su ricorso delle Regioni ¥all’Aosta, Friuli-Venezia Giulia, Sicilia e delle
Province autonome di Trento e Bolzano ha dichiailigittime per eccesso di delega le norme di tale
fonte che prevedevano, in mancanza di attuaziortézipaentro sei mesi dall'entrata in vigore
I'applicabilita diretta della nuova disciplina archlle Regioni a statuto speciale (Corte cost.luglio
2012, n. 178, imvww.cortecostituzionale)it

6% | inee guida e relativi questionari per gli Organii @visione economico-finanziaria degli enti logali
per l'attuazione defirticolo 1, commi 166-168, della legge 23 dicemB@O5, n. 266 Bilancio di
previsione 2012. Rendiconto della gestione 201Zlik@razione della Sezione delle Autonomie n.
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Tale controllo ha dunque la finalita di verificammche attraverso un rapporto diretto
con gli organi di revisione interna, I'effettivo empimento, da parte degli enti locali,
delle misure di finanza pubblica introdotte a ligestatale, in particolare per quanto
riguarda i complessi adempimenti del ciclo di bii@n La Corte costituzionale,
chiamata a pronunciarsi su ricorso della Regiomdifrenezia Giulia, ha ritenuto tale
controllo conforme alla Costituzione (Corte cost.,giugno 2007, n. 179). La
fattispecie ha fornito I'occasione per consoliddreersi principi della giurisprudenza
costituzionale sui controlli della Corte dei corti.particolare il giudice delle leggi ha
ribadito che il legislatore e libero di assegndta @orte dei conti qualsiasi forma di
controllo, purché questo abbia un suo fondamenstitaaionale, e che I'art. 100 cost.
deve intendersi riferito non solo al bilancio deBtato, ma anche a quello di tutti gli
altri enti pubblici che costituiscono, nel loro iE®e, il bilancio della finanza pubblica
allargata. Venendo, poi, alloggetto del giudiZi@,Corte ha evidenziato come l'art. 1,
commi 166-169, |. 266/2005 abbia demandato allaistragura contabile un nuovo tipo
di controlld’®, “ascrivibile alla categoria del riesame di leiake regolarita, e che ha
tuttavia la caratteristica di finalizzare il coniito tra fattispecie e parametro normativo
alladozione di effettive misure corretti€®. Ne consegue che il controllex I.
266/2005 assume, a giudizio della Corte, ancheratteai propri del controllo sulla
gestione in senso stretto e concorre, assieme st'yjtimo, alla formazione di una
visione unitaria della finanza pubblica, ai finilldetutela dell'equilibrio finanziario e di

osservanza del patto di stabilita interno, esigequeste, che la Corte dei conti puo

10/AUT/2012/INPR) approvate con deliberazione della Corte dei ¢d¢izione delle autonomie, 12
giugno 2012, n. 10, cit.

77 In Giur. cost, 2007, 3;Foro amm. Cons. Stat®007, 7-8, 2045 (s.m.), con nota GaMELI, La
difficile ricostruzione della funzione di controlldella Corte dei conti nella “Repubblica delle
autonomie”, tra normative disorganiche ed inteniedélla giurisprudenza costituzional&iust. civ,
2008, 7-8, 1617, con nota @HIAPPINELLI, La Corte costituzionale fa il punto sui rapportiatr
dimensione del controllo affidato alla Corte deintioed esigenze di coordinamento della finanza
pubblica

678 “Dichiaratamente finalizzato ad assicurare, inavidella tutela dell'unitd economica della Repudabé
del coordinamento della finanza pubblica, la saagtigne finanziaria degli enti locali, nonché fpetto,
da parte di questi ultimi, del patto di stabilititerno e del vincolo in materia di indebitamentstpo
dall'ultimo comma dell'art. 119 cost.”.

67 La Corte sottolinea come il controllo previsto ldal. finanziaria per il 2006 abbia il proprio
antecedente storico nel controllo di cui alla 16/4981.
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garantire, in un’ottica collaborativa, segnalandterste controllato le rilevate
disfunzioni e indicandogli le opportune misure ettive.

La dottrina evidenzia la similitudine tra il contmprevisto dalla I. 266/2005 e quello di
cui alla I. 131/2003, rilevando coma I'aspetto diiaitmita piu significativo attenga alle
Sezioni coinvolte: quella centrale delle autonomét caso della legge “La Loggia”,
quelle regionali nel caso della legge finanziar@& Certo € che si intensificano
sempre piu le valutazioni sui vincoli di bilancied in genere finanziari, imposti agli
enti territoriali, valutazioni che spetta poi alezione centrale per le autonomie
compendiare in una relazione destinata (come diweto) al Parlamento, anche in vista
di eventuali riforme legislativé’.

Piu sopra si evidenziava come la Corte costituzeorabbia, di fatto, “salvato” i
penetranti controlli contabili cui sono soggetti ghti territoriali, argomentando, tra
I'altro, sulla loro natura collaborativa. A cio @biettava che la natura collaborativa non
pare un argine abbastanza robusto ad uno spossgesamspstanziale del potere
decisionale; cio tanto piu che, al di la della affazioni di principio, dal controllo
collaborativo alla responsabilita il passo € breve.

In effetti, alcuni recenti provvedimenti legislatsembrano confermare questo timore.
L'articolo 20, comma 12, d.l. 6 luglio 2011 n. @®rvertito, con modificazioni, nella |
15 luglio 2011, n. 111) ha introdotto nell’art. .11B dicembre 2010, n. 220 il comma
111+er, in forza del quale, qualora le Sezioni giurisoimli regionali della Corte dei
conti accertino che il rispetto del patto di stibie stato artificiosamente conseguito
mediante una non corretta imputazione delle entratelle uscite ai pertinenti capitoli
di bilancio o altre forme elusive, le stesse comdao i responsabili ad una sanzione
pecuniaria, pari, per gli amministratori, fino aad mnassimo di dieci volte l'indennita di
carica percepita al momento dell'elusione e, persponsabile del servizio economico-
finanziario, fino a tre mensilita del trattamenatributivo, al netto degli oneri fiscali e
previdenziali.

La norma testualmente prevede che I'accertameniitartiicioso e solo apparente

hY

rispetto del patto sia effettuato dalle Sezionirigdizionali, ma €& evidente che le

%80 Commentario alla Cost(a cura di) SBARTOLE, R. BIN, Padova, 2008, 912.
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Sezioni piu “attrezzate” per tale verifica (ed ar@me visto, istituzionalmente ad essa
deputate) sono le Sezioni di controllo. Una volia esse abbiano riscontrato I'elusione
del patto di stabilita tramite pratiche contabiréative”, € ragionevole attendersi che
segnalino il fatto alla procura contabile. In qoeshodo si crea una continuita
funzional@® tra controllo e giurisdizione di responsabilitieclse da un lato & owvia,
essendo lintera attivita della Corte protesa atlanservazione del patrimonio
pubblicd®® dall'altro perd scardina uno degli argomenti (mat collaborativa del
controllo) in base ai quali la Corte costituzionhge ritenuto legittimi i controlli della
magistratura contabile sulle autonomie.

Tra le novita va segnala anche l'istituzione n&legioni, a norma dell’art. 14 d.l. 13
agosto 2011, n. 138, come modificato in sede dvemmone dalla |. 14 settembre 2011,
n. 148, di un Collegio dei revisori dei conti, “d@argano di vigilanza sulla regolarita
contabile, finanziaria ed economica della gestial®li'ente”. Si prevede che tale
Collegio, ai (consueti) fini del coordinamento definanza pubblica, operi in raccordo
con le Sezioni regionali di controllo della Cortei @onti. | revisori dovranno essere
individuati mediante estrazione (a sorte?) da wmed composto di soli soggetti in
possesso dei requisiti previsti dai principi coiltainternazionali, che abbiano la

qualifica di revisori legali dei corffi® nonché una specifica qualificazione professionale

%1 Nel senso che la funzione & una: la custodia distiese pubbliche.

%82 Osserva GCARBONE che le due funzioni intestate alla Corte dagli. &0 e 103 della Costituzione
non sono meramente giustapposte, “ma I'una aklialtferibili, perché l'una all’altra sostanzialment
strumentale e solo in quanto tale capace di datocdella eccezione consentita in Costituzione al
principio altrimenti prevalente della unita dellaurisdizione commessa alla autorita giurisdizionale
ordinaria, potere dello Stato. Non si comprendegefalbe eccezione, se non si cogliesse la conn@ssion
strumentalita tra controllo e giurisdizione di respabilita, che intreccia I'una e I'altra funzionel senso
che questa si pone come possibile esito e consegudeil’altra, nel senso cioé che la giurisdizi@gne
capace di raccogliere I'esito, le risultanze dehtowlo e valutarle e proseguirle sotto il profittella
responsabilita, in tal modo assicurando sanziodeterrenza al controllo'Gli organi ausiliari, cit., 117.

A me pare che la tesi ora esposta vanifichi debtlatratio del controllo collaborativo, trasformando il
controllo stesso in una sorta di “indagini prelianifi del procedimento di responsabilita. Se cosséy
pero, é chiaro che prevarrebbe nelle Amministradepreoccupazione difensiva rispetto ad un raggpor
collaborativo e dialettico con la Corte. Sul tenta, D'’AURIA, | controlli e la giurisdizione di
responsabilita amministrativa: alla ricerca di nuaquilibri, in Lav. nella p.a.1999, 5, 1107 ss.

883 Aj sensi del d.lgs. 27 gennaio 2010, n. 39, enmitakttuazione della direttiva 2006/43/CE, relativ
alle revisioni legali dei conti annuali e dei continsolidati, che modifica le direttive 78/660/CEE
83/349/CEE, e che abroga la direttiva 84/253/CEE.
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in materia di contabilitd pubblica e gestione ecniva e finanziaria anche degli enti
territoriali, secondo i criteri individuati dallac@te dei conf®.

In questo modo, a mio giudizio, viene leggermenséuanare la tradizionale distinzione
tra controllo contabile interno (a cura del revigoe controllo esterno (a cura della
Corte dei conti), avendo la legge espressamentespeche il neo istituito Collegio dei
revisori operi di concerto (cosi dovendosi intetpre, a mio parere, I'espressione “in
raccordo”) con le Sezioni regionali. Ulteriore npa di come i controlli contabili nei
confronti degli enti territoriali siano sempre piumerosi e penetranti.

La Consulta, chiamata a conoscere della legittinhtida nuova disciplina nei confronti
degli artt. 117, 100, 103 e 121 Cost., ha rigettatguestione, avendo ritenuto che
I'introduzione anche per le amministrazioni regiodaun sistema di controllo analogo
a quello gia previsto, per le amministrazioni lacdblla legge 23 dicembre 2005, n.
266°%, consenta alla Corte dei conti, (di cui rammeatadtura di) organo dello Stato-
ordinamento, il controllo complessivo della finanpaibblica per tutelare l'unita
economica della Repubblica (art. 120 Cost.) ed cassmie, da parte
del’lamministrazione controllata, il “riesame” dite@ a ripristinare la regolarita
amministrativa e contabile. |l citato art. 14, gggue la Corte, garantisce l'autonomia
delle Regioni, stabilendo che i componenti delborg di controllo interno debbano

possedere speciali requisiti professionali ed esseminati mediante sorteggio, e che

4 La Sezione delle autonomie, con delibera 8 febb2012, n. 3, ha individuato i “Criteri per
I'inserimento nell’elenco dei revisori dei contilldeRegioni, ai sensi dell’art. 14, comma 1, |&it, del
D.L. n. 138/2011": anzianita di iscrizione nel r&gd dei revisori contabili o nell'albo dei dottori
commercialisti ed esperti contabili non inferiordiaci anni; possesso di laurea magistrale, laareialo
unico o diploma di laurea antecedente al D.M. 589%8.I.U.R. (vecchio ordinamento), in scienze
economiche o giuridiche; esperienza maturata, fmeerso cinque anni, come revisore dei conti in enti
territoriali di dimensioni medio-grandi (ProvinceGomuni superiori ai 50.000 abitanti) o negli eati
servizio sanitario, nelle universita pubbliche dlen@ziende di trasporto pubblico locale di riletan
interesse in ambito regionale, ovvero, in altem@gticon lo svolgimento di incarichi, di pari duraa
presso enti con analoghe caratteristiche, di resginle dei servizi economici e finanziari; acquie di
almeno n. 10 crediti formativi in materia di contdd pubblica secondo percorsi di formazione e
aggiornamento qualificati dall'acquisizione di sidiccompetenze nei settori in cui la Corte deitcon
esercita funzioni di controllo.

%5 1n base al quale, ricorda la Consulta, gli orgaegli enti locali di revisione economico-finanzaari
trasmettono alle sezioni regionali di controlloldelorte dei conti una relazione sul bilancio diyisione
dell'esercizio di competenza e sul rendiconto elmlfcizio medesimo, e le sezioni regionali accertan
anche sulla base di dette relazioni, il conseguimetta parte degli enti locali, degli equilibri lilancio
fissati a livello nazionale.
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tale organo sia collegato con la Corte dei cornticud si rimarca l'indipendenza dal
Governo.

In conclusione, a giudizio della Consulta, il nuoiatituto assolve, mediante il
collegamento fra controllo interno e controllo este anche a una funzione di
razionalita nelle verifiche di regolarita e di eféinza sulla gestione delle singole
amministrazioni, e non implica alcuna delegaziong@atere regolamentare, né nella
parte in cui prevede l'istituzione del Collegio devisori, né nella parte in cui assegna
alla Corte dei conti il potere di definire i critedti qualificazione professionale dei
membri di tale organo, giustificabile con la spkemazione della stessa Corte nella
materia della contabilitd pubbli®4

Sempre in tema di controlli contabili sugli entirri®riali, va ricordato che nelle
Regioni a statuto speciale esiste un giudizio difipazione del rendiconto generale
simile a quello previsto per lo Stato. Tale giudigireso dalle Sezioni (centrali) Riunite
per le Province autonome di Trento e Bolzano; daleioni Riunite regionali per la
Sicilia e la Sardegna; infine, dalla Sezione ditodio regionale per il Friuli Venezia
Giulia.

Come anticipato, di recente il legislatore ha idtibo altri importanti controlli sulle
Regioni e sugli enti locali, che, come subito dilngg attengono soprattutto all’aspetto
finanziario della loro attivita.

In particolare, I'art. 1 (intitolato, si noti, “Rfmrzamento della partecipazione della
Corte dei conti al controllo sulla gestione finar@a delle regioni”) del d.l. 10 ottobre
2012, n. 172" ha previsto che ogni sei mesi le Sezioni regiadiatontrollo della Corte
dei conti trasmettano ai consigli regionali unazene sulla tipologia delle coperture
finanziarie adottate nelle leggi regionali apprevaiel semestre precedente e sulle
tecniche di quantificazione degli oneri (comma Rpltre, le Sezioni di controllo
devono esaminare i bilanci preventivi, annuali eriphnali, e i rendiconti consuntivi

delle Regiorfi®® e degli enti del Servizio Sanitario Nazionale, fewverifica: a) del

886 Corte Cost., 20 luglio 2012, n. 198 vimvw.cortecostituzionale.it

%87 Convertito, con modificazioni, nella |. 7 dicemt@@12, n. 213.

%8 | a legge prevede che i bilanci e i rendiconti, ¢aelativi allegati, siano trasmessi alle Sezidni
controllo dal Presidente della Regione con unanmaglazione. | rendiconti devono contemplare anch
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rispetto degli obiettivi del patto di stabilita émho; b) del rispetto del divieto di
indebitamento per spese diverse da quelle di imaesto; c) della sostenibilita
dellindebitamento e dell’assenza di irregolarithec possano comprometterne
I'equilibrio economico-finanziario (comma 3).

E stato previsto che i Presidenti delle Regiorsrtrattano alle Sezioni di controllo una
relazione annuale (redatta sulla base di un modaidalisposto dalla Corte) sulla
regolarita della gestione e sull’efficacia e adegeza dei controllo interni (comma 6).
Qualora le Sezioni di controllo accertino una sitoae di irregolarita (presenza di
squilibri economico-finanziari, mancata coperturas@ese, mancato rispetto degli
obiettivi del patto di stabilita) le Regioni, neiccessivi sessanta giorni, hanno I'obbligo
di adottare i provvedimenti idonei a rimuoverertegolarita e a ripristinare gli equilibri
di bilancio. Tali provvedimenti vanno, quindi, trasssi alle sezioni regionali di
controllo per una verifica. Se la Regione non adetttrasmette detti provvedimenti
“correttivi”, 0 se la verifica da esito negativopeeclusa I'attuazione dei programmi di
spesa per i quali sia stata accertata la mancpttooa o l'insostenibilita finanziaria.

Le relazioni compilate dalle Sezioni di controlio merito alla situazione finanziaria
delle Regioni sono trasmesse al Presidente deli@lionslei Ministri e al Ministro
del’Economia e delle Finanze (comma 8).

Come reazione ai recenti scandali finanziari chenbacolpito diverse Amministrazioni
regionali, relativi soprattutto alla gestione deindi (pubblici) dei gruppi politici
consiliari, I'art. 1, comma 10, ha previsto che ¢muppi debbano redigere un rendiconto
da sottoporre all'approvazione della Corte dei icarite ne verifica la regolarita. Se la
Sezione di controllo accerta che il rendiconto skreizio del gruppo consiliare o la
relativa documentazione trasmessa non sono confalfai legge, ne chiede la
regolarizzazione. Nel caso in cui il gruppo nonwexla alla regolarizzazione entro |l

termine fissato, esso decade, per I'anno in catabdiritto all’erogazione di risorse da

le societa partecipate - comprese quelle per laogesdei servizi pubblici locali e dei servizigtnentali
- e gli enti del Servizio Sanitario Nazionale (coa#).
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parte del consiglio regionale. La decadenza corapbbligo di restituire le somme
ricevute a carico del bilancio del consiglio regitee non rendicontafe.

Trattandosi di norme recentissime, € presto pesrpegprimere un giudizio compiuto;
alcune misure sono senz’altro opportune (comentrotio sui fondi assegnati ai gruppi
consiliari), pero la situazione che, a mio pareiene a delinearsi, anche in forza di
queste nuove disposizioni, per le Regioni e qudilana sorta di “tutela” finanziaria,
che in qualche misura richiama la tutela degli jraca

Il d.l. 174/2012 ha interessato anche i contraodlilal Corte dei conti sugli enti locali,
novellando il Testo Unico. Il nuovo art. 148 delgd. 18 agosto 2000, n. 267, come
sostituito dall’'art. 3 del d.l. 174/2012, prevedeuwerifica semestrale della Corte dei
conti sulla legittimita e regolarita della gestioresul funzionamento dei controlli
interni. A tal fine, si fa onere al Sind&cde al Presidente della Provincia di trasmettere
una relazione analoga a quella prevista per ilitkeate della Regione. Se nell’ente
mancano o sono insufficienti gli strumenti inteudi verifica della regolarita della
gestione e del buon funzionamento dei controllernt, la Sezioni — questa volta
giurisdizionali — della Corte dei conti condanngticamministratori responsabili ad una
sanzione pecuniaria da cinque a venti volte labwione mensile lorda dovuta al
momento di commissione della violazione (art. letBnma 4, T.U. degli enti locali).

La novella, inoltre, ha introdotto nebrpusdel Testo Unico il nuovo art. 148s, che
riprende, rafforzandolo, il controllo contabile g@olto dalla Corte dei conti ai sensi 23
dicembre 2005, n. 266, cit.

Da ultimo, analogamente a quanto disposto per IgioRe la legge precisa che i
rendiconti degli enti locali devono rappresentamsiltati della societa controllate e
prevede che, in caso di squilibri finanziari rilev@alla Corte in sede di controllo e non
tempestivamente sanati, I'ente non possa dar airgoogrammi di spesa per i quali

difetti la copertura o che siano comunque finamamente insostenibili.

9| comma 12 precisa che la decadenza e I'obbligestituzione conseguono alla mancata trasmissione

del rendiconto entro il termine individuato ai Sethsl comma 10, ovvero alla delibera di non regtdar
del rendiconto da parte della sezione regionatmdirollo.
%9 | a norma si applica ai Comuni con oltre 15.00Qaatti.
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Anche quest'ultimo intervento del legislatore caonfa che I'attivita di controllo della
Corte dei conti si sta concentrando sempre di pgli aspetti economici e finanziari

dell’attivita amministrativa.
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CAPITOLO 1lI
L'ATTIVITA’ GIURISDIZIONALE

[11.1 L’art. 103 Cost. e la giurisdizione della Corte dei conti

L'art. 103 Cost. attribuisce alla Corte dei cordi ¢iurisdizione nelle materie di
contabilitd pubblica e nelle altre specificate alddiggé®.

Tale norma contiene, dunque, un’attribuzione dirigdizione diretta (materie di
contabilita pubblica) ed una indiretta, demandaaldiegislatore ordinario la facolta di
estendere la cognizione della Corte anche adraliterie, non ulteriormente precisate.
Si é osservato in dottrina che, anche con riferbmeadle attribuzioni giurisdizionali
(cosi come per quelle di controllo) la Costituzioh@ recepito la situazione
preesistenf&? che conosceva il giudizio di conto e, come suavagione, il giudizio di
responsabilit®® Nei lavori preparatori non & stata presa in a®esizione la concreta
disciplina di questi due istituti, che, pertantogvdno ritenersi affidati alla
discrezionalita del legislatore.

Si ricorda come, in Assemblea costituente, I'onoke\Ruini rilevasse che, per quanto

riguarda la Corte dei conti, “il nucleo e la foglle sue funzioni giurisdizionali sono le

%91 v/, GuccIONE evidenzia che la funzione giurisdizionale dellart€adei conti “riguarda la tutela di
situazioni soggettive pubbliche (responsabilita g@nni allo Stato e ad altri enti pubblici deteratirda
fatti illeciti di gestione di amministratori, immati ed agenti della pubblica amministrazione),anahe
di privati, “come nel caso della materia pensidoése di taluni giudizi contabili”, voceCorte dei Contj,
Enc. giur, X, Roma, 1998, 3.

892 /. CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei comé funzioni di controllo e
giurisdizione in AA.VV., Responsabilita amministrativa e giurisdizione cdmiia(ad un decennio dalle
riforme), Milano, 2006, 405. L'Autore ricorda (specialm.348.) che in sede di Assemblea Costituente il
testo dell'art. 103 fu oggetto di modifiche rispetil tenore che aveva nel progetto di costituziame,
quanto si volle, almeno in parte, individuare pi@aficamente la giurisdizione della Corte dei combn
demandandone interamente la specificazione aligeldga nozione di contabilita pubblica non fu o¢met
di definizione, evidentemente accogliendosi I'adcea preesistente, pero, dal contesto della digmuss
sul punto emerge la volonta che la Corte dei ctovti complesso delle sue attribuzioni, fosse chianaa
garantire la corretta spendita del pubblico denai@,mediante I'esercizio delle funzioni di conlool
(tuttavia estese, come s'é visto, alla legittimif@neralmente intesa dell’azione amministrativa) sia
mediante l'esercizio della funzione giurisdizional@uest'ultima, con gli strumenti della disciplina
vigente, il vecchio giudizio di conto della diséid francese (...) e il piu recente ma il piu effieac
giudizio di responsabilita nei confronti di tutgpubblici agenti”.

%93 Come efficacemente riassume la Consulta, “la @mitine volle percid conservare a questo istitléo (
Corte dei conti, n.d.r.) anche la veste di organgidrisdizione, che era propria della sua tradieio
particolarmente in relazione alle controversienattii alla ‘contabilita pubblica™, Corte Cost., 3darzo
1967, n. 17 cit.

-201 -



questioni attinenti alla contabilita pubblica; ciiha da aggiungere le materie che la
legge stabilisce per la connessione alla competgpeeiale della Corte dei corfti”.

Tale affermazione dell’autorevole membro della @oshte dice qualcosa di piu della
mera lettera dell'art. 103 quale fu approvato, wamio postula una qualche forma di
connessione tra le altre materie (diverse da qudilleontabilita pubblica) che il
legislatore puo riservare alla Corte dei conti leduicleo originario della giurisdizione
contabile. A me pare che questo criterio della essione con la contabilita pubblica
debba effettivamente guidare (e limitare) il legiste nell'individuazione della
giurisdizione della Corte dei conti, al fine di namcorrere negli stessi eccessi che
avevano caratterizzato I'estensione della giuriede esclusiva del giudice
amministrativo sino alla nota sentenza 204 del 208 Corte costituziondl&. Per la
verita, in concreto la questione non si € mai pgsache il legislatore € sempre stato
molto cauto nell’ampliare la giurisdizione dellar@odei conti. In effetti, come si vedra,
anche oggi la magistratura contabile & chiamat@nascere solo questioni attinenti alla
contabilita pubblica. Storicamente, la principalegdelle “altre materie” affidata dal
legislatore alla giurisdizione della Corte dei ¢ogt il contenzioso pensionistico
pubblico. Come rileva la dottrina, questa compedenpn € coperta da garanzia
costituzional€®® Il legislatore ha, tuttavia, ritenuto di confemmatale antica
attribuzione alla Corte in forza della preparazigpecifica che caratterizza i magistrati
contabili.

Dalla disposizione costituzionale é possibile, a giudizio, dedurre, per il legislatore
ordinario, anche un limite ulteriore e di segno agip. Nel senso che non potrebbe,
legittimamente, essere soppressa la giurisdizietla Corte dei conti su quelle materie

— pacificamente attinenti alla contabilita pubblicache essa oggi conosce. Secondo

894 Cit. da V.CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei cpaiti., 410.

%9 Corte Cost., 6 luglio 2004, n. 204, pubblicatayjirasi tutte le riviste giuridiche, compreSaro amm.
Cons. Statp 2004, 1895, 2475 con note di HCLARI, La giurisdizione esclusiva del giudice
amministrativo sulle controversie afferenti allagi@nza sul credito: una conferma implicita e aleun
incertezze residyeC.E. GALLO, La giurisdizione esclusiva ridisegnata dalla Codestituzionale alla
prova dei fatf F. SATTA, La giustizia amministrativa tra ieri, oggi e domata sentenza della Corte
costituzionale n. 204 del 2008ulla sentenza 204 si veda, inoltre, GERULLI IRELLI, Giurisdizione
esclusiva e azione risarcitoria nella sentenza alellorte costituzionalen. 204 del 6 luglio 2004
(osservazioni a primissima lettugah Dir. proc. amm, 2004, 3, 820

69 A.M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionateScritti in onore di Egidio
Tosataq IIl, Milano, 1984, 492.
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guesta prospettiva, sarebbe incostituzionale uggelehe sottraesse alla giurisdizione
della magistratura contabile il giudizio di conto quello di responsabilita
amministrativa. Diverso potrebbe essere per il @wzibso pensionistico, considerato
che esso ha ad oggetto, essenzialmente, il dgdgmettivo del lavoratore pubblico a
percepire le somme dovute a titolo previdenzialeuaque il nesso con la macro-
materia “contabilita pubblica” & piu labile.

Vale la pena ricordare che anche la Corte di Cassazha talora affermatapertis
verbis che “la Corte dei conti € il giudice ‘naturale’lleematerie della contabilita
pubblica e nelle altre specificate dalla legge”e da giurisdizione della Corte si
configura come esclusi¥.

La dottrina qualifica la giurisdizione della Codei conti piena, in quanto non incontra
limiti nell’accertamento di atti, fatti e comportemti e ammette decisioni non solo
dichiarative ma anche costitutive e di condannagluss/a, in quanto attinge
indifferentemente a diritti soggettivi ed interedegittimi, comprese le questioni
pregiudiziali e incidental?® di carattere sindacatorio, perché la Corte, naligio, non

e vincolata né dalla decisione adottata dal’Amstnaizione né dalle domande della
parti, potendo dichiarare responsabilita maggioguelle rilevate dal’ Amministrazione
ed estendere la domanda risarcitoria anche a f¢bggetnon erano stati convenuti in

giudizio dal Pubblico Ministero contabifé

%97 Cass. Civ., Sez. Un., ord. 22 ottobre 2007, n522@ Riv. Dir. Proc, 2008, 6, 1697. Nel caso, la
Suprema Corte, in sede di regolamento preventivgiudisdizione, ha ritenuto che I'azione revocatori
promossa dal P.M. contabile davanti alla Corteadsiti (per rendere inefficace, ai sedsil'art. 2901
cod. civ, l'atto di donazione compiuto da un pubblico dgmte nei cui confronti era stata promossa
I'azione di responsabilita) spetta alla giurisdiBoesclusiva della Corte dei conti; cio in quaatmatura
strumentale ed accessoria dell'azione revocatansente di non ritenerla estranea alla materiaadell
contabilita pubblica chéart. 103, secondo comma, Cosserva, come giudice naturale, alla cognizione
della Corte dei conti.

%% Anche di diritto civile e stato personale, esclesto I'incidente di falso.

9 F. FIGoRILLI, Giustizia Amministrativa(a cura di) F.GScoca, Torino, 2011, 53. FCHIESA, (voce)
Corte dei conti(dir. vig,)in Enc. dir, X, Milano, 1962, 872. Il tema dell'integrazionelaontraddittorio

su iniziativa del giudice attiene al processo dpansabilita amministrativa ed esula, dunque, atzdietto

di questo ricerca. Non si possono, pero, non nohi@ le perplessita emerse in dottrina nei confiaint
un potere del giudice che, considerato I'oggettiogdedizio di responsabilita (il quale verte sufleetesa
avanzata dal Procuratore al risarcimento di unrdet@to danno), pare difficilmente conciliabile cibn
canone di terzieta e imparzialita, proprio del pusrocesso. Del resto, se & vero che lintegrazibel
contraddittorio per iniziativa del Giudice é istdupresente anche nel processo civile (peraltro di
scarsissima applicazione), tuttavia non si puo rigreo la sostanziale differenza tra il processoleivi
(inteso, ovviamente, in generale) e il processeesponsabilita amministrativa: nel processo civdieye

le domande delle parti possono essere le piu Manrventoiussu iudicisha la finalita di consentire il
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Come osserva la dottrina, il dato che, al di ldeddiverse attribuzioni (questioni di
conto, di responsabilita e pensionistiche) acconutiai giudizi davanti alla Corte dei
conti e il decentramento della giurisdizione a llveegionale, con l'attribuzione alle

Sezioni regionali di competenza promiscua in tietteaterié®.

[11.2 La nozione di contabilita pubblica

Venendo alla lettura della norma, si pone, innamizif la questione di cosa debba
intendersi per contabilitd pubbli©a

In dottrina si &€ osservato che, sul punto, I'ad3 Cost. introduce un elemento di novita
rispetto al passato, in quanto, all’espressiondizi@analmente adoperata “contabilita
dello Stato”, sostituisce quella, piu ampia, dirfftabilita pubblica”. In questo modo si &
voluto significare che il danno per la finanza plideb— e dunque, in definitiva, per il
cittadino contribuente — puo derivare non solo dgiendenti dello Stato, ma da
chiunque operi nel’lambito della Pubblica Ammingstioné®>

La giurisprudenza della Corte dei conti, d’altratpada un’accezione piuttosto ampia
della contabilita pubblica, che “fa riferimento @té le ipotesi di spendita di denaro
pubblico, oltre che tutte le materie di bilanci pliti, di procedimenti di entrata e di

spesa, di contrattualisticZ®

simultaneus processisga per ragioni di economia processualeJ#GN|, Intervento in causain NN.D.I,,
VII, Torino, 1962, 894; APROTO PisANI, Dell'esercizio dell'azionein Comm. c.p.c. Alloripl, Torino,
1973, 1091), sia per evitare un possibile contrdstpudicati; nel giudizio contabile, invece, oveghema
decidenume sempre il medesimo, € inevitabile che I'estansicu iniziativa del giudice, della domanda
di risarcimento del danno proposta dal P.M. neffroni di un soggetto (sino ad allora) non parteveli
che una qualche forma di convincimento di € gianfita, ben prima della sentenza.

"9V, GucclionE, voce ‘Corte dei Cont, cit., 10.

"1 Nota la difficolta di identificare la nozione dbmtabilitd pubblica APoLICE, Commento all’art. 103

in Commentario alla Cost(a cura di) RBIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI, Ill, Milano, 2006, 1997.
Anche la Corte Costituzionale ha riconosciuto clamiateria “contabilita pubblica” “ non & definibile
oggettivamente” e, soprattutto, & suscettibilevdigzione, Corte Cost., 2 giugno 1977, n. 102.

92 G.Corsq La Corte dei conti fra controllo e giurisdizion| AA.VV., Responsabilita amministrativa
e giurisdizione contabile (ad un decennio dall@mife) Milano, 2006, 83, che rileva come I'ambito
semantico dell’art. 103 — che di riferisce alle Ziami giurisdizionali della Corte — pare piu ampmlo
quello dell'art. 100 — che si riferisce invece, @nisto, alle funzioni di controllo -, perché mensu
Regioni ed enti locali la Costituzione prevedeviapsalla riforma del 2001, delle forme proprie di
controllo, invece la nozione di contabilita pubhli@bbraccia anche la gestione finanziaria delle
autonomie.

%3 Corte conti Lombardia,, Sez. controllo, 2 ottoB@09, n. 687, irRiv. corte conti2009, 5, 51. Di
giurisdizione “tendenzialmente generale” parlahiamando I'orientamento della Corte costituzionale
(specialmente la sentenza 2 giugno 1977, n. 10BpACE, Commento all’art. 103cit., 1997 s.
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Gia in passato, del resto, si evidenziava comeotapetenza della Corte dei conti in
materia di “contabilita pubblica” si estendessehensecondo la tradizione legislativa, a
“tutto il campo della rendicontazione dei pubblicdunzionari e agenti
alllamministrazione”, nonché a “quello della respahilita civile, inerente il rapporto di
servizio degli stessi nei confronti delle rispett@mministrazioni (la c.d. responsabilita
amministrativaj®. Si evidenziava, altresi, che la Costituzione delimita tali ambiti,
che dunque spetta al legislatore puntualizZ&re.

Come osserva la dottrina, l'indirizzo in senso esite assunto dalla giurisprudenza,
via via assecondato dal legislatore, induce, amgitenere che il concetto di contabilita
pubblica vada letto come finanza pubblica, comesguta a configurarsi nello Stato
contemporaneo, caratterizzato dall’espansione detgressi e dei bisogni collettivi e
dalla conseguente sempre maggiore necessita tiei%o

Nel passaggio dalla “contabilita” alla “finanza”, aispicabile che il controllo della
Corte dei conti non si limiti alla verifica dellaometta procedimentalizzazione della
spesa, ma interessi anche — nei limiti di una @zione di efficienza, di ragionevolezza,
di proporzionalita — il merito delle piu importargcelte di spesa. Certo, il rischio e
guello di consentire un’ingerenza eccessiva néllitd amministrativa, ma tale rischio
potrebbe essere scongiurato, chiarendo che il citdadella Corte deve limitarsi ai

risvolti finanziarie delle azioni.

[11.3 L'attribuzione di giurisdizione di cui all’ar t. 103 Cost. tra efficacia diretta e
necessita delfnterpositio legidatoris

In passato si discuteva, poi, se l'attribuzionegdirisdizione contenuta nell’art. 103
Cost. fosse immediatamente effic2¢e oppure se dovesse comunque scontare

I interpositio legislatoris

04 A.M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionatgt., 493. L’Autore si pone,
dunque, tra coloro che riconducono la responsatalitministrativa nejenusresponsabilita civile.

%5 Sul punto si veda anche BRANCASI, L'ordinamento contabileTorino, 2005, specialm. 400 ss.

"% A, PoLICE, Commento all’art. 103cit., 1998.

7 In questo senso, ad esempio, Cass. Civ., Sez. 2Ih.marzo 2007, n. 7390, iGiust. civ.
Mass, 2007, 3jForo amm. Cons. Stat@007, 5, 1396 (s.m.); Corte conti Lombardia, Sgarisdiz., 21
dicembre 2006, n. 712, Foro amm. TAR2006, 12, 4073 (s.miv. corte conti2006, 6, 125, che pone
un principio interessante, e cioé che la giurisgieidella Corte dei conti si estende alle azionnséntali
all'azione di responsabilita. Nel caso, la Corté amti lombarda ha affermato la propria giurisdis
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Secondo quest'ultima opinione, il precetto costdoale vincolava il legislatore
ordinario ad attribuire alla Corte dei conti la n@jone della controversie in materia di
contabilita pubblica, ma, allo stesso tempo, oreeliblegislatore stesso ad individuare
in concreto tali controversie. Di tal che non peteitenersi sussistere la giurisdizione
della Corte su una determinata materia pur ricoibiec in astratto, alla contabilita
pubblica, laddove non vi fosse una norma ordinamiaconcreto attributiva della
giurisdizione. La giurisprudenza, pur con alcuneeitezze, ha finito per condividere
questa tesi. Si e affermato, ad esempio, che.“ll@3 comma 2 cost. (...) ha solo la
finalita di riservare alla Corte dei conti la gedizione nelle materie di contabilita
pubblica, secondo ambiti la cui concreta determareg peraltro, € rimessa alla
discrezionalita del legislatore”. Di conseguenzatite la natura solo tendenzialmente
generale della giurisdizione della Corte nelle mateali contabilita pubblica, e |l
legislatore a determinare la sfera di giurisdiziale giudici, ed in taleinterpositio
legislatoris deve individuarsi il limite funzionale delle atiuzioni giurisdizionali della

Corte dei conti®®,

sull’azione revocatoria, in quanto “misura di effgta, strettamente connessa alla realizzazione de
credito azionato dalla procura contabile e, quinigintrante nelle materie di contabilita pubblidgacdi
all'art. 103 comma 2, Cost.”. Il Collegio ha esolda necessita deiliterpositio legislatoris‘poiché la
giurisdizione contabile, nelle predette materiqi€na ossia si estende alle azioni strumentali ellaju
principale (I'azione di responsabilita amministratcontabile)”.

%8 Corte conti Veneto, Sez. giurisd., 14 ottobre®00 673, irRiv. corte conti2009, 5, 97 (s.m.). Detto
principio era stato, in precedenza, autorevolmaffermato da Cass. Civ., Sez. Un., 27 maggio 2009,
12248: “a norma dell'art. 103 cost., l'attribuzicaéa Corte dei conti della giurisdizione in magedi
contabilita pubblica non ha carattere cogente etlai®, ma solo tendenzialmente generale, sicché la
concreta individuazione delle singole fattispecéeeassita della "interpositio legislatoris"”, @iust. civ.
Mass, 2009, 5, 833;Riv. corte conti2009, 3, 214iust. civ, 2010, 1, |, 86. Nel caso, la Suprema
Corte, pur riconoscendo, alla stregua della normatiigente e di alcune pronunce della Corte
costituzionale, che non vi sono ragioni per esaleda responsabilita amministrativa dei magistrati
qualora vi sia un comportamento riconducibile aokégi di reato, tuttavia la controversia promosala d
Procuratore regionale della Corte dei conti neifrwonti di un magistrato ordinario, per il danno
colposamente arrecato alllAmministrazione a seglélaritardato dissequestro di due autoveicolidatii

in custodia giudiziale, € devoluta alla giurisdimodel g.o. e non della Corte dei conti, non essend
configurabile alcuna ipotesi di reato e trattandtiglanno causato - alla luce della legge 13 afpfi&8 n.
117 - nell'esercizio delle funzioni giudiziarie. IMe giurisprudenza costituzionale, sul caratteréo so
tendenzialmente generale della attribuzione allateCalei conti della giurisdizione in materia di
contabilita pubblica, Corte cost., 5 novembre 189885, inGiust. civ, 1997, |, 306; Corte cost., 12
gennaio 1993, n. 24vi, 1993, |, 864; Corte cost., 17 dicembre 1987,41., 6n Giur. cost, 1987, 3788.
Nella giurisprudenza contabile, tra molte, Cortetc&icilia, Sez. giurisdiz., 14 ottobre 1992, A22in
Riv. corte conti1l992, 5, 91Finanza locale 1993, 1574;d., 6 novembre 1991, n. 72, Riv. corte
conti, 1991, 6, 96 (s.m.); id.,, 26 novembre 1990, n.,1d¥4Riv. corte conti1990, 6, 109Foro
Amm, 1991, 1616.
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Non a caso, la prima giurisprudenza della Cortditcagonale formatasi sul punto
affermava proprio il sopra richiamato principio. Cansulta aveva ritenuto, in effetti,
che l'art. 103 non ponesse una riserva a favoréa debrte dei conti di tutte le
controversie attinenti alle materie di “contabilipubblica”®® materie, queste, che
peraltro necessitavano di una puntuale specific&zlegislativa, sia dal punto di vista
oggettivo che soggettiv.

Come osserva autorevole dottrina, successivameateCorte Costituzionale -
“presumibilmente ispirata dall’avvertita necessidia una giurisdizione capace di
intervenire in modo repressivo e riparatorio, aagiiardia della finanza pubblica, in un
campo dove purtroppo gli abusi e gli scandali sstati copiosi™” — ha mutato
orientamento, riconoscendo all’art. 103 Cost. ut@aama forza espansiva della
giurisdizione della Corte dei conti, a prescindgae€formali attribuzioni legislativé® In
questo modo si € estesa la giurisdizione di coltéoRegioni e quella di responsabilita

amministrativa alla generalita degli enti pubbfiti

[11.4 L’'ambito soggettivo della giurisdizione della Corte dei conti

La giurisprudenza costituzionale ha sempre ritecht® la giurisdizione della Corte dei
conti in materia di contabilita pubblica, tanto pegiudizi di conto quanto per quelli di
responsabilita amministrativa, comprendesse tlitigenti e i funzionari contabili, non

solo dello Stat6** ma di tutti gli enti pubblici, compresi quelli tétoriali "**.

"9 Con le parole della Corte, “Nulla autorizza pendtenere che in tal modo i costituenti abbian@sat
riservare alla Corte la competenza a conoscerettiiitgiudizi comunque vertenti nella materia dell
‘contabilita pubblica™.

"0 A M. SANDULLLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionalé3 s.

"1 parole, queste delaSDULLI, ancora attualissime a distanza di quasi trent'aanquando furono
scritte. Pud notarsi, anche, come, con semplidifytore colga la duplice funzione, riparatoria e
repressiva, della responsabilita amministrativa.

"2 Revirementisto con favore da parte della dottrina, cheitemnuto “intelligente e coraggiosa” I'opera
della giurisprudenza, “sul piano sostanziale e @seuaale, significato e contenuto di norme antiquate
altresi nell’'affermare I'immediata operativita delinnovazioni costituzionali (art. 103, comma 2 ch
hanno attribuito alla Corte una sorta di giurisolieg generale nelle materie di contabilita pubblidd”
GUCCIONE, voce ‘Corte dei Contj, cit., 2.

"3 Eccezion fatta, allora, per i Comuni e le Provjriceui dipendenti, ai sensi dell'art. 265 dellaokia
legge comunale e provinciale, erano soggetti allasglizione ordinaria.

"4 Esclusi, peraltro, i tesorieri delle Camere eal@ltesidenza della Repubblica, Corte cost., 1Golugl
1981, n. 129, it5iur. cost, 1981, |, 1281;Foro it., 1981, |, 2631;Foro Amm, 1981, |, 1570.
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In effetti il Giudice delle leggi, in una risalenpeonuncia, ha statuito che “il secondo
comma dell'art. 103 della Costituzione, nel risegvalla giurisdizione della Corte dei
conti "le materie di contabilita pubblica”, da wtd e sotto I'aspetto oggettivo, ne abbia
assunto la nozione tradizionalmente accolta nedlgislazione vigente e nella
giurisprudenza, comprensiva dei giudizi di contdi ejuelli di responsabilita; mentre,
d'altro lato e sotto l'aspetto soggettivo, ne abbagato I'ambito oltre quello, cui aveva
originario riferimento, delllamministrazione dittlello Stato: tale essendo il proprio
significato dell'aggettivo " pubblico”, com'e confeato dallo stesso uso fattone in altre
disposizioni della Costituzion€™. Da tale, importante pronuncia, si evince che per
“giurisdizione nelle materie di contabilita publaicdevono intendersi, in sostanza, i
giudizi di conto e di responsabilitd e che la cbiliié “pubblica” comprende anche la
contabilita degli enti del governo territoriale.

Con una sentenza di poco successiva, la Cortedusspto che l'attribuzione ad organi
regionali delle funzioni di controllo sugli atti gie enti locali non sottrae i funzionari di
tali enti preposti alla gestione finanziaria e patmiale al controllo di carattere
giurisdizionale, che la Corte dei conti esegueuteta di interessi generaff”.

La dottrina ritiene, oggi, “pacifico che la giurizobne della Corte dei conti si estenda
(...) a tutti i pubblici agenti, a qualunque orgamizibne essi appartengano; e che essa,
in virtu di una giurisprudenza da considerare orcoaisolidata, si estenda anche al di la
del settore pubblico strettamente inte$d”

La Corte dei conti ha sempre interpretato in s&@s$ensivo la propria giurisdizione, sia
dal punto soggettivo, cercando di attrarre a sadigi di responsabilita di funzionari e
di amministratori locali e di enti pubblici econamisia dal punto di vista oggettivo,

prospettando sempre piu humerose ipotesi di dasinocrdi, per esempio, la vicenda

"5 Comprese pure le Regioni ad autonomia differeazi@brte cost., 26 giugno 1970, n. 110, in CED
Cassazione, 1970, per la Regione Sardegna; Coste @3 maggio 1973, n. 63, in CED Cassazione,
1973, per la Regione Friuli Venezia Giulia.

"% Corte cost., 5 aprile 1971, n. 68.

"7 Corte cost., 23 maggio 1973, n. 630BD Cassazionel973.

"8\, CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei cpaiti., 435, il quale evidenzia come
per la giurisdizione non si ponga il problema, rfestatosi a proposito della funzione di controllo,
dell’estensione al di Ia dell’'ambito della ammirégtioni statali
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del danno ambientd®), sino a connotare il danno erariale come danbecehomia
nazionalé®.

Come si illustrera piu ampiamente quando si trattdel’lambito soggettivo di
applicazione della responsabilita amministrativggaatire dal 2003 la Cassazione ha
sviluppato un orientamento volto a ricomprenderdamaateria “contabilita pubblica”
anche gli enti pubblici economici e le societa ianm pubblic&™.

Tale orientamento € stato oggetto, piu di recatitan ripensamento limitatamente alle
le societa partecipate dagli enti pubblici: la @asgsne, infatti, ha inteso valorizzare la
forma societaria anche a dispetto della propriethcdpitale, affermando, cosi, che
I'azione di responsabilita nei confronti di un digdente di una societa per azioni a
partecipazione pubblica, anche se totalitaria, ip&anno patrimoniale patito dalla
societa a causa della condotta illecita del dipetedeppartiene alla giurisdizione del
giudice ordinario e non del giudice contabile, ¢desato che, da un lato, I'autonoma
personalita giuridica della societa porta ad essled'esistenza di un rapporto di

servizio tra il danneggiante e la Pubblica Ammnaigione, e, dall'altro, il danno incide

93U cui si rinvia a AMADDALENA, Nuovi indirizzi della Corte dei conti in materia @inbientein Foro

it.,, 1979, V, 282 ss. Con la legge istitutiva del Miaro dellambiente (I. 8 luglio 1986, n. 349) il
legislatore ha riservato la cognizione del danndiantale al giudice ordinario, ferma la giurisdizéo
della Corte dei conti ai sensi dell’art. 22 del IRP10 gennaio 1957, n. 3.

20 G, BERTI, Commentario alla Cost(a cura di) G. BANCA, Artt. 111-113 (a cura di) V.DENTI, G.
NEPPI MODONA, G. BERTI, P. COrRsq |V, Bologna-Roma, 1987, 91. L'Autore evidenziaeclka Corte
costituzionale in parte ha assecondato questa readestensiva della giurisdizione contabile, ma co
altre sentenze (tra cui le gia richiamate 31 ma@65, n. 17; 2 giugno 1977, n. 102; 11 luglio 1984,
189), limitando l'efficacia diretta dell'art. 108a recuperato uno spazio al legislatore per laiplisa
della materia.

21 e prime, importanti, pronunce in questo sens@<oass. Civ., Sez. Un., 22 dicembre 2003, n. 19677,
in Giust. civ. Mass.2003, 12;Giur. it.,, 2004, 1830, che riconduce alla Corte dei congiudizi di
responsabilita amministrativa anche nei confronti adhministratori e dipendenti di enti pubblici
economici (restando invece per tali enti esclugasponsabilita contabile), essendo irrilevantattb che
detti enti - soggetti pubblici per definizione,itigiti per il raggiungimento di fini del pari pukbi
attraverso risorse di eguale natura - perseguanprderie finalita istituzionali mediante un'attiit
disciplinata in tutto o in parte dal diritto prigate Cass. Civ., Sez. Un., 26 febbraio 2004, n93&9
Giust. civ, 2005, 1, I, 207, secondo cui l'affidamento, detgpdi un comune, ad un ente privato esterno
(nella specie, una societa per azioni con capidatenuto in misura assolutamente maggioritariaodall
stesso comune) della gestione di un servizio poblitistaura una relazione incentrata sull'insertmeel
soggetto privato nell'organizzazione funzionale I'elele pubblico e, conseguentemente, implica,
l'assoggettamento del soggetto (formalmente) mrivata giurisdizione della Corte dei conti, non
rilevando in contrario né la natura privatisticdl'dete stesso né la natura privatistica dello rsgmto
contrattuale con il quale si sia costituito e atiubrapporto in questione.
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in via diretta solo sul patrimonio della societhe gesta privato e distinto da quello dei
soci (pubblicif?2

Occorre evidenziare, in effetti, che in materiaatiribuzioni giurisdizionali della Corte
dei conti, dall'approvazione della Costituzionepgai, hanno sempre avuto notevole
peso gli orientamenti della giurisprudenza, perge#, lungo tempo, fino alla riforme
degli anni 1994-1996, il legislatore non € intemten Solo con la |. 14 gennaio 1994, n.
20, poi modificata dal d.l. 23 ottobre 1996, n. 543¢& stata dettata una disciplina
tendenzialmente unitaria ed organica della resgmlitsaamministrativa.

Non é stato, invece, modificato il vecchio giudizibconto, che pero, nella prassi, ha
sempre piu perso importanza, finendo, come rilevddttrina, “in una zona d’'ombra

dalla quale non si vede, almeno allo stato, unaibifiga di uscita™*,

[11.5 Il giudizio di conto
Come presto si vedra, la responsabilita amminigsirabasce dal giudizio di conto.
Prima di esaminare, dunque, come essa €& sortaseginto, la relativa disciplina, é

opportuno accennare brevemente al giudizio di ¢6hto

22 Tra molte, Cass. Civ., Sez. Un., 9 marzo 2012,3692, in Foro amm. Cons. Stato
2012, 4, 796 (s.m.)@Giust. civ. Mass.2012, 3, 294; in precedenza, Cass. Civ., Sez.4ént. 12 ottobre
2011 n. 20941, iGiust. civ. Mass.2011, 10, 1433foro amm. Cons. Stat@011, 12, 3627 (s.m.Riv.
corte contj 2011, 5-6, 354; Cass. Civ., Sez. Un., 7 luglid20n. 14957, irGiust. civ. Mass.2011, 7-

8, 1031; Riv. corte conti2011, 3-4, 382. Nella giurisprudenza contabilgrt€ conti Lazio, Sez.
giurisdiz., 6 dicembre 2011, n. 1707 vimvw.corteconti.it Corte conti Lazio, Sez. giurisdiz., 6 dicembre
2011, n. 1707, invww.corteconti.it Corte conti Liguria, Sez. giurisdiz., 14 giugn612, n. 153, in
www.corteconti.it che opera, perd, un acuto distinguo, apparentiemeon colto dall’orientamento
consolidato. Il Collegio ligure, in effetti, haeituto che, “se il rapporto tra la societa e I'entbblico é
semplicemente di natura partecipativa, il fatto ¢heapitale della stessa sia alimentato anche da
conferimenti provenienti dallo Stato o da altroeeptibblico, non fa perdere alla societa la natuentk
privato, con la conseguenza che, non ravvisanddsilé ipotesi un danno erariale, la responsaluligli
amministratori per i danni arrecati alla societataedisciplinata dalle norme del codice civile e la
giurisdizione spetta al g.0. Qualora, invece, &titidi una societa con partecipazione pubblicalitatia
costituita per lo svolgimento di servizi pubblici,che si configuri quale "longa manus" dell'entssb,
per il rapporto di vera e propria compenetraziom@nica che intercorre tra la societa e I'ente [icdbsi

€ in presenza di un modello organizzatorio debbas p.a. con la conseguenza che il danno prodiagto
amministratori al patrimonio di quella societa (plita) deve qualificarsi come erariale e la giudsthe
appartiene al giudice contabile”.

2 Convertito in |. 20 dicembre 1996, n. 639.

24\, CERULLI IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei cpaiti., 435.

% In materia la bibliografia & molto ampia, consater anche, che si tratta di un istituto di lunga
tradizione. Nella dottrina, “classica”, ISCHIAVELLO, Responsabilita contabilen Enc. dir, XXXIV,
12361; N.MASTROPASQUA Unificato il regime delle responsabilita contabiih Azienda Italia 1990, 9,
82; M. ORICCHIO, La giustizia contabileNapoli, 1998; FSTADERINI, La giurisdizione contabile oggin
Riv. Corte conti1997, 5; FGARRI, | giudizi innanzi alla Corte dei conti. Responséhil conti, pensioni
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Il giudizio di conto e un procedimento giurisdizéde, avente la funzione di accertare,
in contraddittorio ed in modo irrefutabile, il ritkato di una gestione. E’ importante
notare, pero, che il sindacato della Corte nors&rale all’opportunita delle spese sul
piano della gestione complessiva, limitandosi altadlo di regolarita del rendicontd.
Esso riguarda, dunque, i soli agenti contabili,eciguella particolare categoria di
dipendenti pubblici aventi il c.d. “maneggio”, citedisponibilita, del pubblico denaro
o la custodia di beni non ancora dati in‘45d_a giurisprudenza fa rientrare nei beni di
cui gli agenti contabili hanno la custodia anchpdetecipazioni societari&.

La circostanza che la verifica della gestione ass@ionme giurisdizionali deriva da
quando, fino alla legge di contabilita del 1923sdggetti che gestivano il denaro
pubblico erano estranei all'organizzazione amnmriaista ed agivano in base a rapporti
convenzionali. Per tale motivo, al fine di operdreontrollo, non era idoneo uno
strumento interno all’ Amministrazione ste§3a

Ai sensi degli artt. 44 ss. del R.D. 12 luglio 19841214, gli agenti contabiff, anche

di fatto”, hanno I'obbligo di presentare, al termine, ildieonto della loro gestione.

Milano, 2000, specialm. 221 ss. Nella dottrina @éente, MSCIASCIA, Manuale di diritto processuale
contabile Milano, 2012; M.SclAscCIA, Diritto delle gestioni pubblicheMilano, 2007, specialm. 844 ss.;
S.ZAMBARDI, E. BRANDOLINI, La contabilita pubblicaPadova, 2010, 306 s.; HGANO, Corte dei conti

e attivita amministrativaTorino, 2008, specialm. 151 ss.;TORCHIA, La responsabilitain Trattato di
diritto amministrativg (a cura di) SCASSESE Milano, 2003, I, 1701 ss.

26 C.E.GALLO, La responsabilita amministrativa e contabile e laridizione in Contabilita di Stato e
degli enti pubbli¢ Torino, 2004, 126.

2T Non rivestono, infatti, la qualifica di agenti ¢ahili coloro che hanno in consegna, ad esempidjlimo
d'ufficio, quadri o altri oggetti, per solo debith vigilanza o di ufficio. In questo senso, ad ep&m
Corte conti Sardegna, Sez. giurisdiz., 15 noverib85, n. 579, ifRiv. Corte Conti1995, 6, 187.

28 Ad esempio, Cass. Civ., Sez. Un., 27 marzo 2007380, in Giust. civ. Mass. 2007, 3, Foro amm.
CDS 2007, 5, 1396 (s.m.), secondo cui “la regoldofbbligo di resa del conto e del suo controllo
giurisdizionale (...) trova fondamento in un'indef@te funzione di garanzia della regolare gestione
contabile e patrimoniale, la quale rende necesdasercizio della giurisdizione di conto in relaaé a
tutte le componenti patrimoniali e finanziarie. &spertanto, non pud subire limitazioni per effetto
dell'art. 1, comma 1, lett. a, d.P.R. 4 setteml@@22n. 254, che non menziona le partecipazioniesaite
tra i beni mobili il cui maneggio da luogo all'ofgfd di rendiconto, trattandosi di una norma a darat
regolamentare che, in quanto priva di specificegkllegislativa, non pud operare una restriziorla de
giurisdizione assegnata in tale materia alla Cdeieconti, che ha carattere necessario ed indgfetti
trovando copertura nell'art. 103, comma 2, castjuale, contiene una clausola generale non linhéab
comprimibile, e quindi non necessitante (a diffegedelle altre ipotesi di giurisdizione affidatéaaCorte
dei conti) delinterpositio legislatoris che legittima la disapplicazione della citata pdsizione
regolamentare, anche nei giudizi a carattere n@ugmatorio”. Si noti come, da questa pronuncia, si
comprende che l'orientamento sulla necessitaidtdlpositio legislatorisper I'attuazione dell'art. 103
non é del tutto consolidato.

29 Cosi ricorda VGUCCIONE, voce ‘Corte dei Contj, cit., 10.

30 Tesorieri, ricevitori, cassieri, agenti incariceiiriscuotere, di pagare, di conservare e di mgiaeg
denaro pubblico o di tenere in custodia valori ¢emie di proprieta dello Stato.
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Essi devono documentare i risultati della gestieffettuata e rendere conto dei beni e
dei valori di cui abbiano disposto, illustrandodeerse operazioni svolte nel corso
del’amministrazion&

La semplice presentazione del conto “costituis@gdhte dell’amministrazione in
giudizio” (art. 45)°2

L'art. 2 della I. n. 20 del 1994 ha previsto chgiildizio di conto si estingue se, entro
cinque anni dalla presentazione del conto, il Pratone, 'Amministrazione o i relativi
organi di controllo non abbiano elevato, a cariebabntabile, delle contestazidti

Nel caso in cui I'agente non presenti il rendicont termine di legge, il giudizio é
awvviato, su istanza del Pubblico Ministero, conrdicdella competente Sezione (art.
45). Il “conto” in questione & detto “giudizialeh iquanto sottoposto al controllo del
giudice contabile. Esso comprende il “carico”, clegoste attive (resto della gestione
precedente e gli incrementi della gestione appenalgsa), lo “scarico”, cioé le uscite,
e la differenza (avanzo o disavanzo di gestione).

Si tratta, dunque, di un giudizio di carattere i3sa€o, perché si instaura a prescindere

dall'esistenza attuale di una controvef$la

31| contabili, infatti, si distinguono in contabitii diritto - che svolgono tale funzione in basecanme
contenute direttamente nella legge o nel contragtaontabili di fatto - che, senza un titolo detigrato, si
trovano, nella realta, in disponibilita di beni alari -. Si distinguono, altresi, in agenti deliscossione,
agenti pagatori e consegnatari di oggetti o bebbpci. Di recente, per un caso di responsabilitéaird
contabile (almeno) di fatto, Corte conti, Sez. |I,1 2settembre 2011, n. 406, in
www.dirittodeiservizipubblici.it Corte Conti, Sez. Il, 18 novembre 2010, n. 472affarmato che ‘Il
soggetto che sostanzialmente compia atti di digpose di danaro pubblico, sia pure per il tramitaltti,
assume la qualita di agente contabile di fatto, rconseguente sottoposizione alla giurisdizione
contabile” Nella specie € stata ritenuta la giuzisthe contabile nei confronti del consulente finanio

di un consorzio acquedottistico su indicazione gledle erano state impiegate risorse pubbliche per u
investimento dall'esisto dannoso.

32 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativoMilano, 2011, 655.

33| giudizio di conto si instaura, dunque, a segulella mera presentazione del rendiconto. La legge
prevede, peraltro, a garanzia dell’agente contabitiella certezza del diritto, che, se entro cingjuei
dalla presentazione del conto non vengono formulavi da parte dell’lamministrazione o degli onja

di controllo previsti dall'ordinamento, il giudizisi estingue

34 Eerma I'estinzione del giudizio, la norma fa comue salva “'eventuale responsabilita amministeativ
e contabile” a carico dell'agente.

35 F. FIGORILLI, Giustizia Amministrativa (a cura di),F.G. Scoca Torino, 2011, 55. Il carattere
necessario del giudizio di conto fu sancito daltat€ costituzionale. Nella sentenza 21 maggio 1975,
114 (inGiur. Cost, 1975, 1245), il Giudice delle leggi affermd cheendiconto giudiziale € lo strumento
con cui nel nostro ordinamento si attua la garawpistituzionale della correttezza della gestionke de
pubblico denaro, proveniente dalla generalita detribuenti e destinato al soddisfacimento dei fiabb
bisogni. Per assolvere a questa obbiettiva funzibrgaranzia, continua la Consulta, il giudizio sahto
deve avere l'indispensabile requisito della necegaain virtu del quale a nessun ente gestoreedizi di
provenienza pubblica e a nessun agente contabélealbhia comunque maneggio di denaro e valori di
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A seguito della presentazione del rendiconto, vieaminato un relatore affinché lo
esamini; se e regolare, previo giudizio favorewtdé Procuratore, il Presidente emette
decreto c.d. di discarico. La dottrina riconduceesia prima fase, che si svolge in
assenza di contraddittorio, ad un procediment@sa&imente amministratiVd.

Qualora, invece, il rendiconto presenti irregogantammanchi, il PM presenta richiesta
di condanna, con la quale si apre la fase contsazimopriamente giudiziale. In tale
sede e, ovviamente, garantita la partecipaziona dalifiesa dell’agente contabile,
personalmente o con il patrocinio dell’avvocatogillidizio pud concludersi con una
pronuncia assolutoria (che assume sempre la foghdiscarico, pronunciato, pero, in
questo caso, dal Collegio) oppure con una pronuwiwa liquidato il debito dell'agente,
lo condanna al pagamento (art. 48).

Il successivo art. 51 prevede un’ulteriore fasenéwale, che puo instaurarsi a seguito
dell’opposizione (da presentarsi entro 30 giorel)’dgente nei confronti delle decisioni
della Corté*’,

La responsabilita contabile, dunque, grava sull'oimm agente che, venendo meno ai
propri doveri d’ufficio, abbia causato un ammancagektione. Gli elementi costitutivi
della responsabilita, eccetto la particolare gicalitlel soggetto attivd®, sono gli stessi
della responsabilitd amministrativa: un comportammeioloso o gravemente colposo, il
danno (l'ammanco), il nesso di causalita.

In passato si e discusso se la limitazione deifieleto psicologico alla colpa grave,

espressamente prevista per la responsabilita asimaitiva, dovesse applicarsi anche a

proprieta dell'ente € consentito sottrarsi a qudéstmlamentale dovere. La Corte si cura, altresi, di
evidenziare che nel nostro sistema I'obbligo deliento giudiziale - salvo deroghe temporanee ed
eccezionali per i conti consuntivi degli enti ldc@ssativamente disposte per il periodo belligoost-
bellico fino alle gestioni relative all'esercizimdnziario 1953 - ha trovato costante applicazi@iezeda
anche 3 novembre 1988, n. 1007, n. 1007 Fimanza locale1989, 55;Riv. corte conti1988, 5,
283; Foro it.,, 1989, I, 2408, che ha ritenuto illegittime alcur@me introdotte dalla Regione Sicilia in
quanto, con il prevedere I'eventualitd del giudizig conti consuntivi degli enti locali nella reg®
siciliana e con il consentire che lo stesso giwdimn fosse esteso a tutto il conto ma limitate phrtite
contestate, svuotavano del tutto la garanzia castitale relativa alla correttezza della gestioeé d
danaro pubblico e, in particolare, la garanziaade#icessarieta del giudizio sul conto.

3% E_FIGORILLI, Giustizia amministrativa(a cura di) F.GScoca, Torino, 2011, 55.

37 Anche in tal caso viene fissata un’udienza, neltremldittorio tra I'opponente ed il Procuratordae
Corte assumera una nuova decisione.

738 Quallifica che rende illecito contabile, utilizzdo una categoria familiare al diritto penale, lietito
“proprio”, cioé che pud essere posto in essere dalghi rivesta una determina qualifica naturaiso
giuridica.
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quella contabile. Tradizionalmente, infatti, la mgprudenza della Corte dei conti
riteneva che I'agente contabile rispondesse (clie ovviamente, per dolo) per colpa
tout court e dunque anche per colpa lieve. Addirittura sispettava, nella fattispecie,
una sorta di inversione dell’onere della prova, @er una volta dimostrato, da parte del
Procuratore, 'ammanco, sarebbe spettato all’ageomeabile attestare la mancanza di
colpa, ossia il carattere diligente della propramdottd®. Dopo l'introduzione, nel
1996, del limite della colpa grave per la respoitsabamministrativa, la Corte
costituzionale, con sentenza 20 novembre 1998, 71’3 ha ricondotto la
responsabilita contabile nell’alveo della respoilgabamministrativa, “non potendosi
prescindere dai canoni del dolo e della colpa grdeéneabili attraverso procedimenti
logici avvalorati, in ogni caso, dalla detenzioree loeni del soggetto cui si muovono gli
addebiti e facendo ricorso, in caso di ammancoaeaian dato esimente, al principio
‘res ipsa loquitut "*%. Oggi I'orientamento prevalente ritiene che, isadi colpa lieve,

gli agenti contabili vadano esenti da responsabffit

9 5j legge, ad esempio, in dottrina che “Nel’amtits giudizio di conto, ogni mancanza o diminuzione
di denaro o cose costituisce presunzione di c@pageno che I'agente provi la sua non colpevolezza e
configura un danndn re ipsd. Ricorrono, quindi, i caratteri della responsdbilper inadempimento di
un’obbligazione specifica (art. 1218 c.c.), nell@to della quale € il debitore a dover provare che
linadempimento & dovuto a cause a lui non implitalki. TORCHIA, La responsabilitain Trattato di
diritto amministrativg (a cura di) SCASSESE Milano, 2003, 11, 1701.

"0Foro Amm, 1997, 11-12 (s.m.)JBiur. cost, 1998, fasc. 6Cons. Statp1998, 11,1609.

41 Corte conti Toscana, Sez. giurisdiz., 26 genn@@®2n. 31, irRiv. corte conti2009, 1, 106. Si veda,
ad esempio, Corte conti Sicilia, Sez. giurisdiz., névembre 2006, n. 3146, ifRiv. corte
conti, 2006, 6, 246 (s.m.), secondo cui “L'azione rigal& promossa nei confronti dell'agente contabile
da attrarre nell'alveo della responsabilita amrtraisra, con applicazione degli ordinari e impresidbili
canoni del dolo e della colpa grave, in confornailéindirizzo della Corte costituzionale (senterda
novembre 1998, n. 371) secondo il quale la respilitdacontabile, quanto agli elementi costitutevi
indipendentemente dalla specificita delle obbligaziincombenti su chi maneggia beni e valori di
pubblica pertinenza, si modella sullo stesso pgradi che caratterizza la cd. responsabilita
amministrativa”.

42 nd esempio, Corte conti, Sez. |, 20 novembre 200846, inRiv. corte conti2009, 6, 122 (s.m.) ha
ritenuto che il furto del danaro o dei valori afftdall'agente contabile non lo esima dalla resabitia,
ove sia a lui addebitabile I'inosservanza dellengregolamentari sul loro maneggio e sulla lordarlia.

Di conseguenza, risponde a titolo di colpa grawdpendente dell'Asl addetto alla riscossione i&ets
che abbia disatteso I'obbligo di versamento gieenalalla tesoreria, determinando in tal modo una
situazione di rischio. Sempre nel senso di richiedm capo all'agente contabile, la colpa gravest€
conti, Sez. I, 3 aprile 2009, n. 220,Riv. corte conti2009, 2, 149; Corte conti Sicilia, 7 aprile 2008,
137, in Foro amm. Cons. Stato, 2008, 4, Il, 1284 .0s Contra, ad esempio, Corte conti Lombardia, Se
giurisdiz., 18 maggio 2007, n. 244, iforo amm. TAR2007,5, 1826 (s.m.Riv. corte
conti, 2007, 3, 128, secondo cui “Nel giudizio di respatilita, il danno & addebitato all'autore
dell'evento lesivo soltanto se commesso con inb@@adita 0 con negligenza inescusabile; diversamente
l'agente contabile nel giudizio di conto & soggettb una forma di responsabilitd oggettiva fugabile
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Una volta vista, sia pur in sintesi, la disciploha giudizio di conto, possono esprimersi,
su di esso, alcune considerazioni conclusive.

La dottrina ritiene che si tratti di un istitutoneai obsoleté™. Si evidenzia che esso &
nato in un contesto amministrativo molto diversogdello presente e che oggi, per la
medesima finalita, non & indispensabile un cortrivllforma giurisdizionalé*. Ben si
potrebbe prevedere un controllo amministrativo, @dmandone gli snodi
procedimentali e, solo in caso di irregolarita ediano prodotto un danno, avviare
I'azione (ordinaria) di responsabilita amministvati Si tratta, dunque, di istituto oggi
recessivo rispetto alla giurisdizione di resporigabamministrativi®.

lllustrata, sia pur in sintesi, la disciplina deudjzio di conto, possono esprimersi
alcune considerazioni conclusive sul rapporto éthodgiudizio e la funzione di custodia
delle risorse pubbliche demandata alla magistratongabile.

Listituto della responsabilita amministrativa, chasce come eventuale appendice del
giudizio di conto, attraverso I'evoluzione dei mtidamministrativi e dello “statuto”
del pubblico dipendente, ha finito per conformataedisciplind®®. Cosicché oggi,
anche al giudizio di conto, si applica la limitazéodi responsabilita alla colpa grave ed

anche il potere riduttivd”.

soltanto con la dimostrazione della non imputabiiell'atto, ad esempio per il verificarsi del cémtuito

o della forza maggiore”.

3 gj @ scritto, per esempio, che “resta aperto dbfama dell'attualita del giudizio di conto (...). Il
mutato quadro dei rapporti organizzativi (gli ageobntabili sono oggi in massima parte legati
allamministrazione da rapporto di impiego) e ilovo assetto dato al sistema dei controlli, per non
parlare della macchinosita probabilmente ingiwsify del giudizio di conto, sono dati che legittima
l'interrogativo se il vecchio giudizio di conto abbancora una ragione d’'essere, almeno per quanto
riguarda i rapporti interorganici di gestione”, UCCIONE, voce ‘Corte dei Contj, cit., 10.

44 Ritiene venute meno le originarie ragioni “chestiicavano il particolare rigore nella disciplinie!
giudizio di conto”, F.TIGANO, Corte dei conti e attivita amministratiyait., 162, che ricorda I' “attuale
tendenza ad una generalizzata “inattivita” dei giudguardo all’esame dei rendiconti, come dimastr,
peraltro, le numerose pronunce di estinzione pegréone quinquennale”.

5 Circa la situazione Veneta, rileva il PresidentédiadSezione regionale BUSCEMA, che I'attivita di
esame dei conti giudiziali “soprattutto dopo il dettamento regionale realizzato con la riformal$sl4

€ stata in buona parte negletta per far frontaraditrato pensionistico, ma che superata tale emeeg
deve e puod essere assolutamente rivitalizz&alazione del Presidente occasione dell'inaugurazione
delllanno giudiziario 2012 della Corte dei contiez®ne Giurisdizionale Regionale per il Veneto,
Venezia, 16 marzo 2012, pag. 25 del dattiloscriftanteressante notare che in Veneto, nel 2011, la
Sezione ha definito oltre 1400 conti giudiziali adecreto di discarico o per estinzione, mentre ddrio
stati iscritti a ruolo d'udienza, aprendo cosidad propriamente giurisdizionale.

4% Basti pensare che gli stessi magistrati contabithai affermano che “la responsabilita contabile
costituisce unapeciesrispetto al pit ampigenusdella responsabilita amministrativa”, BUSCEMA,
Relazione del Presidenteit., pagg. 21 e 27 del dattiloscritto.

47 Ad esempio, Corte conti, Sez. riunite, 4 giugn&@,%. 32/A, irRiv. Corte conti1996, fasc.4, 63
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Nell'ottica di garantire la piu estesa ed efficanestodia delle risorse pubbliche, va
accolto con favore il recente orientamento dellat€€dei conti che ravvisa la qualifica
di agente contabile anche in capo a soggetti proveg si trovino a gestire beni o valori
pubblici. Cosi, per esempio, la societa privatatimata della gestione dei parcheggi
comunali con sosta a pagaméfioil soggetto privato concessionario della tesarelii
enti pubblici*® i concessionari delle ricevitorie del 080 le societd per azioni
costituite da Comuni e Province per la gestioneseeiizi pubblici locafi”’, persino il
soggetto privato percettore di un contributo ecoicoff’ e il consulente finanziario di
un consorzio acquedottistico su indicazione dellegeaano state impiegate risorse
pubbliche per un investimento dall'esisto danfitiso

Questo mostra come la Corte dei conti intenda (@ awiso, condivisibilmente) in
senso ampio e sostanzialistico il proprio ruolo, fiak non solo di garantire la
correttezza della pubblica amministrazione ma amncheffettivo controllo sul buon uso
delle risorse pubbliche, quand’anche formalment&eislal circuito amministrativo.
Desta, invece, qualche perplessita I'equiparazi@ila responsabilita contabile a quella
amministrativa in punto di limitazione dell'’elemensoggettivo e di utilizzabilita, da
parte della Corte, del potere riduttivo. Le sit@aziche possono dare origine a queste
due responsabilita sono, infatti, diverse: 'una@to precisa e riguarda solo una parte
dei dipendenti pubblici (o, comunque, di chi dispalnrisorse pubbliche), mentre I'altra
e indeterminata e, con una figura tratta dal difittnale, causalmente orientata verso |l
danno. Pertanto, quell’esigenza di non gravaressocamente sul dipendente pubblico
al fine di non scoraggiarne troppo l'azione, se psgere condivisa per la responsabilita
amministrativa, forse non si pone nella medesimaiena anche per quella contabile.
Inoltre la situazione del consegnatario di beniadonw non e uguale a quella di un
gualunque dipendente e non pare irragionevole eheéed questi soggetti una diligenza

particolarmente qualificata.

48 C. Conti Abruzzo, Sez. giurisdiz., 8 marzo 20119h inwww.cortedeiconti.it

9 C. Conti Trentino-A. Adige, Sez. giurisdiz., 7 elinbre 2010, n. 473, inww.cortedeiconti.it
50C. Conti Veneto, Sez. giurisdiz., 16 giugno 20h@yww.cortedeiconti.it

1 Cons. Stato, Sez. V, 29 aprile 2010, n. 2456pinv.giustizia-amministrativa.it

52C. Conti Calabria, Sez. giurisdiz., 8 luglio 2089396, inmww.cortedeiconti.it

53 C. Conti, Sez. Il App., 18 novembre 2010, n. 4@2yww.cortedeiconti.it
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Pare, dunque, condivisibile, nell'ottica della noglprotezione delle risorse pubbliche,
I'orientamento piu restrittivo, che, assimilandwoapporto di gestione contabile a quello
derivante da un contratto di deposito, individuaceapo al contabile I'obbligo di
restituzione di quanto dovuto in base alle scettuncombendo al requirente la prova
dell'esistenza del rapporto gestorio e la defi@edzbeni o di valori avuti in carico;
spetta, invece, all'agente la prova della regalatélla gestione o dell'esistenza di cause
di giustificazioné®,

Del resto, I'art. 194 del vecchio Testo Unico sullantabilita di Statt® prevedeva
(forse prevede ancora, non risultando la normdgpeno espressamente, abrogata) che
“le mancanze, deteriorazioni o diminuzioni di denar di cose mobili avvenute per
causa di furto, di forza maggiore, o di naturalpeteanento, non sono ammesse a
discarico degli agenti contabili, se essi non esitmo le giustificazioni stabilite nei
regolamenti dei rispettivi servizi, e non comprovazthe ad essi non sia imputabile il
danno, né per negligenza, né per indugio frapposiorichiedere i provvedimenti

necessari per la conservazione del denaro o dedke @vute in consegna’.

[11.6 La nascita della responsabilita amministrativa

Come detto, I'azione di responsabilitd nasce datligio di conté®®, da cui si rende
autonoma quando si decise di perseguire, per iidamecati alle (allora solo)
amministrazioni di appartenenza, anche i funzioadri dipendenti diversi dagli agenti

contabili.

54 C. Conti Trentino-A. Adige, Sez. giurisdiz., 7 eiinbre 2010, n. 473, cit. Si veda anche C. Conti
Puglia, Sez. giurisdiz., 7 ottobre 2010, n. 626;08€0 cui “La peculiare responsabilita dell'agente
contabile non comporta una presunzione di colp#o diesso, ma implica solo che quando l'attore
pubblico ha dato dimostrazione dell'inescusabilecata restituzione del denaro in carico e sia ntanca
qualsiasi prova contraria di fatti impeditivi, I'esso esercizio degli obblighi incombenti sul coitab
secondo le regole di legge e gli adempimenti diigir, risulta, per cid stesso, portato in evidedaadati
oggettivi e fattuali”, inwww.cortedeiconti.it Molto chiara, per il profilo dell’'equiparazioneliagente
contabile al custode di diritto privato, C. Conticita, Sez. App., 29 luglio 2010, n. 200, in
www.cortedeiconti.jtsecondo cui, “pur non essendo configurabile ueaymzione di colpa nei confronti
dell'agente contabile di fatto, tuttavia, per latigalare disciplina della responsabilita egli éu®o a
rispondere delle somme riscosse e a versarle cadige erariali con assunzione di responsaliilitéaso

di ammanco, salvo i casi di forza maggiore”.

" R.D. 23 maggio 1924, n. 827 cit.

%6 v/, GucCIONE osserva come la giurisdizione sui conti costimigcnucleo originario delle funzioni
giurisdizionali della Corte, voceCorte dei Contj, cit., 3.
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Gia si e ricordato che, a propria volta, il giudidi conto deriva dalle attribuzioni di
controllo, che furono la prima funzione intestatta &orte dei conti. La dottrina
evidenzia, infatti, che il giudizio di conto, preto gia dalla legge istitutiva della Corte
dei conti del Regno d’ltalia (I. n. 800 del 1863)¢stituiva appendice di un

procedimento amministrativo di “revisione” o di fapvazione®*’

. Il giudizio di conto,
del resto, & assimilabile ad un procedimento diroio avente ad oggetto la gestione
cosi come rappresentata nel rendicOfitcEffettivamente la responsabilitd nasce dal
controllo, ma, ad un certo punto, si affranca dsogsenendo legislativamente estesa
anche ad enti su cui la Corte non esercitava atidgi di controlld*®.

La responsabilita amministrativa nasce nel 1923 l@pprovazione del nuovo Testo
Unico sulla contabilita di Stato (r.d. 18 novemki823, n. 2440). Accanto alla
tradizionale disciplina del giudizio di conto, ittfa si introduce il principio per cui
“limpiegato che per azione od omissione, anch® sollposa, nell’esercizio delle sue
funzioni, cagioni danno allo Stato, & tenuto ardst” (art. 82, comma *9. In questo
modo, la responsabilita viene scorporata dallaifigeldi agente contabile e dall’attivita
di gestione finanziaria, e fatta dipendere, inveda, danno, potendo cosi riguardare
dipendenti con qualunque mansione. Alla Corte dentic viene attribuita la
giurisdizione anche su questa nuova forma di resqtulita (art. 8%?).

L’art. 81 del nuovo Testo Unico, inoltre, estendeadsponsabilita degli agenti contabili
ai funzionari “incaricati di assumere impegni ediBporre pagamenti”, ai “capi delle
ragionerie delle amministrazioni centrali” ed airikzionari a favore dei quali vengono
disposte aperture di credito”. In questo modo fpoasabilita viene estesa dal momento

della gestione della spesa a quello della sua azine, cosicché “ogni scelta

57 G.CoRrsQq La Corte dei conti fra controllo e giurisdizion| AA.VV., Responsabilitd amministrativa

e giurisdizione contabile (ad un decennio dallemifie) Milano, 2006, 79.

8 G.Corsq La Corte dei conti fra controllo e giurisdiziopeit., 79 s., cui si rinvia anche per la dottrina
citata in nota (3).

9 Sj pensi, ad esempio, alle Regioni, che, avendoname forme di controllo, non erano soggette a
quelli della Corte dei conti (art. 125, abrogattiadeforma del titolo V della parte Il del 2001).

%11 comma 2, dispone che, quando I'azione od omissisia commessa da pil impiegati, “ciascuno
risponde per la parte che vi ha presa, tenuto aidgite attribuzioni e dei doveri del suo ufficicaine che
dimostri di aver agito per ordine superiore cheadrbligato ad eseguire”.

1) quale prevede che i funzionari di cui ai preeetil artt. 73 (agenti del’amministrazione che
maneggiano valori dello Stato) e 82 siano sottopalkt giurisdizione della Corte dei conti, la geial
“valutate le singole responsabilita, pud porre @coadei responsabili tutto o parte del danno aetero

del valore perduto”.
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amministrativa (...) diventa potenzialmente causaddnno; e correlativamente la
responsabilita viene a gravare non solo sugli agéetmaneggiano valori (capo V), ma
anche sui funzionari (capo VII* Nasce, cosi, la responsabilita amministrativa.
Questo impianto — che vede una responsabilita boataferita agli agenti contabili ed
una piu generale forma di responsabilita cui vamoontro i funzionari e, in genere,
tutti i dipendenti — verra poi sostanzialmente reanto nel 1976 con I'approvazione
della legge sulla contabilita delle Regi6fi In effetti il T.U. del 1923 si applicava solo
ai funzionari e dipendenti dello Stato; con rifegmo alla responsabilita degli impiegati
di Regioni ed enti locali, conteneva soltanto unlatizione di competenza, a favore
della Corte dei conti, sui giudizi d’appello propavverso le decisioni del Consigli di
Prefettura. Quando questi ultimi furono dichiareigittimi dalla Corte costituzionale a
causa di una composizione inidonea a garantireriiticipio di imparzialita del
giudicante (sentenza 3 giugno 1966, n. 55), snmgeconcordemente che la Corte dei
conti avesse assorbito, in unico grado, quellagfi@ione che prima le competeva solo
in appelld®. In questo modo la Corte dei conti & divenutalitlige della responsabilita
amministrativa anche dei dipendenti degli enti miiffa

Nei confronti degli amministratori e dipendenti tiegnti locali, la responsabilita
amministrativa e la giurisdizione della Corte dentt sono state estese dalla |. 8 giugno
1990, n. 142, che gia prevedeva il termine quingakn di prescrizione e

lintrasmissibilita della responsabilita agli eré4di

%2 G.CoRrsq La Corte dei conti fra controllo e giurisdizioneit., 81.

%3 G. Corsq Op. et loc. ult. citIn effetti 'art. 31 della I. 19 maggio 1976, 3% recante “Principi
fondamentali e norme di coordinamento in materidildincio e di contabilita delle regioni”, prevedev
che gli amministratori e i dipendenti regionaliy peeresponsabilita derivanti da violazione deikscgplina
sull'effettuazione delle spese e da inadempimergglidobblighi di servizio, fossero sottoposti alla
giurisdizione della Corte dei conti, nei modi pgivilalle leggi vigenti in materia. Anche in talisaplina

si ribadiva, in capo alla Corte, il potere riduttidel’addebito, in forza del quale, essa, valulateingole
responsabilita, poteva porre a carico dei respdinsatio il danno accertato o parte di esso, secote
norme in vigore per i dipendenti dello Stato.

%4 A.M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionakit., 493, che sottolinea il
principio per cui, “al venire meno di un giudice mglimo grado, si produce I'assorbimento delle sue
competenze da parte degli organi di appello dédlss® ordine giurisdizionale”.

%5 "art. 8 della |. 20 marzo 1975, n. 70 ha estdstigendenti del c.d. “parastato” la disciplina in
materia di incompatibilita e di cumulo di impieghnché di responsabilita, stabilita per i diperiden
dello Stato.

% |'art. 58 (abrogato, con tutta la legge, quanddréein vigore il vigente T.U. degli enti locali)
disponeva che per gli amministratori ed il persertgli enti locali si osservassero le disposiziagenti

in materia di responsabilita degli impiegati cidillo Stato. Agli agenti contabili veniva estelsgiudizio
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Oggi la responsabilitdh amministrativa e regolater;, futti i dipendenti pubblici (ed

anche, come si dira, per alcuni soggetti privaé alilizzano risorse pubbliche) dalla .
14 gennaio 1994, n. 20, che ha esteso a tuttorritai@o nazionale l'articolazione

regionale della Corte conti, attribuendole al comge autonomia organizzativa,
finanziaria e contabile (art. 4). A distanza dii shle anni, nel 1996 il legislatore torno
sulla disciplina da poco introdotta, limitando ksponsabilita alle ipotesi di dolo o
colpa grave e prevedendo l'appellabilita delle sen¢ emesse in giudizi diversi da

quelli di conto avanti le sezioni giurisdizionadintralf®’.

[11.7 La giurisdizione della Corte dei conti nelle “altre materie specificate dalla
legge”. Cenni al giudizio pensionistico

Come detto, il contenzioso pensionistico e la ppale delle “altre materie” che il
legislatore ha attribuito alla giurisdizione de@arte dei conff®.

Peraltro la dottrina riconduce anche la giurisdigiopensionistica alla materia
“contabilita pubblica”, osservando che “il sistempeevidenziale pubblico costituisce
una componente essenziale e non certo trascud@iéefinanza pubblicd®®.

La Corte conosce, infatti, delle controversie spisioni civili (dei dipendenti dello

Stato, delle Regioni e degli enti pubblici mifd% e militari degli iscritti alle casse di

di conto, con I'esonero, pero, dall’'obbligo di trattere automaticamente (cioé indipendentementa dal
richiesta della Corte) la relativa documentazidheomma 3 prevedeva che i componenti dei comitati
regionali di controllo rispondessero personalmentsolidalmente nei confronti degli enti locali ger
danni a questi arrecati nell'esercizio delle loumzioni, con limitazione della responsabilita aitifa
commessi con dolo o colpa grave. L'ultimo comméin@ come detto sanciva il carattere personaliadel
responsabilita e la conseguente intrasmissibilitaeaedi, senza prevede eccezioni. Come prestia i

la |. 20 del 1994 prevede invece, oggi, che lagrspbilita amministrativa si trasmette agli eredcaso

di fatti commessi con dolo, che abbiano determinato illecito arricchimento dell'autore, con
conseguente indebito arricchimento degli eredi rsiedie

°7D.L. 23 ottobre 1996, n. 543, convertito nellad.dicembre 1996, n. 543.

%8 Vi sono, infatti, anche altre controversie dellmiijé chiamata a conoscere la Corte, tutte caiztee
dal fatto che il giudizio € promosso da un privatr la tutela di diritti patrimoniali nei confrondi
amministrazioni pubbliche, “quali i ricorsi per destazioni tra contabili, i ricorsi contro ritenwtautelari
disposte ex art. 73 legge Cont. Dello Stato, ricpes rimborso quote inesigibili, ricorsi in matrdi
determinazione e corresponsione dell'aggio esatoo del compenso dovuto ai tesorieri” FIGORILLI,
Giustizia Amministrativacit., 56 s.

%9 A, PoLICE, Commento all’art. 103cit., 1998.

"0 E.CASETTA, Manuale di diritto amministrativoMilano, 2011, 989.
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previdenza, nonché sulle pensioni di guerra di auD.P.R. 23 dicembre 1978, n.
915",

Si ricorda in dottrina che l'origine della giurizdbne pensionistica riposa nelle
competenze amministrative, un tempo attribuite Gltate, in materia di liquidazione
delle pensioni pubblicH&. Nonostante negli anni '90 abbia preso avvio ihogno,
poi concluso nel 2001, di privatizzazione del pidabimpiego iter che ha comportato
anche la cessione della giurisdizione sulle retatigontroversie dal giudice
amministrativo al giudice ordinario) il legislatorea mantenuto sulle questioni
pensionistiche dei dipendenti pubblici la giurisdie esclusiva alla Corte dei cdifi

Il giudizio pensionistico e introdotto da un ricorsotificato all’ente competente ad
erogare la pensione e depositato presso la segreita Corte e segue le regole del
processo del lavoro (art. 5, comma 2, I. 21 lug@@®0, n. 205). Non e obbligatorio il
patrocinio dell’avvocato ma, se il ricorrente stagiudizio personalmente, non puo
svolgere in udienza le proprie difese orali (artc@mma 5, |. 19 gennaio 1994, n. 19).
Considerandosi (anche normativaméfjeimprescrittibile il diritto alla pensiod&,

I'azione puo essere proposta senza limiti di tempo.

"l Recante il “Testo unico delle norme in materigetisioni di guerra”.

72 \/. GUCCIONE, voce ‘Corte dei Conti cit., 10, il quale ricorda che la Corte giudieava Sezioni
Riunite, sui ricorsi contro i relativi provvediménQuesta giurisdizione si affiancd a quella, g i
precedenza attribuita, sulle controversie in matdripensioni di guerra.

" peraltro limitata, come insegna la giurisprudesrnaninistrativa anche recente, “a quanto concerne co
immediatezza, anche nella misura, il sorgere, itliffcarsi e I'estinguersi totale o parziale delitthra
pensione in senso stretto, restando esclusa dadalpetenza ogni questione connessa con il rapplorto
pubblico impiego, quale la determinazione dellaebasnsionabile, sulla quale, invece, la giurisdigi@
del Giudice Amministrativo”, Tar Lazio, Roma, Séiz.bis, 24 aprile 2012, n. 3732; conformi Tar Lazio,
Roma, Sez. ter, 17 aprile 2012, n. 3492; T.A.R. Lazio Roma Sé{z.16/01/2012, n. 422, tutte e tre
reperibili sul sitowww.giustizia-amministrativa;itin precedenza, Cass. civ. Sez. Unite, 27-12-2011,
28818, in CED Cassazione, 2011, aveva affermatdichgiurisdizione della Corte dei conti in materia
pensionistica ha natura esclusiva e trae il profmmmlamento dal contenuto pubblicistico del rappoitt
quale non pud essere alterato dalle vicende relatiguo svolgimento”.

™ Come ha chiarito Corte conti Lombardia, Sez. gilid., 13 febbraio 2006, n. 96, in Foro amm.
TAR 2006, 2, 776 (s.m.), che si & fatta carico ithadire “la distinzione fra diritto al trattamento
pensionistico e diritto a percepire i ratei relatiV primo & imprescrittibile in virtu di un prifgio
radicatosi nella giurisprudenza di questa Corteoergcepito, per quanto concerne i dipendenti dello
Stato, nel diritto positivo (art. 5 d.P.R. n. 108&l 1973); il secondo soggiace invece alla disc#pli
dettata dal comma 1 dell'art. 2 r.d.l. n. 295 &34 (conv. nella I. n. 739 del 1939), nel testaitot
dall'art. 2 1. n. 428 del 1985 secondo cui le ditetipendio e di assegni equivalenti, le rate atigione e
gli assegni indicati nel d.LIt. 2 agosto 1917 878, dovuti dallo Stato, si prescrivono con il dscodi
cinque anni. Il termine di prescrizione quinqueensil applica anche alle rate e differenze arrettatgi
emolumenti indicati nel comma precedente spettardestinatari loro aventi causa a decorrere aahgi

in cui il diritto pud essere fatto valere”.
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In primo grado la Corte decide la causa in compas& monocratica, in persona di un
magistrato della Sezione giurisdizionale regiomampetente per territori&. La legge
consente di esperire, anche nel giudizio pensionisika tutela cautelare (consistente, a
seconda dei casi, nella sospensione del provvedimerpugnato o in altra misura
idonea a tutelare l'interesse del ricorrente neltere della decisione di merito), la cui
competenza € pero riservata al Collegio. La seatelzrimo grado € pronunciata in
udienza al termine della discussione, secondodeleedel processo del lavoro, ed é
immediatamente esecutiva. E appellabile davarstic@mpetente Sezione centrale entro
sessanta giorni dalla notificazione oppure, in gilifetto, entro sei mesi dalla
pubblicazione. L'appello puo essere proposto sado motivi di diritto, dovendosi
escludere ogni censura inerente questioni dif4tto

In apertura del paragrafo si evidenziava che laer@tpensionistica attiene solo
indirettamente alla contabilita pubblica; il colegento € dato dal fatto che le pensioni
sono pagate attingendo alle risorse finanziariebfiche. Anche nella disciplina di

guesta materia v'e, pero, una disposizione che mmagime la Corte dei conti sia

> Dj recente, ad esempio, Corte conti Sicilia, Sgarisdiz., 25 febbraio 2011, n. 38, Riv. corte
conti, 2011, 3-4, 230, la quale precisa che nella nwmtpansionistica la prescrizione opera solo con
riferimento ai singoli ratei di pensioni maturgigr cui non pud essere riferita al diritto a pensjai per

sé imprescrittibile. Per la qualificazione del tioia pensione come potestativo e imprescrittiliilass.
Civ., Sez. lav., 27 maggio 2010, n. 12966,Giust. civ. Mass.2010, 5, 820. In precedenza la Corte
costituzionale aveva ritenuto che il diritto a gene dei pubblici dipendenti andasse collocato giel
ampio quadro delle prestazioni patrimoniali a cadell'Amministrazione, da esse corrisposte sitot

di remunerazione del servizio svolto dallimpiegatia, dopo la cessazione del servizio, come
corresponsione periodica e vitalizia di una somindagharo. Tali prestazioni, afferma la Consultajcso
oggetto di diritti soggettivi di natura patrimoréak il provvedimento amministrativo che le ricorms le
esclude & privo di ogni carattere autoritativo,itttmdosi ad accertare i presupposti stabiliti dedtgge, in
ordine sia alla loro spettanza sia alla determorazidel relativo ammontare. Le prestazioni patridon
dovute dalle Amministrazioni ai propri dipendentbns tutelate davanti agli organi di giustizia
amministrativa per quel che riguarda il dirittocaitipendio, dinanzi alla Corte dei Conti per flitth al
trattamento di quiescenza. Considerato che corimémto ad esse non vale, per i ricorsi al Considli
Stato, il termine di decadenza previsto in via gaeleedall'art. 36 deR.D. 26 giugno 1924, n. 10540n
trova giustificazione, conclude il Giudice dellgdg I'analogo termine di decadenza previsto paoisi
alla Corte dei Conti dall'ar63 del R.D. 12 luglio 1934, n. 1214lall'art.72 delR.D. 13 agosto 1933, n.
1038 e dall'art. 60 del R.D. 3 marzo 1938, n. 680, assendovi alcun valido motivo per differenziare,
dal punto di vista della tutela, i diritti patrimiah nascenti in costanza del rapporto d'impiegblpigo da
quelli che invece sorgono dalla cessazione delidered attengono al trattamento di quiescenza del
dipendente. Sulla base di tale argomento, la C@ustituzionale ha giudicato costituzionalmente
illegittime, per contrasto con l'art. 3 Cost., ispibsizioni sopra richiamate nella parte in cubsiteano,

per far valere il diritto a pensione, un terminggmtorio di 90 giorni dalla data di comunicazione o
notificazione del provvedimento impugnato.

""° E_FIGORILLI, Giustizia Amministrativacit., 56.

""" E.CASETTA, Manuale di diritto amministrativoMilano, 2011, 993.
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incaricata della custodia delle risorse pubblidhrema della riforma del 1994, infatti, la
legge prevedeva anche nel giudizio pensionistictelvento obbligatorio del Pubblico
Ministero contabile. Oggi non € piu cosi, perotl'& comma 6, |. n. 20/1994 fa salvo il
potere del PM di ricorrere in via principale neltéresse della legge. A mio giudizio, I
“interesse della legge” va, qui, inteso nel senslbiteresse delle pubbliche finanze,
che e, innanzitutto, quello che non si versino senanthi non ne abbia effettivamente
diritto. D’altra parte questo strumento prende dlsiw’’® del vecchio ricorso che, a
norma dell’art. 33 del R.D. 13 agosto 1933, n. 7638 Procuratore Generale poteva
proporre “quando sia leso l'interesse dell’erario’esame della giurisprudenza mostra
come questo potere attribuito al PM contabile aléutlella legalita (che pero, nel caso,
ha risvolti finanziari), non sia rimasto sulla eadella legge, ma, in alcuni casi, sia stato

effettivamente esperit®.

[11.8.A La disciplina vigente della responsabilitaamministrativa: la forma generale

111.8.A.1) Il danno erariale come elemento centiddda responsabilita amministrativa

Nella presente ricerca, trattando piu specificameala responsabilita amministrativa,

“8! in quanto si ritiene che

si e scelto di partire illustrando I'elemento “danerariale
esso, all'interno del sistema, rivesta un'importanentral&?

In effetti, salvo quanto si dira con riferimentdealsempre piu numerose ipotesi
“speciali” introdotte dal legislatore, il danno titgisce allo stesso tempo il presupposto
fondamentale da cui prende awvio la vicenda ddfponsabilita ed il suo limite nel

quantum

"8 Corte conti Veneto, Sez. Giurisdiz., 5 febbrai®®0n. 113, irRiv. corte conti2009, 1, 139;

" Recante il regolamento di procedura per i giudizanzi alla Corte dei conti.

80 gj vadano, ad esempio, Corte conti, Sez. Riun.luglfo 2003, n. 15, ifForo amm. Cons. Stato
2003, 2408, secondo cui “Nel processo pensionistiquotere del p.m. di ricorrere nell' interesselal
legge € attribuito dall'art. 6, comma 6, d.l. 15vemmbre 1993 n. 453 al fine di tutelare I' interesse
oggettivo alla realizzazione dell'ordinamento gligd e, in tal modo, ottenere l'interpretazionefamne
della legge e impedirne la violazione”; Corte cpi@ez. Il, 14 novembre 2002, n. 89, Riv. corte
conti, 2002, 6, 278. In precedenza, Corte conti Umbli@, ottobre 1998, n. 851, iRRass. giur.
umbrg 1999, 324 (s.m.).

81 per tutti, E.F.SCHLITZER, Il danno erariale: una nozione essenziale di noailéadefinizione in
AA.VV. Responsabilita amministrativa e giurisdizione cduiiea(ad un decennio dalle riformeylilano,
2006, 179 ss.

82 G.Corsq Manuale di diritto amministrativoT orino, 2004, 333.
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Sulla base del danno (o meglio, del danneggiato)digtingue la responsabilita
amministrativa diretta, che deriva da una lesioirettdmente arrecata alla Pubblica
Amministrazione oppure, come si vedra, alla finapmablica (in forma di maggiori
spese, minori incassi 0 danneggiamento di beni)a dasponsabilita amministrativa
indiretta, che si verifica quando la Pubblica Amistirazione sia condannata a risarcire
un soggetto terzo a causa di un comportamento diproprio dipendente. In
quest'ultimo caso, ’Amministrazione che abbia m$® il danneggiato ha titolo per
agire, nelle forme del giudizio di responsabilittnrainistrativa, nei confronti del
danneggiant&®.

L'art. 1 della I. 14 gennaio 1994, n. 20, che rdaapiu recente disciplina della
responsabilita amministrativa (oltre che quella evig), non menziona neanche
I'elemento “danno”, implicitamente richiamando lenfi precedenti e I'orientamento
consolidato della giurisprudenza contabile.

Risalendo, dunque, nella successione delle foatt, B2 del R.D. 18 novembre 1923, n.
2440, prevede che I'impiegato che, nell'eserciztledproprie funzioni, per azione od
omissione anche solo colposa, cagioni danno allitoSé tenuto a risarcirlo. L’articolo
successivo (83) dispone che la Corte, “valutatsilgole responsabilita, pud porre a
carico dei responsabili tutto o parte del dann@dato o del valore perduto”.

Le norme ora richiamate non danno una definiziangadno, ma prevedono che esso
debba essere accertato e che possa consistereianahe perdita (“valore perduto”).
Delineano, cosi, a mio giudizio, una funzione c#aria-reintegratoria della
responsabilita.

Sostanzialmente analoga a quella del citato arte & formulazione dell’art. 52 del
vecchio Testo Unico delle leggi sulla Corte deitcom mente del quale “i funzionari

impiegati ed agenti (.."J* che, nell’esercizio delle loro funzioni per aziowel

83 E. CASETTA, evidenzia le asimmetrie tra le due azioni: quele il danneggiato promuove nei
confronti dellAmministrazione € regolata dall'a043 c.c., che richiede la mera colpa, anche jlieve
invece l'azione di rivalsa esperibile dal PM coiil@alg soggetta alla particolare e meno rigorosa ilpe
responsabile) disciplina di cui alla |. 20/1994,dlanuale di diritto amministrativoMilano, 2010, 643.
Distinguono la responsabilita amministrativa daeta quella indiretta anche YWOMENICHELLI, Diritto
amministrativo (a cura di) AA.VV., Bologna, 2005, II, 708; GCorsq Manuale di diritto
amministrativg Torino, 2004, 331.

84 «Civili e militari, compresi quelli dell’'ordine gidiziario e quelli retribuiti da amministrazionziande

e gestioni statali a ordinamento autonomo”.
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omissione imputabili anche a sola colpa o negligerergionino danno allo Stato o ad
altra amministrazione dalla quale dipendono soritogosti alla giurisdizione della
Corte dei conti (...)".

D’altro canto, il Regolamento di procedura per udjzi innanzi alla Corte dei conti
prevede (art. 43) che “il giudizio di responsahiliter danni cagionati allo Stato dai suoi
funzionari od agenti € istituito ad istanza delqumatore generale presso la Corte dei
Conti”.

Da ultimo, anche in linea cronologica, il Testo ¢idegli impiegati civili dello Stato
(D.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3) obbliga “I''mpiegakelle amministrazioni dello Stato
anche ad ordinamento autonomo” a “risarcire allemamstrazioni stesse i danni
derivanti da violazioni di obblighi di servizio” ifa 18). “La Corte, valutate le singole
responsabilita, puo porre a carico dei responsaltilo il danno accertato o parte di
esso” (art. 19). Anche in questo caso, dunqueptena non definiscono il danno, ma
prescrivono che esso debba essere “accertato’pdicitamente, che costituisca il tetto
dell’obbligazione risarcitoria.

In assenza di una definizione normaffia I'individuazione del danno erariale
risarcibile & stata affidata alla giurisprudenzatabile, che, almeno in parte, ha risentito
dell'influenza della giurisprudenza civile.

Purtroppo in questa ricerca non c’e lo spazio lhestrare con completezza I'evoluzione
del danno erariale nella giurisprudenza della Caolte conti. Considerando che la
responsabilita amministrativa, convenzionalmentasce nel 1923, si tratta di
evoluzione ormai quasi centenaria. Basti osserdfaeda nozione di danno risarcibile si
e venuta sempre ampliando, seguendo un po’, comieasdava, I'evoluzione della
giurisprudenza civile: si pensi, per esempio, alleela aquiliana del credito ed al
cammino, non ancora concluso, della tutela del dayam patrimoniale.

Attualmente la giurisprudenza considera danno a@garirisarcibile qualunque

pregiudizio agli interessi patrimoniali e finanzidegli enti pubblici®.

"8 E_ F.SCHLITZER, Il danno erariale.., cit., 191.
8 Corte conti, Sez. |, 7 maggio 2012, n. 238yimw.cortedeiconti.it
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Danno erariale €, ad esempio, un esborso di dgrerain’iniziativa imprenditoriale
(costituzione di societa mista intercomunale) imagvole eab initio fallimentaré®”; il
ricorso, da parte degli enti pubblici, ad incariphofessionali esterni al di fuori dei casi
previsti dalla legg€® il riconoscimento di debiti fuori bilancio in awa dei requisiti
di legge®®: il danneggiamento di un bene a disposizione gEntlente per esigenze di
servizid®® lo sperpero di denaro pubblico per spese iliegét’; lillegittimo
superamento del budget di spesa per I'assistemitasa’% I'aver ricapitalizzato una
societa pubblica ormai non pitl in grado di operare

Ma, se qualunque pregiudizio agli interessi finarnizpubblici pud costituire un danno
erariale risarcibile, allora possono essere chiamaispondere davanti alla Corte dei
conti anche soggetti formalmente e sostanzialmpnt@ti che abbiano beneficiato di
contributi pubblici. Cosi, ad esempio, gli allewatohe abbiano percepito contributi
comunitar{®* il medico specialista che, impropriamente utgiado il ricettario, abbia
aggravato la spesa del servizio sanitario naziéftalamministratore di un ente privato
destinatario di contributi vincolati, che li abhi@egolarmente distratti dalla finalita
assegnafd® La prima pronuncia in questo senso & stata @iss.Sez. Un., 1 marzo

2006, n. 4511, la quale ha sancito che “La giuzistie della Corte dei conti in tema di

87 Corte conti, Sez. I, 16 marzo 2012, n. 138ywmw.cortedeiconti.it

88 Corte conti, Sez. I, 27 dicembre 2011, n. 57 iirw.cortedeiconti.jtla quale precisa che le norma

che regolano il conferimento degli incarichi estesprimono principi di stretta interpretazione.
Conforme, Corte conti, Sez. I, 6 luglio 2011, 623inRiv. corte conti2011, 3-4, 202.

8 Corte conti, Sez. Ill, 27 dicembre 2011, n. 888yiw.cortedeiconti.it

9 Corte conti, Sez. I, 10 novembre 2011, n. 59&nivw.cortedeiconti.itNel caso, un'agente di polizia,
assumendo una condotta di guida gravemente impmidaveva causato un incidente, con gravi danni
all'auto di servizio.

"1 Corte conti, Sez. I, 27 settembre 2011, n. 41Wvinv.cortedeiconti.itNel caso, la Corte ha ritenuto
che il Presidente della Regione Campania, con U@ty di gadgets natalizi e di medaglie
commemorative disposto a favore del personale eCdesiglieri regionali, impropriamente qualificato
come spese di rappresentanza, avesse effettuatsp@sa non solo non satisfattiva di alcun interesse
pubblico, ma soprattutto non corrispondente allasaaattributiva del relativo potere e satisfattivain
interesse privatistico assolutamente estraneonaidgll'ente, mediante impiego di risorse finangar
pubbliche.

92 Corte conti, Sez. I, 23 settembre 2011, n. 408winv.cortedeiconti.it Nella fattispecie, la Corte ha
ritenuto che le convenzioni stipulate dal direttgenerale e direttore amministrativo di una Asle ch
avevano autorizzato un superamento dei limiti disspannuale, determinando il budget delle strutture
private comprendendo nello stesso anche l'utenzaregionale, con violazione del dettato normapeo

gli anni dal 1999 al 2003, fossero illegittime ammseguente danno finanziario.

93 Corte conti, Sez. I, 18 luglio 2011, n. 330www.cortedeiconti.it

"% Corte conti, Sez. |, 1 dicembre 2011, n. S&&w.cortedeiconti.it

% Corte conti, Sez. |, 13 settembre 2011, n. 384yimv.cortedeiconti.it

9 Corte conti, Sez. I, 20 giugno 2011, n. 28(Ré&sp. civ. e prey2011, 9, 1903.
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danno erariale non dipende dalla natura o quaditésdggetto che ha causato il danno,
ma da quella di chi I'na patito; da cid consegue pbo essere devoluto al giudice
contabile anche il giudizio sulla condotta del ptovimprenditore che abbia distratto
finanziamenti pubblici a lui erogati con vincolostiopo™”.

Cio considerato, si comprende come, ormai, parecpitetto parlare di responsabilita
genericamente “erariale” o, come suggerisce pata dottrina, “finanziaria”, piu che
strettamente “amministrativa”, essendo riferita hen@a soggetti del tutto estranei
all’Amministrazioné®®

L’estensione della responsabilita a soggetti prighe, a diverso titolo, attingono alla
finanza pubblica finisce per eliminare il requisite tradizionalmente ritenuto
imprescindibile — del rapporto di servizio, “al pila concepire come nesso funzionale
tra risorse pubbliche e perseguimento di interessiblici’’®®. Come “momento di
collegamento” con la responsabilita amministratalagpporto di servizio si sostituisce,
dunque, il titolo in forza del quale il soggettdvato si trovi a beneficiare di risorse
pubbliche.

Per quanto riguarda gli amministratori e i dipertdpuabblici, originari destinatari delle
norme che regola la responsabilita erariale, I'art.comma 4, della . 20/1994 ha
previsto che possono essere chiamati a rispondecbeadei danni arrecati ad
amministrazioni o enti pubblici diversi da quellocaghpartenenza.

Con riferimento, piu specificamente, al danno diale, nel “diritto vivente”esso € in
primo luogo il danno al patrimonio, alla finanzaléeconomia nazionali. Con alcune
pronunce, anche risalenti nel tempo, la Corte fetiefha affermato che “il danno

erariale, oggetto dell'azione di responsabilita amstrativa nei confronti dei dipendenti

" In Dir. e giust 2006, 15, 91Giust. civ. = Mass.2006, 3Foro amm.  Cons.
Statq 2006, 3, 745 (s.m.foro amm. Cons. Stat@006, 6, 1719 (s.m.)

"9 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativocit., 646 evidenzia che “le stesse caratteristidalla
responsabilita amministrativo-contabile si ritrogarella responsabilita ‘finanziaria’ che la Corts donti

e la Cassazione hanno delineato anche con rifetiman privati che utilizzino risorse pubbliche”,
responsabilita che pare, all'’Autore, “direttamergecordabile con la materia della ‘contabilita plidzd
richiamata dall'art. 103 Cost.”.

99 E.CASETTA, Manuale di diritto amministrativecit., 650.
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pubblici non & limitato alla diminuzione di entratd a maggiori spese a carico del
bilancio dello Stato ma si estende ad ogni danfferso dall' economia nazionaf&®.

Parte della dottrina evidenzia che, ai fini delikae di responsabilita, non basta che si
sia verificato un danno, ma occorre un danno ingis Questa “ingiustizia” non
coincide, pero, con gquella richiesta dall'art. 2@4& in sede di responsabilita civile, ma
vorrebbe sottolineare che, se il danno deriva dattmmamministrativo, &€ necessario |l
previo accertamento della sua illegittimita. Da atto legittimo, infatti, non puo
scaturire un danno ingiusto.

Il percorso estensivo della nozione di danno imaap dalla giurisprudenza contabile ha
poi portato a ritenere risarcibile anche il dann@n npatrimoniale subito
dallAmministrazione, specialmente la lesione akgtigio e all'onore (c.d. danno
allimmaginef®*

La tendenza alla proliferazione delle figure di marche, per diverso tem{fd ha

caratterizzato la giurisprudenza civile non ha arspiato quella contabile: ecco

890 Corte conti, Sez. II, 19 luglio 1982, n. 107 Riv. corte conti1982, 963; conformi, Corte conti, Sez.
I, 16 dicembre 1980, n. 115, Foro Amm, 1981, 1,1236;Riv. corte conti1981, 123, secondo cui “Il
danno per I' economia nazionale conseguente atgressione delle norme in materia valutaria e di
scambi con l'estero configura un'ipotesi di danrasigle quantificabile in relazione al mancatoaitt di
entrate fiscali e al mancato realizzo di utili datp dell'Ufficio Italiano Cambi”; Corte conti, Selt, 13
marzo 1989, n. 54, irRiv. corte contil989, fasc. 2, 109 (s.m.JForo Amm, 1989, 1932;Cons.
Statq 1989, II, 1483; Corte conti, Sez. Riun., 9 apfii0, n. 659, imRiv. corte conti1990, fasc.4,25,
che afferma il principio per cui “L'economia nazid &€ un bene giuridico pubblico e qualsiasi fatie
incida negativamente sulla situazione complessalh@tonomia & pregiudiziale per l'intero corpoiate

e, quindi, per lo Stato che di tale interesseitubnalmente il portatore; e, pertanto, tale prdgio é
economicamente valutabile e copre un'area chefiliptiodanno direttamente riconducibili al patrimio
dello Stato o degli enti pubblici non esaurisconotefessi alla stabilita monetaria, all'equilibrio
economico nazionale , etc.)”. Con riguardo al “darai’economia nazionale”, di recente si veda, in
(opportuno) senso limitativo, Corte conti Toscan28 aprile 2009, n. 267, inRiv. corte
conti, 2009, 2, 177 (s.m.).

801 G.Corsq Manuale di diritto amministrativecit., 333 s.

892 Corte conti, Sez. Il, 22 novembre 2011, n. 615Ragiusan 2012, 333-334, 89. Corte conti, Sez. I,
31 marzo 2008, n. 106, iRroro amm. Cons. Stat@008, 3, 908 (s.m.), ha sostenuto che “Il danno
allimmagine € una particolare figura di dannoiatarche va inquadrato nell'ambito della fattispedel «
danno esistenziale » (inteso quale « tutela deltzpria identita, del proprio nome, della propria
reputazione e credibilita ») e comporta sempre diminuzione patrimoniale, per cui deve essere
configurato come « danno evento » (e non come @alaonseguenza »), che non pud, pertanto, che
essere quantificato, nella maggior parte dei dasyia equitativaex art. 1226 c.c.”. In dottrina, E.F.
SCHLITZER, Il danno erariale.., cit. 195 ss.

803 perlomeno fino alla storica decisione Sez. Unnddembre 2008, n. 26972-26975, edita su quasi tutt
le riviste giuridiche, tra cui anch@iust. civ. Mass.2008, 11, 1607Giust. civ, 2009, 4-5, I, 913, che ha
affermato il principio per cui “Il danno non patamiale da lesione della salute costituisce unagoaiz
ampia ed omnicomprensiva, nella cui liquidazionegiildice deve tenere conto di tutti i pregiudizi
concretamente patiti dalla vittima, ma senza dapficil risarcimento attraverso l'attribuzione dimio
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emergere, allora, le figure, oltre che del ricoodaanno all'immagine, del danno
esistenzial®* da tangenf®, da disservizitf®.
In realtd a me pare che in tutte queste ipoteaino non ci sia; o meglio, non c’é un

danno patrimoniale concreto, accertabile e quaabile. E’ vero che, come si diceva

diversi a pregiudizi identici. Ne consegue che amimissibile, perché costituisce una duplicazione
risarcitoria, la congiunta attribuzione alla vitindi lesioni personali, ove derivanti da reato, del
risarcimento sia per il danno biologico, sia petahno morale, inteso quale sofferenza soggettigaale
costituisce necessariamente una componente deb gposto che qualsiasi lesione della salute implica
necessariamente una sofferenza fisica o psichum)e pure la liquidazione del danno biologico
separatamente da quello c.d. estetico, da quddloviéh di relazione e da quello cosiddetto estda”.

In particolare le Sezioni Unite hanno chiarito ¢Nen &€ ammissibile nel nostro ordinamento I'autoaom
categoria di "danno esistenziale", inteso qualgipdizio alle attivita non remunerative della perap
atteso che: ove in essa si ricomprendano i pregjisdaturenti dalla lesione di interessi della peesdi
rango costituzionale, ovvero derivanti da fattitoeaessi sono gia risarcibili ai sensi dell'art52C.c.,
interpretato in modo conforme a Costituzione, carcdnseguenza che la liquidazione di una ulteriore
posta di danno comporterebbe una duplicazioneciisdn; ove nel "danno esistenziale" si intendesse
includere pregiudizi non lesivi di diritti invioldb della persona, tale categoria sarebbe del tutto
illegittima, posto che simili pregiudizi sono imigibili, in virtd del divieto di cui all'art. 2058.c.”.

84 Recentemente, ad esempio, Corte conti Sicilia,. $@misdiz., 23 febbraio 2012, n. 609, in
www.cortedeiconti.it afferma che “ll danno allimmagine si configurane un danno esistenziale
configurabile in caso di discredito e di sentimemtio sfiducia nell'amministrazione ingenerato dal
comportamento del responsabile. Per la quantificezidel danno si pud ricorrere anche a criteri
equitativi, e comunque non ci si puo sottrarreraigipio dell'onere della prova a carico di parteice,
anche mediante presunzioni. Un elemento esserzihlelamor fori" e cioé la diffusione della natznei
mass-media, e comunque la pit 0 meno grande rigardail'evento, che genera nei cittadini quanteaop
evidenziato”. Come ricorda Corte conti Lazio, Segurisdiz., 1 dicembre 2011, n. 1689, in
www.cortedeiconti.it furono proprio le Sezioni Riunite della Corte denti a qualificare, con la sentenza
10/QM/2003, il danno allimmagine della P.A. comendo esistenziale.

895 Corte conti, Sez. |, 9 maggio 2011, n. 193yimv.cortedeiconti.it Corte conti Lazio, 14 marzo 2012,
n. 314, inwww.cortedeiconti.it che ricorda la “giurisprudenza contabile assohgiate pacifica che il
danno da tangente sia da ricollegare all'importthadstessa (danno erariale cd. "in re ipsa"), nel
presupposto che la lesione patrimoniale inflittd Aaiministrazione non sia comunque inferiore
allammontare della illecita dazione”; Corte comhthzio, 22 marzo 2011, n. 474, iRiv. corte
conti, 2011, 1-2, 270.

806 Ad esempio, Corte conti, Sez. |, 19 dicembre 201564, inRiv. corte conti2011, 5-6, 218, secondo
cui, considerato che “La raccolta differenziata mifaiti solidi urbani costituisce un obbligo digge per i
comuni; di conseguenza rispondono di danno da wigg® a titolo di responsabilita amministrativia,
componenti della giunta comunale e il dirigentepoesabile del settore che, con condotta gravemente
colposa, abbiano rispettivamente deliberato dliatepere la raccolta differenziata dei rifiuti petdatta
carenza di finanziamenti ed espresso parere favlwrey tale provvedimento”; Corte conti, Sez. I, 15
dicembre 2011, n. 561, Riv. corte conti2011, 5-6, 214, secondo cui “risponde di danndidservizio,

a titolo di responsabilita amministrativa, il fuamario incaricato della realizzazione di una campadi
screening per la prevenzione dei tumori femmirii mammella e al collo dell'utero, ove tale prognaa
non abbia avuto concreta realizzazione a causardnze organizzative a lui imputabili per colpaveta
Corte conti Puglia, Sez. giurisdiz., 10 maggio 20b2 621 ha cercato di chiarire che “Il danno
patrimoniale "da disservizio " € una sottospecied@@no erariale, che si registra quando si sidie&io

0 "un esercizio illecito di pubbliche funzioni","ana mancata resa della prestazione dovuta dallipobb
dipendente" (fra le altre, Corte conti, sez. Umhria371/2004) o, ancora, un mancato conseguimento
della legalita, efficienza, efficacia, economicia produttivita dell'azione della p.a., per via dell
disorganizzazione del rispettivo servizio dovuia abndotta commissiva od omissiva, connotata da do
o da colpa grave, del pubblico dipendente (ing¢aks, Corte conti, sez. Veneto n. 866/2005)".
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allinizio del paragrafo, le disposizioni che regobd la responsabilita amministrativa
non definiscono espressamente il danno, ma, a wis@ presuppongono che esso sia
accertabile e quantificabile. In punto di acceftdhi come si e visto, le norme
contengono una precisa indicazione testuale epatakre del Giudice di porre a carico
del responsabile solo una parte del danno, si evilte esso deve poter essere
quantificato.

Nelle ipotesi, specialmente di danno non patrimleniandicate poco sopra, questi
requisiti paiono difettaf8’.

Si pensi a quelle pronunce che ritengono fe ipsd il danno da tangente, che
ravvisano il danno allimmagine nel “discredito eenimento di sfiducia
nellamministrazione” e il danno da disservizio, adempio, nell’aver sospeso la
raccolta differenziata o nel non aver avviato usgpgimma di screening diagnostico.

In alcune decisioni la Corte e giunta addirittudaadfermare che il danno all'immagine
lede “il diritto al conseguimento, al mantenimemtal riconoscimento della propria
identita ad organizzarsi ed agire secondo i critarucleabili dall'art. 97 Cost. e dalla I.
n.241/1990, del buon andamento, imparzialita effagaefficienza, trasparenza nella
cura degli interessi pubblici primari tutelati daitlinamento®®.

Si tratta, com’é evidente, di affermazione deldwtpodittica, completamente astratta e,
di fatto, avente portata abrogante del requisita@deno erariale.

Svalutando Il'importanza del danno, la giurisprudenzontabile ha avviato una
“mutazione genetica” della responsabilita ammiaibta, da un carattere, almeno
prevalentemente, risarcitorio-ripristinatorio adousanzionatorio. Se viene meno il
danno, infatti, la funzione della responsabilitan mopiu quella di tutelare il patrimonio
pubblico da detrimenti ingiustificati, ma sanziomar dipendenti pubblici per

comportamenti scorretti (azioni con cui si fa fatBamministrazione “brutta figura”,

87 Nota F.MERusI che, “procedendo per inesistenti analogie conekpansabilita civile si & inteso
allargare la responsabilita amministrativa al daimmateriale, al danno all'immagine della Pubblica
Amministrazione, al danno non allAmministrazioné appartenenza, ma alla comunita della quale
I’Amministrazione & ente esponenziale; e, basanslaishuovi moduli organizzatori di tipo aziendade,
danno per mancata realizzazione di risultati pnognati o per riscontrate inefficienze aziendali”,
Pubblico e privato nell'istituto della responsakéliamministrativa ovvero la riforma incompiyta
AA.VV. Responsabilita amministrativa e giurisdizione cdniiea(ad un decennio dalle riformeylilano,
2006, 115 s.

898 Corte conti Campania, Sez. giurisdiz., 5 setter@0rel, n. 1397, imww.cortedeiconti.it
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inefficienze, etc.). In tal modo, pero, viene mamehe quella funzione limitativa della
responsabilita che il danno svolgeva, con ogni egusnza, nell’'ottica dei pubblici
dipendenti, in punto di conoscibilita delle consegge delle proprie azioni.

Nei fatti € accaduto, per esempio, che il dann@matiagine venisse ravvisato quasi
sempre, come se fosse una componente accessocastaate del danno erariale. E,
siccome esso, non avendo natura patrimoniale, nagegolmente quantificabile, la
giurisprudenza lo liquidava ricorrendo ad una quueecentuale del danno totale. Altro
orientamento, invece, fa riferimento alle spese ostenute, ma anche ancora da
sostenere — per ripristinare 'immagine e il buome del’ Amministrazion&®.

Nel 2009 il legislatore € intervenuto per contenkm@eso che aveva assunto il danno
allimmagine nella giurisprudenza della Corte dent®® L'art. 1 del d.l. 3 agosto
2009, n. 103 (convertito, con modificazioni, ir8lottobre 2009, n. 141), ha previsto che
le procure della Corte dei conti possano esercitaamne per il risarcimento del danno
all'immagine nei soli casi e nei modi previsti @aticolo 7 della legge 27 marzo 2001,
n. 97, cioé solo in caso di condanna del dipendpatiblico per uno dei delitti dei

pubblici ufficiali contro la pubblica amministrazié’**. A tale ultimo fine, precisa la

899 Corte conti, Sez. I, 13 gennaio 2012, n. 1&yvw.cortedeiconti.jtCorte conti, Sez. Riun., 18 gennaio
2011, n. 1, irRiv. corte conti2011, 1-2, 136, che ha dichiarato inammissildlegssenza di un effettivo
contrasto giurisprudenziale fra le sezioni d'ajppellla questione di massima avente ad oggetto
l'individuazione, la prova e la quantificazione dahno allimmagine della p.a., per la cui risaltitibnon

e richiesta, come concordemente affermato dalléosiedI'appello, la dimostrazione delle spese di
ripristino dellimmagine eventualmente sostenu@drte conti, Sez. I, 1 settembre 2010, n. 49&Rin
corte contj 2010, 5, 95, che, ai fini della quantificaziongl danno all'immagine della p.a., ha ritenuto
non necessaria la dimostrazione di spese sostgrartel suo ripristino, potendo tale danno essere
determinato in via equitativa, in base a criteaguntivi.

810 Anche in dottrina il tema & ampiamente trattatozesiano, ad esempio, RVERSANO, A. LAINO, A.
Musio, Il danno all'immagine delle persone giuridiche qfifi civilistici, penalistici ed erarialj Torino,
2012; W.CORTESE La responsabilita per danno allimmagine della plibd amministraziongPadova,
2004; R.URrs|, Danno all'immagine e responsabilita amministratiwaDir. amm, 2001, 2-3, 309 ss.; L.
CRILLO, Il danno all'immagine della pubblica amministraz&rsua configurazione dommatica alla luce
della piu recente giurisprudenzan Foro amm. Cons. Stat@003, 6, 2035. Di recente, NDIDONNA, Il
danno all'immagine e al prestigio della p.a. nefleospettiva dell’attuale giurisprudenzan Corr. Giur.,
11/2012, 1307 ss.; \RAPELLI, Il danno allimmagine della pubblica amministraze@mnanzi alla Corte
costituzionale: confini e prospettivia Giur. it., 8-9/2011, 1907 ss.

811 | citato art. 7 I. 97/2001 prevede, infatti, che sentenza irrevocabile di condanna pronunciata ne
confronti dei dipendenti indicati nell'articolo &mpi delitti contro la pubblica amministrazione yisti nel
capo | del titolo 1l del libro secondo del codicengle € comunicata al competente procuratore raigion
della Corte dei conti affinché promuova entro taegiorni I'eventuale procedimento di responsabyiia
danno erariale nei confronti del condannato. Reahzo quanto disposto dall'articolo 129 delle nodhe
attuazione, di coordinamento e transitorie del o®ddi procedura penale, approvate abecreto
legislativo 28 luglio 1989, n. 271
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norma, il decorso del termine di prescrizione dzibne di responsabilita e' sospeso
fino alla conclusione del procedimento penale.

In sostanza, la legge ha posto una presunziomeet de juredi inesistenza del danno
all'immagine in tutte le fattispecie di responsaaildiverse da quelle derivanti dai reati
contro la P.A. In queste ultime, peraltro, non semdia stata introdotta, al contrario,
una presunzione di esistenza del danno allimmagine, pertanto, deve sempre essere
dimostratG?

La Corte dei conti non ha condiviso questo intetvetel legislatore obiettivamente
limitativo della risarcibilita del danno allimmagg e, con numerose ordinanze di
rimessione, ha sollevato questione di legittimdatituzionale per moltissimi profili.

Si e contestato, soprattutto, che il legislatofgiainserito la norma sopra richiamata in
sede di conversione (e dunque in assenza dei pesti@i necessita ed urgenza) e la
violazione del principio di uguaglianza sotto mpliei aspetti (disparita di trattamento
tra i delitti contro la P.A. ed altri gravi reatia dipendenti e amministratori pubblici; tra
dipendenti pubblici e dipendenti delle persone idiahe private; tra la tutela non
patrimoniale delle persone fisiche e quella delsspne giuridiche).

La questione, che & stata in toto rigettata caetdenza 15 dicembre 2010, n. ¥85a
dato modo alla Consulta per ribadire alcuni impatitaprincipi in materia di
responsabilitd amministrativa. Vale dunque la p@&mercorrere gli snodi argomentativi

fondamentali della pronuncia.

812| a giurisprudenza contabile, peraltro, si accotateti una prova molto lieve, che pud consisterdhanc
solo in presunzioni e indizi, Corte conti, Sez. 2B novembre 2011, n. 615, in Ragiusan 2012, 333-
334, 89; Corte conti Lombardia, Sez. giurisdiz.,fi&embre 2012, n. 449, imww.cortedeiconti.jtin
precedenza, Corte conti, sez. giurisd. Puglia,. &htdicembre 2011, n. 1354; Id., 11 marzo 2011, n.
261;Corte conti, Sez. giurisd. Campania, 10 giugeo609 n. 686, tutte consultabili su
www.cortedeiconti.itSi veda anche Corte conti Lombardia, Sez. giimis@8 maggio 2012, n. 310, in
Resp. civ. e prev. 2012, 5, 1669, secondo cuitfihdaall' immagine della p.a., comportando di penrss
lesione del buon andamento della p.a. (art. 97.)¢agin richiede alcuna prova dell'effettivo eslbods
danaro per il ripristino dei beni lesi”; si trattdel caso, di una vicenda particolarmente squallida
l'intento di favorire varie imprese funebri, unénhiere ospedaliero permetteva ai referenti di tguds
stazionare, secondo un calendario prefissato, mrlanvarie camere mortuarie, nonché li informava
dell'avvenuto decesso dei pazienti, dei loro nothinalell'indirizzo e recapito dei familiari e dalloro
presenza nella camera mortuaria. In tal modo lerés® funebri “di turno” potevano agevolmente
accaparrarsi la gestione delle esequie dei paziengdulti.

813 pubblicata sulla maggior parte delle riviste gligie, tra cuiResp. civ. e prey2011, 2, 280 (s.m.);
Foro it,, 2011, 3, |, 644 (s.m.Biust. civ, 2011, 2, 284Riv. corte conti2010, 6, 213.
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La Corte ha, innanzitutto, chiarito che I'azioneaesponsabilita per danno allimmagine
della Pubblica Amministrazione puO essere propasitp nei casi previsti dalla
disposizione censurata (condanna del dipendentenuedei delitti dei pubblici ufficiali
contro la P.A.) e solo davanti alla Corte dei contin residuando alcuno spazio per la
giurisdizione ordinarfd®. Ha poi riconosciuto che, alla base della rifornszera
I'esigenza di limitare I'ambito della responsaliilidei pubblici dipendenti per lesione
dellimmagine dellAmministrazione, ambito che iedislatore, “(come, d'altronde,
dimostrano il numero delle ordinanze di remissienesoprattutto - la tipologia delle
contestazioni)”, ha ritenuto troppo ampid

La censura di violazione dell’art. 77 Cost. € stagattata, avendo la Corte ritenuto che
anche la norma oggetto del giudizio possa cogtitwina misura finalizzata al

superamento della criéf.

814 Deve infatti ritenersi “che il legislatore non @linteso prevedere una limitazione della giurixdie
contabile a favore di altra giurisdizione, e segn@nte di quella ordinaria, bensi circoscrivere
oggettivamente i casi in cui € possibile, sul piaonstanziale e processuale, chiedere il risarcondat
danno in presenza della lesione dellimmagineateitiinistrazione imputabile a un dipendente di qiest
Conseguentemente “non & condivisibile una inteagiehe della normativa censurata nel senso che il
legislatore abbia voluto prevedere una responsahilei confronti dell'amministrazione diversamente
modulata a seconda dell'autorita giudiziaria compteta pronunciarsi in ordine alla domanda risatieit

La norma deve essere univocamente interpretatacénvnel senso che, al di fuori delle ipotesi
tassativamente previste di responsabilita per daliiimmagine dell'ente pubblico di appartenenza a
configurabile siffatto tipo di tutela risarcitoriaAl riguardo la Corte richiama la propria giurisgenza
consolidata secondo cui “la limitazione della rewabilita amministrativa, sul piano soggettivodalo o
alla colpa grave, non implica che il dipendentelpigb, qualora la sua condotta si caratterizzi lper
presenza di un minore grado di colpa, possa esseto in giudizio innanzi ad una autorita giualia
diversa dal giudice contabile”.

815 pyo ritenersi palese, scrive la Corte, “l'intetiéd legislatore di intervenire in questa materitasbase
della considerazione secondo cui I'ampliamento absi di responsabilita di tali soggetti, se non
ragionevolmente limitata in senso oggettivo, € stidile di determinare un rallentamento nell'efti@a e
tempestivita dell'azione amministrativa dei pubbligoteri, per effetto dello stato diffuso di
preoccupazione che potrebbe ingenerare in colorquaii, in definitiva, & demandato l'esercizio
dell'attivita amministrativa”. La Consulta ricordhe “a tale precipuo scopo risulta preordinatotésso
potere discrezionale del giudice contabile (c.@tépe riduttivo") di graduare la condanna sullaghdalla
gravita della colpa, cosi determinando il debisartitorio del convenuto (sentenze n. 184 e n.ded3
2007). Ed allo stesso scopo € preordinata anclimitazione della responsabilita amministrativacasi

di dolo o colpa grave (sentenze n. 453 e n. 3719@8)".

816 «| a stessa ampiezza della disposizione della cabdel decreto-legge in questione, nonché il
complessivo quadro legislativo che deriva dallgiagrie disposizioni della decretazione di urgeaaa
quelle, aggiuntive, contenute nella relativa leggeonversione, consentono di ricondurre anchetana
ora in esame, limitativa della particolare formaafiponsabilita per i danni da lesione dellimmaglella
pubblica amministrazione, all'alveo dei meccanigmgyisti con il citato decreto-legge, aventi logco di
introdurre nell'ordinamento misure dirette al sapeento della attuale crisi in cui versa il Paese”.
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La parte piu interessante della sentenza in relazad tema della ricerca e quella in cui
la Corte costituzionale conferma che spetta alk&rdzionalita del legislatore, con il
solo limite della non manifesta irragionevolezzalgitrarieta della scelta, conformare le
fattispecie di responsabilita amministrativa rispetile esigenze cui si ritenga di dover
fare fronte. Tale forma di responsabilita ammiaitta, afferma la Consulta, presenta
“una peculiare connotazione, rispetto alle altre) (previste dall'ordinamento, che
deriva dalla accentuazione dei profili sanzionatmpetto a quelli risarcitori (sentenze
n. 453 e n. 371 del 1998)". Il legislatore ha, dumgqil potere di delimitare I'ambito di
rilevanza delle condotte perseguibili, stabilentidnella combinazione di elementi
restitutori e di deterrenza’, quanto ‘del rischiellattivita debba restare a carico
dell'apparato e quanto a carico del dipendent& rieerca di un punto di equilibrio tale
da rendere, per dipendenti ed amministratori pghbé prospettiva della responsabilita
ragione di stimolo, e non di disincentivo’ (cit&@ntenza n. 371 del 1998)'.

La Corte Costituzionale richiama la propria giuniggenza che aveva evidenziato lo
stretto legame tra la disciplina della responsabile I'azione amministrativa,
ammonendo che la preoccupazione della responsahiit deve intralciare l'attivita
oltre la misura strettamente necessaria a garantrticeita. Cio considerato, continua
la Corte, “La scelta di non estendere l'azionercig@ia anche in presenza di condotte
non costituenti reato, ovvero costituenti un redteerso da quelli espressamente
previsti, puo essere considerata non manifestanreaggonevole”.

Da ultimo, la pronuncia in commento reca alcuni am@nti principi sul danno
all'immagine. Diversamente da quanto ritenuto d&kxzioni Riunite della Corte dei
conti nel 2003, il Giudice della leggi chiarisceechsso ha natura non patrimoniale e
trova la propria fonte di disciplina nell’art. 2069%'’. Meno condivisibile &, invece, a
mio giudizio, I'affermazione della Corte secondoi dudanno all'immagine della
Pubblica Amministrazione andrebbe identificato “nekegiudizio recato alla

rappresentazione che essa ha di sé in conformitéevdéllodelineato dall'art. 97 Cost.”.

817 Del resto, osserva correttamente la Consultaiféifimento, contenuto nella giurisprudenza deltat€

dei conti, alla patrimonialita del danno stesson-ragione della spesa necessaria per il ripristino
dellimmagine dell'ente pubblico - deve esseresmteome attinente alla quantificazione monetaria de
pregiudizio subito e non alla individuazione delitura giuridica di esso”.
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Questa concezione ‘“riflessiva” del danno finiscea pssere meramente astratta e
normativa, in quanto ['Amministrazione, come pesorgiuridica, non ha
rappresentazione effettiva, naturalistica, di séttésto, mi sembrerebbe piu corretto
ritenere che questo danno colpisce l'idea, la reg@mtazione, che i cittadini hanno
dellAmministrazione, rappresentazione che incidel $oro comportamento nei
confronti del’Amministrazione stesS4d Se il cittadino si fa Iidea che
I’Amministrazione sia corrotta e inefficiente € fap a non comportarsi con lealta (si
pensi, per esempio, all’'amministrazione fiscale).

Considerando, in relazione al danno all'immagimaediversita tra la persona fisica e la
persona giuridica, si comprende che la Corte abldémuto non manifestamente
irragionevole ipotizzare differenziazioni di tutelenediante forme di protezione
dellimmagine dell'amministrazione pubblica a feondi condotte dei dipendenti,
specificamente tipizzate, meno pregnanti rispett@ualle assicurate alla persona
fisica® ™.

All'inizio del paragrafo si evidenziava che, nellschema tradizionale della
responsabilita amministrativa, il danno erarialecostituisce il primo presupposto e,
contemporaneamente, il limite. Si sono ricordatedame (83 r.d. 18 novembre 1923 n
2440 e all’art. 52, co. 2, r.d. 12 luglio 1934 n14® in forza delle quali la Corte puo
condannare il responsabile a tutto o parte del @amtertato. Il giudice contabile
dispone, dunque, di un ampio e discrezionale patdtivo®°. Se ne tratta in questa

parte della tesi dedicata al danno, ma, a ben gedmso attiene propriamente alla

818 Concezione che sembra emergere in un passo siocdsdia sentenza, ove si legge che l'autorita
pubblica & “titolare di un diritto ‘personale’ raggentato dallimmagine che i consociati abbiante de
modalita di azione conforme ai canoni del buon amt@o e dellimparzialita. Tale relazione
tendenzialmente esistente tra le regole "interingdrontate al rispetto dei predetti canoni, e laigaione
"esterna” di esse, giustifica il riconoscimento¢@po all'amministrazione, di una tutela risar@tor

819 Afferma la Corte che “la peculiarita del dirittdliemmagine della pubblica amministrazione,
unitamente all'esigenza di costruire un sistemeesibonsabilita amministrativa in grado di coniuglare
diverse finalita prima richiamate, pud giustificanea altrettanto particolare modulazione delleattpe
forme di tutela”.

820 Syl tema, tra tutti, GPAGLIARIN, Colpa grave ed equita nel giudizio di responsadbitiel giudizio di
responsabilita innanzi alla Corte dei conBadova, 2002, specialm. 299 ss.DOMENICHELLI, 0sserva
che il Giudice contabile, potendo far ricorso atgue riduttivo, dispone di ampia discrezionalitdlane
valutazione dell’'addebito, “potendo considerare Ha circostanze oggettive concomitanti con il
comportamento del dipendente responsabile (ad eescohdizioni organizzative dell’ente), sia le
circostanze soggettive (ad es. la buona fede), @mportamento del terzo danneggiato e ogni altra
conseguenza particolarddjritto amministrativq cit., 710.
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responsabilita, perché, dal punto di vista logit&iudice lo prende in considerazione
solo dopo aver accertato e quantificato il dandcsne ammontare pieno, al momento,
cioé di porlo a carico del responsaffifeCosi ha ritenuto anche la Corte costituzionale
nella sentenza 12 giugno 2007, n. %83

Il Giudice applica il potere riduttivo dell’addebitove ritenga che, per le particolari
circostanze, oggettive o soggettive, del caso,oladanna per I'intero ammontare sia
iniqua. E’ il caso, per esempio, di danni arrecadillo svolgimento di attivita
particolarmente rischiose, come la pratica médiradi obiettive condizioni di
indigenza del responsabifé di attivita amministrativa illegittima compiuta presenza
di “notevole incertezza normativa e giurisprudete?f&> di concorso, nella causazione
del danno, di condotte omissione colpose di aggettP*°.

La giurisprudenza della Corte esclude I'applicébitiel potere riduttivo nel caso in cui
il comportamento dannoso sia intenziofile

Il potere riduttivo dell'addebito costituisce sesmi’o uno degli aspetti piu peculiari
della responsabilita amministrativa, che la disimgdalla comune responsabilita
risarcitoria. Parte della dottrina lo riconduce ‘asha concezione paternalistica dei

pubblici poteri, e, in particolare, della giurisidize”: nel senso che “nei confronti degli

81 Ad esempio, Corte conti, Sez. |, 30 maggio 20@7wivw.cortedeiconti.jt secondo cui “Il potere
discrezionale spettante al giudice in ipotesi dilipzione del potere riduttivo del danno erariate
attiene alla quantificazione del danno, bensi alita quota del danno accertato (“quantum”) che il
soggetto convenuto & condannato a risarcire; dusiscdeve procedere prima alla esatta quantificazi
del danno, poi alla quantificazione concreta délitilitas” conseguita e successivamente quantificare
nell’esercizio del potere riduttivo la minor sommastituente condanna in ragione dell'uso del potere
riduttivo, sempre motivando la ragione dell'esercizlel potere stesso, ancorandolo a concrete e
specifiche considerazioni rapportate alle risuléapmcessuali”.

82 |n Giur. cost, 2007, 3, 1758 (s.m.). La Corte ha affermato, Imiro, che “lintero danno subito
dall'Amministrazione, ed accertato secondo il ppicdelle conseguenze dirette ed immediate déb fat
dannoso, non & di per sé risarcibile e, come laspirudenza contabile ha sempre affermato, costitui
soltanto il presupposto per il promovimento da @al pubblico ministero dell'azione di responsgbil
amministrativa e contabile. Per determinare lareibdita del danno, occorre una valutazione
discrezionale ed equitativa del giudice contaliilguale, sulla base dell'intensita della colpsesa come
grado di scostamento dalla regola che si dovevairgegella fattispecie concreta, e di tutte le @itanze

del caso, stabilisce quanta parte del danno suldlbAmministrazione debba essere addossato al
convenuto, e debba pertanto essere consideratoilpigel’.

823 Corte conti, Sez. I, 5 marzo 2009, n. 137Ragiusan 2009, 301-302, 227.

824 Corte conti, Sez. I, 4 marzo 2008, n. 117-d@mo amm. Cons. Stat@008, 3, 898 (s.m.).

825 Corte conti Campania, Sez. giurisdiz., 26 marzb02@®. 531, irRiv. corte conti2010, 2, 161 (s.m.).

826 Corte conti Lazio, Sez. giurisdiz., 13 gennaio®Q1 38, invww.cortedeiconti.it

827 Corte conti Trentino Alto Adige, Sez. giurisdizl9 maggio 2010, n. 17, irRiv. corte
conti, 2010, 3, 115; Corte conti Sicilia, Sez. giurisdid6 luglio 2009, n. 1794, irRiv. corte
conti, 2009, 4, 176 (s.m.); Corte conti Veneto, Sezigjiiz., 29 maggio 2009, n. 432.
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amministratori e dei dipendenti pubblici vengonatud bastone e la carota: il bastone
della responsabilita amministrativa e la carotapdéére riduttivo®?®

Con riferimento al danno, &€ necessario accennarenaditimo aspetto attinente alla
quantificazione. L'art. bis della I. 20/1994, introdotto dal d.l. 23 ottobr@96, n. 543,
ha previsto che “nel giudizio di responsabilitajrie restando il potere riduttivo, deve
tenersi conto dei vantaggi comunque conseguitiashathinistrazione di appartenenza, o
da altra amministrazione, o dalla comunita amnaiatin relazione al comportamento”
dei soggetti evocati in giudizio.

Anche se la norma non lo dice espressamente, pa@tano che la valutazione dei
vantaggi arrecati dal convenuto allAmministraziomella comunita amministrata sia
eseguita in sede di quantificazione del d&fihd cui ammontare andra verisimilmente
a ridurre.

La giurisprudenza contabile, anche richiamando ilaigprudenza civile in tema di
compensatio lucri cum damfiid ha precisato i contorni dell'istituto, richiedendhe
tali vantaggi siano conseguenza diretta ed immaddsllo stesso fatto generatore
dell'addebito contestdtd e si traducano in concreti ed accertabili benafmnomici

per I'amministrazione o per la collettifitd Ad esempio, & stata esclusa la presenza di

828 G.Corsq Manuale di diritto amministrativecit., 334 s.

829 Cosi ritiene, ad esempio, F.Scoca, Manuale di diritto amministrativo(a cura di)F.G. Scoca
Torino, 2011, 752. Dello stesso Autore si veda ahehresponsabilita amministrativa e il suo processo
(a cura di) F.GScoca, Padova, 1997, specialm. 141 ss.

830 Corte conti Campania, Sez. giurisdiz., 26 marzb02m. 531, irRiv. corte conti2010, 2, 161 (s.m.)
osserva che la norma in commento “richiede la stes®a di determinate condizioni (in parte mutuate
dalla giurisprudenza dall'analogo istituto civitist della tompensatio lucri cum damioprecisamente
I'effettivita del vantaggio, l'identita causale fiafatto produttivo del danno e quello produttikell’
‘utilitas’, la rispondenza di quest'ultima ai fini istitumadi dellamministrazione ovvero della comunita
interessata”; conseguentemente esclude I'appliakdell'istituto nella fattispecie di danno indie
derivante da cd. accessione invertita, non poténdmssiderare la realizzazione dell'opera pubblica
causalmente collegata alla condotta illecita.

81 Non potendosi tenere conto di vantaggi derivaaticdusa diversa da quella del danno, Corte conti
Molise, 3 dicembre 2009, n. 162, Riv. corte conti2009, 6, 175 (s.m.). Contra, pero, Corte deiicont
Lombardia, 8 maggio 2009, n. 324,Riv. corte conti2009, 3, 126 (s.m.), secondo cui “Il commhbid
dellart. 1 I. n. 20 del 1994 impone al giudice tednle di valutare, nei termini piu ampi possibili
(‘comunque’), I utilitas’ conseguita; in tale prospettiva, l'indagine stidaira di cui trattasi nel versante
pubblicistico della responsabilita amministrativanrpud prescindere da una nozione di causalitdapal

di quella prescritta dall'art. 1223 c.c., dovenddaie accoglienza anche ad eventi ricollegabili iton
fattore etiologico in via indiretta, poiché I'adtl. n. 639 afferma che i vantaggi possono riguardanto I’
‘amministrazione’, quanto la ‘comunita amministtata

832 Ad esempio, Corte conti Emilia Romagna, Sez. siliri, 19 marzo 2002, n. 874, Riv. corte
conti, 2002, 2, 209 (s.m.).
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un danno risarcibile in caso di spese sostenute fipalita sociali e comunque

nell'interesse della collettivit®

111.8.A.2) L’ambito soggettivo di applicazione dalfesponsabilita amministrativa: dal

rapporto di servizio alluso delle risorse pubbéch

Tradizionalmente, la responsabilita amministratiy@vava su soggetti legati alla
Pubblica Amministrazione da un rapporto di impiegdi servizi&®*

Riprendendo le fonti citate all'inizio del paragraki nota che l'art. 1, commalis,
della |. 20/1994 parla di “amministratori o dipentepubblici”®*®, il comma 1ter di
“titolari degli organi politici”.

L’art. 52 del vecchio Testo Unico delle leggi sultarte dei conti del 1934 prende in
considerazione, invece, “i funzionari impiegati agenti, civili e militari, compresi
guelli dell'ordine giudiziario e quelli retribuitla amministrazioni, aziende e gestioni
statali a ordinamento autonomo”.

La legge sulla contabilita generale dello Stato @6PR3, infine, assoggetta alla
giurisdizione della Corte dei conti gli “impiega#”i “funzionari”.

Ai fine della soggezione alla responsabilitd amstnaitiva, dunque, in base al diritto
positivo € necessario un legame con la Pubblica Mistrazione consistente nel
rapporto di impiego o di servizio.

La dottrina, in effetti, definisce la responsabil@mministrativa come “soltanto quella in
cui incorre il soggetto persona fisica avente uppoato di servizio con un ente
pubblico, il quale, in violazione di doveri da tabgpporto derivanti, abbia cagionato un
danno alla sua (e/o anche ad altra) pubblica arstrézione®*®. Ancora, “la
responsabilita amministrativa e la responsabilaérimoniale nella quale incorrono i

pubblici funzionari, soprattutto amministratori @pendenti dello Stato e degli enti

833 Corte conti Molise, Sez. giurisdiz., 27 setten®065, n. 99, irRiv. corte conti2005, 5, 119 (s.m.).

834 Sul punto si veda F.Gcoca, Fondamento storico ed ordinamento generale dellaigglizione della
Corte dei conti in materia di responsabilita ammsimaitiva, in AA.VV., Responsabilita amministrativa e
giurisdizione contabile (ad un decennio dalle rif@) Milano, 2006, 37 ss., specialm., 51 ss.

835 La medesima dizione compare anche ne successivmad.

836 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativicit., 645.
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locali, i quali per inosservanza dolosa o colposglidobblighi di servizio abbiano
causato un danno economico all’Amministrazidie”

In particolare, il riferimento al rapporto di setm ha consentito di ricondurre alla
giurisdizione della Corte dei conti anche soggettranei all Amministrazione in senso
soggettivo, ma pur sempre ad essa legati da umleiricnzionale (ad esempio, con un
rapporto concessorioy.

Se si guarda, pero, alla giurisprudenza, che rappte il c.d. “diritto vivente”, si
comprende che oggi, in realtd, il rapporto di s8oft° con ’Amministrazione ha perso
la sua connotazione originaria e viene ravvisatoqualunque collegamento, anche
indiretto, con l'uso di risorse pubbliche. In quesenso, dunque, si rafforza la funzione
della Corte dei conti di giudice — e dunque custedelle risorse collettive.

L’elemento “rapporto di servizio” ha iniziato a éwnire meno pregnante quando, nel
1996, si e previsto, opportunamente, che sianaciisk anche i danni arrecati ad
Amministrazioni diverse da quelle cui il respongalafferisce. In questo modo si e
spezzato il legame tra la responsabilita e la ziolee di un preciso obbligo di servizio
o di ufficio. Non potrebbe, infatti, propriamenitenersi che il funzionario o impiegato
sia legato da un rapporto di servizio anche con Amstnazioni diverse da quella
d’appartenenza. In questo caso, I'apparente maacdnmn’obbligazione preesistente
rispetto al danno ha indotto parte della giurispnEh contabile a qualificare la
responsabilitd come extra-contratt{fale

Affinché vi sia il rapporto di servizio, non occerche il soggetto eserciti funzioni

pubbliche, essendo sufficiente che sia inseritol'apglartato della Pubblica

837\/. DOMENICHELLI, Diritto amministrativq cit., 708.

838 £ G.Scoca, Diritto amministrativq cit., 749.

839 Che la Cassazione definisce come “relazione copuleblica amministrazione, caratterizzata per il
tratto di investire un soggetto, altrimenti estr@amdl’'amministrazione, del compito di porre in essie
sua vece un'attivita, senza che rilevi né la nagitaidica dell'atto di investitura, provvedimento,
convenzione o contratto, né quella del soggettolah&eve, altra persona giuridica o fisica, ptva
pubblica (Case. Sez. Un. 30 marzo 1990, n. 2614s.CaU. 05/06/2000, n. 400)", Cass. Civ., Sez, Un.
20 ottobre 2006, n. 22513, Mass. Giur. It, 2006.

80 Ad esempio, Corte conti Friuli-Venezia Giulia, Segiurisdiz., 18 marzo 2010, n. 53, in
www.cortedeiconti.jtha ravvisato una “responsabilita amministrativaatura ‘aquiliana’ per danno ad
ente diverso da quello di appartenenza , nellaegioh cui una societa a totale partecipazione lxdb
richieda ed ottenga una sovvenzione per il rimbalisgpese gia ammesse a contributo per effetto di
rendicontazione prodotta presso altro ente publfi@nziatore” (ipotesi di cd. doppia rendicontamd.
Conforme, Corte conti Lombardia, Sez. giurisdia. dicembre 2006, n. 681.
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Amministrazione per il conseguimento di un fine pplidp. Tale relazione ricorre
senz’altro, per esempio, quando un soggetto, apcivato, sia incaricato in modo
continuativo di una determinata attivita, con iime@nto in senso ampio
nell'organizzazione amministrativa e con la soggeeiad obblighi volti a garantire il
buon andamento dell'attivita e la rispondenza a&#genze pubbliche cui essa é
funzionald*’. Sulla base di tali considerazioni, per esempio,paxificamente
assoggettato alla giurisdizione della Corte deiticdrprofessionista incaricato della
direzione dei lavori negli appalti d’opera pubbfita

I tema dell’'eventuale soggezione alla respondabilamministrativa ed alla
giurisdizione della Corte dei conti si € posto particolare, per le societa partecipate
dagli enti pubblici. Il fenomeno delle cosiddettsotieta pubbliche”, in effetti, ha
dimensioni molto ampie (al 31 dicembre 2010 inidtalerano 3.662 societa partecipate
dai Comuni, costituite per lo piu per la gestioeeskrvizi pubblici locali, con un valore
della produzione pari a 24.893.483.916 Etfo Spesso, soprattutto nelle Regioni del
Sud*’ queste societd si comportano come un “buchi néri”’cui spariscono
ingentissime risorse pubbliche.

Pertanto, a partire dal 2003, la Corte di Cassazi@aveva iniziato a riconoscere la
giurisdizione della Corte dei conti sulla resporilgabin cui incorrono i funzionari ed i
dipendenti degli enti pubblici econonfitie delle societa partecipate dagli enti pubblici
per danni cagionati ai medesfiifi Questo orientamento, ampliativo della giurisdizio

contabile, si fondava sulla considerazione chéivitd amministrativa consiste non solo

841 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativecit., 649.

82 Tra molte, Corte conti Toscana, Sez. giurisdizdigembre 2009, n. 58; Corte conti Abruzzo, Sez.
giurisdiz., 29 dicembre 2010, n. 576; Corte coitili@, Sez. giurisdiz., 17 maggio 2010, n. 104&td
consultabili sulla banca dati del sito istituziandella Corte dei contiww.cortedeiconti.it

83 Database ANCI su dati Infocamere.

844 Sj vedano gli sconcertanti risultati della rice/dCl su dati Unioncamere, da cui emerge che, al 31
dicembre 2010, nelle Regioni Molise, Calabria, Aaa, Sardegna, Campania, Puglia e Lazio il risultat
di esercizio netto complessivo € in passivo coreaihe oscillano dai circa 3.000.000 di EuroMelise

agli oltre 130.000.000 di Euro del Lazio.

85 Anche per quanto attiene alle attivita imprendétar Cass. Civ., Sez. Un., ord. 22 dicembre 2003,
19667.

846 |La Corte dei conti, per attrarre queste socidt mpria giurisdizione, talora ha richiamato améh
principi comunitari sulle imprese pubbliche, in Zardei quali alcune norme (segnatamente quelle di
evidenza pubblica) si applicano non solo alle Amstiazioni in senso soggettivo, ma anche alle isgpre
da esse controllate. F.&coca, Diritto amministrativq cit., 750 s. Ad esempio, Corte conti Lombardia, 5
settembre 2007, n. 448,\www.cortedeiconti.it
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nello svolgimento di pubbliche funzioni e nell’esigro di poteri autoritativi, ma anche
nel perseguimento delle finalita istituzionali prep dell’Amministrazione Pubblica
mediante un'attivita disciplinata in tutto o in fgadal diritto privato. Di conseguenza, la
Corte aveva ritenuto che, nell'attuale assetto atwm, il dato essenziale in grado di
radicare la giurisdizione della corte contabilessappresentato dall'evento dannoso
verificatosi a carico di una pubblica amministraze non piu dal quadro di riferimento
- pubblico o privato - nel quale si collocava ladotta produttiva del danf{B.

A seguito di questa apertura della Corte di Caesazisi era sviluppato un corposo
contenzioso contabile su comportamenti e respolitsathi amministratori e dipendenti
delle societa partecipate dagli enti pubblici.

A distanza di qualche anno, nel 2007, il legiskata ritenuto opportuno restringere la
giurisdizione della Corte dei conti in materia, y@dendo che “Per le societa con azioni
guotate in mercati regolamentati, con partecipazianche indiretta dello Stato o di
altre amministrazioni o di enti pubblici, inferioed 50 per cento, nonché per le loro
controllate, la responsabilita degli amministratodei dipendenti e regolata dalle norme
del diritto civile e le relative controversie sonmdevolute esclusivamente alla
giurisdizione del giudice ordinario” (art. 16s, aggiunto in sede di conversione dalla I.
28 febbraio 2008, n. 31). Laatio legis era quella, in sostanza, di sottrarre alla
giurisdizione contabile i manager delle grandi etic{le quotate) in cui gli enti pubblici
detenevano una partecipazione di minoranza. Siv@oneel resto, un’esigenza di
uniformita di disciplina con le altre societa quetaanche se & innegabile che dalla
norma ora richiamata traspaia una forma di diffeedel legislatore nei confronti della
Corte dei conti. Peraltro, come si rileva in do@ri I'aver normativamente escluso la

giurisdizione contabile per alcune societa in paléire poteva comportara,contrarig

847 Cass. civ. Sez. Unite, 9 maggio 2011, n. 10068yimv.dirittodeiservizipubblici.itNella fattispecie, la
societa consortile per azioni Expo Challenge 20@8stata costituita solo da enti pubblici (Provendi
Trieste, Comune di Trieste, Camera di Commercid ritste), con capitale interamente pubblico, per
perseguire esclusivamente finalita di pubblico regse (promozione candidatura della citta di Teiest
quale sede per I'Expo 2007 (poi 2008). La Cassazimnconsiderato tale societa consortile non avente
fine di lucro come un organismo pubblico. Confor@ass. civ. Sez. Unite, 14 aprile 2011, n. 8492, in
CED Cassazione, 2011, secondo cui “Spettano allasdizione della Corte dei conti i giudizi di
responsabilita amministrativa promossi nei confratitamministratori e dipendenti di enti pubblici
economici per i fatti commessi dopo I'entrata igove dell'art. 1, ultimo comma, deliegge 14 gennaio
1994 n.20” (Nel caso si trattava di danni arrecatitdIAS da un amministratore), e Cass. civ. Sez. &nit
Ord., 15 febbraio 2007, n. 3367,Mass. Giur. It, 2007.
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un riconoscimento normativo della medesima giuzisdie nei confronti di tutte le altre
societa partecipate da enti pubBfi E cosi & stato, nel senso che la Corte dei conti
riteneva sussistere la propria giurisdizione sumndarrecati dagli amministratori a tutte
le societa “in mano pubblica” diverse da quelleulial citato art. 1®is.

Sennonché nel 2009 la Corte di Cassazione ha cambiiizntamento, restituendo al
giudice ordinario la giurisdizione sulla respon$itiidegli amministratori per i danni
arrecati alla societa. La pronuncia che ha segihatasso & stata la n. 26806/26t9
delle Sezioni Unite, con cui si e affermato che ttspeal giudice ordinario la
giurisdizione in ordine all'azione di risarcimendei danni subiti da una societa a
partecipazione pubblica per effetto di condottecile degli amministratori o dei
dipendenti®®, non essendo in tal caso configurabile, avuto aiga all'autonoma
personalita giuridica della societa, né un rappattoservizio tra l'agente e l'ente
pubblico titolare della partecipazione, né un dadimettamente arrecato allo Stato o ad
altro ente pubblico, idonei a radicare la giurigaie della Corte dei conti.
Diversamente, continuano le Sezioni Unite, sussisteisdizione contabile quando
l'azione di responsabilita trovi fondamento nel pomamento di chi, quale
rappresentante dell'ente partecipante o comuntplaré del potere di decidere per esso,
abbia colpevolmente trascurato di esercitare i qprdpitti di socio, in tal modo
pregiudicando il valore della partecipazione, oeven comportamenti tali da
compromettere la ragione stessa della partecipazisociale dell'ente pubblico,
strumentale al perseguimento di finalita pubbligteimplicante I'impiego di risorse
pubbliche, o da arrecare direttamente pregiudizsva patrimonio.

Secondo la Cassazione, dunque, per individuarauldsdizione occorre guardare al
danneggiato: se danneggiata € la societa, la diziase spetta allA.G.O., se
danneggiato & direttamente I'ente pubblico so@dagilrisdizione spetta alla Corte dei

contf®’. Si tratta, a mio giudizio, di una soluzione caaeperché fa salvo il principio

848 £, CASETTA, Manuale di diritto amministrativecit., 649.

849 Cass. Civ., Sez. Un., 19 dicembre 2009, n. 26808rbanistica e appalti2010, 5, 574.

80 Che, nella fattispecie, erano consistiti nellavaccettato indebite dazioni di denaro al fineagfire
determinate imprese nell'aggiudicazione e nellaesgiva gestione di appalti.

81 Ad esempio, Cass. civ. Sez. Unite, 9 aprile 201.®438, inForo It., 2011, 2, 1, 509 hanno statuito
che spetta alla Corte dei conti la giurisdizionell'azione di responsabilita nei confronti
dell'amministratore delegato di una societa a pgrézione pubblica, concessionaria di una casaata g
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dell’autonoma personalita giuridica e natura dsbaieta e, d’altro canto, consente di
perseguire con gli (ibridi) strumenti della respaiita amministrativa coloro che,
nominati in una societa da un ente pubblico, daginegdirettamente quest’ultimo. Se
la Societa, infatti, € una persona giuridica payaa partecipazione, in essa, di un ente
pubblico € un bene pubblico, ed é giusto, dunghe,ne segua la disciplina, anche in
tema di responsabilita. In concreto, pero, potraidre essere facile distinguere il danno
arrecato alla societa da quello arrecato alla pigdeione sociale, atteso che, sia pur in
via indiretta, ogni danno alla societa si riverbstd suo patrimonio e, dunque, sul
valore della partecipazioni.

Dopo la pronuncia delle Sezioni Unite del 2009,neesono state altre conformi che
hanno consolidato I'orientamefta

La Corte dei conti, pero, mostra di non condividegeiterio di riparto individuato dalla
Cassazione e, pertanto, continua ad affermareolarigr giurisdizione anche sui danni
arrecati direttamente alla societa. A tal fineClarte ha individuato una serie di “indici
di pubblicitd” che, ove ricorrenti anche solo inrtea consentirebbero di qualificare
“danno erariale” il danno arrecato alla societacdiic “l'intera partecipazione azionaria
di enti pubblici, il fatto che mai nella compagisecietaria vi sia stato l'ingresso di
soggetti privati persone fisiche o giuridiche, §eggo sociale tendente a finalita
pubblicistiche o comunque a vantaggio degli entibigpei partecipanti come
I'erogazione di un servizio pubblico a vantaggidledeollettivita rappresentate nel
capitale sociale, l'assenza di scopo di lucro eddatinazione a riserva statutaria
dell'eventuale utile, la fruizione di finanziamergubblici, il ricorso alle risorse

pubbliche degli enti partecipanti per il ripianolldeperdite, il potere di nomina delle

(la s.p.a. Casind municipale di Campione d'ltal@gr aver cagionato, mediante illegittimi esborisi d
denaro, un danno diretto ai soci-enti pubblici, gistente nei minori introiti, aventi natura tribtitae
vincolati a finalita pubblicistiche, percepiti daghti stessi; conforme Cass. civ., Sez. Unitefetraio
2010, n. 4309.

82 Cass. civ. Sez. Unite, 9 marzo 2012, n. 3692Jripanistica e appalfi2012, 5, 538, relativa a Poste
italiane S.p.A.; Cass. civ., Sez. Unite, 1 febb20d 2, n. 1419, isvww.dirittodeiservizipubblici.jtCass.
civ., Sez. Unite, 12 ottobre 2011, n. 20941Foro It., 2012, 3, 1, 831, secondo cui “Spetta all'autorita
giudiziaria ordinaria la giurisdizione in ordine'atcertamento della responsabilita dell'amministea
delegato di una societa a totale partecipazionemafp per il danno da lui cagionato, secondo fikgico
ministero presso la Corte dei conti, mediante umtratto dal quale sia derivato un esborso ingigstit

di denaro a carico della societa”; Cass. civ., Seute, 12 ottobre 2011, n. 20940,Roro It., 2012, 3, 1,
831; Cass. Civ., Sez. Unite, 7 luglio 2011, n. I496 Foro It., 2012, 3, 1, 831; Cass. Civ., Sez. Unite, 5
luglio 2011, n. 14655, iGiornale Dir. Amm, 2011, 9, 985.
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principali cariche sociali da parte degli enti plibpartecipanti e la previsione
statutaria del mantenimento del capitale in martabpca™®

Concludendo sul punto, si osserva che il percorsangpliamento della giurisdizione
della Corte dei conti anche sul versante soggefti@e i soggetti che possono essere
citati in giudizio dal P.M. contabile) non puo dioncluso, in quanto il criterio di
riparto individuato dalla Cassazione non & ancta#osrecepito dalla giurisprudenza
contabile.

Al di la di questo contrasto, pero, puo osservaasilivello generale, che oggi il
discrimine della giurisdizione ordinaria rispetto guella contabile non & piu
rappresentato dalla qualita del soggetto - che Ipei® essere un privato o un ente
pubblico non economico - ma dalla natura del dgdivemo noi, alle risorse pubbliche)
e degli scopi, di interesse pubblico, persefjiti

L'estensione dell’ambito applicativo della respdribt riflette I'assetto organizzativo
attuale della pubblica amministrazione (intesa @ms® funzionale, come cura in
concreto degli interessi pubblici) che da tempo mompiu “monopolio” degli enti
pubblici. Da questo punto di vista, la respons&bdimministrativa puo considerarsi uno
degli strumenti — assieme ai controlli affidatiaalCorte dei conti ed al potere di

annullamento governativo “in ogni tempo” — per ndarre all'unita il potere

esecutivs.

111.8.A.3) Il comportamento dannoso e il nessoadligalita

853 Corte conti Friuli — Venezia Giulia, Sez. giurizdil4 giugno 2012, n. 71, imww.cortedeiconti.jt
Corte conti Sardegna, Sez. giurisdiz., 18 febb2041, n. 146, irvww.cortedeiconti.jt Corte conti
Friuli-Venezia Giulia, Sez. giurisdiz., 16 febbra&611, n. 12 irwww.cortedeiconti.jtCorte conti Lazio,
Sez. giurisdiz., 1 febbraio 2011, n. 137 www.cortedeiconti.jtCorte conti Campania, Sez. giurisdiz., 7
gennaio 2011, n. 1, iwww.cortedeiconti.jtsecondo cui “Allorquando una societa per azionapitale
interamente pubblico subisce una perdita patriniemall'esercizio di attivita imprenditoriale s\elper
conseguire finalita pubbliche, viene sostanzialméntiso il patrimonio dell'amministrazione titcdadel
capitale sociale; pertanto, sussiste la giurisdziadella Corte dei conti per il ristoro del pregmial
patrimoniale sofferto dall'ente cui appartieneaibitale sociale”.

84 Ad esempio, Corte conti Sicilia, Sez. giurisdiz27 febbraio 2012, n. 653, in
www.dirittodeiservizipubblici.itQuesto principio € condiviso anche dalla Cass&zitCiod che rileva ai
fini della distinzione tra giurisdizione ordinar@quella contabile € la natura del danno e deglpisc
perseguiti, e non tanto la qualita, pubblica o qdy del soggetto che gestisce il denaro pubblicass.
Civ., Sez. Un., 9 maggio 2011, n. 10062Girnale Dir. Amm, 2011, 7, 760.

855 F.MERUS|, Pubblico e privato nell'istituto della responsabdliamministrativacit., 123.
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Dall'affermato carattere personale della respotisabamministrativa (art. 1 |. 14
gennaio 1994, n. 20) deriva che, in via generdlératta di responsabilita per fatto
proprio. In coerenza con questo principio, la leggevede che, in caso di deliberazioni
di organi collegiali, la responsabilita si imputalenei confronti di coloro che hanno
espresso voto favorevole.

I comportamento dannoso pu0 consistere in unanazied omissione, costituenti
violazione degli obblighi di servizio.

Di per sé l'elemento costitutivo “comportamento” nndia dato adito a questioni
interpretative, in quanto, essendo la responsab#itnministrativa una fattispecie
causalmente orientata verso il danno, rileva ursdugpgue condotta, attiva od omissiva,
tenuta in violazione di un preciso obbligo giuralic

Il comportamento puo consistere sia in un’attivitateriale che provvedimentale. Con
riferimento a quest'ultima, peraltro, la legge fgacche la Corte dei conti non puo
sindacare nel merito le scelte amministrative eémicmalf*® (art. 1, comma 1, |.
20/1994). La norma deve interpretarsi come rifer@#’'uso legittimo della
discrezionalita, cioé al novero delle scelte tattenpatibili con la situazione di fatto e
con il canone di ragionevole774 La Corte dei conti pud, infatti sindacare la
discrezionalita negli stessi limiti che incontragibldice amministrativo; per esempio, Si
e censurata la determinazione dell'indennita dgietario di un Comune in misura del

tutto sproporzionata rispetto alle circostahzeoppure la mancata riscossione di

8% sul rapporto tra la responsabilita amministragiviesercizio della discrezionalita, @NOTTI, Scelte
autonome di gestione, scelte discrezionali e sctdtmiche: limiti di valutabilita nel giudizio di
responsabilita amministrativan AA.VV., Responsabilita amministrativa e giurisdizione cdriita (ad

un decennio dalla riformeMilano, 2006, 481 ss.

87 Sussiste insindacabilita nel merito delle sceiserezionali, afferma la giurisprudenza, nel secise
alla Corte non & permesso di valutare e sindadappdrtunita e la convenienza amministrativa delle
scelte effettuate e quindi le ragioni per le qualipubblica autorita abbia proceduto a una opzione
piuttosto che ad un‘altra per il perseguimentopdepri fini istituzionali, essendo vietata ogni @ignza
nell'attivita di ponderazione comparata degli iegsi. Una volta operata la scelta, pero, &€ coreedilti
giudice contabile di procedere a una valutaziongunto di legittimita, alla stregua delle regolé.c.
interne dell'azione amministrativa, previste andaé'art. 1 dellaL. n. 241/1990 al fine di appurare il
rispetto dei principi di economicita, efficacia,ngpuita, logicita, ragionevolezza, che devono asie
all'esercizio dell'azione amministrativa. Cosi @aronti Sicilia, Sez. giuridiz., 15 ottobre 20102452,

in www.cortedeiconti.it

88 Corte conti Lombardia, Sez. giurisdizionale, 15rz0a2011, n. 146, invww.cortedeiconti.jtnella
specie, il valore eccessivo dell'indennita & stitle seguenti circostanze: la modesta popolazémie
comune, la sostanziale sovrapponibilita delle fanzidi direttore generale con quelle di segretario,

- 245 -



entrate, attivita sulla quale, come noto, 'Ammiragione non dispone di nessuna
discrezionalit&™,

Il sindacato dell'azione amministrativa da parté giedice contabile puo, dunque,
riguardare anche gli atti discrezionali, ma solblingti della congruenza dei singoli atti
rispetto ai fini imposti, in via generale o in modpecifico, dal legislatore, poiché
l'insindacabilitd viene meno a fronte di atti paleente irraziondl?®. L'insindacabilita
nel merito delle scelte discrezionali non privdaiti, la Corte dei conti della possibilita
di controllare la conformita alla legge dell'atttviamministrativa, verifica da compiersi
anche sotto l'aspetto funzionale, ossia in relaziala congruenza dei singoli atti
compiuti (o correlativamente delll'omessa adozioneattl doverosi), rispetto ai fini
imposti in modo specifico dal legislatore, ancheagerso un sindacato indiretto quale
quello classico dell'eccesso di pof&te

Generalmente, I'insindacabilita nel merito dellelszdiscrezionali viene considerata un
limite posto dal legislatore alla cognizione dellarte dei conti, per non rendere troppo
gravoso il regime della responsabilita. E questmsaerato il rapporto tra disciplina
della responsabilita e andamento della gestioneiaistnativa, € probabilmente vero.
Ma c’e anche un’altra chiave di lettura che cornseltcomprendere perché la Corte non
puo ingerirsi nelle scelte discrezionali. Comeiseda nel paragrafo in cui si e trattato
del danno, in caso di attivita provvedimentale ¢onanque amministrativa in senso
stretto, per distinguerla dalla mera attivita matej, la previa valutazione
dell'illegittimita & condizione per la risarcibditdel danno: nessun danno ingiusto (e
dunque, risarcibile) puo derivare da un’attivitanaimstrativa conforme alla legge. E,
come ampiamente noto, I'atto amministrativo e itkego per eccesso di potere solo in

presenza di un uso abnorme ed irragionevole deltaerionalita.

I'esorbitanza dell'indennita rispetto alla retriiome ordinaria dei dirigenti pubblici e l'incongnm
rispetto alle esigenze di riduzione della spesalicdn

89 Corte conti, Sez. |, 20 settembre 2010, n. 52@yimv.cortedeiconti.it

80 5j pensi, per esempio, al caso di alcuni ammatist di un consorzio che avevano affidato fondi
pubblici a soggetti che promettevano inverosimilbbfiiti per effetto di vaghe e altrettanto inverogi
operazioni finanziarie, rivelatesi poi disastro€nrte conti, Sez. Il, 18 novembre 2010, n. 472, in
www.cortedeiconti.it

81 Corte conti Lazio, Sez. giurisdizionale, 9 diceenB010, n. 2379, imww.cortedeiconti.itNel caso la
Corte ha ritenuto che la mancata ottemperanza adrdime del giudice del lavoro non potesse
considerarsi una scelta discrezionale.
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Se '’Amministrazione adotta un’opzione tra quellessgbili e tutte compatibili con il
canone di ragionevolezza, essa agisce legittimamenpertanto, nel caso, anche se da
tale scelta dovesse derivare un danno, tale dammsarebbe ingiusto e risarcibile.

Il nesso di causalita tra comportamento antigioddjiazione amministrativa illegittima

o condotta materiale illecita) e danno segue ladeatella cosiddetta causalita adeguata:
il danno é addebitato all’agente se é consegueakzautd comportamento secondo un
criterio di prevedibilitd e regolaritd causéfe Il nesso causale & interrotto dai fattori
autonomi che avrebbero potuto, di per se soli,crege (o evitare) il danfid. Ad
esempio, si € ritenuto interrotto il nesso di cét#sdra il comportamento illecito
contestato al convenuto ed il danno erariale ov@meedimento amministrativo (nella
specie: notifica di atti di accertamento emessi'ataministrazione finanziaria) siano
intervenuti altri soggetti che, con l'uso della mate diligenza nell’espletamento dei
compiti rimessi all'impiegato, avrebbero potutatane l'insorgere del dan?fé.

Un comportamento (commissivo od omissivo) pu0 atersirsi causa dell'evento
dannoso solo quando, al momento della condottastiglteno potesse considerarsi
prevedibile come conseguenza verosimile di essangecil quadro conoscitivo (cioe i
parametri di scienza ed esperiengg)antedisponibile. Va invece esclusa la sussistenza
del nesso causale allorché I'evento di danno nesefex anteprobabile, ossia non

presentasse un rilevante grado di possibilita dfigarsi, ovvero,a fortiori, allorchéex

82 Corte conti Molise, Sez. giurisdiz., 14 dicemb@872, n. 179, imww.cortedeiconti.it

83 Ad esempio, & stata esclusa la responsabilitandimedico di bordo in un mezzo di soccorso
(elicottero), per la mancata adeguata valutazi@ik ghatologia (embolia) in un sommozzatore, essend
stato interrotto il nesso di causalita tra condatalanno, in quanto il paziente aveva ritardato le
operazioni di recupero e, successivamente, nonaaveluto proseguire le adeguate cure presso idonea
struttura sanitaria, Corte conti Sicilia, Sez. idiz., 31 luglio 2008, n. 2163, imww.cortedeiconti.it

84 Corte conti Sicilia, Sez. giurisdiz., 11 ottobi@0Z, n. 2691, imvww.cortedeiconti.itE’ stato ritenuto
non sussistere il nesso di causalita tra il dannankiario a carico degli enti pubblici partecipaalt
capitale sociale di societa consortile (versantestato di liquidazione) ed il comportamento dei
rappresentati degli enti presso la predetta soak& - anteriormente allo stato di liquidazionelalel
medesima - assumevano una delibera costitutiva ndifando di dotazione straordinario di lire
1.200.000.000 con onere a carico dei soli socipntblici - ove gli assunti effetti dannosi suljrabnio
degli enti pubblici non siano causalmente corrdilatia predetta decisione assembleare di approvazi
del fondo straordinario: a) sia perché effetti fim@ri negativi non erano comunque prevedibili al
momento dell'approvazione della delibera e detikglgdondo di dotazione; b) sia perché la circoztan
della mancata erogazione dei contributi comunisartorrela ad una controversa interpretazione delle
clausole dei due contratti stipulati dalla socitéd AGEA giudicata successivamente in sede arbitral
senso favorevole alla societa attrice, con tardis@noscimento di somme a titolo di contributi comtari
dovuti dallAGEA alla societa, Corte corti Toscarf@ez. giurisdiz., 19 luglio 2006, n. 431, in
www.cortedeiconti.it

- 247 -



by

post si dimostri che l'evento stesso e correlato a eaopravvenute non rientranti
ragionevolmente nel quadro degli accadimenti prévabili al momento della

condottd®®.

11.8.A.4) L'elemento psicologico: dolo e colpa um

L'art. 1 della I. 20/1994 prevede, come gia si &wji che la responsabilita dei soggetti
sottoposti alla giurisdizione della Corte dei comtpersonale e limitata ai fatti e alle
omissioni commessi con dolo o colpa gf&%e

Sotto il profilo psicologico, dunque, le riforme glieanni '94-'96 hanno introdotto
un’importante innovazione, perché, in precedenzngionari e gli agenti pubblici
rispondevano anche dei danni cagionati per colpeel(art. 52 del Testo Unico sulla
Corte dei conti, art. 82 della I. di contabilitangeale dello Stato). Era prevista una sola
eccezione per gli impiegati statali addetti alladazione di autoveicoli o di altri mezzi
meccanici, che rispondevano nei confronti dell’Amisirazione solo in caso di danni
arrecati per dolo o colpa grave (art. 22, comnia.R,R. 10 gennaio 1957, n. 3).
Secondo la disciplina vigente, dunque, la respaligaliei funzionari e dipendenti nei
confronti del’Amministrazione € analoga, per quanguarda I'elemento psicologico, a
quella del prestatore d'opera (art. 2236%¢'%.

Il dolo non presenta particolari questioni intetptiwe; € importante ricordare che,
secondo I'orientamento prevalente, non e assin@abidolo penale - cosciente e diretta
intenzione di nuocef® - ma a quello contrattudf€, che consiste nella cosciente

volonta di non adempiere le proprie obbligaZi6hiSi & contestato il dolo, per esempio,

85 |n questo senso, Corte conti Toscana, Sez. giarjs® luglio 2006, n. 431, iwww.cortedeiconti.it
8% Sul tema, per tutti, CPAGLIARIN, Colpa grave ed equita nel giudizio di responsadilitnanzi alla
Corte dei contiPadova, 2002, specialm. 197 ss.

87 A mente del quale, “se la soluzione implica lausi@ne di problemi tecnici di speciale difficolié,
prestatore d’opere non risponde dei danni, se measo di dolo o colpa grave”.

88 |n diritto penale il dolo consiste nella coscierzeolonta che devono sorreggere tutti gli elemeelia
fattispecie, per cui, per esempio, nei delitti@m®o: la condotta, I'evento, il nesso di causalita

89 In dottrina, di recente, AVETRO, Il dolo contrattuale o civilistico: applicazione neiudizi di
responsabilita amministrativa secondo la piu reeergiurisprudenza della Corte dei cagntin
www.lexitalia.it 12/2011.

870 Ad esempio, Corte conti Umbria, Sez. enti loc2#,luglio 2004, n. 278, iRagiusan 2005, 249-250,
166; Corte conti Lazio, Sez. giurisdiz., 14 febbraD00, n. 236, ilRagiusan 2000, f. 195-6, 137, che
sottolinea la differenza tra il dolo penale, “chansiste nella diretta e cosciente intenzione dicet®
ossia di agire ingiustamente a danno di altri” difziplina della responsabilita amministrativasédta su
un rapporto precostituito, ove “viene in rilievodblo contrattuale, cosicché & sufficiente il prsifm
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in caso di sovrafatturazioffé, di occultamento volontario della situazione did¥? di
prescrizione, da parte di medici del SSN, di meaiki privi di qualsiasi utilita
terapeutic& >, di volontaria inosservanza di norme allo scoppediepire contributi non
spettanfi’®

Non mancano, pero, a dimostrazione di come la masé ancora lontana da un punto
di equilibrio, pronunce di segno diametralmente agpp. Talora si legge, infatti, che
“Ai fini della responsabilita amministrativa, occeraver riguardo alla nozione di dolo
di cui all'art. 43 c.p., non essendo, invece, applle la nozione di dolo elaborata nel
contesto della responsabilita contrattuale; perteljrazione del suddetto elemento
soggettivo e, pertanto, necessario che il danrecaio all’'Erario sia preveduto e voluto
dall'agente quale conseguenza della propria azdnemissione, o quanto meno che
l'agente, prevedendone la verificazione, ne abbeettato il rischio, comportandosi

anche a costo di determinarlo (cd. dolo eventu#(fe)”

cosciente di non adempiere l'obbligazione”. In pdsnza, tale principio & stato affermato anchesdall
Sezioni Riunite: “Nel giudizio di responsabilita emmistrativa, il quale si caratterizza per
l'inadempimento di preesistenti doveri di compoeato nascenti dal rapporto di servizio, viene lievo

il dolo c.d. contrattuale, oirf adimplend® che attiene al cosciente inadempimento di unaxipa
obbligazione contrattuale, quale ne sia la suaefernton il dolo penale (al quale & assimilabitioib c.d.
extracontrattuale) produttivo di responsabilita ibaja, e che si caratterizza come diretta e coseie
intenzione di nuocere, ossia di agire ingiustamantianno di altri, da parte di persona imputabiis,
ottobre 1996, n. 63, iRiv. Corte Conti 1996, 6, 87. Ancora, si & affermato che nellpaasabilita
amministrativa, la componente dolosa si presentia 3pecie del c.d. “dolo contrattuale” che attiene
allinadempimento di una speciale obbligazione fistente, quale ne sia la sua fonte, e consista nel
coscienza e volonta di venir meno ai propri obblighdoveri di ufficio e nel proposito sciente dimo
adempiere l'obbligazione comportando, tra gli afifietti, anche quelli di abbracciare, oltre al Wan
prevedibile (art. 1225 c.c.), anche quello non pdivile (art. 1218 c.c.), Corte conti Umbria, Sez.
giurisdiz., 20 dicembre 2006, n. 405. In precedezate conti, Sez. Ill, 16 aprile 1998, n. 114Riv.
amm. R. 1t.1998, 1087, per cui “La nozione di dolo non sritifica con quella di cui all'art. 43 c.p., ma
si qualifica come " dolo civile contrattuale ", sasziandosi nella volonta di non adempiere ad ghblili
servizio precostituiti. La colpa grave va ravvisatdla sprezzante trascuratezza dei propri dovesa
ostensiva di un comportamento improntato alla maeshegligenza o imprudenza, ovvero ad una
particolare noncuranza degli interessi dell'entemanistrato, 0, ancora, a grossolana superficialita
nell'applicazione delle norme di diritto”.

871 Corte conti Abruzzo, Sez. giurisdiz., 12 ottob84.@, n. 461, iwww.cortedeiconti.jtper cui “Nei casi

di sovrafatturazione, ossia di rappresentazionmperazione viziata da inesistenza relativauirviene
meno la leale e trasparente collaborazione delettggrivato con I'amministrazione, & dato riscargra
sussistenza dell'elemento soggettivo del dolo, igordbile in base alla cosciente presentazione di
documentazione di spesa non veritiera e tale datiedn errore il pubblico erogatore di finanziartign

872 Corte conti Marche, Sez. giurisdiz., 7 aprile 2005257, innww.cortedeiconti.it

873 Corte conti Umbria, Sez. giurisdiz., 28 giugno 200. 275, innww.cortedeiconti.it

874 Corte conti, Sez. |, 1 dicembre 2011, n. 54Tyww.cortedeiconti.it

87> Corte conti Puglia, Sez. giurisdiz., 10 ottobr@@0n. 885, invww.cortedeiconti.it
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In altre decisioni, addirittura, la Corte confontde concezione del dolo civilistica-
contrattuale con quella penalistica. Si e affermatbesempio, che “Il dolo contrattuale
esclude che I'agente miri direttamente a realizit@@nno erariale che, pur non essendo
voluto, e rappresentato ed accettato dal soggettmec possibile o probabile
conseguenza della sua condotta” (C. Conti Marcke, §iurisdiz., 5 febbraio 2010, n.
16 In realtd, questo atteggiamento psicologico remtila a che vedere con il dolo
contrattuale (coscienza e volonta di non ademmdrena propria obbligazione) ma é
proprio del dolo eventuale, che € una forma debdtiiritto penale.

Queste incertezze e ambiguita nella ricostruziadeldlo riflettono la difficolta (che ,
al contempo necessita) di ricondurre la responsat@mministrativa ad uno dei due
grandi modelli: quello risarcitorio, proprio delleesponsabilita civile, o quello
sanzionatorio, proprio della responsabilita peeatel diritto punitivo amministrativo.
Per concludere sul dolo, occorre ricordare cheasodi fatto dannoso causato da piu
persone, i concorrenti che hanno agito con doldger il beneficio della parziarieta
della responsabilita e, conseguentemente, sont tersolido.

L’altro titolo di imputazione soggettiva della respsabilita amministrativa € la colpa
gravé’’.

Come ricorda la dottrina, in materia si segue laceaione normativa della colpa, che,
richiamando un giudizio di rimprovero per [latteggiento antidoveroso della
volont®’® consente di graduare la responsabilita in refezialla maggiore o minore
gravita della colp¥® E la stessa disciplina positiva, del resto, aiedere tale
graduazione, prevedendo che i danni cagionati oypadieve non siano risarcibili e
rimangano, dunque, in capo all’ente. Nella valuaeidella gravita si tiene conto di un
parametro soggettivo (quanto doveva considerargjibde dall'agente la condotta

doverosa, in relazione al suo grado di culturapg@razione e professionalita) e di uno

87 |In www.cortedeiconti.it

87 In tema, al gia citat€. Pagliarin Colpa grave ed equita nel giudizio di responsadilitnanzi alla
Corte dei conti adde P. NovVELLI, L. VENTURINI, La responsabilita amministrativa di fronte
all’evoluzione delle pubbliche amministrazioni ddlaitto delle societa Milano, 2008, specialm., 60 ss.;
AA.VV., La responsabilita amministrativa ed il suo processt, 110 ss.

878 G. FIANDACA, E. MUscq, Diritto penale — Parte general®ologna, 2009, 321.

879 M. Sciascia, La nozione di colpa grave tra principi di dirittmmune e configurazione autononia
AA.VV., Responsabilita amministrativa e giurisdizione cduilia(ad un decennio dalle riformeaylilano,
2006, 385.
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oggettivo (quanto il comportamento in concreto tersi allontana da quello diligente,
normativamente imposto). Dalla combinazione di tjuetue elementi deriva
l'individuazione del grado di col 5.

In giudizio, l'accertamento della colpa ha un’immza pari all'accertamento del
danno, perche il giudice, dopo aver esattamentatijicato il pregiudizio materiale
prodottosi, puo, con il potere riduttivo, porneaico del responsabile solo una parte.
Uno dei criteri che dovrebbero guidare I'esercidiajuesta amplissima discrezionalita
&, appunto, la gravita della coff&

Del resto, come osserva la dottrina, il principigpéersonalizzazione della responsabilita
ne esige una valutazione in concreto, “altrimeindidgliverrebbe ad un concetto di colpa
‘sostanzialmente’ oggettiva” e quindi ad “una resgabilita certamente non piu
personale®?

In concreto, pero, non & semplice distinguere lpadout courtdalla colpa grave. Parte
della dottrina, ricordando I'antica massimaufpa lata dolo equiparatdr afferma che

la colpa & grave quando I'atteggiamento psicologdielbagente € equiparabile al dolo.
In questo senso, se il dolo consiste nella violaivolontaria e cosciente di un obbligo
di servizio, la colpa grave consisterebbe in umdazione dettata non da volonta ma da
un atteggiamento di assoluta negligenza, disirderdsascuratezza.

A questa prospettiva non € estranea la giurispzale®i € ritenuto, ad esempio, che in
applicazione della concezione normativa della colpar cui essa si sostanzia
nell'atteggiamento antidoveroso della volontd, laveg colpevolezza si manifesta
attraverso una serie di elementi sintomatici (pdévéta ed evitabilita dell'evento

dannoso, inescusabile negligenza, scriteriataurasgzza nell'assolvimento dei doveri,

80 M. Sciascia, La nozione di colpa grave, cit. 394 s.

81 Corte conti, Sez. I, 7 maggio 2008, n. 199Faro amm. Cons. Stat@008, 5, |, 1634 (s.m.); Corte
conti, Sez. Ill, 19 ottobre 2007, n. 328 vimvw.cortedeiconti.jtCorte conti, Sez. |, 11 febbraio 2000, n.
52/A, inRiv. corte conti2000, 1, 69 (s.m.); Corte conti Lazio, Sez. gdid., 12 maggio 2004, n. 1459,
in www.cortedeiconti.jt che ha ritenuto applicabile il potere riduttiveel ncaso di un militare
dell'aeronautica che, maneggiando un‘arma, avesaogpato la morte di un commilitone. La Corte ha
valutato, ai fini del potere riduttivo, la giovareta del militare, l'assenza, nella fattispecie,udi
sottufficiale che controllasse lo svolgimento detvizio di sorveglianza, la circostanza che il jpise
fosse armato in contrasto con le direttive delfdcstmaggiore della aeronautica che prevedevanblitub

di non portare armi nei gabbiotti di guardia.

82 M. Sciascia, La nozione di colpa grave, cit., 388.
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palese disinteresse mostrato nella cura degligasepubblici dell'ente ecc.) da accertare
in relazione alle specifiche fattispecie danfivse

Secondo I'orientamento consolidato della giurispngh contabile, la colpa grave viene
ravvisata nella macroscopica e inescusabile neglage imprudenza nell'esercizio delle
mansioni e nell'adempimento dei propri doveri igibnali, cioé in un atteggiamento di
estrema superficialita, trascuratezza o scriternalta cura dei beni e interessi pubblici,
ovvero in un comportamento caratterizzato da udaguh diligenza, prudenza, perizia,
razionalita e correttezza decisamente inferio@ stthndard minimo professionale e tale
da rendere prevedibile o probabile il concretofigaisi di un evento danno¥4,

La Corte ha ravvisato colpa grave, ad esempio¢car@portamento del dirigente che ha
acquistato omaggi natalizi non riconducibili adgesize di rappresentanza predefinite
da norme interf& in quello degli amministratori comunali che hanoonferito
illegittimamente un incarico di consulenza, pumphesenza del parere di regolarita del
segretario comundl®: nella condotta del funzionario che ha omesso agnitrollo
sulla societd concessionaria della gestione decheag?®”: nelle scelte degli
amministratori che hanno fatto ricorso all'indebiento per finanziare spese di
investimento, quando non poteva sussistere alcbhidwsulla natura della spesa (se di

parte corrente o di investimento) e sulla data aturazione del debifd®

83 Corte conti Campania, Sez. giurisdiz., 21 dicemh?809, n. 1581, n.Riv. corte

conti, 2009, 6, 178 (s.m.).

84 Corte conti, Sez. Ill, 10 settembre 2010, n. 5&3www.cortedeiconti.it Nella fattispecie & stata
esclusa la colpa grave nel comportamento del dmetgenerale di un ente pubblico che al fine di
garantire l'indispensabile continuita operativa vaveproceduto ad assunzioni di dirigenti a tempo
determinato, senza una pubblica selezione, seaomaprassi in precedenza seguita dall'ente stesso.

85 Corte conti, Sez. |, 27 settembre 2011, n. 41Gimnale Dir. Amm, 2012, 6, 662

8% Corte conti Calabria, Sez. giurisdiz., 21 aprild 2, n. 282, iwww.cortedeiconti.it

87 Corte conti Abruzzo, Sez. giurisdiz., 8 marzo 201191, inwww.cortedeiconti.it

88 Corte conti Campania, Sez. giurisdiz., 24 gen2ibl, n. 105, ivww.cortedeiconti.itCorte conti
Trentino Alto — Adige, Sez. giurisdiz., 28 april@@®, n. 267, innww.cortedeiconti.jtha ravvisato la
colpa grave nella condotta tenuta dai soci pubbper avere scelto, nominato e, in seguito,
pervicacemente riconfermato nel consiglio di amstiazione della societa persone non in possesso di
“professionalita e competenza”; nell'avere approvbbilancio dal quale emergevano irregolaritaué s
quale il collegio sindacale, pur esprimendo il progparere favorevole, lo limitava espressamentia “a
correttezza formale dello stesso”; nell'aver omdesercizio dell'azione di responsabilita nei confi
degli amministratori, dalla quale sarebbe derivatay molta probabilita, la condanna in sede cipie i
danni arrecati alla societa; nell'essersi limitath una blanda verifica postuma dell'attivita saciat
invece di esercitare un controllo attuale, punteéat®ncomitante sull'attivita gestionale medesima.
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Come per il danno, anche della colpa manca unaidefne normativa, ma il legislatore
ha dettato due disposizioad hoc

L'art. 1 della . 20/1994, come modificato dall'at7 del d.l. 1 luglio 2009, n. 8, ha
espressamente escluso la gravita della colpa, quafatto dannoso tragga origine da
un atto approvato (“vistato e registrato”) in selileontrollo preventivo di legittimita,
limitatamente ai profili presi in consideraziondlesercizio del controllo.

In questo modo si € istituito un opportuno collegato tra le due attribuzioni della
Corte dei conti: il controllo preventivo di legitiita (che, pero, si € visto essere ormai
limitato ad unnumerus clausudi atti) e la giurisdizione di responsabilita.dffetti, se
I'approvazione in sede di controllo non garantikcdegittimita dell’atto dal punto di
vista amministrativo (che, pertanto, pud esseralegente impugnato ed annullato in
sede giurisdizionale), pero esclude un’illegitt@nitilevabile con le capacita e la
diligenza che si possono esigere dal funzionarspaorsabile. Anche prima del 2009,
quando e stata introdotta questa norma, si rinvemgoronunce che, in caso di
approvazione dell’atto in sede di controllo, hamsaluso la colpa grave in capo a chi
l'aveva adottat®y’.

La seconda regola speciale é dettata dal comtan 4econdo periodo, dello stesso art.
1, I. 20/1994. Si prevede che, in caso di attitrarti nella competenza degli uffici
tecnici o amministrativi, la responsabilita norestende ai titolari degli organi politici
che in buona fede li abbiano approvati ovvero nkiaadn autorizzato o consentito
I'esecuzione (c.d. “esimente politica”). La norm@sttuisce applicazione dal principio
generale di separazione tra le funzioni degli orgawiitici e quelle degli organi
amministrativi: ai primi I'indirizzo e il controllpai secondi 'amministrazione e la
gestione. Del resto, € nella comune esperienza hdilavora con la Pubblica
Amministrazione che spesso gli organi politici, vper la mole dei procedimenti, vuoi
per il carattere tecnico di certe decisioni, intanga ratificano 'operato degli uffici

amministrativi. Opportunamente, dunque, la leggeptevisto che gli amministratori

89 precisamente dal comma §0ater, lett. a), del d.l. 1 luglio 2009, n. 78, convertcon modificazioni
nella I. 3 agosto 2009, n. 102, cosi come modiiaktil'art. 1, comma 1, lett. c), n. 2), del d.lagosto
2009, n. 13, convertito, con modificazioni, nell8 lottobre 2009, n. 141.

890 Ad es., Corte conti Toscana, Sez. giurisdiz., 2gio 2000, n. 951, iRiv. Corte Conti2000, 3, 144;
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non rispondano della legittimita di atti che noentrano nella loro competenza. Perché
la norma operi, perd, € necessario che siano im@gudede, da intendersi in senso
oggettivo, di diligenza e correttezza.

Anche se un parte della dottrina, soprattutto fima& alla Corte dei conti, esprime
critiche nei confronti della norii, si tratta di una previsione senz’altro opportena
in qualche modo, forse gia sottesa alla necesaatita colpa grafé” E evidente che
un soggetto non pud essere chiamato a risponddradatmi derivanti, di fatto,
dall’attivita di un altro soggetto, a meno non a@bboncorso, colposamente, all’efficacia
dell'atto produttivo di danno. Quello che escludedsponsabilita non e tanto e solo la
competenza di un altro soggetto, ma la buona f@aéntendersi nel senso di diligenza
dovutd®®. Ecco perché questa norma, a mio giudizio, attahelemento soggettivo;
non a caso, anche in giurisprudenza, si parla slimfente” che, in diritto penale, € la
causa di esclusione della colpevolé?za

La norma, peraltro, non si applica qualora I'orggatitico abbia esercitato funzioni di

amministrazione attiva di propria competeftiza

891 M. Sciascia, La nozione di colpa grave, cit., 396.

892 parte della giurisprudenza ha ritenuto applicataile regola anche a fatti precedenti I'entrateigore;

ad es., Corte conti Molise, Sez. giurisdiz., 19rgém 2000, n. 2, iRiv. corte conti2000, 2, 140 (s.m.).

893 Cosi, del resto, ritiene la giurisprudenza: “liesite c.d. politica della responsabilita ammintatoa
contabile, prevista dall'art. 1 commaet della I. 14 gennaio 1994 n. 20, a favore deiditotli organi
politici che abbiano approvato o fatto eseguirdilmna fede atti ricompresi nelle competenze dcuffi
tecnici 0 amministrativi, opera soltanto quandalégisione che si assume essere fonte d'ingiustoodan
sia stata assunta in materie di particolare diffictecnica o giuridica, dovendosi altrimenti rige@ che
l'evidenza dell'erroneita dell'atto sia tale dalet®re la stessa buona fede dei titolari dell'oogan
politico”,in Riv. corte conti2003, 6, 69; conforme, Corte conti, Sez. |, 7ség®002, n. 282, iiRiv.
corte contj 2002, 4, 143. Con riferimento alla figura deld&no, si é ritenuto che rientra nei suoi doveri,
quale “organo responsabile dell'amministrazioneGtahune”, rendere visione dell'oggetto delle prepri
deliberazioni; pertanto, anche in presenza di abahto tecnico, la c.d. "esimente politica” va@ n
limiti in cui l'organo politico abbia approvato italtti “in buona fede” ovvero senza alcun sospeito
irregolarita di essi ma, se si omette la letturaidiche si va a deliberare, I'approvazione non gasere
qualificata come attivita svolta in buona fede, t€€@onti Trentino Alto — Adige, Sez. giurisdiz., airzo
2009, 16 marzo 2009, n. 18,Riv. corte conti2009, 3, 146.

89 Corte conti Sicilia, Sez. giurisdiz., 12 genna@i 2, n. 44, invww.cortedeiconti.it

89 gj @ ritenuto, infatti, che I'esimente prevista pé organi politici che abbiano approvato o fatto
eseguire in buona fede atti ricompresi nelle cosmmedt di uffici tecnici 0 amministrativi non possa
trovare applicazione nei casi in cui l'organo padit abbia esercitato una propria attribuzione di
amministrazione attiva, in una materia cui la leggerva all'organo stesso e nella quale gli uffichici o
amministrativi abbiano espletato funzioni istruigopvvero consultive e comunque di mero supporto
strumentale alla decisione dell'organo politicoyt€a@onti Campania, Sez. giurisdiz., | giugno 2041,
976, inRiv. corte conti2011, 5-6, 251.
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La giurisprudenza contabile da una lettura restaittiella norma, considerando “organi
politici” solo quelli tali “in senso tecnico, ciogappresentativi su base elettiva di
interessi generalt®®.

Come si diceva allinizio del paragrafo, la leggenndefinisce la colpa grave,
demandandone, cosi, l'individuazione delle fattt$pella giurisprudenza. In passato,
pero, c’'eé stato un tentativo legislativo di tipirzée fattispecie di colpa grave. Nel 2002,
infatti, la Provincia autonoma di Bolzano aveva mata una legge in materia di
“Responsabilita amministrativa degli amministraterdel personale della Provincia e
degli enti provinciali” (I. prov. 3 febbraio 2000)n tale fonte diversi aspetti della
responsabilita amministrativa venivano regolatimwdo sensibilmente diverso dalla
disciplina comune nazionale (. 20/1994): I'art.cdmma 3, tipizzava i casi di colpa
grave; lart. 3 escludeva l'azione diretta del terzlanneggiato nei confronti
dellamministratore o dipendente responsabile deind, salva I'azione di rivalsa; 'art.
4 prevedeva che il risarcimento posto a caricoregbonsabile fosse commisurato al
relativo compenso o stipendio, anziché al dannettefamente cagionato. Lo Stato ha
impugnato in via principale (127, comma 1, Cosha) légge davanti alla Corte
costituzionale, denunciando la violazione dellgppieocompetenza legislativa esclusiva
sotto molteplici profili (art. 117, comma 2, Costla sentenZ4’, di parziale
accoglimento, ha dato modo alla Corte di ricordatweini principi fondamentali sulla
responsabilita amministrativa.

Premesso che non esiste una materia “responsadifitainistrativa” riservata alla
legislazione esclusiva dello Stato (in quanto, tstdrcollegamento tra la disciplina della
responsabilitd e I'organizzazione amministraiitala prima puo ritenersi ricompresa

nella materia “ordinamento degli uffici”), la Pronia autonoma, in forza dell’art. 8

8% Corte conti, Sez. I, 18 novembre 2010, n. 47Riin corte conti2010, 6, 114. La natura di “organo
politico” & stata negata, per esempio, con rifentneal comitato di gestione di una ULSS, Corte ont
Sez. Ill, 7 dicembre 2005, n. 750,Riv. corte conti2005, 6, 143.

897 Corte cost., 24 ottobre 2001, n. 340Giur. cost, 2001, 5;Giur. it., 2001, 165.

8% | a diretta connessione tra la determinazione dédiee di competenza e attribuzioni degli uffiailes
relativi funzionari e la corrispondente responsthikcrive la Corte, ha portato il legislatore inaale ad
accentuare, soprattutto in epoca recente, il négsmolante anche per le Regioni come principio
fondamentale e norme di riforma economico-sociaeprganizzazione e responsabilddds. 3 febbraio
1993, n. 29, art.;legge 15 marzo 1997, n. 59, art. 11, commia $recedenza, vegge 19 maggio 1976,
n. 335, art. 3p
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dello Statuto specidl&, poteva emanare norme in matétiaNel caso, pero, la Corte
ha ritenuto che la legge impugnata violasse Iéattioni giurisdizionali della Corte dei
conti (art. 103 Cost.) ed anche alcuni principidamentali in materia di contabilita
pubblica.

Per quanto riguarda, in particolare, la specificagi normativa delle ipotesi di colpa
grave, la Corte I'ha giudicata illegittima, perclaésuo avviso, in concreto attenuava la
responsabilita. La norma, infatti, “viene ad altert concetto di colpa grave, riducendo
la portata della relativa responsabilitd senza raldterimento al contenuto delle
funzioni dei dipendenti ed amministratori e attalmni degli ufficr.

La Corte costituzionale muove dal presupposto céhemateria di responsabilita
amministrativa, la colpa grave € il titolo minimoichputazione; nel senso che non si
puo legittimamente escludere la risarcibilita danwi cagionati con colpa grave. Nel
caso, la Corte ha ritenuto che le fattispecie inldizte (peraltro in modo espressamente
non tassativo) dal legislatore provincife- quali la negligenza inescusabile, il
fraintendimento di una situazione di fatto incostadile, la mancata considerazione di
conseguenze facilmente prevedibili, la violazione dlementari regole di
comportamento, il grave disinteresse - costituss@ementi limitativi della
responsabilita, perché, in loro assenza, non sbbar potuta ritenere grave la colpa.
L’argomento della Corte costituzionale non sembeagmente condivisibile, atteso che
ogni specificazione legislativa, ogni tipizzazionegstituisce per ci0 stesso una
limitazione, ma, del resto, un’esigenza di limitam si pone a causa della nozione

stessa di colpa grave, che va quantomeno distadta dolpa semplice. E I'esperienza

89 Che demanda alle Province autonome la disciplétia“drdinamento degli uffici e del personale”.

%0 5y questo punto la Corte cambiera idea pochi dopo. Nella sentenza 15 novembre 2004, n. 345,
infatti, si afferma che “ nella disciplina generalella responsabilita amministrativa i profili sarstiali
sono strettamente intrecciati con i poteri chedggk attribuisce al giudice chiamato ad accertarla;
pertanto la riserva in favore della legislazioretale della materia processuale (art. 117 comnet2l |
cost.) attrae in sé anche la disciplina dei prafilstanziali dell'istituto in questione che, in bgaso, fa
riferimento a situazioni soggettive riconducibillaamateria dell'ordinamento civile, anch'essarviata
allo Stato ai sensi della medesima disposizionditug®nale” Pertanto, “la potesta legislativa degile
delle regioni a statuto ordinario in materia diinesmento dei propri ufficiexart. 117, comma 4, cost., se
puo esplicarsi nel senso di disciplinare il rappodi impiego o di servizio dei propri dipendenti,
prevedendo obblighi la cui violazione comporti msgabilita amministrativa , non puo tuttavia incele
sul regime della stessa”, Riv. corte conti2004, 6, 200Giur. cost, 2004, 6, 3839 (s.m.), con nota di G.
FARES.

%1 Come poteva dedursi dall’espressioime besondereh che significa “in particolare”.
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processuale mostra che spesso il giudice cont&@oifsidera grave anche la colpa
semplic€”. Se si guarda poi, alle figure sintomatiche indiidte dal legislatore
provinciale, si coglie come esse costituiscano otarione sul piano della gravita degli
elementi classici della colpa: la negligenza ineabile e negligenza grave; |l
fraintendimento di una situazione di fatto paledeuto di imperizia grave; la mancata
considerazione di conseguenze facilmente prevedéiimprudenza grave, e via
dicendo. Oltretutto si tratta di espressioni conmeete ricorrenti in quella
giurisprudenza che, correttamente, ai fini delldpaograve, richiede uwguid pluris
rispetto alle mere imperizia, imprudenza, negligétiz

La Corte costituzionale ha dichiarato illegittimaerpcontrasto con i “principi
dell'ordinamento” anche la norma che prevedevaaso di colpa grave, un limite al
risarcimento commisurato allo stipendio o al congoedel responsabile (la meta di una
annualita al netto delle imposte e dei contributiesigenza di attenuazione della
responsabilita, afferma la Corte, € soddisfattgpdétre riduttivo, “che pud anche tenere
conto delle capacita economiche del soggetto resmile, oltre che del

comportamento, del livello della responsabilita el ddanno effettivamente

92 Ricorda V.DOMENICHELLI che la Corte dei conti ha fortemente ridimensioratnozione di colpa
grave nella sentenza Sez. Riun., 23 settembre 1O%B/A, in OROAMM., 1998, 1238, “cosi riducendo
la portata della limitazione di responsabilita ‘aldal legislatore”Diritto amministrativq cit., 708, nota
(3).

93 Ad esempio, Corte conti, Sez. Ill, 10 settembr&®0n www.cortedeiconti.jtsecondo cui “La colpa
grave consiste nella macroscopica e inescusabifgigeaza ed imprudenza nell'espletamento delle
mansioni e/o nell'adempimento dei propri doveritigtonali, cioé in un atteggiamento di estrema
superficialita, trascuratezza o scriteriato nellarac dei beni e interessi pubblici, ovvero in un
comportamento caratterizzato da un grado di diligerprudenza, perizia, razionalita e correttezza
decisamente inferiore allo standard minimo professie e tale da rendere prevedibile o probabile il
concreto verificarsi di un evento dannoso”. Ancdidon € sufficiente ad integrare la colpa grave la
violazione della legge o di regole di buona amntiaigone, ma € necessario che questa violazione sia
connotata da inescusabile negligenza o dalla poeasdell'evento dannoso”, Corte conti, Sez. IR, 1
febbraio 2010, n. 75, imww.cortedeiconti.jtconforme, Corte conti, Sez. lll, 3 agosto 2011596, in
Riv. corte conti2011, 3-4, 227. Infine, di recente, “In tema dndo erariale, la sussistenza della colpa
grave necessaria per integrare l'elemento soggetttonsiste ‘in un comportamento avventato e
caratterizzato da assenza di quel minimo di diligenohe € lecito attendersi in relazione ai doveri d
servizio propri o specifici dei pubblici dipendénibsia nella ‘inammissibile trascuratezza e neglica

dei propri doveri, coniugata alla prevedibilitaldetonseguenze dannose del comportamento’ € non puo
essere disgiunto dalla ‘consapevolezza del compertto contestato, il quale pud costituire causa
generatrice di un evento dannoso sia quando coipariblazione di obblighi di iniziativa, sia aliché

si concretizzi nel disinteresse alle necessitattibéeche emergono dalle concrete attivita ammiatste
sulla base della situazione di fatto™, Corte cpnfez. Il, 22 novembre 2011, n. 611, in
www.cortedeiconti.it
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cagionato®®* Sarebbe invece irragionevole, a giudizio del @pdle “una riduzione
predeterminata ed automatica della responsabititaiaistrativa per colpa grave, sotto
il profilo quantitativo patrimoniale, attravers@dgancio, come limite massimo, alla
meta dello stipendio annuo o del compenso (chegmobe essere esiguo), senza che
possa soccorrere una valutazione sul comportamemtaplessivo e sulle funzioni
effettivamente svolte, nella produzione del dannmccasione della prestazione che ha
dato luogo alla responsabilita”.

Concludendo sull’elemento soggettivo, si rileva nb#a sentenza ora ricordata la Corte
Costituzionale ha affermato due importanti principi illegittima la tipizzazione
legislativa della colpa grave, la cui individuazo@ riservata al Giudice, in concreto; e
parimenti illegittima una limitazione, nejuantum del danno risarcibile legata a
condizioni personali del responsabile e non al ipoBgio effettivamente subito
dallAmministrazione. Il danno da porre a caricd desponsabile, dunque, tende al
danno effettivo. Il temperamento della respons@hileventualmente opportuno, é
affidato alla discrezionalita del Giudice (tramikgotere riduttivo) e non a quella del
legislatore.

Questi principi, a mio parere, sono piu coerenti aa modello si responsabilita di tipo

risarcitorio, piuttosto che sanzionatorio.

I1I.B.A.5) Altri aspetti di disciplina non inqguadsdi in nessuno degli elementi

costitutivi: carattere parziario dell’obbligazionsarcitoria e termine di prescrizione

Alla fine di questa breve analisi degli elementistdotivi della responsabilita
amministrativa nella sua forma comune, cioe frattdi’evoluzione storica e regolata,
oggi, dalla I. 20/1994, occorre accennare ad algegele ulteriori - potremo dire, di
dettaglio - non direttamente riconducibili ad alowtegli elementi costitutivi.

Si e detto che la responsabilita amministrativaseezialmente personale e si € cercato

di mostrarne, sotto questo profilo, la somigliarm quella penale e, in generale,

94 sullutilizzo del potere riduttivo come mezzo dieggerimento della responsabilita soprattutto in
relazione all’elemento soggettivo, BAGLIARIN, Colpa grave ed equita, cit. 299 ss.
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sanzionatoria, ove, come noto, si risponde “peofatoprio colpevole™. Il diritto
civile conosce, invece, diversi ipotesi di respdmiga per fatto altrui (si pensi, per
esempio, alle fattispecie di cui agli artt. 2042049 c.c.).

Dal carattere personale della responsabilita ddéav@ndenziale parziarieta del debito
risarcitorio. L'art. 1quater della I. 20/1994, in linea con la disciplina preesté®®
prevede che, se il fatto dannoso e causato dagrgope, la Corte dei conti, valutate le
singole responsabilita, condanna ciascuno perrta phe vi ha preso. Il beneficio della
responsabilitjpro quotaviene meno, pero, in caso di dolo oppure nel Gaswi, dal
fatto dannoso, il responsabile abbia tratto umittearricchimento. Il successivo comma
1 quinquiesprevede, infatti, che “i soli concorrenti che abim conseguito un illecito
arricchimento o abbiano agito con dolo sono resglaitisn solido”.

Il dolo o Tlillecito (da intendersi come indebit@yricchimento aggravano, dunque, il
regime della responsabilita: non melantum che, come noto, trova un limite nel danno
effettivamente cagionato, ma nel vincolo di soliei@ tra i responsabili. Cosicché
I’Amministrazione danneggiata puo rivolgersi pentéro ad uno dei responsabili, che
poi potra agire in regresso nei confronti degli &it299 c.c.).

Nella responsabilita amministrativa, dunque, ladswieta dal lato passivo, che per le
obbligazioni civili € la regola (I'art. 1294 c.crqvede che i condebitori siano tenuti in
solido se dalla legge o dal titolo non risulta dsznente), costituisce un’eccezione per
il caso di particolare riprovevolezza della condatei responsabili.

Come nota la dottrina, la presenza del dolo aggie@avaesponsabilita, come avviene nel
diritto penale, mentre in diritto civile il respaisle dellinadempimento ad
un’obbligazione o di un illecito aquiliano risponihelifferentemente a titolo o di dolo o
di colpa®’. Anche nel codice civile, peraltro, ci sono impoiti eccezioni a questa

regola: si pensi, per esempio, all’art. 1225 cheité la responsabilitd contrattuale al

%5 Dj recente, in un caso di sanzione amministrativagata dall’Antitrust, Cons. Stato, Sez. VI, 24
marzo 2011, n. 1810, ifroro amm. Cons. Stat@011, 3, 988 (s.m.). Sul carattere personaleadell
responsabilita penale, intesa come “per fatto poogwlpevole), da esempio, Corte cost., 20 giugd@s2

n. 225, inGiur. cost, 2008, 3, 2528 (s.m.).

%% Gia l'art. 82, comma 2, del R.D. 18 novembre 19232440 prevedeva che “quando I'azione od
omissione € dovuta al fatto di pit impiegati, ciase risponde per la parte che vi ha presa, termttoc
delle attribuzioni e dei doveri del suo ufficioamne che dimostri di agire per ordine superiore atae
obbligato ad eseguire”.

%97 E F.SCHLITZER, Il danno erariale.., cit., 181.

- 259 -



danno prevedibile al tempo in cui & sorta I'obldtigae, se I'inadempimento o il ritardo
non dipendono da dolo del debitore.

Dal carattere personale della responsabilita demahe la regola dell'intrasmissibilita
agli eredi del debito risarcitorio. Anche questavisione di favore, derogatoria rispetto
ai principi di diritto civile, non si applica ne&so in cui, dall’inadempimento dei doveri
di servizio, il responsabile abbia tratto un ilteciarricchimento, con conseguente
indebito arricchimento degli eredi stessi (artcdmma 1, ultimo periodo, I. 20/1994).

La norma non e volta, evidentemente, a sanzionkreredi per un comportamento
illecito tenuto dalde cuius ma a rimuovere ogni conseguenza, anche patrifedtija
della fattispecie da cui & sorta la responsaBifit®Questo comporta, per esempio, che
gli eredi non sono ammessi alla definizione agdwoldell’addebito (c.d. condono
erariale’°. In caso di illecito arricchimento del dante causen sussiste, comunque,
una presunzione assoluta di indebito arricchimeletgli eredi, non potendosi escludere
che i proventi dell'illecita condotta deé¢ cuiussiano stati interamente consumatvita

dal medesimo e che nessun beneficio relativo ata stasmesso all'eredé

Quanto alla prescrizione, l'art. 1, comma 2, |. 12®4 dispone che il diritto al
risarcimento del danno si prescrive in cinque aegorrenti dalla data in cui si
verificato il fatto dannoso, ovvero, in caso di witamento doloso del danno, dalla data
della sua scopeft¥. Il successivo comma 3 precisa che, qualora lacpmone sia
maturata a causa dell'omissione o del ritardo ndkamuncia del fatto, del danno

prescritto rispondono i soggetti che hanno omes#amato la denuncia. In questo caso

9% 4 ipotesi di danno allimmagine, & da escludé@drasmissibilita agli eredi del debito, non putesi
verificare, solo per questo profilo (lesione delithagine), I' arricchimento del dante causa, quiktd
conseguenza del pregiudizio sofferto dall'ammia@tne pubblica”, Corte conti, Sez. |, 4 agosto&00
358, inForo amm. Cons. Stat@008, 7-8, 2246 (s.m.Riv. corte conti2008, 4, 96.

99 | 'ampia formulazione utilizzata dall'art. 1, comrhal. n. 20/1994 porta a ritenere che, per la
trasmissibilita del debito risarcitorio agli ereslirichiede solo che vi sia stato un incrementdatihezza
del dante causa che tragga titolo in un attntra ius; ne consegue che, ai suddetti fini, non occohe c
l'llecito arricchimento delde cuiussia anche diretta conseguenza di un impoverimentito dalle
pubbliche finanze.

910 Corte conti, Sez. lll, 7 dicembre 2011, n. 10Riu. corte conti2011, 5-6, 230;

%11 'erede & ammesso a dimostrare la mancanza diglthimento o della sua antigiuridicita, Corte épnt
Sez. Ill, 25 giugno 2008, n. 214,koro amm. Cons. Stat@008, 6, 1904 (s.m.).

%12 Sul punto si vedano le osservazioni a prima lettlirL. GIAMPAOLINO, Prime osservazioni sull'ultima
riforma della giurisdizione della Corte dei coniitnovazioni in tema di responsabilita amministratiin
Foro Amm, 1997, 11-12, 3328. Non si applicano le disposizio termine di prescrizioni dettate dall’art.
2947 c.c., Corte conti Sicilia, 2 gennaio 20121 ,ninwww.cortedeiconti.it
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I'azione e proponibile sempre entro cinque anniaddata in cui la prescrizione é
maturata. Quest’ultima previsione costituisce ajgziione della regola di cui al comma
2: la mancata denuncia del danno erariale prodddtcaltri costituisce, di per sé,
violazione degli obblighi di servizié® e, se da essa deriva un danno (l'irrisarcibdih
pregiudizio arrecato con il comportamento non derain), la relativa azione si
prescrive in cinque anni da quando il (primo) danao puo piu essere recuperato.
Secondo l'orientamento, criticabile ma consolidatella giurisprudenza contabile, la
prescrizione inizia a decorrere non dal comportamemoduttivo di danno (come
dovrebbe intendersi dall’espressione normativatdfatannoso”) ma dall’evento di
danno. Anche recente si e affermato, per esempm,'Ai fini della prescrizione, non
assume rilievo il comportamento antidoveroso, quawerificazione dell'effetto lesivo
della condotta illecita contestata, e dal verifcaelleventus damrinizia a decorrere la
prescrizione®. In realta pare che la Corte cerchi, ove possitlilposticipare sempre il
dies a quodi decorrenza della prescrizione, in modo da pqterseguire i

responsabifi>.

913 Gia I'art. 83 del R.D. 18 novembre 1923, n. 24dadneva ai direttori generali e capi di serviziech
nell’esercizio delle proprie funzioni, fossero véra conoscenza di un fatto da cui poteva derivena
responsabilita di “farne denunzia al procuratoneegele presso la Corte dei conti” (comma 2). Qualar
Corte avesse accertato che era stata omessa lacitenper dolo o colpa grave, nei confronti dei
responsabili del danno, avrebbe potuto condannaresacimento, oltre agli autori del danno, anche
coloro che avessero omesso la denuncia (comman 3grmini analoghi si esprime l'art. 53 del Testo
Unico delle leggi sulla Corte dei conti, che practhe la denuncia deve essere immediata (comma 2).
L'art. 20 del Testo Unico degli impiegati civili e Stato prevede che la denuncia vada presensta “
procuratore generale della Corte dei conti, indicatutti gli elementi raccolti per I'accertamentelld
responsabilita e la determinazione dei danni”.

%14 Corte conti Veneto, Sez. giurisdiz., 13 luglio 20h. 382, inwww.cortedeiconti.jt Corte conti
Veneto, Sez. giurisdiz., 15 marzo 2011, n. 126Rin. corte conti2011, 3-4, 347; Corte dei conti
Campania, Sez. giurisdiz., 7 gennaio 2011, rRi¥, corte conti2011, 1-2, 220 Corte conti, Sez. Il, 6
settembre 2010 n. 20; Corte conti, Sez. Il, 23 genR007, n. 17; Corte conti, Sez. Riun. (QM), a§lib
2007, n. 4; Corte conti Campania, Sez. giurisdi2. hovembre 2010, n. 2935, www.cortedeiconti.it
Secondo Corte conti, Sez. Il, 15 aprile 2010, @, I3www.cortedeiconti.jt“La regola per cui il diritto

al risarcimento del danno erariale azionato dalbficb ministero contabile si prescrive in ogni caso
cinque anni, decorrenti dalla data in cui si e figafo il fatto dannoso, va coordinata con il pipic
espressalall'art. 2935 c.¢.da cui si desume che la prescrizione non pudrdseoda data anteriore a
quella in cui il diritto pud essere fatto valererfanto, in ipotesi di danno per non corrispondeinza
opere eseguite e lavori contabilizzati e liquidiiprescrizione del diritto risarcitorio erarialecorre dal
momento della conoscibilita del danno stesso, oicitle con quello del collaudo dell'opera pubbBlica

%15 Anche recentemente si & affermato che “la meraiisizipne, da parte del requirente penale, della
“notitia criminis’ non €& condizione per la decorrenza del terminepdiscrizione dell'azione di
responsabilita erariale. Si richiede, invece, chesia il rinvio a giudizio, ovvero va consideratb i
momento in cui il danno viene delineato in tuttesiee componenti”, Corte dei conti, Sez. |, 13 ganna
2012, n. 18, ivww.cortedeiconti.it
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Si tratta di un tentativo comprensibile ed anchesd, meritorio nell’ottica della miglior
tutela delle risorse pubbliche e della corretteaheettiva dell’azione amministrativa,
occorre pero tenere conto che si tratta, comundiuana forzatura della lettera della
legge e, probabilmente, anche delidio della riduzione a cinque anni del termine
prescrizionale. In parte ne viene lesa la certedeh diritto, perché il pubblico
dipendente, per piu tempo, non puo sapere se, deke scelte, sara chiamato a

rispondere.

[11.8.B Le ipotesi speciali di responsabilitd ammirstrativa

Nei paragrafi precedenti si e cercato di illustrdee disciplina comune della
responsabilitd amministrativa quale risulta dallad/1994 e, nelle parti ancora vigenti,
dalle fonti precedenti (Testo Unico delle leggil@@orte dei conti, Legge di contabilita
generale dello Stato, Testo Unico degli impieg&ilicello Stato).

Da alcuni anni, pero, il legislatore ha iniziatoiattodurre, in modo episodico e spesso
senza un disegno complessivo, diverse ipotesi alp@tiresponsabilita amministrativa,
caratterizzate dal fatto che gli elementi tradiaiopresentano una disciplina peculiare
0, in alcuni casi, non sono tutti essenziali peqbEsa configurarsi la responsabilita.

Si tratta, certo, di ipotesi speciali rispetto aliaciplina comune, perd numericamente
sempre piu consistenti. Nell'ambito di una ricecte si propone anche di (cercare di)
cogliere le linee evolutive della responsabilitanaimistrativa nel suo rapporto con
I'attivita del’ Amministrazione, dunque, occorrenere conto di esse.

A ben vedere, non tutte le norme che verranno amhie in questo paragrafo
istituiscono delle vere e proprie ipotesi specidili responsabilita; alcune, infatti,
prevedono dei meri obblighi comunicativi, ma, dahtenuto e dal destinatario della
comunicazione (ove sia la Procura regionale detleeCdei conti), si comprende che il
legislatore prospetta, o non esclude, 'emersiaia desponsabilita.

L’art. 23, comma 5, I. 27 dicembre 2002, n. 289ilanziaria per il 2003) richiede alle
Amministrazioni di trasmettere i provvedimenti aianoscimento di debito agli organi
di controllo ed alla competente Procura della Cdeeconti. La norma reca, dunque,

una sorta di presunzione (0, quantomeno, forteettigpdi danno erariale a fronte di un
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provvedimento di riconoscimento di debito. In qoestodo, pero, si onera la Procura
contabile a svolgere, in sostanza, un compito ditrolo. Non a caso, la Corte ha
afferma che i provvedimenti di riconoscimento dbiie@ devono comunque esserle
trasmessi per il controllo preventivo di legittiafi. A mio giudizio, sarebbe stato pill
corretto se il legislatore avesse previsto la tiasione dei provvedimenti di
riconoscimento di debito alle Sezioni di contradipsolo laddove fosse ivi emersa una
notitia damnj la comunicazione al P.M. contabile.

Un obbligo di comunicazione € previsto anche davouart. 2, comma 8, della |. 7
agosto 1990, n. 24%, che ordina la trasmissione alla Corte dei cortiedsentenze
passate in giudicato di accoglimento dei ricorsvemso il silenzio inadempimento.
Anche questo nuovo adempimento sottende una priesiendi colpa — probabilmente,
nel caso, giustificata -, dovendosi ritenere cHediafuori delle ipotesi di silenzio
significativo, il dovere di concludere il procedinte con un provvedimento espresso
rappresenti uno di quegli obblighi, per cosi dimajnimi” del pubblico dipendente.

L’ignoranza di quest'obbligo non pare, in effegfiystificabile.

%1% Corte conti, Sez. controllo, 21 febbraio 20071 nin Riv. corte conti2007, 1, 1, che ha affermato la
propria competenza “ ad esaminare, in sede di @bmtpreventivo di legittimita, i provvedimenti di
riconoscimento di debito deriva da una interpre@tagiestensiva dell'art. 3 comma 1. lett. g) |.hd2l
1994 nella considerazione che gli atti in questiadempiono alla stessa funzione economico socéle d
contratti, a nulla rilevando la norma contenutd'arel 23 comma 5 |. n. 289 del 2002, che prevede a
diversi fini la trasmissione degli atti di riconasento di debito agli organi di controllo internné
I'eventuale segnalazione alla competente procugonale della fattispecie che ha dato origine alla
necessita di provvedere con strumenti straordidarbgatori delle ordinarie regole della contabilita
generale dello Stato”. L'art. 23, comma 5, €& sfatpugnato dalla Regione Veneto davanti alla Corte
Costituzionale ma il ricorso € stato rigettato. Carte ha, infatti, ritenuto la norma “espressioneird
principio fondamentale in materia, di competenzmntita, di "armonizzazione dei bilanci pubblici e
coordinamento della finanza pubblica”, tendenteoddisfare esigenze di contenimento della spesa
pubblica e di rispetto del patto di stabilita imer mentre I'espunzione dei controlli di legittiangugli atti
amministrativi degli enti locali, a seguito delfajazione del comma 1 dell'art. 125 e dell'art. ¢86x.,

non esclude la persistente legittimita, da un lat®i, c.d. controlli interni e, dall'altro, dellwita di
controllo da parte della Corte dei conti, in quaihtmntrollo da quest'ultima esercitato, assoggetdb una
tipologia di provvedimento indice di possibili pktgie nell'ordinaria attivita di gestione ad un tolo
rispettoso dell'autonomia locale e venendo altesbntro alle esigenze di contenimento della spesa
pubblica e di rispetto del patto di stabilita imer & conforme al principio di buon andamento delle
pubbliche amministrazioni”, Corte cost., 29 genna@05, n. 64, inGiur. cost, 2005, 1;Riv. corte
conti, 2005, 1, 278.

%7 Come sostituito dallarticolo 3, comma 2, dell'allegato 4 al d.lgs. 2jlilm 2010, n. 104e
successivamente daltticolo 1, comma 1, del d.I. 9 febbraio 2012, nc@nvertito, con modificazioni, in
legge 4 aprile 2012, n. 35

- 263 -



Il nuovo art. 42bis del D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327, introdotto oetpusdel Testo
Unico sull’espropriazione dal d.l. 6 luglio 2011,98"8 prescrive che i provvedimenti
di acquisizione sanante siano comunicati, entnotargiorni dall’adozione, alla Corte
dei conti, mediante trasmissione di copia integrAleche qui la legge non specifica se
la comunicazione debba essere indirizzata allac8ezdi controllo o alla Procura.
Considerato, pero, che il provvedimento di acqiosie sanante costituisce il punto di
emersione di una vicenda patologica dell'agire ammstrativo, e avuto riguardo allo
sfavore con cui il legislatore considera questorypedimento (sfavore “imposto” anche
dalla costante giurisprudenza della Corte Europealiitti del’Uomo, che piu volte,
sul punto, ha condannato I'ltalia), sembra che defpattarsi della Procura. In questo
senso, in effetti, depongono anche le prime proaufetia giurisprudenz¥.

Da ultimo, anche in ordine temporale, la . 6 nobesm 2012, n. 190 (legge
“anticorruzione”) ha previsto che I'Autorita per Migilanza sui Contratti Pubbilici,
entro il 30 aprile di ogni anno, trasmetta alla t€odei conti I'elenco delle
Amministrazioni che non abbiano inviato all’Aut@rite pubblicato sul proprio sito
istituzionale le informazioni richieste dalla led@ein merito agli appalti aggiudicati
(art. 1, comma 32). Non si tratta, evidentemenitejna forma di responsabilita; pare,
invece, che l'idea sia quella di segnalare allat€atei conti le Amministrazioni

inadempienti rispetto ad obblighi informativi candlita di trasparenza, in un settore —

%18 Convertito, con modificazioni, nella I. 6 lugli®21, n. 98.

99 Ad esempio, Tar Liguria, Genova, Sez. |, 23 nowemb2011, in Foro amm.
TAR 2011, 11, 3458 (s.m.), secondo cui “A fini diansimento del danno da occupazione appropriava,
sussiste una colpa grave dell'amministrazione laeldsia stato violato l'obbligo di concludere il
procedimento amministrativo di espropriazione meid'adozione di un provvedimento espresso (art. 2
comma 1, I. n. 241 del 1990), sia questo il decditesproprio o un provvedimento di acquisizione
sanante ex art. 43 (ora 42-bis), d.P.R. n. 327206lL; e poiché l'esborso di pubblico denaro per il
risarcimento del danno da illecita occupazioneestdfdai ricorrenti costituisce danno erarialeémgione

la trasmissione della presente sentenza alla Raatelta Repubblica presso la Sezione giurisdizenal
della Corte dei Conti competente per territorior pedividuazione e l'accertamento delle connesse
responsabilita amministrative”.

90 E cioé “la struttura proponente; l'oggetto del dmnl'elenco degli operatori invitati a presentare
offerte; l'aggiudicatario; Iimporto di aggiudicame; i tempi di completamento dell'opera, serviaio
fornitura; I'importo delle somme liquidate”. La maat prosegue, imponendo di pubblicare, entro il 31
gennaio di ogni anno, tali informazioni, relativartee all'anno precedente, in tabelle riassuntive
liberamente scaricabili in un formato digitale stard aperto che consenta di analizzare e rielaborar
anche a fini statistici, i dati informatici. Inadtle Amministrazioni devono trasmettere in formdigitale

tali informazioni all'Avcp, che le pubblica nel pmio sito web in una sezione liberamente consu#abi
catalogate in base alla tipologia di stazione appt# e per regione.
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guale i contratti pubblici — tradizionalmente séilsi rispetto al rischio di infiltrazione
di interessi illeciti.

Una vera e propria ipotesi speciale ed espressasgionsabilita amministrativa e,
invece, prevista dall'art. 26, comma 3, della |.d28embre 1999, n. 488. Si prevede
che la stipulazione di un contratto in violazioredl’dbbligo di aderire alle convenzioni
Consip o comunque di utilizzare i relativi paramptezzo-qualita come limiti massimi
per lacquisto di beni e servizi comparalifi & “causa di responsabilita
amministrativa”. Ai fini della determinazione deirtho erariale, prosegue la norma, “si
tiene anche conto della differenza tra il prezzevito nelle convenzioni e quello
indicato nel contratto”. Nel caso la legge pone um@sunzione assoluta di
responsabilita (che consegue dalla mera violazoel® ma cid - deve logicamente
ritenersi - solo se il contratto “autonomo” sia tadg al’Amministrazione di piu di
guello “convenzionato”. Il criterio legale di qudittazione del danno fa riferimento al
risparmio che si sarebbe potuto ottenere ricorretidocentrale di committenza.

Il divieto di stipulare contratti attivi al di fubrdelle convenzioni Consip e stato
recentemente ribadito dall’art. 1 del d.l. 6 lugli@l2, n. 95, convertito nella |. 7 agosto
2012, n. 135, recante “Disposizioni urgenti perdsaisione della spesa pubblica con
invarianza dei servizi ai cittadini”. Il comma lsgdbne che i contratti stipulati in
violazione degli obblighi di approvvigionarsi atteaso gli strumenti di acquisto messi a
disposizione da Consip S.p.A. sono nulli, costdam illecito disciplinare e sono causa
di responsabilita amministrativa. Ai fini della daninazione del danno erariale si tiene
anche conto della differenza tra il prezzo concrdeell’ambito di detti strumenti di
acquisto e quello indicato nel contratto “autonom@berentemente, l'ultimo periodo
stabilisce che la sanzione della nullitd e dellspomsabilita per i contraenti non si
applicano quando il contratto sia stato stipulataua prezzo inferiore a quello offerto

convenzioni Consi>.

921 Come sostituito dadlrt. 3 della |. 24 dicembre 2003, n. 380successivamente, dait. 1 del d.l. 12
luglio 2004, n. 168

922 Norma, peraltro, inapplicabile ai Comuni con paaidne fino a 1.000 abitanti e ai Comuni montani
con popolazione fino a 5.000 abitanti.

93| tenore letterale della norma, come modificaadl'art. 1, comma 1, della |. 7 agosto 2012, n. 135, in
sede di conversione dallart. 1, comma 154, della I. 24 dicembre 2012, 8, il seguente: “La
disposizione del primo periodo del presente commia $ applica alle Amministrazioni dello Stato
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Un’altra ipotesi speciale - questa volta per ilfpocsanzionatorio - & stata introdotta dal
d.lgs. 6 settembre 2011, n. 149, recante “meccarsanzionatori e premiali relativi a
Regioni, Province e Comuni” a norma della leggegelper il federalismo fiscafé In
forza dell'art. 6%°, gli amministratori che la Corte dei conti abhil@muto responsabili,
anche in primo grado, di danni cagionati con dol@aodpa grave nei cinque anni
precedenti il dissesto finanziario, non possonmptite, per i successivi 10 anni,
“incarichi di assessore, di revisore dei conti dti docali e di rappresentante di enti
locali presso altri enti, istituzioni ed organispubblici e privati”, ove la Corte, valutate
le circostanze e le cause che hanno determinatissesto, accerti che esso e diretta
conseguenza delle azioni od omissioni per le gtemhministratore € stato ritenuto
responsabifé®. Ai medesimi soggetti, ove riconosciuti responkalde Sezioni
giurisdizionali regionali della Corte dei contiagano una sanzione pecuniaria pari ad
un minimo di cinque e fino ad un massimo di vewmtiter la retribuzione mensile lorda
dovuta al momento di commissione della violaziddea dispozione analoga € dettata
per i componenti dell'organo di revisione: “Qualoeaseguito della dichiarazione di
dissesto, la Corte dei conti accerti gravi respbititaa nello svolgimento dell'attivita del
collegio dei revisori, o0 ritardata 0 mancata comamione, secondo le normative
vigenti, delle informazioni, i componenti del calie riconosciuti responsabili in sede
di giudizio della predetta Corte non possono eseerainati nel collegio dei revisori

degli enti locali e degli enti ed organismi agkesti riconducibili fino a dieci anni, in

quando il contratto sia stato stipulato ad un prgza basso di quello derivante dal rispetto deapeetri

di qualita e di prezzo degli strumenti di acquistessi a disposizione da Consip S.p.A., ed a canthizi
che tra lI'amministrazione interessata e l'impresa siano insorte contestazioni sulla esecuzione di
eventuali contratti stipulati in precedenza”. Nonh cemprende perché debba riguardare le sole
Amministrazioni dello Stato: se latio € quella di porre il prezzo delle convenzioni Gpreomebench
mark, la facolta di concludere contratti autonomamexhtdi sotto di questo prezzo dovrebbe logicamente
interessare tutte le Pubbliche Amministrazioni,henquelle regionali e locali. Sotto questo profilad
emergere, a mio giudizio, un vizio di incostituzdita per violazione del principi di uguaglianzalie
autonomia. Non pienamente coerente con la datta, pare, poi, il richiedere I'ulteriore presupposto
dell'assenza di contestazioni sui contratti coridluprecedenza con lo stesso fornitore.

9241, 5 maggio 2009, n. 42.

925 Che ha sostituito I'art. 248, comma 5, del Testicb degli enti locali.

928 |La norma precisa che “| sindaci e i presidentpuivincia ritenuti responsabili ai sensi del pedod
precedente, inoltre, non sono candidabili, per eniopo di dieci anni, alle cariche di sindaco, di
presidente di provincia, di presidente di Giuntgiorale, nonché di membro dei consigli comunali, de
consigli provinciali, delle assemblee e dei congiggionali, del Parlamento e del Parlamento euwope
Non possono altresi ricoprire per un periodo dipgendi dieci anni la carica di assessore comunale,
provinciale o regionale ne' alcuna carica in eigfilati o partecipati da enti pubblici”.
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funzione della gravita accertdta Anche per i revisori si stabilisce che, ove ritén
responsabili, possano essere condannati a unaosangecuniaria da cinque a venti
volte la retribuzione mensile lorda percepita almmato di commissione della
violazione.

In caso di dissesto degli enti del governo tenialer dunque, la legge ha demandato alla
Corte dei conti I'importante funzione di accertaee il “fallimento” sia causalmente
riconducibile a danni erariali cagionati nei cincaureni precedenti dagli amministratori,
oppure a gravi inadempienze dei componenti I'orgdiraontrollo contabile. | soggetti —
amministratori e revisori — responsabili del dissesanno incontro ad una pluralita di
sanzioni previste direttamente dalla legge ed aregdalla Corte dei conti:
I'incandidabilita per un certo numero di anni (®pettivamente, I'incapacita ad essere
nominati nei collegi dei revisori), oltre ad unans@ne pecuniaria commisurata ai
compensi percepiti (da cinque a venti volte lailbezione mensile lorddd).

E interessante notare che, nel caso, la leggepi@sso riferimento ad una funzione
sanzionatoria della responsabilita.

Il medesimo carattere sanzionatorio connota ancleefarme speciali di responsabilita
previste dalla .24 dicembre 2007, n. 244 (finanaiger il 2008). L'art. 3, comma 44,
prevede che, in caso di violazione del limite nmmassial trattamento economico
onnicomprensivo a carico delle pubbliche finanzee(oon pud comunque superare il
compenso del primo presidente della Corte di Camsay, “I'amministratore che abbia
disposto il pagamento e il destinatario del medessomo tenuti al rimborso, a titolo di
danno erariale, di una somma pari a dieci voltenm@ntare eccedente la cifra

consentita®®.

927 La norma termina prevedendo che la Corte dei ¢oagimetta I'esito dell'accertamento anche alkerdi
professionale di appartenenza per le valutazicgiieinti all'eventuale avvio di procedimenti disaiglii
nonché al Ministero dell'Interno per la conseguasatgpensione dall'elenco di cui all' articolo 1énma
25, del d.I. 13 agosto 2011, n. 138, convertitm modificazioni, dalla |. 14 settembre 2011, r8.14

928 Non netta, come invece prevedeva la legge dedaiftia di Bolzano del 2000, dichiarata illegittima
dalla Corte Costituzionale (sentenza 340/2001), cit.

9 Una disposizione sostanzialmente analoga & statalotta nel d.l. 6 luglio 2012, n. 95, convertian
modificazioni nella I. 7 agosto 2012, n. 135, cdarimento alle societa partecipate dagli enti didgob
L'art. 4, comma 12, ha previsto che, in caso diazmne dei vincoli posti dalla legge soprattutto i
materia di assunzioni e di trattamento economic@rdministratori e dipendenti, “gli amministratori
esecutivi e i dirigenti responsabili della socigspondono, a titolo di danno erariale, per leibetzioni
ed i compensi erogati in virtl dei contratti stigtifl
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Il successivo comma 59 vieta, invece, agli enti hgb di stipulare contratti di
assicurazione a favore dei propri amministratoriigeschi derivanti dallo svolgimento
dei compiti istituzionali connessi con la carica riguardanti la responsabilita
amministrativa e contabile. | contratti conclusivimlazione del divieto sono nulli di
pieno diritto (nullitd per violazione di norme inmpéve, art. 1418, comma 1, c.c.) e
tanto 'amministratore stipulante quanto il benieii® della copertura “sono tenuti al
rimborso, a titolo di danno erariale, di una sonwaa a dieci volte 'ammontare dei
premi complessivamente stabiliti nel contratto nsade”. Ambedue le disposizioni
normative hanno chiara finalitd sanzionatoria, iheteando il danno risarcibile in un
moltiplicatore del pregiudizio realmente patito ldahministrazione (rispettivamente,
10 volte la differenza tra il compenso massimo eati dalla legge e quello
corrisposto e 10 volte il valore dei premi pagatiyoprattutto, ponendo la responsabilita
anche in capo a soggetti almeno potenzialmentarestalla decisione “dannosa” (i
beneficiari del maggior compenso e della coperagsicurativa). Anche in questi casi,
in cui la responsabilita sorge direttamente dailtdazione di una puntuale previsione
normativa, I'elemento psicologico e presunto sqrassibilita di prova contraria.
Sempre in tema di nullita c.d. “virtuale” e consegte responsabilita amministrativa, va
ricordato I'art. 30, comma 15, della |. 27 dicemB@92, n. 289, che ha sancito la nullita
degli atti e dei contratti con cui gli enti terni@li siano ricorsi all'indebitamento per
finanziare spese diverse da quelle di investimeNtlla fattispecie la Corte dei conti
(“le sezioni giurisdizionali regionali”, precisa te@rma) puo irrogare agli amministratori
che abbiano assunto la relativa delibera “la condad una sanzione pecuniaria pari ad
un minimo di cinque e fino ad un massimo di vewliter I'indennita di carica percepita
al momento di commissione della violazione”. Anchejuesto caso, la responsabilita
amministrativa comporta l'irrogazione di una sanei@ecuniaria per la violazione di

un preciso divieto, di rango addirittura costitumee>’.

90 'art. 119, u.c., Cost., come recentemente maalificdalla |. cost. 20 aprile 2012, n. 1, consente,
infatti, agli enti d’autonomia di ricorrere all'iethitamento solo per finanziare spese di investiojyestn

la contestuale definizione di piani di ammortameata condizione che per il complesso degli enti di
ciascuna Regione sia rispettato I'equilibrio dabdio. La giurisprudenza contabile ha precisato“the
sanzione pecuniaria prevista dalla legge a carieglicamministratori degli enti locali che abbiano
deliberato il ricorso a forme di indebitamento fi@anziare spese diverse da quelle d'investimento &
applicata, su impulso della procura erariale, amelito dell'ordinario giudizio di responsabilita
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by

Un'ulteriore ipotesi speciale di responsabilitd cumzione sanzionatoria € stata
introdotta dalla I. 12 novembre 2011, n. 183 (ledgstabilita 2012). Ai sensi dell’art.
31, comma 31, le Sezioni giurisdizionali regiorgdila Corte dei conti, ove accertino
che il rispetto del patto di stabilita interno atetartificiosamente conseguito mediante
pratiche contabile “creative” (la norma fa riferime ad “una non corretta imputazione
delle entrate o delle uscite ai pertinenti capittlibilancio o altre forme elusive”),
condannano i pubblici amministratori ad una sargipecuniaria fino ad un massimo di
dieci volte l'indennita di carica percepita al martwedi commissione dell’elusione e il
funzionario responsabile del servizio economicadfimiario ad una sanzione pecuniaria
fino a tre mensilita del trattamento retributivol metto degli oneri fiscali e
previdenziafi**

Si tratta di una fattispecie prettamente sanziorgtén quanto non e detto che dal
mancato rispetto del patto di stabilita promaniassariamente un danno erariale. Sia il
danno che il criterio di imputazione psicologicas@resunti senza possibilita di prova
contraria e, se per quest'ultimo la presunzione pagionevole (in caso d’elusione, il
dolo éin re ips3, lo stesso non puo dirsi per il danno. Si nati, phe, istituendo questa
forma speciale di responsabilita legata al (mancaspetto del patto di stabilita, si
instaura una connessione tra il controllo e la igilizione, che svela lipocrisia

dell'affermata natura collaborativa del primo.

1.9 Cenni sulla natura, se risarcitoria o0 sanzioratoria, della responsabilita

amministrativa

amministrativa, onde I'elemento soggettivo che eontesla condanna al pagamento della sanzione koquel
ordinario del dolo o della colpa grave” (nella dpeda procura contabile ha tratto a giudizio degli
amministratori di un Comune che avevano finanziatwmerevoli spese correnti mediante I'emissione di
buoni comunali), Corte conti Umbria, Sez. giurisdid6 dicembre 2011, n. 184, iRiv. corte
conti, 2011, 5-6, 320. Corte conti Basilicata, Sez. igdiz., 7 ottobre 2010, n. 216, iRiv. corte
conti, 2010, 5, 141, rilevato che per gli enti terrigdiril ricorso all'indebitamento & consentito sgler
spese di investimento, e ritenuto che il pagamdetle rate di mutui, quota capitale e quota integesi
configuri come spesa corrente, ha affermato clstipala di un nuovo mutuo non puod essere direttdea
fine, pena l'applicazione per gli amministratoredtihanno deliberata della sanzione pecuniariajistee
dall'art. 30, comma 15, I. n. 289 del 2002 rappar@l'indennita di carica degli stessi. In doidr
(anche) in merito alla disposizione ora in commgRtd-RACCHIA, Corte dei conti e tutela della finanza
pubblica, problemi e prospettivan Dir. proc. amm, 2008, 03, 669 ss.

%1 | a norma era gia contenuta nell’art. 1, comma feir] della I. 13 dicembre 2010, n. 220 (legge
finanziaria per il 2011).
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Dopo aver trattato della disciplina generale dedlgponsabilith amministrativa ed anche
delle ipotesi speciali che il legislatore ha intvtid per sanzionare determinati atti e
comportamenti amministrativi, talora consideratn-misura piu 0 meno condivisibile —
di per sé pregiudizievoli, € necessario almenoratae alla questione che piu occupa la
dottrina e sulla quale si e pronunciata anche laeCaostituzionale, e cioe che natura
abbia la responsabilita amministrativa: se risari@t o sanzionatoria. A secondo
dell'una o dell’altra soluzione, cambia I'orizzorderiferimento e, con esso, i principi
cui guardare in caso di lacune nella disciplinatp@s Il tema é amplissimo, e di per se
solo meriterebbe una ricerca; si pensi, per esenglielemento psicologico. Come
detto, la giurisprudenza — per la verita, non seimzartezze — ritiene che il dolo
rilevante ai fini della responsabilita amministvati sia il c.d. dolo contrattuale,
consistente nel cosciente e volontario inadempimethtun obbligo di servizio. In
effetti, il dolo nell’inadempimento di una obbligame significa consapevole volonta di
non adempiere, ma non riguarda il danno derivaalirchdempimento. Tanto che,
nella responsabilita civile - in genere e salvedeezioni pur presenti - le conseguenze
dell'inadempimento colposo o doloso sono le medesiinrisarcimento integrale del
danno. Non € cosi, invece, nella responsabilitzisaatoria. Nel diritto penale, per
esempio, ambito sanzionatorio per eccellenza,ld don é solo volonta consapevole di
infrangere la legge penale, perché, nei delitéwdinto, deve coprire anche I'evento ed il
nesso di causalita. Questo per dire che, se lameapilita amministrativa ha natura
risarcitoria, la ricostruzione del dolo come doidlistico o contrattuale € condivisibile,
ma se ha natura sanzionatoria, il dolo non pudeaitéesolo alla violazione dell’obbligo
di servizio, dovendo riflettersi anche sul dannettd altrimenti, non potrebbe ritenersi
in dolo il dipendente che sapeva e voleva violayBbligo di servizio ma non e detto
che abbia previsto e voluto anche il danno.

In dottrina, sulla natura della responsabilita amstiativa si sono affermate diverse

tesi. L’'opinione prevalente la riconduce alla resgabilita civilé® In proposito si &

92 Ad esempio, ECASETTA, Manuale di diritto amministrativoMilano, 2011, 645. Solo in parte
concorde, & F.GScoca, Diritto amministrativg Torino, 2011, 752, il quale rileva che “la fapésie
generatrice della responsabilita resta quelladipiella responsabilita civile. Occorrono il companento
illecito, I'elemento soggettivo, il danno e il nesdi causalita. Vengono peraltro introdotti element
differenziali: quanto al comportamento illecitogme dichiarata l'insindacabilita nel merito deltelte
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affermato che, siccome gli illeciti si distinguotra loro non per caratteristiche proprie
ma in relazione alla sanzione, e la sanzione debponsabilita amministrativa é il
risarcimento del danno, si tratta di una respotisabiivile, sia pur con caratteri
peculiari. Una conferma di tale tesi viene rinvenaoell'art. 18 del Testo Unico degli
impiegati civili dello Stato. Tale norma prevedeeclquando ’Amministrazione abbia
risarcito un soggetto terzo per un danno cagiomioun proprio dipendente, puo
ripetere da questi quanto versato, “non in virtireljresso, bensi come conseguenza
della violazione di obblighi di servizio”. Alloragonsiderato che il risarcimento —
dell Amministrazione nei confronti del terzo dangego e, quindi, del dipendente nei
confronti dellAmministrazione — ha sempre ad ofjgeb stesso danno, parrebbe
assurdo che la natura della responsabilita cangias®lazione alla scelta, da parte del
danneggiato, se agire direttamente il dipendenfri@pcontro ’Amministraziorné-.
Secondo alcuni Autori aderenti alla tesi “civilgdf, la responsabilitd amministrativa
una specie della responsabilita del lavoratore liub@to nei confronti del datore di
lavoro (art. 2104 c.c.) e dellamministratore nenfronti della persona giuridica (per le
S.p.A., art. 2392 c.c.), sia pur sottoposta a eegpeciafi**

Altra parte della dottrina, soprattutto “interndfaaCorte dei conti (espressione delle

opinioni di alcuni giudici contabilff>, sostiene il carattere autonomo della

discrezionali; quanto all’elemento soggettivo, ésponsabilita viene limitata al dolo e alla colpave
(con esclusione, quindi, della colpa lieve); quaatalanno, esso deve essere quantificato tenentto co
dei vantaggi “comunque conseguiti dallamministos@ 0 dalla comunita amministrata. Sempre con
riguardo al danno, diviene risarcibile anche il mamprovocato ad amministrazioni riverse da queila d
apparenza’. Dello stesso Autore si veda, inolti@,responsabilita amministrativa ed il suo procgsso
Padova, 1997, specialm. 145 sdmomdamento storico ed ordinamento generale dellaigiizione della
Corte dei conti in materia di responsabilita amrsinativa in Responsabilita amministrativa e
giurisdizione contabile (ad un decennio dalle rif@) Milano, 2006, 37 ss. Aderisce alla tesi della
responsabilita civile, inoltre, EIMINI, che cosi riassume il suo pensiero: “Insommagtpansabilita
amministrativa del dipendente verso I'ente pubhlamnfiguratasi per la violazione colposa di unenmey
ovvero a seguito di un comportamento doloso o gnavte colposo che arreca un danno patrimoniale
producendo l'effetto giuridico di far nascere urbtibazione di risarcimento del danno, non pud che
essere una responsabilita civilé’a responsabilita amministrativa e contabile. Irdtzione al tema ad
un decennio dalla riformaMilano, 2003, 170.

933 Ancora ECASETTA, Op . et loc. ult. cit

934 Ad esempio, GCORsQ Manuale di diritto amministrativoTorino, 2004, 331, il quale sostiene che si
tratti di una responsabilita civile e contrattualen alcune importanti deroghe. Sempre in un ctinfra
parere dell’Autore, troverebbe fondamento ancheresponsabilita amministrativa nella quale pud
incorrere il lavoratore autonomo che operi in memteansitoria per conto di una P.A.

935 Ma non solo; la tesi “sanzionatoria” & autorevaiteee motivatamente sostenuta anche d@ERULLI
IRELLI, La posizione costituzionale della Corte dei comdéi funzioni di controllo e giurisdizionen
A.A.V.V., Responsabilita amministrativa e giurisdizione cdnil&. .., cit., 403 ss., specialm., 436-439.
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responsabilitd amministrativa, evidenziando la ssita di allontanarsi dagli schemi
civilistici®*®. A tal fine si valorizzano una serie di elementiecsegnerebbero la
sostanziale differenza tra la responsabilita anmstriziva e il modello civilistico-
risarcitorio: il principio della divisibilita del @hno anziché la solidarieta; il potere
riduttivo della Corte; I'estensione della resporiléi@banche a chi abbia omesso la
denuncia del fatto; I'intrasmissibilita dell’obbégione risarcitoria, che denoterebbe una
funzione non ripristinatoria della responsabili@onsiderata la “paternitd” di questa
tesi, essa é talora seguita anche dalla giurisppadeontabile, che pero non arriva a
negare del tutto la matrice civilistica della resgabilit®>’.

La dottrina che aderisce alla tesi della naturarciforia contesta questa ipotesi
ricostruttiva elaborata (anche) dai magistrati abilt Oltre all’largomento, gia visto,
del tipo di sanzione (obbligo di risarcire il dajnahe connoterebbe la responsabilita -
si aggiunge il rilievo che la responsabilita ammsiirdtiva pud derivare anche da attivita
privatistica e pu0 gravare anche in capo a soggeffiranei alla Pubblica
Amministrazione; inoltre il fatto illecito produttd di danno risarcibile & atipico e
aperto, come nell’illecito civile (si pensi all'ar2043 c.c.: “gualunque fatto doloso, o
colposo ..."). Come si diceva trattando del dannidietito erariale € costruito come
fattispecie a forma libera, causalmente orientataw il danno. Sempre in senso critico

rispetto alla tesi “sanzionatoria” si evidenzia ¢lobbligazione pecuniaria a carico del

9% In questo senso, BILATO, La responsabilita amministrativa. Profili sostangiae processuali nelle
leggi 19/94, 20/94 e 639/96adova, 1999; AMADDALENA, Responsabilita civile e amministrativa:
diversita e punti di convergenza dopo le leggi A%e 20 del 14 gennaio 1994 Cons. Statp1994, 2.

97 Ex coeteris Corte conti, Sez. Il, 9 ottobre 2003, n. 286Rim. corte conti2003, 5, 69, secondo cui la
responsabilita amministrativa & connotata da “tematafflittivo-sanzionatori”, “in aggiunta alla
tradizionale natura patrimoniale”; conformi, Codenti, Sez. I, 18 marzo 2003, n. 105,Faro amm.
Cons. Statp2003, 1183 (s.m.) - secondo cui, “ll giudizio rdsponsabilita amministrativo, pur avendo
natura fondamentalmente patrimoniale, deve rispenger dettato normativo, oltre che ad esigenze
riparatorie, anche ad esigenze piu squisitamemz@aatorie” - e Corte conti, Sez. Ill, 18 gennaa2,

n. 10, inForo amm. Cons. Stat@002, 226. Di recente, nel medesimo senso, QGandi Sicilia, Sez.
giurisdiz., 4 maggio 2012, n. 1468, \www.cortedeiconti.jtid., 1 dicembre 2011, n. 359, Diritto &
Giustizig 1 febbraio 2012. Molto eloquente, sul punto, a€lorte conti Toscana, Sez. giurisdiz., 17
giugno 2008, n. 429, imww.cortedeiconti.jtsecondo cui “Quando vi & un insuperabile diffiaahel
definire con criteri automatici e netti il nocumenarrecato allAmministrazione di appartenenza e
legittimo il ricorso alla valutazione equitativan iconformita alla natura della responsabilita
amministrativa che deve coniugare, a fronte degamento di un danno nelli, elementi sanzionatori
con elementi deterrenti e punitivi”.
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responsabile € pur sempre commisurata al danndgase limitata ad una parte di
esso), mentre, in genere, la sanzione attienellflemento soggettivd®.

Un terzo orientamento afferma che la responsatalit@ninistrativa quale risulta dalle
riforme degli anni 1994-1996 non é riconducibileaiénodello risarcitorio né a quello
sanzionatorio, costituendo “una nuova ed autonaymad di responsabilita”, coerente
con la propria funzione. E tale funzione viene enuta nell’esigenza di prevenire la
commissione di ulteriori illecitf®. Questa tesi, piu recente rispetto alle altre dile,
fonda sulla concezione del danno erariale risdecifaitta propria dalla giurisprudenza
costituzionale. Chiamata a pronunciarsi sulla tegita del c.d. “condono erarial®&”,

la Corte costituzionale, con la sentenza 12 giug@67, n. 18%" ha sancito che,

nell’lambito del sistema tradizionale della respbiga amministrativa, “al giudice é

affidato il compito di determinare quanta parte deanhno prodotto deve ritenersi
risarcibile in relazione all'intensita della colgkl responsabile, da individuare in

relazione a tutte le circostanze di fatto in cuiésisvolta I'azione produttiva del

9% G.Corsq Manuale di diritto amministrativecit., 2004.

939 F.G.Scoca, Diritto amministrativg cit., 753. L’Autore osserva che ogni forma dipessabilita pud
adempiere, in astratto, a tre funzioni: sanzionarecomportamenta@ontra legem risarcire un danno
ingiusto, dissuadere i consociati dalla commissiale(altri) illeciti. La funzione prevalente della
responsabilita amministrativa sarebbe, a parerd’Ad&re, proprio questultima: “scoraggiare
comportamenti illeciti, senza pero disincentivalieogeratori pubblici 0 comunque coloro che impiega
risorse pubbliche per fini pubblici dall'espletarteedei oro compiti. In piena armonia con il pririciglel
buon andamento, stabilito con I'art. 97 Cost.”.

%01 condono erariale & stato introdotto dall’art.cbmmi 231 ss., della I. 23 dicembre 2005, n. 266.
virtu di esso, colui che e stato condannato in prgrado dalla Corte dei conti per fatti commessnpr
dell'entrata in vigore della legge (cioé fino al 8itembre 2005) pud chiedere, in sede d'appelle,ich
procedimento venga definito mediante il pagamemtond somma non inferiore al 10 per cento e non
superiore al 20 per cento del danno quantificatla rsentenza (comma 231). La sezione di appelln, co
decreto in camera di consiglio, sentito il procaratcompetente, delibera in merito alla richiestine
caso di accoglimento, determina la somma dovutaigura non superiore al 30 per cento del danno
quantificato nella sentenza di primo grado, staite il termine per il versamento (comma 232). I
giudizio di appello si estingue con il depositoladicevuta di versamento presso le segreteriadell
Sezione (comma 233).

%1 n Giur. cost, 2007, 3;Riv. corte conti2007, 6, 277. La Provincia autonoma di Bolzanevav
impugnato l'art. 1, commi 231 e 232 della I. 23atitbre 2005, n. 266, lamentando la violazione del
diritto dell’ente danneggiato (nel caso, appunto,Frovincia ed i suoi enti strumentali) a vedersi
adeguatamente risarcito il danno, “in conformiié@ abmpetenze riconosciute alla provincia autondma
Bolzano in materia di ordinamento degli uffici piosiali e del personale ad essi addetto”. La Cdashé
rigettato il ricorso, affermando che “Le norme deciate (...), investono direttamente la responsabilit
amministrativa, avendo una finalita di acceleragioei relativi giudizi e di garanzia dell'incamermo
certo ed immediato della quota di risarcimento doyin un quadro di consonanza con i principi che
governano la responsabilita amministrativa, ladisgiplina rientra nella competenza esclusiva dsthito

in materia di ordinamento civile e non tra le atidioni della provincia autonoma di Bolzano”.
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danno”?*? Questa pronuncia palesa che il danno, in reaktiica il limite massimo della
responsabilita, sul quale, in base al principicemffato dalla Corte costituzionale, il
giudice contabile dovrebbe assestarsi essenziaénieaso di dolo; giacché, in caso di
colpa, egli dovra stabilire quanto del danno parearico del responsabile. A mio
giudizio, il principio affermato dalla Corte meritandivisione, perché pare idoneo a
dare ingresso nel processo contabile a quelle ambrni ampiamente equitative che
dovrebbero realizzare I'equilibrio tra un’efficadasuasione dei comportamenti illeciti,
da una parte, e una ragionevole efficacia e spaditaelel’azione amministrativa,
dall'altra. Dal punto di vista pratico, pero, e fitile capire come il giudice possa
valutare in termini di maggiore o minore gravitauwolpa che gia la legge postula come
grave. Al di fuori dei casi di dolo, in realta, gludice dovrebbe sempre utilizzare |l
potere riduttivo; a meno che non si voglia ipotrezana sorta di colpa “gravissima”, piu
riprovevole della colpa solo “grave”, ed equipalabagli effetti dell'inutilizzabilita del
potere riduttivo, al dolo.

| sostenitori di questa t€8f, che potremo chiamare “della deterrenza”, prestano
particolare attenzione al rapporto tra la discilioella responsabilita e 'andamento
dellAmministrazione, consapevoli che, come ha mmsciuto la stessa Corte

costituzional&* una responsabilitd amministrativa troppo blanoia costituisce argine

[1iH

%42 Nella sentenza n. 183, pronunciata lo stesso gjdenCorte Costituzionale ha affermato che “iater
danno subito dallAmministrazione, ed accertatoosdo il principio delle conseguenze dirette ed
immediate del fatto dannoso, non & di per sé iisiégce, come la giurisprudenza contabile ha sempre
affermato, costituisce soltanto il presupposto pegsromuovimento da parte del pubblico ministero
dell'azione di responsabilita amministrativa e abile. Per determinare la risarcibilita del danmagorre
una valutazione discrezionale ed equitativa dedligai contabile, il quale, sulla base dell'intensitdia
colpa, intesa come grado di scostamento dallaaegw si doveva seguire nella fattispecie conceeti,
tutte le circostanze del caso, stabilisce quantte kel danno subito dall’Amministrazione debbaess
addossato al convenuto, e debba pertanto esseresidemio risarcibile”, in Giur.
cost, 2007, 3, 1758 (s.m.), con nota \ROMANO, Condono erariale: il restyling della Corte
costituzionale non conving@é. PACE, Postilla. Tra un'interpretativa di accoglimento e'interpretativa

di rigetto, la Corte costituzionale opta per unantanza di rigetto basata (probabilmente) su una
decisione delle Sezioni riunite della Corte deitcamon ancora pubblicata.

3 Tra i quali anche GPeRIcu, Funzione di deterrenza e funzione di garanzia de#isponsabilita
amministrativa nell’esperienza dei pubblici ammirasori, in A.A.V.V., Responsabilita amministrativa e
giurisdizione contabile (ad un decennio dalle rifa@) Milano, 2006, 99 ss. Sul nesso tra responsabilita
amministrativa e principio di efficienza si vedache G.PITRUzZZELLA, Responsabilita amministrativa e
ripartizione del rischio dopo la crisi dello Stal@gislativg in A.A.V.V., Responsabilita amministrativa e
giurisdizione contabile., cit., 125 ss.

%41| riferimento & alla nota sentenza 20 novembr@8191. 371, che ha rigettato le questioni di l@gité
costituzionale promosse contro I'estensione ing@aerale del limite del dolo o colpa grave. La Edra

colto nella riforma “intento di predisporre, n@ndronti degli amministratori e dei dipendenti plibibun
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sufficiente alla negligenza e, peggio, al malaffarentre una responsabilita troppo
severa porta alla paralisi dell'attivita amminisira, ad un’Amministrazione

“difensiva™*°

. | diversi istituti che consentono un temperametétia responsabilita
(intrasmissibilita agli eredi, potere riduttivo,sindacabilita nel merito delle scelte
discrezionali, parziarieta dell’obbligazione rideoda), dunque, sono considerati
funzionali al buon andamento del’ Amministrazidtfe

Del tutto peculiare, poi, € un’autorevole opiniate, ai fini della qualificazione della
natura della responsabilita amministrativa, disiede ipotesi in cui ci sia stato illecito
arricchimento da quelle in cui non ci sia statoNel primo caso, considerato che la
responsabilita e solidale e si trasmette agli eg@dratterebbe di una responsabilita di
diritto comune, “poiché corrisponde al principioechel patrimonio del danneggiante é
sorta un’obbligazione da fatto illecito che, coraéte le obbligazioni, si estende agli
eredi o e solidale con altri nell’ipotesi di coneomella determinazione della medesima
fonte di obbligazione*® Occorre precisare che [I'Autore non afferma che la
responsabilita amministrativa € una responsabditédiritto civile, ma, rilevate le
numerose differenze (titolarita dell'azione ristoda in via esclusiva al P.M. contabile;
prescrizione quinquennale anziché decennale; noite al dolo e alla colpa grave;
estensione al danno arrecato anche ad amministraziiverse da quelle

d’appartenenza), conclude per 'esistenza di urctosistema che trova al suo interno

assetto normativo in cui il timore delle responk@binon esponga all'eventualita di rallentamemti e
inerzie nello svolgimento dell'attivita amministvat’. La disciplina della responsabilita amminisira,
afferma la Consulta, risulta da una “combinazionelementi restitutori e di deterrenza” e la dispiosie
censurata risponde “alla finalita di determinarearfo del rischio dell'attivita debba restare a azari
dell'apparato e quanto a carico del dipendentdéa nekrca di un punto di equilibrio tale da rerelgver
dipendenti ed amministratori pubblici, la prospettidella responsabilita ragione di stimolo, e nén d
disincentivo”, inForo Amm, 1997, 11-12 (s.m.{3iur. cost, 1998;Cons. Statp1998, 11,1609.

%5 Come, del resto, si parla di medicina “difensip&t significare 'adeguamento della prassi medita a
un regime di responsabilita ritenuto troppo rigorespenalizzante per il professionista.

%% G. PerIcy, Funzione di deterrenza e funzione di garanzjacit., 100. L'Autore rileva che questi
strumenti di attenuazione della responsabilitaréatmn sono applicati correttamente dalla giuridpnza.
L'obbligo di vigilanza in capo agli amministrat@ull’attivita degli uffici, per esempio, non pudemersi
avere il medesimo contenuto in un piccolo Comurig en grane ente; la colpa grave non pud essere
ridotta a colpa mera, e via dicendo. Per tale motdgli auspica che il legislatore intervenga aténe il
potere creativo del magistrato contabile che, serapre stato nella nostra tradizione, tuttaviadmci
direttamente sull’efficienza delllamministrazione.

%7 F. MERuUs|, Pubblico e privato nell'istituto della responsabdliamministrativa ovvero la riforma
incompiuta in A.A.V.V., Responsabilita amministrativa e giurisdizione cdmil&.. ., cit., 105 ss.

%48 £ MERUS| Pubblico e privato nell'istituto della responsakiliamministrativa. ,.cit., 108.
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una autosufficiente codificazione”; “é una respdmiga a codificazione speciale alla
quale corrisponde anche un giudice specializzatGorte dei conti”.

Al di fuori delle ipotesi di illecito arricchimenfoquesta tesi sostiene che la
responsabilita amministrativa abbia natura santasi@a Scrive lo studioso che I'ha
elaborata: “la normativa contenuta nella legge 20erdbre 1996, n. 639 (ha)
definitivamente infranto l'istituto della responddah del pubblico funzionario nei
confronti della Pubblica Amministrazione e(d) (@}rata, con conseguenti problemi di
costituzionalita, nel beni diverso mondo della paigounitiva dello Staf8™. La natura
sanzionatoria viene derivata dal carattere strettdenpersonale della responsabilita, che
e parziaria e non trasmissibile agli eredi. Ma isgadzione si tratta, conclude I'Autore,
ai sensi dell’art. 23 Cost. dovrebbe essere tipézdalla legge. Sotto questo profilo, si
ritiene comunque insufficiente la circostanza clelgmenti costitutivi della fattispecie
siano oggetto di un affinamento giurisprudenzialasi centenarig’. L’orientamento,
quand’anche consolidato, della giurisprudenza ravargisce la certezza che, in materia
di sanzioni personali, puo derivare solo dalla é&egge consegue che, al di fuori delle
ipotesi di illecito arricchimento, la responsabiliaBmministrativa, configurata dalle
riforme degli anni '94 — '96 come “una sanzione y@aria personale alternativa e
sostitutiva rispetto alla responsabilita patrimémiadi diritto comune”, sarebbe
costituzionalmente illegittima perché la legge mendefinisce i presupposti né i criteri
per quantificare la sanziotté

Queste, in sintesi, le principali tesi sviluppaadia dottrina.

Il tema della natura della responsabilita ammiatsta € davvero molto complesso, e

non e semplice esprime un’opinione personale. taraali una forma di responsabilita

949 E_MERUS| Pubblico e privato nell'istituto della responsakiliamministrativa.,.cit., 111.

%0 . MERUS| con un paragone provocatorio, evidenzia che “landgbne di che cosa & la stregoneria
non puo essere lasciata alla giurisprudenza, $gmesupposto per una sanzione personale”. L'Autore
critica soprattutto I'allargamento dell'area detisarcibilita al danno immateriale, allimmagineglia
comunita della quale ’Amministrazione € ente egpaiale, al danno da inefficienZ2ubblico e privato
nell'istituto della responsabilita amministrativa,.cit., 114.

%1 Non a caso, I'Autore condivide l'iniziativa delRrovincia di Bolzano volta a delimitare con legge |
ipotesi di responsabilitd amministrativa, critieaskentenza della Corte costituzionale 340/2001, (drae
detto, ha dichiarato incostituzionale detta leggeaddirittura, prospetta l'incostituzionalita desgflessi
principi applicati dalla Consulta, paventando dichio di una violazione della Convenzione Europeia d
Diritti del’'Uomo, F. MERUS|, Pubblico e privato nell'istituto della responsakdliamministrativa.,.cit.,
120 e 124.
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deriva dalle norme che la disciplinano e le noreneropria volta, hanno un contenuto
che dipende dagli scopi che il legislatore, dettdégdntende perseguire.
A me pare che si debba innanzitutto distinguerima generale della responsabilita
(quella disciplinata, per intendersi, dalla legge @l 1994) e le ipotesi speciali
introdotte dalle varie regolazioni di settore. Nelcondo caso, come si e cercato di
evidenziare nel paragrafo precedente, € evidentdumaione sanzionatoria della
responsabilita: in diverse ipotesi € la legge stesgarlare di “sanzione pecuniaria pari a
", in altre l'obbligazione risarcitoria € comunquguantificata in una somma
senz’altro maggiore del danno effettivamente atcealamministrazione. In tali casi |l
danno assume una funzione punitiva (che richiamaitive damagedell’ordinamento
americano) e la responsabilita, conseguentemeateatura sanzionatoria.
Lo stesso non puo dirsi, a mio avviso, per la raspbilita amministrativa “comune”.
Mentre nelle ipotesi speciali, infatti, 'accent@de su dei comportamenti che il
legislatore consideraex ante particolarmente riprovevoli e che vuole, piu che
scoraggiare, impedire, nella disciplina comuneshe¢nto centrale € il danno. Il danno é
il presupposto dell’azione del P.M. contabile ecahtempo, indica la misura massima
del risarcimento. Certo, in concreto la prospettiedia responsabilita potra anche avere
una funzione di deterrenza e di repressione dédiazioni degli obblighi di servizio,
ma a me paiono collaterali, consequenziali, rigpatta doverosa reintegrazione del
patrimonio pubblico leso. Vi sono senza dubbio nase deroghe alle regole proprie
della responsabilita risarcitoria, per cosi dieha”, ma non sembra abbiano una forza
tale da intaccarne la natura: sono tutte misure Bonam parterh (limitazione
dell’elemento soggettivo alla colpa grave, pareiari in trasmissibilita agli eredi, ampio
potere riduttivo) volte a far si che, consideratahe I'obiettiva complessita, spesso,
dell'attivita amministrativa, il pubblico dipendenhon resti terrorizzato (e paralizzato)
dalla prospettiva della responsabilita.
Le importanti deroghe ai principi propri della respabilitd risarcitoria non
costituiscono punti di emersione di una diversairggatma strumenti per realizzare quel
difficile equilibrio tra garanzia dell'integrita de risorse pubbliche, da un lato, e

speditezza e dinamismo nell’azione amministratai#iaitro.
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CONCLUSIONI

In questa ricerca mi sono proposto di evidenziée la funzione della Corte dei conti
nel nostro ordinamento, dalle origini storiche salbattualita, € quella di giudice, o
meglio, custode, delle risorse pubbliche.

In effetti, lo statusgiurisdizionale della Corte dei conti la pone, lsimbolicamente,
al di sopra del’Amministrazione, al livello deltatela dei diritti. In questa prospettiva,
il “diritto” cui la Corte dei conti da tutela e diritto dei cittadini-contribuenti alla
custodia del patrimonio comune ed alla corretterdkn spedita delle risorse pubbliche,
perché il danno alla cosa pubblica & un dannorgtibomente.

Proprio dalle risorse ho ritenuto opportuno inigita mia analisi, senza dedicarvi, pero,
una trattazione esaustiva, ma cercando, piuttogdioillustrare i principi che la
Costituzione pone in materia e le principali quastdi cui € chiamata ad occuparsi la
Corte. Si pensi, per esempio, all'inadeguatezzia deaktiva del patrimonio immobiliare
pubblicd™? al controllo e alla giurisdizione sulle societirtgcipate dagli enti pubblici,
alla disciplina dei bilanci.

Da questa prima parte dello studio, mi sembra ssg@ao trarre le seguenti conclusioni.
1) La relazione che si instaura tra i beni publdide Amministrazioni che li hanno in
custodia e gestione €, ovviamente, conosciuta @allée dei conti. E’ dovere primario
del dipendente custodire con cura e diligenza i leenvalori a lui affidati, sicché
l'inadempimento a tale dovere va sanzionato sevemnéen Anche il non trarre dal bene
in gestione l'utilita economica che esso puo dastittisce danno erariale (si pensi, per
esempio, ai casi di mancata o insufficiente risoogsdai canoni per occupazione di
aree demaniafiy>.

2) Il diritto dell’Unione Europea pone limiti stigenti, ma non esclude del tutto la

possibilita di fare impresa pubblica. Cio in corsakione delle medesime ragioni di

952 C. FRANCHINI, L'organizzazione statale per la gestione dei bantlgici, in Foro Amm. TAR2006,
10, 3389.

93 Ad esempio, Corte conti, Sez. I, 17 marzo 200439 inForo amm. Cons. Stat@004, 972 (s.m);
Corte conti, Sez. Il, 15 dicembre 2000, n. 417MRiv. corte conti2000, 6, 96 (s.m.); Corte conti
Umbria, Sez. giurisdiz., 30 novembre 2010, n. 205Riv. corte conti2010, 6, 152 (s.m.); Corte conti
Lazio, Sez. giurisdiz., 3 marzo 2008, n. 408Rin. corte conti2008, 2, 215.
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interesse generale che, nella Costituzione, avegarstificato la facolta, per i pubblici
poteri, di intervenire anche coattivamente nellfemmia (art. 43 Cost.). Fare impresa
significa dire fare impresa con risorse pubblichepertanto, non deve costituire
I'espediente per sottrarre tali risorse alle regiddla contabilita pubblica. Al di |3,
dunque, della fondatezza, nel merito, della questiin via di principio & apprezzabile
la reazione critica della Corte dei conti all'ori@mento della Corte di Cassazione che
ha sottratto alla giurisdizione contabile la resamilita degli amministratori e
dipendenti delle societa partecipate dagli entitialy>*

3) La necessita di una gestione dei beni pubbliginga a valorizzarne il profilo di
risorsa si manifesta con particolare evidenza gaeni culturali. Rispetto ad essi, da
sempre l'ordinamento ha conosciuto una nozioneathbrizzazione intesa solo come
diffusione della conoscenza e della fruizione dehe da parte della collettivita. In un
periodo storico di crisi delle risorse pubbliche, necessario, invece, che la
valorizzazione assuma anche un contenuto econof@nty piu rispetto a quei beni,
come quelli culturali, idonei ad essere valorizaaiche in questo senso. Nel relativo
capitolo si e cercato di evidenziare i (sinora postiumenti introdotti a questo fine.

Di questo tema, in realta, sembra che la Cortealgli ancora non si € occupata, pero é
interessante notare, come fa autorevole dottrima tiadizionalmente la giurisprudenza
contabile é stata particolarmente severa nei cotifidell’ Amministrazione dei beni
culturali, quasi che il danno arrecato al beneucalé sia piu grave di quello inflitto ad
altro bene, tanto da aver indotto il legislatoreglnanni passati, a limitarne con legge la

responsabilitx>.

%4 sul punto si veda, per esempio, l'intervento deicBratore Regionale GCARANO allinaugurazione
dell'anno giudiziario 2012 della Corte dei contil d&neto, in Venezia, 16 marzo 2012, specialmente
pagg. 32 ss. del dattiloscritto.

95 F. MERUS|, Pubblico e privato nell'istituto della responsabdliamministrativa ovvero la riforma
incompiuta in A.A.V.V., Responsabilitd amministrativa e giurisdizione cdnilea (ad un decennio dalle
riforme), Milano, 2006, 118, in nota (20), che richiama M3B\NNINI, in nota adesiva a Corte Cost., 12
luglio 1967, n. 108, irGiur. cost, 1967, 1190 e CPAGLIARIN, Colpa grave ed equita nel giudizio di
responsabilita innanzi alla Corte dei conBadova, 2002, 342 s. La norma limitativa delEpomsabilita
dei Soprintendenti era I'art. 11 della I. 30 maZ@65, n. 340, secondo cui i funzionari e gli agenti
contabili delle Soprintendenze, per i fatti antemgdall’entrata in vigore della medesima leggener
responsabili nei confronti dell’Erario solo dei daarrecati con dolo.
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Nella seconda parte della tesi mi sono occupatspécificamente del ruolo della Corte
dei conti nellordinamento costituzionale e dellgesattribuzioni di controllo e
giurisdizionali.

Ho cercato di evidenziare le ragioni — innanzitustoriche, ma proprie anche dello
Stato costituzionale contemporaneo — che fondanacdnoscimento alla Corte del
carattere di organo costituzionale. Questo nonuper ragione formale (in effetti, se
nell’ordinamento, al suo posto, ci fosse un orgdiverso con compiti analoghi, le cose
non cambierebbero), ma perché le funzioni ad esestate hanno, a mio giudizio,
natura costituzionale. Come ho scritto nel testorisorse pubbliche devono essere
soggette alla garanzia costituzionale della cazet della loro gestione, e questa
garanzia qualifica e connota il rapporto tra ilgete i cittadini. Con le parole di un
Maestro del diritto pubblico, “La responsabilita,fondo non e altro che la ricerca di un
equilibrio che coglie in grande la societa e lot&ta in piccolo, coglie il funzionario o

il gruppo dei funzionari e il soggetto o soprattut finanza pubblica®®

Leggendo su questo tema, dungque, mi sono pershasesiste, sia pur non espresso, un
diritto costituzionale del cittadino-contribuentiecantrollo nella gestione delle risorse,
riflesso formale del diritto, sostanziale, alla a&ug al miglior impiego delle risorse
medesime. Una conferma di questa idea puo tragdi daudi di quella dottrina che
riconosce ai diritti della collettivita in ordindla gestione dei mezzi pubblici la natura
di diritti inviolabili del’Uomo di c.d. seconda gerazioné’.

Al riguardo, non mi sembra fuori luogo richiamangedarticoli della Dichiarazione dei
diritti del’'uomo e del cittadino del 1971, uno daimi frutti giuridici delle idee che
avevano portato alla fine dahcien regimeart. 14, “Tutti i cittadini hanno diritto di
constatare, da loro stessi o0 mediante i loro ragmtanti, la necessita del contributo
pubblico, di approvarlo liberamente e di determieala quantita, la ripartizione e la
durata; art. 15, “La societa ha il diritto di chéed conto ad ogni agente pubblico della

sua amministrazione”.

%6 G. BERTI, Relazione di sintesiin A.A.V.V., Responsabilita amministrativa e giurisdizione
contabile.., cit., 267.

%7 Ad esempio, TPARENZAN, Ascendono al rango di diritti fondamentali dell’'uondella seconda
generazione i diritti della collettivita evidenziatal diritto contabile pubblico in ordine alla giésne dei
mezzi pubbligiin Riv. it. dir. pubbl. comunit2003, 1, 1.
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La Corte dei conti, dunque, € un organo costit@®mperché e la “voce” con cui la
societa chiede conto allAmministrazione dell’uszle risorse.

Nella seconda parte della tesi, dedicata allebattioni della Corte, ho cercato di
individuare, soprattutto alla luce della normatieaente, le linee evolutive delle attivita
di controllo e di giurisdizione di responsabilita.

Negli ultimi anni, mentre sono stati ridotti i coolti sul’Amministrazione statale,
invece sono aumentati quelli sugli enti del govetanitorialé®® sono diminuiti i
controlli, generici, di legittimita amministrativa, sono aumentati i controlli finanziari,
che prendono, ciog, in considerazione quel limitaspetto dell'attivita pubblica. E
facile notare, del resto, che e l'aspetto piu legdttema delle risorse. L’accentuazione
del carattere finanziario dei controlli della Codei conti la qualifica sempre di piu
come “magistratura economica®

| nuovi controlli finanziari sulle Regioni e sugénti locali destano, pero, alcune
perplessita: da un lato, infatti, non e sempreldadistinguere se si tratti di controlli di
legittimita o di merito, se il riscontro investarkgolarita formale, procedimentale, della
spesa o la sua opportunita, congruita sostenipdittra parte non puo ignorarsi che
guesti controlli investono in modo penetrante eagivo enti dotati di autonomia
costituzionalmente garantita (art. 5).

Sino ad ora la Corte costituzionale ha “salvatéi”dantrolli, richiamando i principi di
unita del sistema contabile e di coordinamentoad@tlanza pubblica; ma anche questi
principi non possono essere assoluti, dovendo sagamente incontrare un limite nel
principio di autonomia.

Il principio di coordinamento della finanza publljcad esempio, a mio parere non
potrebbe legittimare il divieto per un ente (cheglia dirsi autonomo) di impiegare
come crede le risorse raccolte sul proprio teiotoQuesto contenuto, per cosi, dire
minimo del principio di autonomia non potra, peedsere garantito finché la finanza

locale italiana non sara realmente una finanzanama@, come prevede l'art. 119 Cost.

98 Da ultimo con il d.lgs. 10 ottobre 2012, n. 17dnvertito con modificazioni nella I. 7 dicembre 201
n. 213.

99 . GIAMPAOLINO, Intervento introduttivo al 58° Convegno di stwdhministrativi, Varenna, 20-22
settembre 2012, pag. 1, pubblicato sul gitew.corteconti.it
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Con riguardo, da ultimo, alle attribuzioni giuriziinali della Corte, ho cercato di porre
in luce la centralita acquistata dalla giurisdida®ulla responsabilita amministrativa; o
meglio, sulle responsabilita amministrative, perciémodello generale e tradizionale,
con carattere in prevalenza risarcitorio, il legiste ha via via affiancato numerose
ipotesi speciali di responsabilita marcatamentezisaatoria, volte a reprimere
comportamenti considerati di per sé dannosi equaatimente riprovevoli.

Come noto, la Corte costituzionale afferma chelandisciplina della responsabilita
amministrativa, gli elementi restitutori e di de&za devono essere composti in un
equilibrio, in modo che la prospettiva della resgaiilita sia, per il dipendente, di
stimolo (ad operare bene) e non di disincentivdl’édsumere le scelte necessatie)

A me pare che questo equilibrio sia ancora lontaoprattutto per l'incertezza di una
disciplina normativa che, civilisticamente orieataterso il danno, lascia molto, forse
troppo spazio alla giurisprudenza nella specificagi degli altri elementi della
fattispecie. Merita, dunque, condivisione I'opingodella dottrina che auspica un nuovo
intervento del legislatore sulla responsabilita anistrativa e il suo processo.

Pero, la vivacita che la giurisprudenza contabdpriene sui tanti temi ancora aperti
(ambito soggettivo di applicazione; nozione di danmisarcibile; contenuto
dell’elemento soggettivo, solo per citarne alcunmjta alla tendenza della Corte ad
ampliare sempre la propria giurisdizione, se ddatm “costringono” il legislatore e la
Cassazione a porvi talora freno (si pensi alleofnfa” del danno allimmagine e delle
indagini del P.M. contabile ed alla presa di pasiei delle Sezioni Unite sulle societa
partecipate) e senz’altro possono inquietare ilbpab dipendente, dall’altro, pero,
rassicurano il cittadino che alla custodia deerse pubbliche & proposta un’istituzione
attiva e vitale, che lavora con impegno e coscielgtia propria funzione.
L’accentuazione dei controlli di tipo finanziariosaapito di quelli di mera legittimita,
da un lato, e la previsione di numerose fattispettieesponsabilita amministrativa
sanzionatoria (cioé senza danno o con danno pmsdall’altro, a prima vista, paiono

indicare due linee evolutive divergenti, ma forsesja situazione non € che il riflesso

%0 riferimento & alla nota sentenza 20 novembr@g1®. 371, cit.
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dell’esigenza, non procrastinabile, che la Pubbdoaninistrazione, complessivamente

considerata, compia scelte non solo legittime, ntdea finanziariamente sostenibili.
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