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INTRODUZIONE

Oggetto, ragioni e metodo della ricerca.

Col presente lavoro si intende affrontare il temal'attivita di controllo
esercitata dalla Corte dei conti, nella consapezaleche, in un’organizzazione dei
pubblici poteri obiettivamente complessa come U@, tale funzione abbia carattere
fondamentale al fine di garantire un corretto eljud fra forma e sostanza nellattivita
amministrativa e nell’utilizzo delle risorse puldbie.

Prima pero di analizzare nel dettaglio le caratietie di tale magistratura
speciale e delle sue attribuzioni, occorre premettée il controllo intestato alla Corte
dei conti necessita di essere analizzato all'imtetinun costrutto teorico piu ampio e al
tempo stesso articolato.

Chiarita pertanto I'accezione prescelta, ai fill’dealisi condotta, della nozione
di controllo, stante la pluralita di significatiugidici che a talenomen jurissi rifanno, si
delinea anzitutto una ricostruzione sistematicéaldi funzione (capitolo I). Essa viene
sviscerata nel suo inquadramento entro la triparte delle attivita della pubblica
amministrazione, ove ebbe originé controllo, ed entro il pitl ampio campo della
divisione dei poteri, cui I'ordinamento italiano i, misura molto particolare, anche
quello europeo si rifanno.

Un secondo e centrale profilo di analisi del cdfdraoncerne I'omologa
funzione di cui é titolare la Corte dei conti itala. Di tale istituzione si offre (capitolo
II) un excursuscirca le relative origini e un’analisi della peeané natura di Giano
bifronte?, in quanto giudice speciale della contabilitd gidabe delle altre materie
attribuite dalla legge (art. 103, comma 2, Cost,)ak contempo, organo ausiliario di
Governo e Parlamento nel campo dei controlli préverdi legittimita, successivo sulla
gestione del bilancio dello Stato e sulla gestiinanziaria degli enti a cui lo Stato

contribuisce in via ordinaria (art. 100, comma 2s0).

11 controllo — la cui etimologia discende dantra rotulum— originariamente era un’attivita di riscontro
delle entrate fiscali e solo in un secondo momsentnesteso al pit ampio ambito delle risorse pabé)
fino a trovare una consacrazione generalista rtetida della tripartizione delle attivita della Riliba
amministrazione.

2 Per mutuare la significativa espressione usatiottrina (in tal senso, S.APazzoLo, Tribunali delle
acque pubblichein Dig. disc. pubbl. XV, 376-391) a proposito del Tribunale superioiele acque
pubbliche.



In particolare, il cuore della riflessione (capatolll) concerne il corretto
inquadramento sistematico della funzione di coldrdella Corte stessa, che ha dato
origine a un ampio e mai sopito dibattito e chpw valutare facendo ricorso a taluni
indici sintomatici della natura amministrativa owwvegiurisdizionale del controllo
stessd. Tali opposte possibilitd di inquadramento, ol esprimere uno stimolante
profilo di indagine teorica, appaiono rilevanti um’ottica sostanzialistica. Esse infatti
consentono di comprendere da un lato la ricadutalatontrollo puo avere sulla stessa
amministrazione controllata ed, eventualmente,tei; dall’altro il diverso grado di
arricchimento reciproco che la stessa attivita aitwllo e I'ordinamento nel suo
complesso possono (0 meno) trarre, attraverso didsfita di strumenti propri
dell’amministrazione oppure della giurisdizione.

Tali indici, che si articolano nella impugnabili@ meno) degli atti di controllo
e nella possibilita che in sede di controllo lat€atei conti possa sollevare questione di
legittimita costituzionale o rinvio pregiudizialé giudice europet sono estremamente
interessanti sotto piu punti di vista.

Sotto il profilo che qui interessa, aiutano a dhgarla classificazione, il
contenuto e le caratteristiche dei (differenti empee piu divaricati quanto a
metodologia) controlli della Corte dei conti. Da wiliteriore punto di vista sono inoltre
uno spaccato significativo di giustizia costituzém E infatti possibile, attraverso la
giurisprudenza del ‘giudice delle leggi’ in temardagistratura contabile, apprezzare
I'emersione dei conflitti di attribuzione non pial&nto avverso atti amministrativi, ma
anche avverso leggi e atti aventi forza di Iéggere possibile & analizzare il tema del

sindacato della Consulta sul rispetto da parteletgklatore delegato dei principi e

% In tal senso, di grande suggestione, anche adlélfintitolazione del presente lavoro, & la riféone di
R. LomBARDI, Contributo allo studio della funzione di controllcControlli interni e attivita
amministrativa Milano, 2003, che cosi afferma (p. 49): “si @é&giin presenza di un istituto poliedrico
che prende vita e si manifesta in un ventagligpdidsi variegate e graduate, ai poli del qual®ekbcano
attivitd assimilabili, da un lato, alla funzioneuggdizionale, dall'altro, a quella di amministreze
attiva”.

4 Al momento la sola Corte di Giustizia, in attebe ®enga eventualmente data attuazione alla poeeisi
contenuta nel Trattato sul funzionamento dell’'Ueidart. 256, 8§ 1, comma 1, gia art. 225, § 1, corhma
Trattato CE) in base alla quale anche il Triburdilerimo grado potrebbe essere destinatario diainv
pregiudiziale.

® In tal senso, Corte Cost., 9-17 maggio 2001, 8. 1®res Santosuosso Rel Zagrebeslky, irGazz.
Uff., n. 20 del 23 maggio 2001, e prim'ancora 14-28aibre 1999, n. 457 Pres Vassalli —Rel
Zagrebelsky, irGazz. Uff, n. 52 del 29 dicembre 1999.
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criteri direttivi stabiliti dal legislatore deleg@f; o ancora la possibilita che la Corte
costituzionale possa sindacare la sussistenzaregimposti di necessita e urgenza che
legittimano la decretazione d’urgenza da parteGtaternd; e infine la limitazione in
ordine ai parametri costituzionali (e, nella speeaiéart. 81 Cost.) da invocare in sede
di sindacato sulla legittimita costituzionle

Un quarto profilo concerne infine (capitolo IV) fanzione di controllo, per
come essa € definita a livello internazionale e gmme concretamente si € esplicata
nell'esperienza della Comunita-Unione europea, pwee esiste una Corte dei conti.
Essa, tuttavia, al di la del nome, condivide conClarte dei conti italiana limitati
elementi istituzionali, ma presenta tecniche e ritddei controllo sempre piu simili a
quelle man mano adottate in Italia, anche in wiilla previsione, operata dal Trattato
europeo, di forme di collaborazione reciproca. Ueltp sede, oggetto di analisi sara
anche la modellistica dei sistemi di controllo,alahe, accanto al sistema collegiale e
magistratuale italiano, si pone un’altra grandeidgiandi istituzioni di controllo - quella
degli audit offices di stampo anglosassone, di struttura monocratick derivazione
politica -, oltre a numerosi ibridi e varianti.

A questo proposito occorre osservare che, per quantmateria dei controlli
sull'attivita amministrativa sia tipicamente lageiai singoli Stati membri, non essendo
prevista in quest’ambito una cessione di sovramé@&confronti dell’lUnione europea,
tuttavia la progressiva attribuzione alle istitugioomunitarie di prerogative nel campo
della politica economica, unita all'importante apedell'Intosai, I'organizzazione
mondiale che raccoglie le istituzioni superiorcdntrolld’, sta man mano determinando
una sostanziale uniformazione a livello di prograamione finanziaria e di controlli sul

corretto uso delle risorse pubbliche. Il che nadeele profonde differenze di carattere

® All'uopo, Corte Cost., 12 novembre 1976, n. 22Bres Rossi —Rel Crisafulli, inGiur. Cost, 1976, |,
1985.

’ Si veda Corte cost., 12-27 gennaio 1995, n. Bes Casavola -Rel Baldassarre, itGazz. Uff, 1°
febbraio 1995.

8 Sul tema, Corte cost., 15-17 ottobre 1991, n. -38%tes Corasaniti -Rel Caianiello, inGiur. Cost,
1991, 3054.

° L'Intosai (International Organization of Supreme Audit Indiitns) & stata fondata nel 1953 su impulso
delle Nazioni Unite e ad essa aderiscono la Codiecdnti e ulteriori 188 istituzioni nazionali e
sovrannazionali (come nel caso della Corte deii@nbpea). L'Intosai pubblica la rivistaternational
Journal of Government Auditing il suo segretariato generale ha sede a Vienras@ laRechnungshof
(la Corte dei conti austriaca).
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istituzionale tra i diversi organi di controllo esto, ma consente di verificare che
I'attenzione alla sana gestione finanziaria, e den@l rispetto dell’economicita,
dell’'efficacia e dell’efficienza dell’azione ammstiativa, € un postulato ormai comune
alle diverse esperienze nazionali di controllo.

La scelta del tema di analisi & stata dettata darsi ragioni. Innanzitutto, la
consapevolezza dell'importanza non soltanto stfficaa anzi sempre piu attudle
prospettica dell’attivita di controllo, specie atela del corretto uso delle risorse
pubbliche. A questo proposito, si condivide il purdi quanti in dottring€ hanno
sottolineato lo stretto raccordo che esiste tralikao delle risorse pubbliche e alcuni
classici diritti fondamentali, al punto da far aggre il diritto al buon uso delle stesse

nel novero dei secondi Del resto, se — come affermato autorevolmente in

1% Non si pud non ricordare in questa sede i famagipRrti Giannini, 1979 (MISTERO DELLA FUNZIONE
PUBBLICA, Rapporto sui principali problemi del’Amministrazie dello Statpin Foro It., 1979, IV, 301 e

in Riv. trim. dir. pubb, 1982, 722-757), e Cassese, 1998E@DENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI,
Rapporto sulle condizioni delle pubbliche ammimiztoni Roma, 1993), dai nomi dei Ministri della
funzione pubblica che li presentarono, aventi agettg i problemi della pubblica amministrazione e
concernenti tra l'altro, con valutazioni assai $iiml tema dei controlli. Per un approfondimentol s
‘rapporto Giannini’, cfr. M. D’ABERTI, Alcune riflessioni generali sul “Rapporto Gianniniin Riv.
giur. lavorg 1980, I, 55; A.Vv. Le riforme amministrative a quattro anni dal RapoiGianninj
Milano, 1984; per un approfondimento sul ‘rappor@assese’, cfr. S. ASSESE La riforma
amministrativa all'inizio della quinta Costituziondell'ltalia unita, in Foro It.,, 1994, V, 249. A tali
documenti, se ne aggiungono altri, che tuttavia hanno goduto del medesimo successo in tema di
notorieta e di dibattito a livello tanto accadem@umnto politico: si pensi, ad esempio, al c.d. goam
Piazza del 1999 (MISTERO DELLA FUNZIONE PUBBLICA, Lo stato dellamministrazione pubblica a
vent'anni dal rapporto Giannini: rapporto introditb, Roma, 1999).

1 A conferma di tale affermazione, merita di essétata, sul piano nazionale e in una prospetiizgure
condendogla recente legge di riforma della finanza e debiatabilita pubblica (legge 31 dicembre 2009
n. 196, inGazz. Uff, n. 303 del 31 dicembre 2009 — S.O. n. 245), ad@iene numerose deleghe da
emanarsi entro I'estate 2011. Sul piano inveceldigibne europea, si vedano il recentissimo pacotuitt
misure legislative sullagovernanceeconomica dell’'Unione presentato il 29 settemb@d (2 dalla
Commissione europea (IP/10/1199), contenente cirgnoposte di regolamento e una proposta di
direttiva, nonché I'accordo Ecofin del 7 settemBB40 (13161/10) in tema di riforma della vigilanza
finanziaria nel quadro UE.

12 Cj si riferisce in particolare al saggio di TARENZAN, Ascendono al rango di diritti fondamentalli
dell'uomo della seconda generazione i diritti dedlallettivita evidenziati dal diritto contabile phlico in
ordine alla gestione dei mezzi pubhligi Riv. it. dir. pubb. com 2003, 1-53. In senso parzialmente
differente, ma animato dalla medesima sensibilipetto al futuro, cfr. F. BLEONARDIS, Tutela delle
generazioni future e soggetti preposti alla tufela V. PARISIO (a cura di),Diritti interni, diritto
comunitario, principi sovranazionaliMilano, 2009, nonché A. D'0IA, Sostenibilita: un nuovo
concetto tra etica, diritto, politican www.giustamm.it

13 Anzi, secondo taluni autori, i tradizionali diriociali sarebbero recessivi rispetto a quelliateg!
controllo sul buon uso delle risorse e, in taleezibne, muoverebbero le politiche istituzionali ie d
bilancio adottate in seno all’lUnione monetaria @aa e, pil in generale, alla stessa Unione eurdpea.
tal senso, cfr. GDELLA CANANEA, Indirizzo e controllo della finanza pubblic8ologna, 1996, 151, il
guale sottolinea che una lettura comunitariamententta dellart. 81 Cost. “@ soltanto ed
esclusivamente quell[a] conforme al divieto deadanzi eccessivi” e che “cosi configurato, il pijxic
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giurisprudenz¥ - anche diritti che pacificamente la dottrina Hassificato come
fondamentali sonaondizionafi] dall'attuazione che il legislatore ordinario ne da
attraverso il bilanciamento dell'interesse tutelatta [essi] con gli altri interessi
costituzionalmente protetti, tenuto conto dei liniggettivi che lo stesso legislatore
incontra nella sua opera di attuazione in relazioa#le risorse organizzative e
finanziarie di cui dispone al momeftprisulta viepit evidente che l'interesse sulla
tematica dei controlli e, in generale, sulle veh# in ordine alla programmazione e
all'utilizzo delle risorse pubbliche non e mateda delegare a una ristretta cerchia di
cultori della contabilita pubblica, ma diviene dnflamentale importanza nel piu ampio
campo pubblicistictf. Il controllo si presta pertanto a un’ulteriordaste di lettura, in
base alla quale assume funzione servente rispk#topi@na fruizione dei diritti, di
diversa generaziohe contribuendo alla loro difesa in termini qualiepitativi.

Mutuando un’espressione tipica dei costituzionalstcondo la quale i diritti
sono tali soltanto se esista un giudice chiamdtrlarispettarli e,in exitu a tutelarli,
occorre ormai riconoscere che molti diritti cont@rgmei sono tali nella misura in cui
esista un corretto controllo sulle risorse necéssafinanziarli.

Pertanto, se I'affermazione di diritti e, speciahtee la loro concreta attuazione
e tutela non costituisce una variabile indipendelalefinanziamento degli stessi, risulta
allora evidente il perché, in un periodo come liale caratterizzato dalla progressiva

costituzionale dell'equilibrio finanziario € desito ad imporsi su altri valori e anche a resisizde
eventuali procedimenti di revisione costituzionale”

In tal senso, Corte cost., 26 settembre-16 ottdBB®, n. 455 Pres Saja -Rel Baldassarre, iGazz.
Uff., 24 ottobre 1990.

* Sulla tematica dei diritti finanziariamente condimti, cfr. B. RzziNi, Il contributo della
giurisprudenza costituzionale alla definizione dltto sociale alla salutein C.E. G\LLO — B. RezzNlI,
Profili attuali del diritto alla salute Milano, 1998; b., Indagine sulla struttura costituzionale dei diritti
sociali, Milano, 2001; b., Dimensioni e qualificazioni nel sistema costitualendi solidarieta in B.
PEzzINI — C. \CCHETTO (a cura di),ll dovere di solidarieta Milano, 2005. Sul punto, v. anche V.
MoLAscCHI, | rapporti di prestazione nei servizi socigliorino, 2008.

® per unacuta e ancor oggi attuale (specie perplamio basato sulla connessione tra vincoli
costituzionali e vincoli europei) riflessione d’iame sul tema, cfr. GDELLA CANANEA, Indirizzo e
controllo della finanza pubbligait..

7 Intuitivamente i diritti sociali, che richiedonaidentemente un cospicuo investimento in termini di
risorse, da parte delle istituzioni pubbliche, make quelli di prima generazione legati all'esaccielle
liberta e che si connettono a uno dei compiti prirdello Stato, quale I'affermazione della sicur@z
dell'ordine pubblico, e ancora quelli di ultima geazione, legati alla prospettiva di salvaguardia
ambientale e di sviluppo sostenibile. L’elenco pbbre continuare a lungo, ma appare fin d’ora cHara
crucialita e la trasversalita della piena fruiziodei diritti (¢ dunque I'espletamento da parte alell
istituzioni pubbliche dei doveri loro affidati) getto alla precondizione di un sufficiente bagaglio
strumenti economici a disposizione per tali firalit
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riduzione delle risorse pubbliche a disposizionen sia inutile, ma anzi strategico,
interrogarsi sui controlli, sulle loro caratterc$te e sulla loro discussa efficacia.

Sul punto, negli anni scorsi si € sviluppata unsizione dottrinale che, assodata
la differenza (di cui si dara evidentemente comt@)controlli esterni e controlli interni
nonché tra controlli di legittimita e controlli disultato, ha fortemente spinto per
un’evoluzione verso i secondi, immaginati come ehidi volta per superarempasse
creata dall’esplosione del debito pubblico (chedemtemente mette a rischio la
possibilita di garantire i diritti succitati in @i sia quantitativi sia qualitativi) e da
un’organizzazione della pubblica amministrazione d@ggli stessi controllori) non
sempre al passo con le rinnovate esigenze di edonanmruttavia, si avra modo di
osservare che molteplici sono gli elementi che @agsncidere per il risultato sperato.
Al di la dei parametri scelti per i controlli, clevidentemente hanno una loro giusta
importanza, risulta altresi fondamentale che l'omadestinatario dell’attivita di
controllo sia il piu possibile sensibile e atteatcecepire i rilievi e le osservazioni frutto
di tale controllo: si tratta di una questione cileyeno con riferimento al caso italiano,
mostra purtroppo ancora gravi carenze e la cuizgmbe non e peraltro demandabile
unicamente a meccanismi di carattere giuridico.

Inoltre, lungi dal rimanere cristallizzata, la dicmia tra le diverse modalita di
controllo si € andata sempre piu stemperando aacad'ingresso, nel campo
dell'azione amministrativa, di principi di econontéc che vanno ormai a costituire
canoni dell’azione stessa e che pertanto integlarstessa nozione di legittimita che
I'organo titolare della funzione di controllo & ahiato a verificaré,

In realtd, come attenta dottrifldna avuto modo di rilevare, la scelta di integrare
in seno alla legittimita anche le c.d. ‘tre E’ (aomicita, efficacia, efficienza) pone
notevoli problemi sia sul piano teorico sia su tpuerganizzativo.

Sotto il primo profilo, mentre la legittimita & coetto assoluto, che dunque non
si misura e che risponde a una logica binaria eny@dimento o e legittimo o non lo

e), l'efficienza e I'efficacia, invece, sono valoelativi, che dunque si prestano a misure

8 In tal senso, si veda C.H@PPINELLI, Principio di legalita ed amministrazioni pubblich@rofili
evolutivi in tema di controllpoin AA.VV., Il principio di legalita nel diritto amministrativahe cambia
Atti del LIl Convegno di studi amministrativi, Maho, 2008.

91 riferimento corre a G. GGLIANDRO, Parificazione o certificazione del rendiconto gealerdello
Stato? in Riv. Corte Conti2003, 6, 333. Sul punto, cfr. anche M.RASIANO, Funzione amministrativa
e legalita di risultate Torino, 2003.
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in termini comparativi (c.dbenchmarkinye che sfuggono alla logica binaria. Pertanto,
risulta obiettivamente non agevole in concreto potnsiderare vizio di legittimita il
mancato conseguimento del risultato prefissatdh@se la annunciata adozione dei c.d.
costi standard® potrebbe (pur con molti limftt) costituire un utile elemento di
chiarezza anche ai fini che in questa sede rileviambo sotto il profilo della legittimita
sindacata dal giudice amministrativo e dal giudemntabile in sede di controllo
preventivo (nonché di controllo successivo, pemuiale rileva il parametro della
‘regolarita’), quanto sotto il profilo della respgabilita amministrativa in sede di
giurisdizione contabile.

Sotto il secondo profilo, sul piano organizzative@ thuova concezione di
legittimita postula con evidenza che controllatcantrollori siano in possesso delle
nozioni e delle competenze proprie di essa. Meniuetavia le pubbliche
amministrazioni, nel campo dellamministrazionavaite della consulenza, da sempre
sono caratterizzate dalla compresenza di molteptioipetenze, analogo discorso non
puo farsi con riferimento alla sfera dei contrddlimeno con riferimento al caso italiano
e specie per quanto concerne la magistratura dentab

Solo alla fine degli anni Novanta del secolo scorsmme si vedra, sono stati
mossi timidi passi in tal senso dal legislatore, emai risultano ancora insufficienti, sia
avendo riferimento ad altre esperienzeaddit esterno (come nel caso della Corte dei
conti tedesca o in quello della stessa Corte daii ceuropea) sia addirittura in
considerazione dell’originaria composizione dellagmstratura contabile italiana, che
fino ai primi anni del secolo scorso contemplavacaspicuo contingente di ragionieri
che facevano parte, pressoché a pieno titolo,alkeigi giudicanti.

Nell’auspicare che le lacune e le incertezze persiispossano essere superate
da una rinnovata consapevolezza dell'importanzapbtessiva del tema, che deve

passare attraverso un’attenta opera di ricogniza@ile numerose, spesso incoerenti e

2 Aj sensi dell'art. 2, comma 6, della legge 5 mag2f09 n. 42, itGazz. Uff, n. 103 del 6 maggio 2009,
si prevede infatti che con decreto legislativo,adidttare entro ventiquattro mesi dall’entrata igove
della legge delega, siano determinati “i costi efdbbisognistandardsulla base dei livelli essenziali
delle prestazioni”.

2l La legge infatti si limita alla previsione di detgnazione dei costi e fabbisogstandard con
riferimento ai livelli essenziali delle prestazipnéstando pertanto escluse quelle prestazionie—pcine
sono erogate dalle pubbliche amministrazioni — obe siano considerate essenziali. Restano inoltre
escluse quelle funzioni amministrative che solargtthmente siano godute, o comunque fruite, dalla
cittadinanza.
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comunque disorganiche norme vigenti sul punto, wegaremettere sin da subito che la
materiade quaé oggetto di costanti e significative novita.

Sul piano normativo, infatti, le leggi nn. 2% 102° del 2009 - pit ancora che il
d.Igs. n. 150 del 2089 che attiene soprattutto alla tematica dei colitiolerni®® -
hanno introdotto significative innovazioni nel camgel controllo esterno operato dalla
magistratura contabile; sul fronte della contabilitubblica, la citata legge n. 196 del
2009 ha ridisegnato gli strumenti di programmazidnbilancio (e ulteriori modifiche
discenderanno dalle deleghe previste in tale legde) il recente accordo Ecofin del 7
settembre 2010 ha a sua volta superato, introdocend partire gia dal 2011 — un
semestre européd

Sul piano giurisprudenziale, in merito alle recemthovazioni normative,
importanti pronunce sono state rese dalla magisgatontabile (Corte conti, SS.RR.,
13/201G" e 29/2018°) e dallo stesso giudice delle leggi (Corte cosiL#2 del 2018 e

22| egge 4 marzo 2009 n. 15,@azz. Uff, n. 53 del 5 marzo 20009.
%3 Legge 3 agosto 2009 n. 102 Gazz. Uff, n. 179 del 4 agosto 2009.
*D.Igs. 27 ottobre 2009 n. 150,@azz. Uff, 254 del 31 ottobre 2009 — S.O. n. 197,

%5 Salvi i profili legati al controllo esterno da padella Corte dei conti sul costo del lavoro, wii si &
peraltro occupata una recente sentenza della Costtuzionale (22-24 febbraio 2010, n. 5Pres
Amirante —Rel Cassese, iGazz. Uff, 3 marzo 2010).

% Tale ‘semestre’ si caratterizza per la revisior#ledstrategie nazionali di bilancio di medio edon
periodo, sulla scorta delle priorita indicate elis europeo dal Consiglio, sulla base di una retez
della Commissione, nonché sulla programmazioneonai® di bilancio per I'esercizio seguente, sulla
base della consulenza offerta dal Consiglio ste§$0. nello specifico, “il nuovo ciclo semestrale
comincera ogni anno a marzo quando, sulla scortandi relazione della Commissione, il Consiglio
europeo individuera le principali sfide economiahéfornira consulenza strategica sulle politiche da
seguire. Alla luce di tali pareri, in aprile gligit membri rivedranno le loro strategie di bilaneionedio
termine e, nel contempo, elaboreranno i programatiamali di riforma indicando le misure da
intraprendere in settori quali 'occupazione edlirsione sociale. Nei mesi di giugno e luglio, dr@iglio
europeo e il Consiglio forniranno consulenza padditpbrima che gli Stati membri mettano a punto @ lor
bilanci per I'esercizio seguente” (Consiglio deltidne europea, Comunicato stampa 7 settembre 2010,
p. 6, inwww.consilium.europa.g¢u

%" Corte dei conti, 26 aprile-17 maggio 2010, n. 1Bres Lazzaro -Rel Pieroni, inGiorn. dir. amm,
2010, 8, 836.

8 Corte dei conti, SS.RR. controllo, 4-14 giugno @01 29 —Pres Lazzaro -Rel Baldanza, irGiorn.
dir. amm, 2010, 8, 834.

9 Corte cost.,10-13 maggio 2010, n. 17Pres Amirante —Rel Napolitano, inGazz. Uff, 19 maggio
2010, e inGiorn. dir. amm, 2010, 9, 929-934, con nota di Gci@.LO, La Corte costituzionale e il
controllo sugli incarichi esterni delle amministiaai pubbliche
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16 del 2013%), con riferimento ai nuovi controlli preventivi tkgittimita introdotti nel
2009 e alla riformata composizione del Consiglipmisidenza della Corte dei cdhti

Da ultimo, si anticipa che, con sentenza n. 37204l*?, la Consulta ha negato
la configurabilita delle sezioni regionali di cooito della Corte dei conti quali giudiei
quibus laddove esse esercitano il controllo sulla saestigne finanziaria degli enti
locali.

* % %

In apertura, appare doveroso un ringraziamento, glerutili spunti e
suggerimenti di ricerca, oltre che al supervisor@ref.ssa Parisio — e al Collegio
docenti del Dottorato di ricerca in diritto publdie tributario nella dimensione europea,
anche al consigliere Maria Teresa Polito e al ezfeario Tiziano Tessaro, magistrati
della Corte dei conti. Un ringraziamento va inolttebutato agli avvocati
dell’Avvocatura distrettuale dello Stato di Brespier la gentile ospitalita concessa, nel
corso di numerose ricerche presso la ricca bildeotk cui I'’Avvocatura € dotata.

%0 Corte cost., 10-13 gennaio 2011, n. 1@res De Siervo -Rel Silvestri, inGazz. Uff, n. 3 del 19
gennaio 2011.

% 'ordinanza di remissione & stata sollevata daF.Aazio, Roma, 28 ottobre 2009 - 23 marzo 2010, n
503 (ord.) -Pres Giovannini —-Est Maddalena, irGazz. Uff, n. 26 del 30 giugno 2010. Sul punto, cfr.
F.F. RmGANO, La composizione del Consiglio di Presidenza detidec dei Conti e l'indipendenza dei
giudici speciali al vaglio della Corte costituzideain www.forumcostituzionale.it

32 Corte cost., 7-9 febbraio 2011, n. 3Pres De Siervo -Rel Maddalena, irGazz. Uff. n. 8 del 16
febbraio 2011. L'ordinanza di remissione era stlevata da Corte conti, sez. contr. Lombardia, 5
maggio - 1° giugno 2009, n. 125 (ord.Pres Mastropasqua Rel Astegiano, inGazz. Uff, n. 27 del 7
luglio 2010.
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CAPITOLO |

Il controllo all'interno della tradizionale
tripartizione delle attivita della Pubblica Amministrazione

1. Premessa — 2. La funzione di amministrazioneaatt 2.1. Amministrazione attiva e
controlli: interrelazioni. — 3. La funzione conguét: alla ricerca di una distinzione con
la funzione di controllo. — 3.1. Organi titolari fdinzione consultiva. — 4. La funzione di
controllo e le sue tipologie. — 4.1. Controlli peenivi e successivi. — 4.1.1. Il controllo
concomitantenihil novi sub sol@ — 4.2. Controlli interni ed esterni. — 4.3. Laaalita
del parametro del controllo. — 4.3.1. | controlii ldgittimita. — 4.3.2. | controlli di
risultato (e/o gestionali). — 4.4. | controlli domformazione e di integrazione. La
sanzione del visto e I'arma (spuntata) del refertd. Gli organi titolari della funzione
di controllo. — 5.1Quid, dopo la revisione del Titolo V? — 5.2. Gli atiuabntrollori:
Ragioneria generale dello Stato e dintorni.

1.Premessa

L’attivita di controllo si pone come importante sloodi riflessione nell’ambito
di una pluralita di classificazioni giuridiche egéua volta carica di una molteplicita di
significati, stanti le numerose attivita del doitthe si e soliti classificare sotto questa
denominazione: al riguardo da conto di tale vditatili significato il noto saggio di
Giannint, con il quale viene offerta una interessante pamiaa delle diverse
manifestazioni giuridiche che la medesima noziomegrado di proporre.

Tuttavia, ai fini del presente lavoro, si opererdanalisi piu circoscritta, pur
evidentemente tenendo conto degli eventuali puntomune e delle relative differenze
con le altre tipologie, focalizzando I'attenzionel sontrollo nellambito del diritto
pubblico e, piu specificamente, nel campo ammiaiististico.

Cio non toglie che gli spunti di riflessione che seguiranno non ineriscano
anche altre discipline pubblicistiche (diritto dbastionale, diritto pubblico
dell'economia, contabilitd pubblica, diritto regala e degli enti locali, diritto
dell'Unione europea), né che non risentano dellisgo di ulteriori materfedi carattere

non giuridico, ma la precisazione di cui sopra €éesearia per distinguere I'oggetto del

1 M.S. GANNINI, Controllo: nozioni e problemin Riv. trim. dir. pubh 1974, 1263-1283.

2 Come si avra modo di vedere, I'attivita di coriwot anche in ltalia — & sempre pill aperta (o atmen
dovrebbe esserlo) al contributo di discipline ecoimm-aziendalistiche (i controlli di gestione, qui @.
ultra) e al modello di controllo assunto in sede di Weiccuropea (per il quale pure si rinvia all'appmsit
capitolo del presente lavoro).
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presente lavoro da un’altra importante forma ditcglo, che pure rientra nel campo
giuspubblicistico e che concerne precisamente trotincostituzionalf.

Tipica di questa concezione € peraltro la classifmne assunta da grandi opere
enciclopediche di taglio giuridico, che distinguomi@ controlli amministrativi e
controlli costituzionafl. Tale distinzione, seppur profondamente radicatapue
costituendo un utile stimolo classificatorio, agpaomunque un poco problematica per
il corretto inquadramento del ruolo della Corte @ainti (la cui analisi rivestira un
carattere centrale nell’economia di questo lavonedgistratura speciale titolare delle
principali funzioni di controllo esterno nel noswodinamentd, che parte della dottrina
ha infatti qualificato come organo svolgente coliarbnanziarid’.

D’altro canto, tuttavia, I'utilizzo della nozione cbntrollo amministrativo apre a
una nota e risalente classificazione, la qualeitoast I'incipit della ricerca: si tratta
cioé della tripartizione delle attivita svolte @gafjubblica amministrazione, nella quale si
e soliti enucleare la funzione di amministraziorigva, la funzione consultiva e la

funzione di controllo.

3 Cfr. al riguardo S. GLEOTTI, Introduzione alla teoria dei controlli costituziolhaMilano, 1963 e A.
Pizzorussq Controlli — 1) Controlli costituzionalj in Enc. Giur, Roma, 1988, IX, 1-3. Da ultimo, si
vedano in tema le relazioni al Convegno AIC 201MdMANETTI, Procedimenti, controlli costituzionali
e conflitti nella formazione di atti legislativivi. DoGLIANI, Procedimenti, controlli costituzionali e
conflitti nell’attivita di governg G. VERDE, Garanzie, controlli costituzionali e conflitti ni&kercizio
della giurisdizionetutte inwww.scienzegiuridiche.unipr.it/Aic2010

“ I riferimento corre, su tutti, al’EnciclopediaedDiritto e all'Enciclopedia Giuridica, che giungo a
una trattazione separata delle due macro areeodé#lotlo pubblicistico, affidandola tra I'altro aaltori
diversi in ragione delle diverse intersezioni chsmbzione di controllo assume con le branche détali
pubblico.

® Tanto piu alla luce dell’abrogazione, operataalédigge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3Garz.
Uff., n. 248 del 24 ottobre 2001, del primo comma’a®ll125 e dell'intero art. 130 della Costituzione
repubblicana. Per un commento alla revisione agstinale del 2001, si rinvidnter alios a T. GROPPI—

M. OLIVETTI (a cura di),La repubblica delle autonomie. Regioni ed enti loceel nuovo Titolo V
Torino, 2003; per un approfondimento specifico wrha dei controlli, cfr. G. D'ARIA, Appunti sui
controlli amministrativi dopo il nuovo Titolo V (p& Il) della Costituziongin Lav. pub. amm 2002, 1,
82-101, nonché E.1®ozzA, Il sistema dei controlli dopo la riforma del Titol della Costituzionein
T.A.R, 2004, II, 647-654.

® In tal senso si vedano le lucide argomentazioniGdiCOGLIANDRO, Promemoria per uno studio
comparato sulle istituzioni superiori di controlitelle finanze pubblichen Riv. Corte Conti 1999, 1,
278, ove I'A. sottolinea che la denominazione ‘colitamministrativi’, utilizzata dalla dottrinaatiana,

€ assai imprecisa, perché “nel nostro ordinamenton tutti gli organi di controllo sono ‘amminiativi’

(la Corte dei conti, per costante giurisprudenza @ pubblica amministrazione e quindi i suoi atth
sono impugnabili davanti al giudice amministrativo) non sempre l'oggetto del controllo &
amministrativo (sono sottoposti al controllo dellarte anche atti normativi e di indirizzo); - natté le
autorita controllate sono amministrative (la Coctmntrolla le autorita indipendenti, gli enti pulabli
economici e, in qualche caso, anche le societazeni)”.
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Si tratta di una distinzione consolidatasi nel terapaccolta, seppur talora con la
sottolineatura della sua approssimatiyitialla dottrina manualistica classica

D’altro canto, il controllo, per alcune sue canastiche, e stato oggetto da parte
di taluni autori di un pil ampio inquadramento di ordine costitnzie, avente come
riferimento la nota tripartizione dei poteri di mesquiviana derivazion® Si allude,
ciog, al fatto che la funzione di controllo, a seta di alcune sue caratteristiche, possa
essere fatta rientrare non gia all’interno di quélbiche del Potere esecutivo, bensi o in
unquartum genusppure in una funzione c.d. neutrale di carag@ragiurisdizionale.

| limiti legati all'attivita classificatoria — lo idhostra l'intenso dibattito cui si e
accennato e di cui si dara esaurientemente cohforasieguo — sono evidenti; tuttavia,
da tale analisi € impossibile prescindere, nonastdt per il consolidato profilo
dottrinale, normativo e giurisprudenzidlema anche per l'aiuto che essa consente di
offrire nel valutare caratteristiche e spunti pewbétici.

Prima di affrontare in dettaglio le succitate citsgzioni, occorre
necessariamente fornire una (iniziale) definizialhecontrollo, in modo da tentare di
evidenziare con una certa chiarezza 'oggetto cedegnmte lavoro.

Ancor oggi illuminante, a questo riguardo, ¢ il tdwuto offerto dal Forti, che
alla tematica in questione dedicd una monogtatdlinterno del Trattato di diritto
amministrativodi Vittorio Emanuele Orlando: & da tale testo clomviamo l'idea

" Si avra modo di delineare, ad esempio, il confineon sempre nettissimo — che separa lattivita
consultiva da quella di controllo (specie alla latsdla evoluzione dei controlli esterni in Italialrcorso
degli ultimi anni).

® In questo senso, cfr. RIRGA, Diritto Amministrativg Milano, 1987, 2, p. 30, A.M. ADULLI,
Manuale di diritto amministrativoNapoli, 1982, |, p. 521 e, prim'ancora, F. R&SsSIQ, Istituzioni di
diritto amministrativo italiang Torino, 1932, I, p. 261, nonché U.oRTI — C.M. IACCARINO,
Amministrazione pubblicéad vocem)in Noviss. Dig. It, Torino, 1957, I, p. 562.

° |l pensiero corre immediatamente ai saggi di LLRTTIERI, | poteri dello Stato e la funzione di
controllo, Roma, 1947 e di A.M. AiDULLI, Funzioni pubbliche neutrali e giurisdizione Riv. dir.
proc., 1964, 200-216.

19 5j fa riferimento, in particolare, all'opera diLC.DE MONTESQUIEY L'esprit des lois Ginevra, 1748.
Per un approfondimento del tema, cfr. FODGNO, Poteri (divisione deij)in Noviss. Dig. it, Torino,

1966, Xlll e G. B\LLADORE PALLIERI, Appunti sulla divisione dei poteri nella vigente situzione
italiana, in Riv. trim. dir. pubhl, 1952, 812-830; F. &s|, Il principio della separazione dei potelin

Riv. trim. dir. pubhl, 1965, 17 ss..

1 Sj tratta dei tre classici formanti, I'elaborazgodella cui teoria si deve al noto civilista e cangista
R. SACco, Introduzione al diritto comparatolorino, 1992.

2'U. ForTl, | controlli dell’lamministrazione comunalel915, in V.E. @LANDO (a cura di),Primo
Trattato completo di Diritto Amministrativo Italianll, 2, Milano.
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secondo la quale il controllo consista nella revisi dell’attivita amministrativa, al fine
di assicurarne la rispondenza al diritto, cui panseguire una determinata misura.

Tale revisione & svolta da organi divétsia quelli che hanno posto in essere
I'attivita amministrativa di base, giacché é peardidell’attivita di controllo il fatto che
controllore e controllato non coincidano in capon@desimo organo. Questo fatto porta
pertanto a ritenere che l'attivita di revision@jda del controllo, non possa, ad esempio,
essere confusa con quella che pone in essere dsastamministrazione procedente
nell’ambito dei provvedimenti amministrativi di seelo grado. In quest’ultimo caso,
infatti, si rientra nell'ambito delllamministrazien attiva e I'esito dell’attivita in
guestione é rappresentato da provvedimenti ammatiigf come tali eventualmente
assoggettabili a propria volta a forme di contrgliicto sensuntese.

La suddetta revisione, come paradigma del contrabb@ conduce pertanto a un
nuovo provvedimento, ma a una verifica — operatarsgo determinati parametri (non
soltanto giuridici®) — che costituisce I'occasione per integrare iaftia dell’atto e/o
dell’attivita sottostante (c.d. controllo espressiadella fase integrativa dell’efficacia)
oppure per indurre, attraverso strumenti moral suasion (espressi tramite la
conseguente funzione referente del contfdlla una modifica dell’attivita intrapresa.

Pur nella consapevolezza di un certo grado di a&gpr@azione insito nella
tripartizione delle attivita della pubblica amminézione e degli incerti confini tra le
attivita stesse, si ritiene opportuno dar succiefa@ conto dei contenuti essenziali di

esse.

13 Si dara conto nel prosieguo del differente graidalteritd’ proprio dell'organo chiamato a svolgeit
controllo, a seconda del suo configurarsi comerotiatesterno oppure interno e delle garanzie ktela
livello normativo per assicurare I'effettivita dilé alterita.

% Anzi, I'evoluzione dei parametri di controllo énspre piu connotata da un abbandono della verifica
della legittimita degli atti, cui si affianca o sbstituisce la valutazione della convenienza elMade
sostenibilita economica dell’attivita amministratinel suo insieme. Per un approfondimento del tema
la cui rilevanza €& centrale ai fini del presenteota — si rinvia ai successivi paragrafi del présen
capitolo.

!> Sulla natura della funzione referente, la dottrénalivisa tra chi ritenga trattarsi di una funzione
ulteriore e diversa da quella del controllo (in $e@hso, cfr. M SCIASCIA — MA. SCIASCIA, Il controllo
della Corte dei conti sulle gestioni pubbliche falia e in Europa Milano, 1997) e chi, invece, ritiene la
referenza come mera proiezione esterna del comtreieguito (su tale lunghezza d'onda, G.
CoGLIANDRO, Modelli di controllo e attivita di referto della Cte dei contj in Riv. Corte Conti1996, 5,
246-260). In ogni caso, si conviene con la dottfingoarticolare, M. GRABBA, La nuova disciplina dei
controlli nella riforma amministrativain Riv. trim. dir. pubb, 1994, 1002) che i controlli con esito di
referto non rientrano certamente nella funzionesatiiva dell’amministrazione.
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2. La funzione di amministrazione attiva

E definitd® amministrazione attiva lattivita “mediante la dpia
I’Amministrazione agisce operativamente in vistdladeealizzazione degli obiettivi
concreti assegnati all'azione amministrativa”.

Tale funzione €& opportunamente scomposta in dusigsiemi: l'attivita
deliberativa (o direttiv) e I'attivitd esecutiva. Con riferimento ad esgeoteri di cui &
dotata la pubblica amministrazidfierengono in rilievo, nel primo caso, come fonte
attributiva della competenza ad assumere una det@iandecisione (si tratta della
scelta degli obiettivi che si intendono perseguaeseconda dei differenti margini di
discrezionalita possibile, e nella loro definiziomestatuizione), nel secondo caso, come
possibilita di concreta attuazione e perfezionameleyli obiettivi assunt.

Naturalmente, I'attivita esecutiva — e in talunsicanche quella deliberativa —
avverra facendo ricorso non soltanto agli strumenitioritativi tipici della pubblica
amministrazione (i succitati potéhi, ma anche a quelli offerti dal diritto privato(cle
correlative conseguenze in termini di giurisdizidhecome lo stesso art. bis della

legge sul procedimento amministrati¥ale prim’ancora l'art. 11 Codice civf3,

18 Cosi A.M. SDULLI in ID., Manuale di Diritto AmministrativoNapoli, 1982, |, 521.
7 Tale definizione & utilizzata, ad esempio, da R IBssIq Istituzioni cit., p. 261.

8 Sj tratta dei noti poteri autorizzatori, ablatodpncessori, dichiarativi, ordinatori, pianificator
sanzionatori, su ciascuno dei quali la bibliogra&fiacchissima.

9 Al fine della presente analisi, & indifferentel@eleliberazione sia stata assunta da un orgamostiyvo
meno, da quello chiamato anche a dare attuazioessad

2 Sulla questione della loro tipicita e sul consegedema del rispetto del principio di legalitacome
rinviare al recente volumesAVv., Il principio di legalita nel diritto amministrativehe cambia: atti del
LIl Convegno di studi di scienza dellamministaag Milano, 2008. Sullo specifico tema del rapporto
tra potere di ordinanza e principio di legalitassegnalano altresinter alios S. RosSI— A. LORENZETT!I

(a cura di),Le ordinanze sindacali in materia di incolumita fliba e sicurezza urbana. Origini,
contenuti, limitj Napoli, 2009, nonché M. AMAJoLI, Potere di ordinanza e Stato di diritan
www.giustamm.it

2L A questo proposito, non pud non essere ricordaizelebre sentenza della Corte costituzionale, 5-6
luglio 2004, n. 204 (ilGazz. Uff, n. 27 del 14 luglio 2004, 1° serie speciale)) oquale si € dichiarata
lillegittimita costituzionale di quelle disposizido del decreto legislativo n. 80 del 1998 che aweva
configurato ipotesi di giurisdizione esclusiva dgludice amministrativo per blocchi di materie,
prescidendo dalla situazione giuridica soggettiotiostante. In quell’occasione € stato opportundenen
puntualizzato che, ai fini interpretativi del ripadi giurisdizione previsto dall’art. 103, commadost.,
rileva I'esistenza 0 meno di una potesta autovidadia parte della pubblica amministrazione.

22 Come sul punto modificata dalla legge 15 febb2005 n. 15, inGazz. Uff, n. 42 del 21 febbraio
2005.

%3 Regio decreto 16 marzo 1942 n. 262Gmzz. Uff, n. 79 del 4 aprile 1942.
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riconosce in via generale e come l'art. 11, in tehaccordi integrativi e sostitutivi di
provvediment6®, specifica concretamente.

Non é questa naturalmente la sede per una disat@haomplesso rapporto
pubblico-privato nel’ambito dell'attivita amministtiva’®; occorre tuttavia sottolineare
come, ai fini del prosieguo del presente lavoray sara indifferente il rilievo della
diversa configurazione dell’attivita di controllosaconda che la sottostante funzione di
amministrazione attiva, oggetto appunto di condrobia stata condotta secondo i
classici (e dunque consolidati dal punto di vistéelpretativo) canoni autoritativi
ovvero facendo invece ricorso ai poteri ghee privatorumsono nella disponibilita
dell’Amministrazione steséa

Essendo 'amministrazione attiva “specifica maridesone dell’attivita concreta
del potere pubblicd’, essa & da intendersi come ordinaria e principatealita di
esercizio della funzione amministrativa, laddoveete la funzione consultiva e quella
di controllo appaiono come sussidiarie ed event&ainfatti inimmaginabile I'esercizio
di una consulenza e di un controllo a fronte def&mza di un’attivita amministrativa
sottostante: con il che appare evidente il motieo ip quale, nellambito del sistema
costituzionale, gli organi titolari delle surripat¢ funzioni siano considerati (in tal
senso la denominazione della 11l sezione del Titdldella Il parte della Costituzione

italiana) ausiliaf®.

24 Sugli accordi ex art. 11 I.n. 241 del 1990, cfrFRACCHIA, L’accordo sostitutivo: studio sul consenso
disciplinato dal diritto amministrativo in funzioneostitutiva rispetto agli strumenti unilaterali di
esercizio del poterePadova, 1998, nonché GREQ Accordi amministrativi tra provvedimento e
contrattg Torino, 2003.

% per il quale si rinviainter alios a G. RRIcu, Note in tema di attivita di diritto privato dellaupblica
amministraziong in ID., Scritti scelti Milano, 2009, 37-134; S. ARMONDI, | poteri amministrativi
nell’attivita di diritto privato della Pubblica Amimistrazione Milano, 1970; C. MRzuoLI, Principio di
legalita e attivita di diritto privato della publda amministrazioneMilano, 1982; G. MPOLITANO,
Pubblico e privato nel diritto amministrativélilano, 2003.

% Sul punto, si vedano le riflessioni di CINBTTI, Accertamento della violazione dei principi di
economicita, efficacia, pubblicita e controllo qubtere discrezionale: Sezioni unite della Cassazion
atto terzg in Riv. Corte Conti 2006, 5, 211-222, che, sebbene riferite allaigfiizione contabile, ben
possono estendersi allambito dei controlli. In tgatare, merita di essere sottolineata che nella
pronuncia ivi in commento, la Suprema Corte abbiaso limitare la discrezionalita amministrativie al
sole attivita di rilievo pubblicistico, escludendopertanto la presenza laddove vengano in campdatt

di carattere imprenditoriale.

%" La definizione & di U. RTI— C.M. IACCARINO, Amministrazione pubblicéad vocem)git., 562.

% Sulla nozione di ausiliarieta e sulla sua titaégriesta insuperata I'importanza della monogrdfi6.
FERRARI, Gli organi ausiliari, Milano, 1956; si legga inoltre, del medesimo aeit@anche la voc®rgani
ausiliari (diritto costituzionale)in Enc. Dir., Milano, 1959, 1V, 319-324.
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2.1. Amministrazione attiva e controlli: interrelazioni

Rientrano nella funzione di amministrazione attimache attivita definite
usualmente, ancorché atecnicamente, di controltdee consistono nella verifica (e
nell'eventuale sanzione) del rispetto e della dtarepplicazione di talune norme
nell'esercizio di determinati compiti. In questcsoatuttavia, oggetto del controllo, non
e lattivita posta in essere dalllamministraziortiva, o comunque da una pubblica
amministrazione, e dunque esso non si pone conwdlarar a difesa della legittimita
dell’operato della pubblica amministrazione. Il trollo assurge invece a verifica - nei
confronti dei privati - del rispetto delle normeechbresiedono all’esercizio di taluni
comportamenti.

A mutare e pertanto il profilo soggettivo del deatario dell’attivita di controllo
(un privato, per l'appunto), mentre l'organo chidma svolgere il controllo in
questione sara certamente intérrall’apparato amministrativo.

In tale tipo di attivita (controllo come espressiali amministrazione attivy si
puo considerare non soltanto I'operato delle fatei¥ordine (cioé un insieme di corpi
specializzati dellAmministrazione), ma anche qoedi appositi uffici delle varie
amministrazioni nei campi ambientale, edilizio, coarciale, alimentare, fiscale, etc.

Piu  controverso, ancorché maggioritariamente integmure come
amministrazione attiva, & I'inquadramento dei adntrolli sostitutivi’, di quelle
attivita cioé che consistono nella verifica del@retta applicazione (o attuazione) di
determinate norme e nella sanzione corrispondefite sostituzione dell’organo
inadempiente con altri organi, che subentrano neldarita e nello svolgimento
dell’attivita stessa. Numerosi sono i casi di siffeontrolli (seppur non sempre definiti
con tale nomer), in ambito tanto ‘amministrativo’ quanto ‘costiianale’: con

riferimento al primo caso, si consideriniafer alios i poteri sostitutivi del Governo

% E non anche esterno, come nel caso dei contrellia dCorte dei conti o di quelli a suo tempo svolti
dagli organi previsti dagli artt. 125 e 130 Cogtima della revisione del Titolo V del 2001.

30 per I'utilizzo del termine controllo con riferimena tali attivita, si rinvia, a titolo esemplifiteo, a R.
CARANTA, La responsabilita della Pubblica Amministraziong pegligente uso dei poteri di controllo:
in margine al caso del vino al metanpio Resp. civ. prey1991, 5.

%1 per una riflessione sistematica in dottrina, Isvie alla monografia di U.®RTl, | controlli, cit., e al
saggio di U. BRs| Intorno al cosidetto controllo sostitutiven Studi senesil916, 3, 169-183.
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sugli Enti locali, come disciplinati dall’art. 137.U.E.L3% con riferimento al secondo
caso, si consideri I'art. 120, comm& Xhe prevede interventi sostitutivi del Governo
nei confronti delle autonomie locali e regiofali

Circa la sostituzione, posta in essere dal coom|ldell’organo inadempiente,
giova a questo riguardo ribadire ulteriormente thesercizio di poteri sostitutivi
appartiene ad un ordine concettuale estraneo (Betmfitiguo) a quello dei controlli,
non integrando gli estremi della verificazione dutazione di atti o di attivita (con
emissione di un giudizio circa I'oggetto della Wieazione o della valutazione), ma
essendo — semmai — I'effetfd”

Ragionare sulla nozione di controllo sostitutiveue contenuti di questa implica
necessariamente accennare allanma divisiara controlli sugli atti e controlli sugli
organt®, di cui si dard conto nel prosieguo, pur tenendesgnte sin d'ora che il
controllo su atti parrebbe ormai recessivo rispettforme di sindacato sull'attivita
complessiva della pubblica amministrazione (o coguendei soggetti sottoposti a tale

verifica®).

3. La funzione consultiva: alla ricerca di una distimane con la funzione di controllo.
Delineata sinteticamente la funzione di amministeatattiva, occorre ora

procedere a trattare della consulefiza

%2 D.Igs. 18 agosto 2000 n. 267, Gazz. Uff, n. 227 del 28 settembre 2000 (S.O. n. 162).
% Come novellato dalla citata legge costituzionald del 2001.

3 Altrettanto poteva dirsi con riferimento all'art26 Cost., nella versione precedente alla revisione
operata con |. cost. 22 novembre 1999 n. G@izz. Uff, n. 299 del 22 dicembre 1999).

% G. D’AURIA, op. ult. cit, 589.

% A dare riccamente conto di tale dicotomia &, fiaalyri, P. GASPARR|, alla cui monografiaCorso di
Diritto Amministrativo. Teoria dei Contro|liPadova, 1960, opportunamente si rinvia.

%" si avra modo di rilevare, con particolare riferitte al ruolo della Corte dei conti, che il contook
seppur rientri tra le funzioni amministrative —esiercita nei confronti di soggetti non soltantaliditto
pubblico, ma — in determinate circostanze — anclfitto privato.

3 per un inquadramento generale al tema, si riivier alios ad A. AMORTH, La funzione consultiva e i
suoi organj 1962, in b., Scritti giuridici (1931-1986) IV, Milano, 1999, 1773-1794; C. ARBATI,
L'attivita consultiva nelle trasformazioni amministive, Bologna, 2002; M. BLLA MORTE, La garanzia
della funzione consultiva nell'ordinamento costituale, Napoli, 2004; E. RONTONI, La funzione
“consultiva” nell’lambito dell’attivita normativa dieGoverng Roma, 2003; V. RRISIO, La funzione
consultiva nel pensiero di Aldo M. Sandulli e icwle disposizioni vigentin AA.VV., Aldo M. Sandulli
(1915-1984). Attualita del pensiero giuridico deh@strq Milano, 2004; b., Celerita, qualita dell'azione
amministrativa e mancato svolgimento della funzioomesultiva in Dir. e societa 2004, 4, 529-549l,
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Come accennato, si tratta — a differenza della @rémanalogamente invece a
quella di controllo — di una funzione ausiliarideccioe, per potersi esperire, postula
una sottostante attivita amministrativa rispettia ajuale apportare un contributo di
conoscenza e/o di giudizio per arricchire dal pudiovista sostanziale — ovvero
completare dal punto di vista formale — [I'operatordinario’ della pubblica
amministrazione.

In fase di elaborazione di un provvedimento ovvetofine di impostare
un’attivita piu complessa, I'apparato del’Amminetione procedente puo essere infatti
sprovvisto di competenze particolari, proprie irevedi organi specializzati, ovvero
richiedere il consulto di organi che — per la latdorevolezza — possono fornire un utile
contributo rispetto a una determinata scelta.

L’atto con cui si esercita la funzione consultivatigicamente denominato
‘parere™®. Di esso, a seconda delle apposite previsioni atwe, pud differire il valore
giuridico e la necessita della sua acquisizionetot& vero che si distingue tra pareri
obbligatori e facoltativi (a seconda chédi di un determinato procedimento richieda,
necessariamente o meno, I'acquisizione, o ancotionkgrichiesta, di un determinato
parere), nonché tra vincolanti o non vincolants¢aonda che da essi ci si possa 0 meno
discostare).

A quest'ultimo riguardo, pud porsi qualche dubbiglas configurazione del
parere vincolante, se cioé esso possa essere rnesma pieno titolo in una funzione
ausiliaria, quale quella consultiva, dal moment@ ¢h vincolativita costituisce un
evidente limite alla funzione di amministraziongva, che ad essa deve conformarsi in
una sorta di co-decisioffe & pur vero che I'amministrazione procedente patf di un

parere vincolante che venisse reso in sede covesultien potrebbe — pur di non

Art. 16 (attivita consultiva)in M.A. SaNDULLI (a cura di),L’azione amministrativaMilano, 2005. Si
veda anche D. 8CiLLA, Funzione consultiva e Costituzigne www.giustizia-amministrativa.it

%9 per una definizione di parere, si rinvia a RARCHINI, Parere (ad vocem), ifNovis. Dig. It, 1965,
XIl, 396-397; G. ©RREALE, Parere. Diritto amministrativdad vocem), irEnc. Dir., 1981, XXXI, 676-
685; F. RIMARCHI, Parere(ad vocem), irEnc. Giur, 1990, XXII, 1-10; A. laLLI, Parere(ad vocem), in
Enc. Giur (agg.), 2003, XXII, 1-4. Sulla distinzione tra t@zione di parere e quella di valutazione,
rilevante ai fini del differente inquadramento nativo offerto dagli artt. 16 e 17 della |.n. 241 #8690,
cfr. Cons. Stato, comm. spec. pubblico impiego,08embre 2001 n. 480/00 RPres Salvatore -Est
Lipari, in Foro It., 2002, 11, 236-250, con nota di CIDETTA.

9 L'utilizzo di tali denominazioni non va confusorco relativi sinonimi diffusi a livello di dottrina
Trattati europei, con riferimento al procedimentmrmativo di Consiglio e Parlamento. Si distingue
all'uopo tra procedure consultiva, di cooperaziatigarere conforme e, appunto, di codecisione.
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adeguarvisi — decidere di non dar corso al procenimin fieri, eventualmente
reimpostand@b origineil proprio operato sul punto.

Funzione ausiliaria non significa, beninteso, chomaticamente in caso di
contrasto tra organo procedente e organo che ecihaesio di parere si abbia la
prevalenza del primo sul secondo; tant’é vero ahepntrario, nell’ambito dell’attivita
di controllo (preventivo), che costituisce ogged presente lavoro, se si eccettuano i
casi di registrazione con risefvanon & prevista la derogabilita da parte del’ama
controllato del giudizio reso dall’autorita conteuite.

Si puo agevolmente pervenire alla conclusione @hejia generale, lattivita
consultiva non costituisca ostacolo insormontapéde 'amministrazione procedente, la
quale — eventualmente e in alcuni casi — dovravamdile proprie scelte, se assunte in
contrasto con la consulenza riceVitanentre — al pitl — potra essere censurata in altri
contesti (come in sede di sindacato del giudice emstrativo, per I'attode qug o del
giudice contabile, per la responsabilita degli aigehe abbiano assunto una data
determinazione).

La consulenza, insomma, non postula un’acquiesceleig&amministrazione
attiva rispetto a quella consultiva e su tale t¢arstica numerosi commentatori hanno
inteso evidenziare la differenza con I'attivita dontrollo. Stando cioé a questa
impostazione, le due attivita ausiliarie si distingebbero per il fatto che in un caso - la
consulenza - non si avrebbero conseguenze sutbeffi dell’atto, mentre nell’altro - il
controllo - invece §F.

Costituirebbero pertanto eccezione a tale regota lai figura del parere

vincolante sia quella della registrazione con viaer

“1 Di cui all'art. 25, comma 2, del regio decreto lliglio 1934 n. 1214Testo Unico delle leggi sulla
Corte dei contiin Gazz. Uff, n. 179 del 1° agosto 1934. Sulla disciplinaaledigistrazione con riserva, si
rinvia al prosieguo del presente lavoro.

42 Come era previsto nel caso di decisione del ric@tsaordinario al capo dello Stato, prima della
riforma di cui alla legge 18 giugno 2009 n. 69Gazz. Uff, n. 140 del 19 giugno 2009 S.O. n. 95.

4 E evidente che tale dicotomia & fortemente dekeitdi un assetto ormai, almeno parzialmente,
superato, dal momento che i controlli preventividgdjittimita — in particolare a seguito della rifioat di

cui alla legge 14 gennaio 1994 n. 20 @azz. Uff, n. 10 del 14 gennaio 1994), ma gia in precedsnza
veda ad esempio la legge 23 agosto 1988 n. 4084@z. Uff, n. 214 del 12 settembre 1988) — sono in
fase recessiva (pur con talune innovazioni norreativ segno contrario, come nel caso della legge 3
agosto 2009 n. 102, iBazz. Uff, n. 179 del 4 agosto 2009), mentre I'enfasi tdiaione del legislatore

si & andata appuntando su altre forme di contrgitive dei caratteri interdittivi tipici di quello
preventivo.
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Una disciplina positiva e generale dell'attivita nealtiva della pubblica
amministrazione & offerta dall’omonimo art. “46della legge sul procedimento
amministrativo, ove si regolano all’'uopo terminmedalita di esperimento della stessa.
E principio generale la non vincolativita del pasedal momento che la norma non
specifica né distingue a seconda che il pareraesia in termini favorevoli oppure
contrari a quelli del’Amministrazione procedentéunica distinzione che la norma
pone e tra i pareri obbligatori e quelli facoltatigi questi ultimi, se non resi entro |l
termine di legg€, & stabilito che I'Amministrazione proceda comuaqu
indipendentemente; diversamente, nel caso deiipasbligatori, allorquando non resi
nei termini, ’Amministrazione ha una facolta (ennon obbligo) di procedere pur in
assenza di essi.

Eccezione al riguardo e stabilita con riferiment@areri che debbano essere
resi da parte di Amministrazioni preposte alla lautdi interessi particolarmente
meritevoli*®: ambiente, paesaggio, territorio e salute, aiisggisomma 3 dell’art. 16.

3.1.0rgani titolari di funzione consultiva

L’attivita consultiva, come detto, € svolta da dsieorgani, sia specializzati sia
ordinari, anche se in Costituzione trovano espligierimento solo le consulenze svolte
dal Consiglio di Stato (ex art. 100, comma 1, Cgstil Consiglio di Stato & organo di

consulenza giuridico-amministratiy& e dal Consiglio nazionale del’Economia e del

4 Per un commento del quale — pur in un contestonativo precedente alle pur parziali modifiche
apportate dalla citata legge n. 69 del 2009 —nsiaia V. RARISIO, Articolo 16 (Attivita consultiva)it..

4 Attualmente fissato in soli venti giorni, controquarantacinque di cui alla formulazione iniziale
dell’art. 16. E tuttavia data possibilita all’ Amnistrazione richiesta di un parere di interrompetermini
entro i quali esso deve essere reso. Per nondrastiuttavia, I'interesse piu generale alla ctledel
procedimento (e dunque anche della fase consyléivajevisto che il parere sia reso entro quirgimini
dal ricevimento del materiale istruttorio richiesiidini dell’espressione di esso.

“% Si noti che le stesse categorie di interessidmsi, eventualmente, anche ad altre) sono citasgria
alla legge sul procedimento amministrativo, laddevératta di escludere il regime del silenzio asse
(exart. 20, comma 4) o I'esperibilita della dichidoae di inizio attivita éxart. 19, comma 1).

" Ma gia il Regio Decreto 2 giugno 1889 n. 6166Gazz. Uff 5 luglio 1889, agli artt. 10-23, e il
successivo Regio Decreto 17 agosto 1907 n. 638akz. Uff, n. 227 del 25 settembre 1907 (poi trasfuso
nel Regio Decreto 26 giugno 1924 n. 1024Gazz. Uff, n. 158 del 7 luglio 1924), agli artt. 10-21,
disciplinavano “le attribuzioni consultive del Cagi® di Stato” nonché “il modo di procedere nella
trattazione degli affari consultivi”.

“8 per mezzo delle sezioni appunto consultive, dssieadizionali prime tre (I, 11, 1l) nonché I'itriore
sezione, costituita ai sensi dell'art. 17, commadla legge 15 maggio 1997 n. 127 Gazz. Uff. n.
113 del 17 maggio 1997. Ma per la possibilita giesamento della classica suddivisione delle furizion
svolte dalle sezioni del Consiglio di Stato, cfi.t &4, comma 3, lettera b), legge 6 agosto 200888, in
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Lavord® (exart. 99, comma 2, Cost., il CNEL “@ organo di adesza delle Camere e
del Governo per le materie e secondo le funzioeigthsono attribuite dalla legtf®).

Il Consiglio di Statd", in particolare, svolge tale funzione sotto duenfe: una
prima, tradizionale, emettendo pareri, qualoraiesto’> ovvero ex officig quando si
tratti di alcuni atti tipizzaff; una seconda, redigendo schemi di atti normatvigonto

del Governd*.

Gazz. Uff, n. 195 del 21 agosto 2008 — S.O. n. 196, oywesiede che “il Presidente del Consiglio di
Stato, con proprio provvedimento, all'inizio di ogmno, sentito il Consiglio di Presidenza, indivadle
sezioni che svolgono funzioni giurisdizionali e sative, determina le rispettive materie di competee

la composizione [...]". In effetti, a partire dallmé del 2010, anche alla 11l sezione sono statielatk
funzioni giurisdizionali, anziché consultive.

49 Sul CNEL, si rinvia,inter alios a M. RuINI, Il Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro:
commento dell’'art. 99 della Costituzignm Riv. dir. lav, 1950, 243-267; G. HRRAR|, Il Consiglio
nazionale dell’economia e del lavoro quale organgiliario, in Riv. giur. lav, 1955, 6, 347-359; C.
GEssA Il Consiglio nazionale del’economia e del lavorelrsistema costituzionale italiano: studi e
ricerchg Roma, 1971; G. BBINO, Il Consiglio nazionale dell’economia e del lavorprospettive di
riforma, Napoli, 1983.

Y La legge che attualmente regola le funzioni deECN la 30 dicembre 1986 n. 936,Gazz. Uff n. 3
del 5 gennaio 1987: si vedano in particolare dti 40 (Attribuzioni) e 11 (Attivita consultiva).

*1 Su tale funzione del supremo organo di giustinménistrativa, cfr. A.Vv., La funzione consultiva
del Consiglio di Stato: studi in onore di Guido ldanMilano, 1985; L. @UELLARO, L'evolversi del ruolo
consultivo dei Consigli di Stato francese e itaiafia affinita e differenzePadova, 1997, nonché V.
PARISIO, Funzione consultiva del Consiglio di Stato e pubtiidell’azione amministrativa alla luce di
recenti interventi normatiyin Dir. e societa 2000, 389-418.

2 Art. 10, n. 1, r.d. n. 638 del 1907: “Il Consiglib Stato da parere [...] sugli affari di ogni natupei
quali sia interrogato dai Ministri”.

3 Artt. 10, n. 1, e 12 r.d. n. 638 del 1907: “Il Giglio di Stato da parere sopra le proposte did&gtl
voto del Consiglio é richiesto: 1) sopra tutte tegmste di regolamenti che per l'art. 1, n. 7, RdD. 14
novembre 1901, n. 466, sono soggetti all'approvezidel Consiglio dei Ministri; 2) sulla esecuzione
delle provvisioni ecclesiastiche, per le quali acedl decreto reale; 3) sopra tutti i coordinanémtesti
unici di leggi o di regolamenti, salvo che nondiersamente stabilito per legge; 4) sui ricorti fd Re
contro la legittimita dei provvedimenti amministv@t sui quali siano esaurite 0 non possano prapors
domande di riparazione in via gerarchica; 5) sodavenzioni o sui contratti da approvarsi per legpe
che importino impegni finanziari che non trovargcantro in impegni regolarmente assunti per legye;
in tutti gli altri casi in cui sia richiesto perdge”. Art. 25 I. n. 127 del 1997: “Il parere delriglio di
Stato é richiesto in via obbligatoria: a) per I'ezione degli atti normativi del Governo e dei sing
ministri, ai sensi dell'articolo 17 della legge 28osto 1988, n. 400, nonché per I'emanazione ti tes
unici; b) per la decisione dei ricorsi straordir@rPresidente della Repubblica; ¢) sugli schemegai di
contratti-tipo, accordi e convenzioni predispostiucho o0 pit ministri”.

* Sj tratta della facolta, di cui peraltro si & netegnente valso il Governo ai fini della stesura@etlice

del processo amministrativo (d.lgs. 2 luglio 201A.04, inGazz. Uff, n. 156 del 7 luglio 2010 — S.O. n.
148), stabilita all'art. 10, n. 2, r.d. n. 638 d&I07, ove si prevede che “Il Consiglio di Statanfata quei
progetti di legge ed i regolamenti che gli vengammmmessi dal Governo”. Per un approfondimento
dottrinale, si rinvia ad A. MscoN| La funzione consultiva del Consiglio di Stato negli@parazione
delle leggj in Nuova antologia1919, 285-307.
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Entrambi — Consiglio di Stato e Cnel — rientrandan8ezione ‘Organi Ausiliari’
del Titolo 11l (Il Governo) della Il parte della Gatuzioné®.

In sede di Commissione Bicamerale D'Alethasi era previsto anche un
riferimento costituzionale al’Avvocatura dello &%, la quale svolge — nei confronti
delle Amministrazioni e degli enti per i quali opeit patrocinio obbligatorio nonché
quello facoltativo — attivita sia contenziosa siadnsulenza, ai sensi dell'art. *£3lel
regio decreto 30 ottobre 1933 n. 1811a consulenza dell’Avvocatura erariale puod
essere di carattere generale (ovverosia in ognosianza in cui le Amministrazioni
richiedano un ausilio relativo al proprio contegie assumere) e di carattere servente,
rispetto a un’attivita contenziosa che si vuolgare oppure predisporre oppure ancora
concludere.

Oltre che dagli organi succitati, la funzione cdtiga € svolta anche da corpi
specializzati costituiti in seno allAmministrazien come nel caso dei Consigli

superiorf®, istituiti a livello ministeriale e composti da pementi portatori di

%5 Sulla ambivalenza del ruolo del Consiglio di Statdella Corte dei Conti, entrambi organi ausil@ri
al contempo, giudici speciali, si rinvia al prosiegdel presente lavoro. A svolgere attivita di ttare
consultivo & anche la Corte dei Conti: sui contermé caratteristiche di essa, si rinvia alla disantel
ruolo della magistratura contabile come organoliauisi.

* Sj tratta della Commissione parlamentare per flermie istituzionali, istituita dalla legge cost. 24
gennaio 1997 n. 1, iBazz. Uff, 22 del 28 gennaio 1997. Il progetto in questinae ebbe seguito, come

noto, dal momento che, alla chiusura dei lavoriad€lommissione, fu condotta in porto unicamente
I'approvazione della revisione del Titolo V dellarge 1l della Costituzione.

" Per un inquadramento del ruolo dell’Avvocaturdal&tato, si rinvia ad A.C.EMoLO, L’Avvocatura
dello Statg in Arch. Giur, 1968, 232-261, nonché a Pav@NE, Lo Stato in giudizio: enti pubblici ed
Avvocatura dello Statavlilano, 2002.

%8 «| 'Avvocatura dello Stato provvede [...] alle consaiioni legali richieste dalle Amministrazioni ed
inoltre a consigliarle e dirigerle quando si trditbromuovere, contestare o abbandonare giudiainina
progetti di legge, di regolamenti, di capitolatdaéti dalle Amministrazioni, qualora ne sia rich#&s
predispone transazioni d'accordo con le Amminigtrazinteressate o esprime parere sugli atti di
transazione redatti dalle Amministrazioni; prepeoatratti 0 suggerisce provvedimenti intorno aastl

0 questioni mossi amministrativamente che possanondteria di litigio”.

%9 |n Gazz. Uff n. 286 del 12 dicembre 1933.

% Si pensi, al riguardo, al Consiglio superiore aélubblica Istruzione (disciplinato da ultimo daayit.

2 e 3 del d.lgs. 30 giugno 1999 n. 233Gazz. Uff, n. 170 del 22 luglio 1999), al Consiglio univieago
nazionale (riordinato con legge 16 gennaio 20068y.in Gazz. Uff, n. 21 del 26 gennaio 2006), al
Consiglio superiore dei Lavori Pubblici (discipltoadalla legge 18 ottobre 1942 n. 1460Giazz. Uff, n.
304 del 24 dicembre 1942), al Consiglio superickadSanita (disciplinato all’art. 4 del d.Igs. §iigno
1993 n. 266, irfGazz. Uff, n. 180 del 3 agosto 1993), ai Consigli supedetia marina mercantile e della
marina militare (istituiti con d.c.p.s. 15 settemldr947 n. 1177, iGazz. Uff, n. 256 del 7 novembre
1947), al Consiglio nazionale dell'agricoltura, ldg¢imentazione e della pesca (riformato con d.p2.
luglio 2009 n. 129, irGazz. Uff, n. 207 del 7 settembre 2009), al Consiglio naale per i beni culturali
e ambientali (riordinato con d.lgs. 8 gennaio 2808, inGazz. Uff. n. 11 del 15 gennaio 2004).
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competenze tecniche di cui I'’Amministrazione stesséende giovarsi, 0 da
rappresentanti di enti e istituzioni di settore iotetritorio, che esprimono pareri su
alcuni atti di iniziativa ministeriale o governadiv

Nellambito di una funzione tipicamente amminisiraf la consulenza ha
evidentemente carattere giuridico; tuttavia, comiecontrolli, i parametri di riferimento
possono essere molteplici: in particolare, nonasidt la legittimita di una determinata
azione, ma eventualmente anche la sua opportusééorido una valutazione che
dungue puo sfociare nel merito amministrativo).

La funzione consultiva, come segmento della tripame delle attivita della
pubblica amministrazione, per come descritta cfarimento agli organi sopra citati, &
dunqgue I'espressione di un contributo di caratpegtamente tecnico (e cioe specifico
di alcuni settori disciplinari diversi da quellougdico) e/o di legittimita: al piu,
eventuali valutazioni di opportunitd possono essaggerite e avanzate, ferma restando
la titolarita di ogni decisione al riguardo da padtell’ Amministrazione procedente nelle

rispettive funzioni di amministrazione attiva.

4.La funzione di controllo e le sue tipologie

| contorni della funzione di controllo, cosi comee@edentemente inquadrata,
sono ancor oggi straordinariamente debitori deltada teorizzazione del Fdttj che —
seppur dedicata alllamministrazione comunale —eoffuttavia un’introduzione di
carattere generale, valevole per ogni livello amstiativo e che si ritiene di
condividere, pur con talune sottolineature di ¢aisga conto.

L’attivita di controllo (e cio vale tanto per i c.dontrolli amministrativi quanto
per quelli c.d. costituzionali) consiste, in viangeale, in unandagine sulla rispondenza
di un determinato atto o comportamento a deterneimatrme(di talche, potrebbe forse
desumersi che tali norme possano essere non neaessate di carattere giuridico e
che quindi molteplici possano essere i parametnifdrimento). Tale indagine, con

riferimento all’ambito giuridico, si articola inemassaggi logit4.

1 U. ForTl, cit., p. 608.

%2 Sulla indefettibilita o meno della terza caratibca si avra modo di ritornare, specie considesand
I'evoluzione che i controlli hanno avuto nell’'ordimento italiano e il ruolo che ad essi &€ assegnattri
contesti ordinamentali, specie in quello comunitgréctius del’'Unione Europea, a seguito dell’'entrata
in vigore del Trattato di Lisbona).
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Innanzitutto, il controll8® postula una distinzione organica tra controllore e
controllatd”, insussistente invece a livello di amministraziatgva, ove peraltroex
art. 4 1.n. 241 del 1990unita organizzativa €] responsabile della istruttoria e di ogni
altro adempimento procedimentale, nonché dell'amteeidel provvedimento finale

In secondo luogo, il controllo presuppone un’atiivamministrativa (latamente
intesa) precedente e sottostante, di guisa cheseggme come momento accessivo e
sussidiario, giacché non potrebbe aversi riesafnenée dell'insussistenza dell’oggetto
di tale verifica.

In terzo luogo (ed é specialmente sotto quest'd@tprofilo che si evidenzia la
differenza intercorrente con l'attivita consultivdhe pure si puo dire sia caratterizzata
dai due elementi precedéti)j I'attivitd di controllo si conclude con un giwith che
produce conseguenze (positive o negative) sultatia del provvedimento.

Tale ultimo aspetto € il piu delicato, sia perchéil tema delle conseguenze di
un eventuale pronunciamento negativo sia perchéllieione che la funzione di
controllo ha avuto e stata nel senso di indebdéreonseguenze di tale ultima fase,
depotenziando cioe — in molti casi — gli effettnémrmativi del controllo nei confronti
della sottostante attivita amministrativa.

Si e discusso peraltro in dottrina se la maniféstezdi volonta con la quale si
conclude un procedimento di controllo sia suscéstilali revisione o di revoca.

Lasciando per un momento in disparte il tema drikaeventuale impugnabilita in sede

83 Correttamente il Forti aggiunge l'inciso “comeitiso giuridico [...] di diritto pubblico”, giacchél i
panorama giuridico, specie attualmente, offre Jtire anaterie, esempi di controlli privi della cdeaistica
di differenziazione / contrapposizione. E il casb diritto societario, a seguito del d.lgs. 17 ga@or2003
n. 6 (inGazz. Uff, n. 17 del 22 gennaio 2003 — S.O. n. 8) aventegaetto lariforma organica della
disciplina delle societa di capitali e societa ceogtive, in attuazione della legge 3 ottobre 200B66
Per un approfondimento sul tema correlato, cfrRBRDORF, Le societa per azioni dopo la riforma: il
sistema dei controlliin Foro It.,, 2003, V, 184 ss., nonché AENONELLI, L’'organo amministrativo nel
sistema monistico: amministratori indipendenti Ziwni di controllg Milano, 2006.

® U. ForTl, cit., p. 609: “l'organo controllante & sempre, pernktura stessa dell'istituto, diverso
dall'organo, cui si riferisce il comportamento sgibsto a controllo”.

% Pur con talune eccezioni, giacché — ad esempie €dmmissioni di assemblee elettive, le quali
rendono pareri nel corso déér che conduce all’'approvazione di un determinatoypedimento (abbia
€ess0 hatura amministrativa o legislativa) sono gempre un’articolazione interna (dotata talora di
rilevanza ulteriore e, nellambito del Parlamentmche costituzionale) dellassemblea stessa. Sulle
commissioni parlamentari, si rinvia a LLIE, Commissioni parlamentarfiad vocem), irEnc. Diritto,
Milano, 1960, VII, 895-910.
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giurisdizionale, tale quesito & stato correttameustd® prendendo le mosse dal fatto
che Tlatto di controllo (sia esso di segno positieppure negativo) potrebbe
teoricamente essere revocaffilegiacché distinto dall'atto controlldfh non
addivenendosi a una fattispecie di atto compf8sso

Cio posto, si & pero sottolineato che, al fine ati sbluzione al quesito, occorre
distinguere, all’interno degli atti sottoposti antwllo, secondo la seguente dicotomia:
se infatti un atto possieda efficacia istantansayeendo cioé i suoi effetti una volta che
il procedimento di controllo si sia ordinariamentcluso, € da escludersi la possibilita
di revoca della manifestazione conclusiva del adlotr stesso; diverso invece
apparirebbe il caso di un atto avente efficaciadinoata.

La manifestazione di volontd pud esplicarsi in efiéhti modalit? e,
soprattutto, secondo diversi parametri.

Si avra modo di osservare con dovizia che il temlapdrametro del controllo
riveste una importanza centrale e che non é indifte anche ai fini della stessa
tripartizione delle attivita amministrative, su @iié innestato il presente lavoro. Non
puo non considerarsi infatti che ogni forma di cold apparira pertinente sol se
affidata a un organo competente in senso sostangecché il tipo di valutazione che
puo effettuarsi su un determinato argomento riahiatresi che chi la ponga in essere

% Si allude alle riflessioni di O. BTuLLIO, Della revocabilita degli atti di controllpin Riv. Corte Conti
1956, 29-40.

%" Questione diversa & la pur importante possihditdtiro degli atti sottoposti a controllo, per dmale si
rinvia a P. BIOCCHI, Brevi notazioni intorno al « ritiro » degli atti aministrativi soggetti al controllo
della Corte dei contiin Cons. Statp1970, I, 1049-1054.

% n tal senso, O. RVELLETTI, La Corte dei conti nella legge 3 aprile 1933, n52f Riv. dir. pubbl,
1933, |, 634, secondo il quale il visto non si fermbn I'atto né & elemento costitutivo di esso.

% Sulla nozione di atto complesso, si rinviiaer alios a U. Bors|, L'atto amministrativo complesso:
contributo alla teoria degli atti amministrativin Studi senesil903, 1-2, 3-54; P. &PARR|, Studi sugli
atti giuridici complessi Pisa, 1939. Per un esempio di atto complesspessi al Piano Regolatore
Generale: in tal sensex multis Cons. Stato, 1V, 24 dicembre 2008 n. 6552,wiww.giustizia-
amministrativa.if ove si afferma che “per giurisprudenza costahtgiano regolatore comunale
costituisce un atto complesso, risultante dal csmdella volonta di due Enti (quello adottanteuellp
approvante)”.

1l Forti, secondo una chiave di lettura prettareesttizia, incentrata cio@ su un modello di
amministrazione per provedimenti, elencava al osidp gli istituti dellautorizzazione,
dell'approvazione, del visto, della sospensionell’atmullamento, del parere, dell’ordine e della
concessione. Sull'istituto autorizzatorio nell'atabdell’attivita di controllo, si rinvia al dens@ggio di
G. SAccHI MORSIANI, Autorizzazioni in funzione di controllan Rass. dir. pubb 1961, 50-86. Per A.
CROSETT| Controlli amministrativj in Dig. disc. pubb IV, Torino, 1989, 67 ss., il rilascio
dell'autorizzazione, anche se posto in essere dargano di controllo, incidendo sull’efficacia emo
sulla validita dell’atto, € espressione di ammiaisione attiva.
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goda della legittimazione necessaria per operarlaermini generali, un controllo di
carattere politico esige che l'organo che compiée tgiudizio sia fornito di
legittimazione democratica, cosi come un contrdilegittimita necessita di controllori
dotati di sufficienti capacita e conoscenze giatigi’, e cosi vi&.

La funzione di controllo & plurale, essendo molteple caratteristiche di
ciascun controllo giuridico e dungque non esisteadanonopolio del suo esercizio. La
stessa funzione giurisdizionale, del resto, e peralon soltanto in Italia ma anche in
altri contesti naziondlf, & articolata su pill magistrature, ordinarie ecigie e
allinterno di quest’ultima categoria, su piu ‘p€s Prima pero di delineare i corpi
(amministrativi e giurisdizionali) che, nel nostvadinamento e in quello europeo (oltre
che in alcune realta nazionali di particolare iesse), ricoprono tale funzione, occorre
infatti tratteggiare le numerose varianti entrogleali il controllo giuridico di stampo
pubblicistico e classificabile.

| controlli possono dunque essere analizzati: iftosal profilo temporale
(distinguendosi tra preventivi e successivi), ojts il profilo dellinquadramentonel
contesto amministrativo (distinguendosi tra intezdi esterni), iii) sotto il profilo del
parametropreso a riferimento (distinguendosi tra legittemig gestione), iv) sotto |l
profilo dell’oggettodel controllo (distinguendosi tra atti, attivitaoegani), v) sotto il
profilo deglieffettiche ne derivano (distinguendosi tra conformazemngegrazione).

Tali classificazioni, seppur talora labili, non estive e comunque meritevoli di
ulteriori specificazioni, giovano tuttavia a meglioquadrare il tema e a delineare

I’evoluzione che lo ha caratterizzato.

" Si avra modo di valutare se, ai fini di questéviadi, sia necessario un organo di natura magisitat
(come la Corte dei conti italiana) ovvero siano fisignti corpi specializzati della pubblica
amministrazione o0 ancora organi autonomi, di carattibrido, ma privi di qualifica (soggettiva)
giurisdizionale.

2 gj anticipa —incidenter tantum— che i controlli sulla gestione, introdotti gi& passato e ora
generalizzati a seguito della citata legge n. 201884, pongono il problema — ancora non risolto, a
livello italiano, in termini soddisfacenti — delf@ofessionalita, in termini non solamente giurididei
relativi controllori.

'3 Con riferimento alla magistratura amministrativeostabile, non pud non citarsiinter alios— il caso
francese, che per molti versi ha costituito I'atghe cui si € rifatto sin dalle sue origini I'ordimento
italiano, e prim'ancora quello sabaudo, che — cowi® — a seguito dell'Unita d’ltalia si estese e$to
della penisola per effetto della c.d. piemontesiznge, operata sul piano giuridico dalle note A parte
ancora vigenti — leggi di unificazione amministvati Ci si riferisce alle leggbrovinciale e comunale
(allegato A), sulla sicurezza pubblica (allegatq &)llasanita pubblica (allegato C), sul Consiglio di
Stato (allegato D), sul contenzioso amministratiatlegato E), sulle opere pubbliche (allegato F),
contenute nel r.d. 10 marzo 1865 n. 224&azz. Uff, del 27 aprile 1865.
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4.1.Controlli preventivi e successivi

E questa sicuramente una delle dicotomie di maggimportanza ai fini della
comprensione della sequenz#o sensuprocedimentale in cui si inserisce I'attivita di
controllo nonché dell’analisi degli effetti eseatitsull’attivita controllata.

Prima di analizzare le caratteristiche di tali colit occorre sottolineare che,
nonostante talune incongruenze del legislatore prd@si instaurata dai controllori,
sicuramente con la legge n. 20 del 1994 (ed anGorap come sottolineato da attenta
dottrind®), si & instaurato urrend che ha portato al superamento del rapporto tra
controllo preventivo e successivo nel senso detlbesia regola-eccezione; anzi,
attualmente andrebbe ormai condiviso un giudiziagliio diametralmente opposto.

Con riferimento alla nozione di controllo preventiy; si intende un intervento —
mirato alla verifica della rispondenza di una dattivita a un determinato parametro —
posto in una fase temporale che precede I'efficdiciaanto controllato. Non solo, ma é
dall'esito di tale attivita di verifica che, genkrent€®, dipende I'efficacia stessa di
guanto viene sottoposto all’attivita di controllo.

In altre parole, il controllo preventivo rappresenn fulgido esempio di cio che,
nellambito del procedimento amministrativo, € notome fase integrativa
dell’efficacia.

Appare utile,incidenter tantumricordare che il procedimento amministrativo
(“la forma della funzione”, per utilizzare un’espstone del compianto Feliciano
Benvenuti) si articola, secondo costante dottrima,quattro fasi: delliniziativa,
istruttoria, decisoria e, appunto, integrativa 'déficacia.

Il controllo preventivo, pertanto, interviene in umomento successivo alla
decisione, che pertiene all'organo chiamato ad aneann determinato atto e, dunque,
non € in grado di influenzarne il contenuto e ilrmeeamministrativo, che resta (pur

tuttavia nei limiti generali dell’azione amminigtika) nella disponibilita esclusiva

" n tal senso, F. &RRI, Latipologia dei controlli e il problema del loro codinamentgin Foro amm,
1986, 1979.

> Per un inquadramento dottrinale, si veds multis D. ReEsTA Natura ed effetti dell'atto
amministrativo di controllo preventiyin Foro It., 1935, |, 277-287.

" Occorre infatti specificare che, in via ordinarid, controllo preventivo si associa all'opzione
conformativa, anziché integrativa.

36



dell’amministrazione procedente. Il controllo duagessendo incastonato in una fase
successiva a quella decisoria, € giocoforza limitaverificare il rispetto dei parametri
che sono stabiliti dalla norma attributiva dellaZione stessa. La sua forza, viceversa,
sta nel fatto di costituire un vaglio cui ’Ammitiazione procedente deve sottoporsi,
pena la mancanza di efficacia dell’atto, pur péofethe € oggetto di controllo.

Le risultanze del controllo possono essere espresselunque contenute
all'interno di un atto, che suole assumere divedsmominazioni, ovvero tacite,
operando cioe un meccanismo decadenziale (piu chalahzio significativo). In
quest’ultimo caso, pero, 'ammissibilita di un edliacito € circoscritta all'ipotesi in cui
il controllo abbia avuto un esito positivo, giacdhéonoscenza degli elementi ostativi
al rilascio di un atto frutto di controllo positiv® nell'interesse dellAmministrazione
procedente e risponde al generale principio di buandamento, tutelato
costituzionalmente all’art. 97

Infatti, solo conoscendo ragioni e motivazioni iask alle quali I'organo
controllante non accordi il syglacet 'amministrazione - il cui atto e stato oggetio d
controllo - potra essere messa nelle condiziomiodi ripetere medesimi errori e scelte,
giudicate non conformi a un determinato parametro.

Il controllo preventivo € il classico controllo mitodi sanzione, poiché — in
caso di esito negativo dello stesso — l'atto cdlato sara privo di efficacia e
costringera ’Amministrazione (salva I'ipotesi dellegistrazione con riserva) a recepire
i rilievi mossi dall’organo di controllo, ripresemdo un provvedimento diverso e ad
essi rispondente in modo satisfattivo.

Di contro, appare agevolmente comprensibile cheoiltrollo successivo si
ponga in un contesto diverso dal primo, se noro gigrché il suo intervento cade
allorquando I'atto controllato abbia gia portatocampimento i propri effetti giuridici o,

al piu, li stia ancora dispiegando.

"7 sul principio di buon andamento — la cui trasposie nella legislazione ordinaria sara oggetto di
notevole approfondimento nel prosieguo del lavor finvia, ex multis ad A. ANDREANI, Il principio
costituzionale di buon andamento della pubblica @mstrazione Padova, 1979; F. IGANO,
Trasformazioni dell’amministrazione e principio laion andamentdMessina, 1995. Per un’interessante
rassegna di giurisprudenza della Corte costituiéosal punto, cfr. L. ANNUCCILLI — A. DE TURA, Il
principio di buon andamento del’amministraziondlaeyiurisprudenza della Corte costituzionalim
www.cortecostituzionale.it

37



Storicamente, la dicotomia tra controllo preventieo successivo € stata
giustificata con l'esigenza che, in taluni casi, wuaglio nella fase integrativa
dell’efficacia avrebbe costituito un opinabile a@go del procedimento @& exity, del
buon andamento dell’lamministrazione procedenteeg dnque, anche alla luce degli
interessi in gioco, potesse essere preferibilezpate un intervento in una fase appunto
successiva.

Cio che appare piu complesso nell’ambito dell’dtivdi controllo successivo e
I'individuazione non tanto del risvolto temporaletr® cui intervenire (pur se, come Si
avra modo di vedere, un conto € intervenire durkmsvolgimento di una data attivita o
la vigenza di un atto, e un altro & invece agita stadenza dell’attivita stessa o quando
'atto abbia esaurito i propri effetti), quanto ldelconseguenze che derivano
dall’'esercizio di tale intervento.

In effetti, a seconda delle disposizioni normatispecifiche, il controllo
successivo puo avere i medesimi effetti — ancodiffériti — di quello preventivo (e
dunque conseguenze di natura sostanzialmente atoridl dell'atto in questiori®
ovvero effetti diversi, di natura sostanzialmentehihrativa, espressione cioe di un
giudizio che non influisce sul concreto grado dicetia di un dato atto: rilevano
all'uopo formule quali la dichiarazione di non comhita a un dato parametro, ovvero
la dichiarazione di non regolarita di determinati @ complessi di atti. E peraltro per
guesto motivo che le esperienze piu recenti dirotiotsuccessivo hanno inteso riferire
tale figura non tanto a singoli atti, quanto a omplesso di atti o di attivita, sulle quali
il controllo si esplica secondo una valutazionadieme.

La dottrind® ha acutamente descritto che la principale difficaiel definire il

controllo successivo consiste nel fatto che, inegensi tendono a utilizzare i medesimi

8 Pur se con la conseguente problematica dellaitalii quanto fino a quel momento intrapreso non
solo dalla stessa Amministrazione procedente, mheadai terzi che sull'attivita di quella hannoaso

il proprio affidamento. Per quanto la legge sulgedimento amministrativo, come modificata sul punto
nel 2005, abbia ad esempio offerto taluni eleméinthiarezza sul punto (in particolare, tipizzarmdcuni
procedimenti di secondo grado, tra i quali, ai fthie qui rilevano, gli artt. 2duinquiese 21nonies
rispettivamente dedicati alla revoca del provveditoes all’annullamento d’ufficio), resta il fattdne tale
disciplina sembra meglio attagliarsi alla funziotieamministrazione attiva piuttosto che a quella di
controllo (specie dopo la sostanziasgluctio ad unumdi cui alla citata legge cost. n. 3 del 2001, dei
soggetti titolari del controllo esterno).

9 Ci si riferisce in particolare al puntuale sagdid=. GARRI, Latipologia dei controlli e il problema del
loro coordinamentpcit..
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criteri interpretativi propri del controllo prevén®, al punto che non ravvisandosi nel
primo le caratteristiche del secondo si e giur& &danciante conclusione in base alla
quale quello successivo sarebbe una ‘parvéhdatontrollo. E perd evidente che, data
la pluralita di tipologie di controllo, il riferimdo a quello preventivo, seppur
storicamente consolidato come archetipo, € tuttawvimoneo a rappresentare
compiutamente la realta del controllo successivo.

Peraltro, quest’ultimo si e nel frattempo scompastgpiu tipologie, legate non
soltanto al tipo di parametro scelto ovvero percéaatteristica di intraneita o di
estraneita rispetto a un dato plesso amministrativa anche alla stessa tempistica
dell'intervento. Accanto al controllo successivoctd sensuinteso, che interviene in
chiusura di un determinato esercizio (quando l'tiggsia un’attivitd) o quando sia
spirato il termine di validita di un determinatoopvedimento (quando l'oggetto é

invece un atto), si & enucleata la figura del adlaticoncomitante.

4.1.1.11 controllo concomitante:nihil novi sub sole?

Il controllo concomitante & cosi definito perchésag nel corso dell’attivita
presa a riferimento o durante il vigore di un daito. Esso risulta caratterizzato da uno
spirito innanzitutto collaborativo (il che, con tkbogmatica pura dei controlli, appare

evidentemente liminare, dal momento che la collabone € semmai piu simile alla

891 controllo di legittimita & stato tradizionalmenconcepito e organizzato in chiave preventivaciba
non ha impedito che si sviluppassero azioni di radliot successivo basate su tale parametro (iretad s
Corte dei conti, sez. contr., 10 gennaio 1974,4Y. 5Pres Campbell -Rel Baiocchi, inForo amm,
1975, 221, ove si afferma che “il controllo sucteassanch’esso costituzionalmente affidato allat€or
dei conti, differisce dal preventivo solo per il mento in cui & esercitato”): in quest’ultimo cakeffetto
tipico dell'attivita di controllo consisteva eveatmente nell’annullamento dell'atto riconosciuto
illegittimo o in una declaratoria di illegittimitdi una certa attivita (con eventuali conseguengaese al
circuito dei controlli, ma che si aprono al temdlaleesponsabilita amministrativa, pure esercitdda
giudice contabile, e di quella politica), o vicesar nell’'apposizione di visto su un atto gia effiedG.
COGLIANDRO, | controlli sul bilancio dell’'Unione europeain BANCA D'l TALIA, Nuovo sistema dei
controlli sulla spesa pubblicacRoma, 1995, 686, definisce ‘surreale’ tale pagsiche dopo la riforma
del 1994 (ma solo fino al 1996), era consentito amehe in sede di controllo successivo sulla gest
potesse eventualmente pronunciarsi in ordine atitimita di singoli atti delle amministrazioniasali:
sul punto, cfr. le notazioni critiche di PANSroRrO, Il controllo sulla gestione: ritorno al passataero
alla rincorsa della legittimita dei singoli aftin Riv. Corte Conti1996, 2, 343-348. Peraltro, all'interno
della stessa dottrina piu attenta al tema dei obiptsi erano levate voci nel senso che il cotralu atti
dovesse involgere l'intero procedimento amministoat(in tal senso, G. @ANIELLO, La crisi della
concezione «amministrativa» della Corte dei cordela sua funzione di controllén Foro It., 1965, I,
410-423).

8. |n tal senso, citato da FAGRI, op. ult. cit, 2024, S. BSCEMA, La Corte dei conti e il controllo sulla
finanza statalein AA.VV., La Corte dei conti strumento di attuazione dellasttazione nella materia
della finanza pubblicaNapoli, 1979, I, 131.
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consulenza che non alla verifica), essendo infalto a formulare al’amministrazione
procedente, nel corso della gestione, gli opportii@vi perché si realizzi in tempo
utile quell'opera diabor limaee di continuo adattamento ai parametri di riferioe

Recentemente, nell’ambito del sistema italiano a®itrolli, molta enfadf &
stata posta sulla legge n. 15 del 2009 (e sul ssiae d.lgs. n. 150 del 2089, la
quale,exart. 11, comma 2, ha previsto in capo alla Coeiecdnti una particolare forma
di controllo concomitante, che riguarda le ‘gestigubbliche statali in corso di
svolgimento’ nonché ‘la realizzazione di piani egnammi, I'erogazione di contributi e
il trasferimento di fondi’. Tale controllo si basastanzialmente sulle risultanze degli
organi interni di controllo e conferisce al vertdelle diverse amministrazioni statali (i
Ministri) la possibilita di disporre i correttivhicorso d’opera.

Al di la delle caratteristiche specifiche, occotrdtavia sottolineare che la
previsione di un controllo concomitante non cossita una novita, né sul fronte del
controllo esterno né sul fronte di quello interno.

In quest’ultimo caso, ad esempio, sin dal d.lgg.7hdel 199%", negli Enti locali
era stata introdottaex art. 36, comma 2, la previsione di una periodicagnizione
sullo stato dei programmi, con la finalita di com#e tra I'altro I'adozione dei
provvedimenti necessari per il ripiano degli evetitudebiti [...], dell’eventuale
disavanzo di amministrazione risultante dal rendiwoapprovato ¢...] per 'adozione
delle misure necessarie a ripristinare il pareggio.

Sul fronte del controllo esterno, gia la legge ®.d2l 1994, all’'art. 3, comma 4,
aveva introdotto la possibilita di svolgere codirchnche in corso di esercizio
nell’ambito del controllo successivo svolto sullesgione del bilancio e del patrimonio
delle amministrazioni pubbliche, nonché sulle gastifuori bilancio e sui fondi di

provenienza comunitaria, similmente del resto antjuéa legge n. 259 del 1958 aveva

82 Critica al riguardo & I'opinione di G. DURIA, | "nuovi" controlli della Corte dei conti (dalla 8igge
Brunetta" al federalismo fiscale, e oltre)n Lav. pubb. amm 2009, 3-4, 469-496, il quale, nel
sottolineare la natura tralaticia di talune dellevisioni normative della legge n. 15 del 2009 devzia
come rientri negli ordinari poteri del Ministro gdizrre la sospensione, in taluni gravi casi, degli
stanziamenti di risorse pubbliche e che di cordarprievisione che il Ministro abbia la facolta — nen
I'obbligo — di adeguarsi ai rilievi mossi dalla @®rdei conti nulla aggiunge al sistema per come era
strutturato.

8 A proposito del quale, per un approfondimento ritaite, si rinvia a G. 6rsIN, | controlli interni
nella Pubblica Amministrazione dopo la riforma Betita, in Riv. Corte Conti2010, 1, 250-270.

8 Decreto legislativo 25 febbraio 1995 n. 77Gazz. Uff, n. 65 del 18 marzo 1995 — S.O. n. 65.
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previsto all'art. § con riferimento agli ‘enti cui lo Stato contribaésin via ordinaria’.
E, in tal senso, persino il regio decreto n. 12&éKk1934, ancorché con limitazione del
parametro di tale controllo ai soli aspetti di tégiita, aveva previsteexart. 15, che la
Corte possagrendgr] nota e dare] avviso ai Ministri di tutte le infrazion...] che le
occorifa] di rilevare nell’esercizio delle sue attribuzioni

Anche a livello di Unione europea si prevede lasfmbta di esercitare un
controllo concomitante (oltre che successivo, neenton € previsto un controllo
preventivo esterno) da parte della Corte dei ceuntbpea. Al riguardo, i 88 2, comma 4,
e 4, comma 2, dell’art. 287 TfUE prevedono, risgathente, che i controlli su entrate e
spese, nonché sulla sana gestione finanziariaapossssere svolti anche “prima della
chiusura dei conti dell’esercizio di bilancio catsiato” e che comunque la Corte possa

“presentare in ogni momento le sue osservazioprashblemi particolari”.

4.2.Controlli interni ed esterni

Altra imprescindibile summa divisionellambito dell’attivita di controllo e
quella relativa a controlli interni ed esterni.

| primi sono svolti dalla medesima pubblica amnthaizione i cui atti o le cui
attivita sono oggetto di controllo; I'esercizio dmicondi € invece curato da organi non
solo distinti ma anche estranei alla P.A. conttall®uesti ultimi possono presentarsi
con caratteristiche diverse, a seconda cioé chmmbmatura amministrati¥&oppure
giurisdizional&’, ed ancora collegiale, come nella maggior partecdsi nel contesto
europeo, 0 monocratica, come € invece proprio detilia anglosassone.

Tale intuitiva distinzione appare tuttavia meritlevodi qualche ulteriore

considerazione, giacché nella dialettica tra cdintiterni ed esterni a mutare non e

% |n base a tale norma (sulle cui vicissitudiniicaffermera nel prosieguo del presente lavora) Corte
dei conti, oltre a riferire annualmente al Parlatoeriormula, in qualsiasi altro momento, se accerti
irregolarita nella gestione di un ente e, comunguendo lo ritenga opportuno, i suoi rilievi al N&tmo
per il tesoro ed al Ministro competente”.

8 E il caso delle ormai superate esperienze dei @timegionali di controllo e delle Commissioni tsia
sugli atti regionali (sulle quali ci si soffermesfire laddove si trattera degli organi chiamatsareitare il
controllo) e di talune Istituzioni superiori di dosilo europee.

87 1| riferimento non pud che correre alla Corte denti (italiana); sulla natura delle altre istitozi
superiori di controllo (a livello di singoli Statlembri e di Unione Europea), rinviando al terzoitap,
merita di essere segnalata I'opera di 8tIASCIA —MA. SCIASCIA, Il controllo della Corte dei conti sulle
gestioni pubbliche in Italia e in Europait..
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soltanto linquadramento amministrativo e costitunzle degli organi chiamati a
esercitare la funzione di controllo, ma anchenalfta perseguita.

Infatti, il controllo esterno muove dall’esigenzatdtelare un interesse ritenuto
superiore e generale (quale pu0 essere la legatioell'azione amministrativa o la
tutela dell'integrita delle finanze pubbliche o,cam, il coordinamento tra istanze
autonomistiche ed esigenze di uniformita statualspetto al quale le specifiche
condizioni e ambizioni degli organi controllati a@no recessive (pur con I'importante
eccezione, ad esempio, dell'istituto della registiae con risenf&, exart. 25, commi 1
e 2, T.U. Corte corftl) e comunque subordinate.

Proprio per meglio difendere gli interessi superegenerali che si intendono
tutelare attraverso I'attivita di controllo, il lstatore ha inteso allocare tale funzione in
capo ad organi esterni, che quindi appaiono maggiote in grado di esercitare le
proprie prerogative al riparo da condizionamentifeienze che potrebbero alterare la
genuinita della funzione.

Naturalmente, questo non significa che i contrelolti da organi interni siano
automaticamente meno integri e attendibili, sped@po [Iintroduzione anche
nell'ordinamento italiano della separazidhéra le competenze proprie degli organi
politici e quelle di spettanza degli organi burdiciasancita dal d.Isg. n. 29 del 1943
ove si e deciso di distinguerne le funzioni assedoaai primi 'indirizzo politico-
amministrativo e ai secondi la responsabilita gestie. Significa invece che i controlli
interni rispondono a finalita almeno parzialmeniteetse da quelle assunte dai controlli
esterni, giacché attengono, tra l'altro, al rispeti normative proprie della singola
Amministrazion&, al perseguimento di interessi ritenuti meritevoilla stessa

Amministrazione di riferimento, nonché all’esigenza laddove non ricorrano

8 A sua volta, ulteriormente limitato dai casi diuio assoluto di registrazioneXart. 25, comma 3, r.d.
n. 1214 del 1934).

% Regio decreto 12 luglio 1934 n. 12¥pprovazione del testo unico delle leggi sulla €atei contjin
Gazz. Uff, n. 179 del 1° agosto 1934).

% pur derogabile negli enti locali di modeste diniemise comunque di non sempre agevole definizione
quanto al confine tra indirizzo politico e compdestorio. Sul tema, cfrex multis A. PATRONI GRIFFI,
Politica e amministrazione nella funzione di gowein ltalia, Francia e Regno Unitd_ondra, 1999,
nonché P. BRTE, |l principio di distinzione tra politica e amminisiziong Torino, 2005.

%1 Ora trasfuso, con le modifiche successivamengniahute, nel d.lgs. 30 marzo 2001 n. 1653azz.
Uff., n. 106 del 9 maggio 2001 — S.0. n. 112.

%2 Ad esempio, regolamenti di contabilita, regolarhent contratti, regolamenti sull’'organizzazionegtie
uffici e dei servizi.
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problematiche particolari — di rendere la funziahecontrollo piu snella, senza da un
lato intralciare I'ordinario svolgimento dell’atttda amministrativa e senza dall’altro
ingolfare il giudice contabile o gli altri organi dontrollo esterno di ulteriori compiti

rispetto a quelli gia svolti.

Senza analizzarefunditus in questa sede i controlli interni propri
dell'ordinamento italian® (e in special modo della specifica fonte di cuil 4gs. n. 286
del 1998%, occorre tuttavia aggiungere che, mentre i cdintresterni sono
generalmente svolti da organi a cio dedicati (awsndosi una effettiva separazione dai
titolari della funzione di amministrazione attivagontrolli interni, invece, si articolano
diversamente. Infatti, accanto ad organi che svalgenicamente funzioni di controllo,
ve ne sono altri connotati da una commistione &etinti funzioni (in particolare,
amministrazione attiva e, appunto, controllo).

Cio, peraltro, non attenua il rilievo che, sottopmofilo teorico e dogmatico, le
funzioni tripartite della P.A. siano e restino difnti (pur con notevoli zone grigi
ma evidenzia come — sia per ragioni organizzatigatiogenti sia per disciplina
sistematica — appaia difficile, nella pratica, saga nettamente.

| controlli — tanto interni quanto esterni — sonergitro caratterizzati da una
pluralita di variabili, con riferimento al parametdi riferimento, alla tempistica di
intervento, all'oggetto sottoposto a controllo, iagffetti che conseguono: non esiste
dungue un unico modello di controllo interno oceeso.

Occorre aggiungere che la dicotomia tra le duésfatie surriferite, lungi dal
condurre a risultati divaricanti, & incanalata areh@ tempo entro canoni di reciproca
integrazione. Da un lato, infatti, si prevede, agkrepio, che i controlli esterni

verifichino il funzionamento di quelli interni; dalltro, si prevede che i controlli esterni

% per il quale si rimanda al lavoro di RomBARDI, Contributo allo studio della funzione di controllo.
Controlli interni e attivita amministrativecit..

% D.Igs. 30 luglio 1999 n. 28®iordino e potenziamento dei meccanismi e struniémtionitoraggio e
valutazione dei costi, dei rendimenti e dei ristiltiell’attivita svolta dalle amministrazioni pukibhe, in
Gazz. Uff, n. 193 del 18 agosto 1999. In esso, I'art. Insma quattro tipologie di controllo: quello di
regolarita amministrativa e contabilex(lett. a); quello di gestioneex lett. b); quello sulla dirigenza
(definito in termini di valutazioneex lett. ¢); quello strategico (definito in termini dalutazione e
controllo,exlett. d).

% Tanto tra amministrazione attiva e controllo qoaima consulenza e controllo: si pensi alle suteita
figure dell'autorizzazione, del parere vincolantgéedla richiesta di riesame.
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si giovino, nei propri compiti, della collaborazerofferta dai controllori interni,
attraverso I'invio di documentazione e lo scambimtbrmazioni.

Nel primo caso, occorre considerare il citato comindell’art. 3 della I. n. 20
del 1994, ove, tra i compiti del giudice contabit,prevede anche la verifica del
funzionamento dei controlli interni a ciascuna amistrazione Nel secondo caso, si
vedano ad esempio le disposizioni della legge nd&11983°, che all’art. 13 aveva
previsto, in capo a province e comuni con popolazisuperiore a ottomila abitanti,
I'obbligo di trasmissione al giudice contabile (eparticolare, a un’apposita sezione di
controllo, la Sezione Autonomie) dei conti consuntdelle relazioni dei revisori
nominati dal consiglio comunale e di ogni altro dmento e informazione richiesto,
nonché della Finanziaria 2006che, ai commi 166 e 170 dellarticolo 1, ha
sostanzialmente completato la previsione di curaagisponendo chgli organi - degli
enti locali e degli enti del servizio sanitario nazionaledi- revisione economico-
finanziaria trasmettono alle competenti sezioniioegli di controllo della Corte dei
conti una relazione sul bilancio di previsione ¢tdkercizio di competenza e sul
rendiconto dell’esercizio medesimo

Sulla base di tale innovazioni normative, si & raff@o in dottrind® che il
compito dei controllori esterni (e in special modiella Corte dei conti) € ormai, per
molti versi, quello di un controllo di secondo goadhe si innesta cioe su analoga opera
svolta — in un primo momento — all’interno di ciasa pubblica amministrazione. Un
giudizio in parte diverso deve affermarsi con rifeanto al rapporto — che in realta si
caratterizza per notevoli sovrapposizioni e sosédinduplicazioni — tra i controlli sulle
amministrazioni statali svolti da magistratura ednile e Ragioneria generdle

% Decreto legge 22 dicembre 1981 n. 786 Giazz. Uff n. 358 del 31 dicembre 1981), convertito in
legge 26 febbraio 1982 n. 51 @azz. Uff, n. 58 del 1° marzo 1982)jsposizioni in materia di finanza
locale

% Legge 23 dicembre 2005 n. 266, Bazz. Uff n. 302 del 29 dicembre 2005 — S.O. n. 211. Sul
contenzioso costituzionale cui tale disciplina héoduogo, si rinvia al prosieguo del presente tavo

% Cfr. all'uopo C. GIAPPINELLI, Raccordi tra controlli interni ed esterni e coordimento della finanza
pubblica nell’evoluzione dell'ordinamento: contrifouad una ricostruzione sistematjcen Riv. Corte
Conti, 2007, 4, 246 ss.; F.ZRETTI, Il controllo collaborativo e i rapporti con i conlli interni, in
AAVV., | controlli sulle autonomie nel nuovo quadro istibnale Atti del LIl Convegno di Studi
Amministrativi, Milano, 2007.

% Sulla Ragioneria generale, si veda UoM&TTI, Le amministrazioni centrali dello Stato e I'ordinento
dei controlli: i ministeri, le ragionerie centralia Ragioneria generale dello Stato, la Corte deing,

Torino, 1926; A. MENNUCCI, La ragioneria generale dello Stato: ordinamento térilauzioni, Roma,
1941; MNISTERO DELTESORQ La Ragioneria generale dello Stato: origine e spji Roma, 1959; P.
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4.3.La crucialita del parametro del controllo

| controlli si classificano inoltre sulla base geirametro adottato per la verifica
dellatto o dell'attivita sottostante. Anzi, tale eertamente uno degli aspetti
maggiormente dirimenti per qualificare la funziomk controllo, per leggerne
I'evoluzione che e maturata al riguardo nel corebtempo e per comprendere il grado
di ampiezza e di profondita del sindacato affidatt@ontrollore nei confronti di atti e
attivita del controllato.

Occorre anzitutto chiarire che i parametri di coldr sono, in genere,
eterodeterminati: il controllore, cioé, & tenutoedfkttuare la conseguente valutazione
sulla base non solo di criteri che non sono da stduliti, bensi in genere prestabiliti a
livello normativo, ma anche il cui contenuto & rgse ad altre determinazioni
(normative) o a determinati saperi tecnico-sci@itifCio peraltro non toglie che
ciascun organo di controllo possa programmaredara attivitd®°, evidenziando quali
saranno tecniche e innovazioni introdotte nell’amldi tale funzione nonché priorita
che si intenderanno perseguire sulla scorta dsflereenze passate e delle indicaZitni
ricevute dagli organi competenti.

Tuttavia, lasciare a ciascun organo di determimac®mpleta autonomia a quale
parametro votarsi rappresenterebbe una sceltaastauite a monte col principio di
divisione dei poteri e, soprattutto, con la almésmdenzial®? neutralita dell’attivita di
controllo, costituendo invece un’interferenza initeeb da parte di chi € chiamato a far
rispettare determinate regole - nei confronti ditah regole é deputato ad adottare (ed

eventualmente a modificare), e a valle con il ppiec di eguaglianza, poiché

GERMANI, La ragioneria generale dello Stato ed i controllilla finanza pubblica Roma, 1995. Per
I'approfondimento dei relativi compiti si rinvialalsezione del presente capitolo dedicata aglirordel
controllo.

1% Come ad esempio compiono, anno per anno, ai defigirt. 3, comma 1is, della legge n. 20 del
1994 e dell'art. 5, comma 2, del vigente regolamgrar I'organizzazione delle funzioni di controtlella
Corte dei conti, le sezioni riunite in sede di colid e le singole sezioni centrali e regionalgnite
apposita delibera, che viene resa pubblica.

191 A tal fine, si consideri che la legge finanziadiel 2007 (I. 27 dicembre 2006 n. 296 Gazz. Uff, n.
299 del 27 dicembre 2006 — S.O. n. 244) ha prewafitart. 1, comma 473, che “la Corte definisc[a]
annualmente i programmi e i criteri di riferimendel controllo sulla base delle priorita previamente
deliberate dalle competenti Commissioni parlaméataorma dei rispettivi regolamenti”.

192 5j avra modo di verificare il diverso grado di tralita dell'attivita di controllo, a seconda déversi
organi chiamati a svolgerla e delle diverse tip@atj controllo.
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inevitabilmente si creerebbero disparita dovutecaesime situazioni di fatto, affrontate
in maniera differente dai diversi organi di contwol

Una volta appurato dunque che i parametri del otlatnon sono lasciati alla
libera autodeterminazione del controllore, occawtolineare che la definizione di essi
puo denotare — a livello tanto nazionale quantd'UWldbne europea — un differente
grado di legittimazione giuridica, giacché, neltdet i succitati parametri, rilevano fonti
superprimarie (Costituzione e Trattato istitutivimnti primarie (leggi e aventi forza di
legge; diritto derivato) e anche fonti secondarie.

Tradizionalmente due sono i poli entro i quali rssdrivono i criteri cui deve
attenersi I'attivita di controll®® da un lato la legittimit?”, dall’altro I'effettivita, che
puo compendiarsi in diversi valori (proficuita, eomicita, efficacia, efficienza, sana

gestione finanziaria, etc.).

4.3.1.1 controlli di legittimita.

Per legittimitd si intende la conformitd alla djgiia legislativa®. Tale
conformita, generalmente, piu che essere acceltatgositivo (attraverso una
dichiarazione esplicita di legittimita di un detémato provvedimento), & valutata in
negativo, attraverso la verifica dellassenza dii dhe inficino la legittimita di un
determinato atto. Questa tecnica appare motivahiléonda di due ragionamenti:
innanzitutto, non e richiesta — ai fini dell'integione dell’efficacia di un determinato
atto — che se ne dichiari esplicitamente la legit, essendo semmai sufficiente che, ad
un’attenta analisi, non emergano elementi che motd® lllegittimita; in secondo

luogo, e in maniera strettamente connessa al puma verifica in negativo appare piu

193 Diverso & invece il tema con riferimento al cotirajiurisdizionale, inteso quale sindacato nelscor
di un procedimento di natura contenziosa, destiaatoncludersi con pronuncia avente forma e natura
sentenza.

1% per un inquadramento generale delle diverse fodineontrollo di legittimita in Italia, cfr. F.
TRIMARCHI BANFI, Il controllo di legittimita Padova, 1984.

195 Come rileva acutamente GOGLIANDRO, Legittimita: variazioni su tema tra sinonimia e jsemia in
www.corteconti.it “il termine legittimita non presenta incertezke. sua univocita (conformita a legge)
deriva dal fatto che esso non ha una propria cemgia semantica, il suo significato traendo origiaka
parola legge. Ma proprio in quanto osservanza,ramento della legge, il termine ne incorpora I'inte
spettro polisemico, con tutto il carico di ambiguiaporie e dilemmi”. E opportuno tuttavia sottetire la
differenza che intercorre tra legalita e legittémita prima significa ‘soggezione alla legge’, &cenda
‘conformita ad wuna legge’. In tal senso, C.UPMRRTQ La legalita costituzionale in
www.associazionedeicostituzionalisfi.itripreso da C. @APPINELLI, Principio di legalita ed
amministrazioni pubbliche: profili evolutivi in teardi controllq cit..
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agevole che una in positivo, occorrendo cosi nassBverazione di un elemento di
difficile dimostrazioné®®, ma — pil semplicemente — l'assenza di elemené ch
sicuramente negherebbero il dato di legittimita.

Peraltro, tradizionalmente il visto non esclude gassibilita che insorga
comungue responsabilita amministrativa: in tal edigt. 81, comma 2, della legge di
contabilita del 1928 e I'art. 27 del testo unico sulla Corte dei ctfitiTuttavia, in
direzione diametralmente opposta si € mosso revemite il legislatore con la riforma
dei controlli operata nel 2083,

Non é dunque un caso che nemmeno la stessa Catirizionale, nell'ambito
del proprio sindacato sulle leggi, si esprifian termini di illegittimita e di non
illegittimita, anziché di asseverazione della legiita.

Analizzare dunque un determinato provvedimento,eacyvuna certa attivita
amministrativa, sotto il profilo della sua legitita significa indagare I'eventuale
presenza dei tipici vizi ad essa relativi. Il chenferisce alloggetto dell’attivita di
controllo — prescindendo evidentemente dalle fonmeui essa viene esercitata — una

intuitiva similitudine con il sindacato c.d. orditmdel giudice amministrativo®

19 || che contrasta con la riflessione di GO&LIANDRO, cit., 2003, 333 in ordine alla logica binaria che
dovrebbe permeare la verifica in ordine alla |egita.

1074 a responsabilita dei funzionari [...] non cessa pfetto della registrazione o dell'applicazions d
visto da parte della Corte dei conti sugli attsgesa e sui titoli di spesa”.

108 «| & responsabilita dei ministri non viene mai meénayualsiasi caso per effetto della registraziene
del visto della Corte”.

199 Aj sensi del combinato disposto degli artt. 17moma 30quater, .n. 102 del 2009 e 1, comma 1, |.n.
141 del 2009, “in ogni caso €& esclusa la gravitkadeolpa quando il fatto dannoso tragga origine
dall'emanazione di un atto vistato e registratedde di controllo preventivo di legittimita, limitenente

ai profili presi in considerazione nell'eserciziel controllo”. Tale innovazione, sulla quale si son
appuntate le critiche di diversi autori (tra i qualAuria), € stata tuttavia ‘salvata’ e anzi giisata dalla
Corte costituzionale in una sua recentissima proiaufi°-15 dicembre 2010, n. 355 — Pres. De Siervo
Rel. Quaranta, iGazz. Uff, n. 51 del 22 dicembre 2010), nella quale siférafato che la normde qua
persegue la finalitadi limitare ulteriormente I'area della gravita deltolpa del dipendente incorso in
responsabilita, proprio all'evidente scopo di canise un esercizio dell'attivita di amministraziodella
cosa pubblica, oltre che piu efficace ed efficieitpil possibile scevro da appesantimenti, ritedal
legislatore eccessivamente onerosi, per chi & @tmmappunto, a porla in essere” (punto 8 del
Considerato in diritto).

10 Ex art. 136, comma 1, Cosla, Corte dichiara l'illegittimita costituzionale dina norma

11 E noto, infatti, che il giudice amministrativo (@iglio di Stato e altri organi di giustizia
amministrativa) ha, in base all'art. 103, commaCbst., giurisdizione per la tutela nei confronti della
pubblica amministrazione degli interessi legittihi.], di talché € stato definito giudice naturale
dell'interesse legittimo (in tal senso, Corte cost204 del 2004, cit.), e ha cognizione ancheddéti
soggettivi soloin particolari materie indicate dalla leggéPer una compiuta esegesi del testo dell’art.
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Per questo motivo, I'esperienza italiana del cdlutrdi legittimita & fortemente
debitrice dell’evoluzione giurisprudenziale tra¢aiall’'uopo dal giudice amministrativo
in materia. Com’é noto, i vizi dell'atto amminigit® sono stati normativamente
classificatt'?in incompetenza violazione di legge* ed eccesso di potéra

Occorre subito premettere che non si ritiene appiie al procedimento di
controllo la dequotazione dei vizi formaf operata dall’art. 2bctiesdella legge sul
procedimento amministrativo, a seguito dell’apposiforma del 20087, poiché la
ratio di tale innovazione riguarda — ai fini dell’econicita complessiva dell'azione
amministrativa — la non annullabilita di atti giffieaci e quindi capaci di produrre in
concreto i propri effetti, mentre il controllo didittimita interviene ormai unicamente in
una fase precedente all’entrata in vigore del peduwento stesso. Cio lascia comunque
aperto il quesito se all'attivita di controllo pas® applicarsi i canoni della legge n. 241
del 1990.

103, comma 1, Cost., appare imprescindibile ilriifiento alla citata sentenza Corte cost. n. 204 del
2004, sulla quale si & sedimentata una corposibihbfia.

M2Ex art. 3 1. 31 marzo 1889 n. 5992, @azz. Uff. n. 78 del 1° aprile 1889, exkart. 22 T.U 17 agosto
1907, n. 638 (poi trasfuso nel TU n. 1024 del 1924, e ora infine riformulato dall'art. 29 del nuovo
Codice del processo amministrativo, d.lgs. n. 184 2010,cit.) spetta al Consiglio di Stato in sede
giurisdizionale di decidere sui ricorsi per incorgpea, per eccesso di potere o per violazionegdjee
Per un’analisi sul punto, cfrex multis P.M. MiPIANA PERPETUA Gli atti amministrativi: vizi di
illegittimitd e di merito, cause di nullita ed imgelarita, Padova, 2003; M.V. WMETTI, L’atto
amministrativo: vizi di legittimita e nuove anoneaflopo la legge n. 15 del 20d8imini, 2005.

113 syl vizio di incompetenza, si rinvia ad A.MaULLI, Perla delimitazione del vizio di incompetenza
degli atti amministrativi in Rass. dir. pubh 1947, 3; S. MRO, L'incompetenza tra forma e sostanza
Padova, 2008.

114 gyl vizio di violazione di legge, cfr. L.ksA, Violazione di legge: diritto amministratiy@d vocem),
in Novis. Dig. It, Torino, 1973; R. @/ALLO PERIN, Violazione di legge: atto amministrativin Dig.
disc. pubb, XV, Torino, 2000, 658-661.

115 Sul'eccesso di potere, la bibliografia & sterrtanai segnalananter alios A. CODACCI PISANELLI,
L’eccesso di potere nel contenzioso amministratimoGiust. amm 1892, 4-5; R. RSTA, La natura
giuridica dell'eccesso di potere come vizio dedli amministrativi in Ann. Macerata 1932, 8; F.
BENVENUTI, Eccesso di potere amministrativo per vizio dellazione in Rass. dir. pubk 1950, 1; GDE
CESARE, L'eccesso di potere e la giurisprudenza del Coisidi Statg Padova, 1970. Recentemente, cfr.
C. Qupia, Funzione amministrativa e soggettivita della tuted@all’eccesso di potere alle regole del
rapporto, Milano, 2008.

118 sylla quale si rinvia a V.ARIsIO (a cura di)Vizi formali, procedimento e processo amministativ
Milano, 2004. Cfr. anche F.RACCHIA — M. OCCHIENA, Teoria dell'invalidita dell’atto amministrativo e
art. 21-octies |. 241/1990: quando il legislatore non pud e m@ve in www.giustamm.it

17 Ex art. 21ecties comma 2, “non & annullabile il provvedimento &almt in violazione di norme sul
procedimento o sulla forma degli atti qualora, lpematura vincolata del provvedimento, sia paldseit
suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto estieeeso da quello in concreto adottato”.
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A tale domanda, secondo chi scrive, appare congnaarisposta negativa, dal
momento che la legge sul procedimento amministvatihe pure contiene disposizioni
anche di carattere processuale (sull'accesso dfjlieasul silenzio della pubblica
amministrazione, in particolare), appare perlopigentrata sullo svolgimento delle
funzioni di amministrazione attiva e, almeno intpasi pensi in particolare al citato art.
16), consultivA™ Peraltro, anche la natura del termine entro dlewa esercitata la
funzione di controllo non conduce a ritenere allile al procedimento di controllo la
legge n. 241 del 1990: infatti, tale termine nonnadura di silenzio assenso (con le
relative conseguenze di carattere attizio), bemsiadenziale, implicando cioé che,
decorso il periodo di tempo prestabilito, esso possa essere piu utiimente esplicato.

Resta aperta, evidentemente, la difficolta classtifiria (che si affrontera nello
specifico capitolo del presente lavoro) del comdr@sercitato dalla Corte dei conti, se
sol si consideri che per esso attualmente operaneccanismo acceleratorio (che si
presta a un inquadramento, se non di semplificeziamministrativa, comunque
decadenziale rispetto all’esercizio di un potemagntre fino al 2000 era operante
l'istituto della sospensione feriale dei terminirgprio invece dei procedimenti
giurisdizionali).

In ogni caso, appare condivisibile I'assunto in ebad quale le ragioni di
economicita, insite nella scelta di non giunget@amhullamento di un atto affetto da
vizio formale, sono recessive laddove tale atton—quanto in attesa del vaglio
rappresentato dal controllo preventivo di legittan+ non sia ancora efficace e, dunque,
non sia insorto alcun principio di affidamento datp di terzi. Per lo stesso motivo,
latto di ritiro™® di un provvedimento sottoposto a controllo e nowosa vistato &
assolutamente inidoneo a far sorgere alcuna aspattauridicamente rilevante in capo
allamministrazione autrice dell'atto o direttamentai privati e dunque ne e

inammissibile I'impugnativa.

118 Recentemente, tra l'altro, le Sezioni Riunite @dlorte dei conti (delibera 4-14 giugno 2010, n—29
Pres Lazzaro -Rel Baldanza, irGiorn. dir. amm, 2010, 8, 834) hanno escluso che le norme talize
sul procedimento amministrativo siano applicablla &unzione consultiva svolta dalla magistratura
contabile.

19 Cioé non il suo annullamento d'ufficio, ma la niwia a farlo divenire efficace, che non necessita d
alcuna motivazione né di valutazione dell’interegabblico. In tal senso, P.ABCCHI, cit., passim che
offre tra I'altro un interessante spaccato delleedie concezioni sul punto del Sandulli, dell’'Alesil
Resta, del Virga e dello Zanobini.

49



Cio posto, occorre ora dar conto del fatto che plapzione al controllo,
specialmente preventivo, dei parametri normativinfp ancora che giurisprudenziali)
che costituiscono la surriferita nozione di legiita, non € stata pacificamente
accoltd®® con particolare riguardo all'’eccesso di pot€reParte della dottrina, infatti,
ha sostenuto in passato che il controllo di legith dovesse limitarsi alla verifica di
eventuali vizi di incompetenza e di violazione eljde, escludendo invece I'eccesso di
potere, perché questo avrebbe potuto profilapericulumdell'invasione della sfera di
merito*?? propria dell’Amministrazion&>, oppure limitandt* I'analisi ad alcune figure
sintomatich& di piti agevole dimostrazione e, soprattutto, di giretta aderenza ai
canoni interpretativi della legge, escludendo imviécaso dello sviamento di potere.

In sostanza, la concezione di legittimita che, #adeli tale impostazione,
avrebbe dovuto essere assunta in sede di attivittomtrollo non avrebbe potuto
sovrapporsi a quella propria del sindacato del iggudhmministrativo. Tuttavia, tale
impostazione — oltre ad essere foriera di numelagerrogativi circa la sua

ragionevolezza — era priva di fondamento normagilato sensucostituzionale, tant’e

120 Del relativo dibattito da conto G.A@NIELLO, Il controllo sulla pubblica amministrazione fra
ideologia giuridica ed esigenze dei temipi Foro It., 1972, 45-55, il quale sottolinea come la Coeée d
conti abbia tentato di eguagliare il Consiglio dats, svolgendo un controllo per molti versi siméle
sindacato della giustizia amministrativa (storicateegiudizio sull'atto e non sul rapporto), e adtlira
cercando di invadere la sfera discrezionale dellabRca amministrazione, attraverso lo strumento
dell'eccesso di potere.

121 sulremersione in sede giurisprudenziale dell'sscedi potere in ltalia, occorre richiamare il caso
Vastarini-Cresi: Cons. Stato, IV, 7 gennaio 18923 rPres Spaventa st Nardi Dei, in G. RSQUINI
— A. SANDULLI (a cura di)Le grandi decisioni del Consiglio di Stafdilano, 2001.

122 gylla nozione di merito amministrativo, si rindlancor oggi attuale ricostruzione di AMORTH, Il
merito dell’atto amministrativoMilano, 1939.

1231 tal senso, PrRILLI, Legalita e legittimitd in Burocrazig 1956, 1, 3, richiamato daIMBCIASCIA —

MA. SCIASCIA, cit., 38. Tuttavia, cosi ragionando, sorge sportdiieterrogativo se analogo rischio non
potrebbe corrersi anche nell’ambito del sindacaiggdidice amministrativo; € evidente che I'utilizehe

pud essere fatto del vizio delleccesso di potewé pondurre a una penetrante analisi delle scelte
del’Amministrazione e che il rischio di invasioni sfere di competenze, che nella sistematica della
divisione dei poteri dovrebbero rimanere distinten € certo peregrino. Tuttavia, appare illogico
ammettere il sindacato sull’eccesso di potere &l gmudice amministrativo, negandolo invece a quell
contabile: il tema pud peraltro inquadrarsi in emtesto piu ampio, avendo a riferimento I'utilizdiouna
data nozione giuridica in contesti differenti.

1241n tal senso F. 8ccq Il sistema generale dei controlli sulle attivitalldeStatq in AA.Vv., Studi in
occasione del primo centenario della Corte dei castl'unita d’'ltalia, Milano, 1963, 362.

125 Gj tratta dei possibili casi in cui si articolavilzio di eccesso di potere: si pensi al difetto di
motivazione, al travisamento dei fatti, al difetio istruttoria, alla contraddittorieta, alla dispardi
trattamento, all'ingiustizia manifesta, all'illogia manifesta, etc.
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che opportunamente si & ad essa oppOsilobrocardoubi lex non distinguit nec nos
distinguere debemus$Non solo, ma occorre specificare che, come ritevia attenta
dottrind?’, l'illegittimita dell’atto che pud essere fattaleee in sede di controllo non &
limitata ai vizi del procedimento in senso strettoa riguarda anche i vizi della
funzione, cioe dell'attivita amministrativa nel saomplesso. In questo senso I'eccesso
di potere appare particolarmente calzante, poiahgua forza non si limita al rispetto
delle regole formali cui 'Amministrazione deve d¢ommare il proprio agire ma
riguarda anche il rapporto tra finalita persegeit@ezzi utilizzati, al fine di verificare il
corretto utilizzo delle prerogative che sono attitié all’ Amministrazione stessa.

Si deve pertanto riconoscere che il ventaglio di di legittimita che gli organi
del controllo sono deputati a far valere e evideiete ampio; tuttavia questo ancora
non e sufficiente per concludere pacificamentdesul della legittimita.

Come accennato introduttivamente, la nozione ditiegta, lungi dal limitarsi a
rappresentare un dato di carattere prettamenteaferm statico, si € andata via via
evolvendo, sulla scorta di due fenomeni emersaialtelo.

Da un lato, facendo leva su determinati principstitozionali (come il citato
‘buon andamento’, di cui all'art. 97, comma 1, Cpda legislazione ordinaria ha man
mano recepito tra le regole d’agire e tra i cardanrispettare — a partire dalla legge sul
procedimento amministrativo — anche i parametri edbnomicit®® efficacia ed
efficienza, tradizionalmente contrapposti alla oo& di legittimita, ma che, cosi
facendo, ne hanno integrato il significato (e dwmcm cascata, anche il sindacato del
giudice amministrativo e i canoni del controllolieello sia di giudice contabile sia di
altri organismi a cio deputati). Dall'altro, I'atita di controllo, prevista a livello

dell’'Unione Europea da parte della Corte dei cewntiopea, si € incentrata — in base

126 1n tal senso, A. BNNATI, Manuale di contabilita di StatoNapoli, 1983, 600; Mi. §ASCIA, La
funzione di controllo nell'ordinamento amministsatiitaliano Napoli, 1991, 77-78.

127 E @&RR], cit., 1983.

128 Riservandosi una pit completa disamina nel prosiegccorre perd sottolineare sin d'ora che la
nozione di economicita, pur molto diffusa in amh#oto giuridico quanto economico e sebbene dafinit
a livello europeo (in tal senso, cfr. il vigentgotamento finanziario all’art. 27 § 2), & privaatintenuto
autonomo, rispetto a efficienza ed efficacia. Ihsenso, D.P. @GRDA, Efficienza e produttivita nello
schema classificatorio proposto dal D.Igs. n. 2884, in BANCA D'l TALIA, cit., 616.
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allart. 287, § 2, TfUB*® — su una nozione di legittimita, intesa a mo’ ddiadi con
quella di regolarita, ed associata all’accertameelta sana gestione finanziaria.

Per questo motivo, l'altro polo della dicotomia dém al parametro dell’attivita
di controllo - leffettivita - ha, almeno in partegyerso la sua originaria forza
contrappositiva, essendo stato recepito nellaastamscezione della legittimita.

Tuttavia, se € pur vero che i controlli di legittilnpossono aprirsi alla verifica
dell’'effettivita, non altrettanto puo dirsi al coatio. Controlli, infatti, basati sulla
verifica del buon andamento di una data attivita poesuppongono necessariamente
anche un’indagine sul parametro della legittimigazi in determinati casi sono
addirittura incompatibili con tale verifica (in riage della collocazione istituzionale di

tale controllo, cosi come dell'assenza di idonguisiti da parte dei controllori).

4.3.2.1 controlli di risultato (e/o gestionali)

Il controllo di risultato ha innanzitutto una cdegistica di base assai importante:
per poter essere davvero incisivo e capace dindgre alla finalita che lo ispira, non
deve limitarsi ad analizzare un singolo atto, ma pluralita di atti o, ancor meglio, una
data attivita. Richiede insomma un’analisi non plizzata e atomistica, che rischia
pure di essere fuorviante, ma una visione piu ampia capacita di sintesi a fronte di
un complesso plurale.

Una seconda caratteristica di un tale controll@mt al momento entro il quale
esso va esercitato: una verifica dellincidenzauda data attivita, nonché della sua
capacita a raggiungere o0 meno un dato risultato, @ certo esplicarsi in una fase
preventiva (ovverosia quando essa non sia anciateno ad atto ancora non efficace),
ma esige un intervento collocato in un contestopteale successivo: 0, a mo’ di
consuntivo, ad attivita conclusa, oppure, a finieshpestiva correzione, nel corso dello
svolgimento dell’attivita stessa (nel qual casaéfgribile, alla nozione di controllo di
risultato, quella di controllo gestionale).

Evidentemente, il parametro di riferimento in uffagio controllo ha carattere
non giuridico (pur se il diritto, come accennataopriconoscerne positivamente |l

valore), ma implica il rinvio a scienze e discigidi taglio prettamente economico (e, in

129 A fini metodologici, occorre sottolineare che lanmerazione delle disposizioni del Trattato sul
funzionamento dell’'Unione Europea é quella rip@tatella versione consolidata pubblicateGrJ.U.E
C-83 del 30 marzo 2010.
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ispecie, economico-aziendale). Le definizidhdi efficacia (la rispondenza dei risultati
di una data attivita agli obiettivi posti a baseedisa) ed efficienza (la capacita di
raggiungere un dato risultato nella miglior combkioae di costi, tempi e modi,
garantendo quindi risparmio, celerita e qualitd nslltato stesso), nozioni che
integrano i parametri del surriferito controllo, msono evidentemente proprie del
diritto: di esse il diritto puo eventualmente cosrgi un rinvio formale, non certo
recettizid®’. Di qui la conclusione che un controllo basatotaii criteri necessiti di
controllori dotati di apposita formazione economidh che, nella pratica e con
riferimento all’ltalia, &€ solo parzialmente avvenut

Il controllo basato su una valutazione gestionale pgvo di effetti
immediatamente sanzionatori, tanto sui singoliitinto sull’'attivita complessiva: non
e questa, infatti, la finalita cui, adottando tpl@rametro, si intende mirare, quanto,
invece, misurare in termini economicamente attahdilmpatto di determinate scelte
amministrative e, in ultima analisi, il correttalizizo delle risorse pubbliche.

Tale assenza di sanzioni costituisce un’altra ailee differenza dal controllo
sulla legittimita, che — in caso di esito negative dotato di efficacia preclusiva nei
confronti dell’atto ad esso sottoposto; poichégeme; un controllo di natura gestionale
non riguarda, come detto, un singolo atto, sareldienmaginabile Kectius
incompatibile con i poteri di un organo titolare fdinzioni di controllo) un effetto
preclusivo nei confronti di un’attivita. Peraltr@gvolgendosi in tempi successivi
all'inizio di essa, tale possibilita risultereblmegercorribile, o quantomeno difficilmente
realizzabile, nella pratica.

Occorre aggiungere che, analogamente a quellayitfiteita, anche il controllo
gestionale puo articolarsi in due sottospecie, Grsga che I'organo controllante sia

esterno o interno al complesso amministrativo ppiaatiene I'organo controllatd: nel

130 CoRTE DEI CONTI EUROPEAManuale del controllo di gestioneussemburgo, p. 9 definisce I'efficacia
come il raggiungimento degli obiettivi specifice$ati ed il conseguimento dei risultati attesi, tren
I'efficienza e definita quale ricerca del migli@pporto tra i mezzi impiegati e i risultati otteinut

131 gulla differenza tra rinvio recettizio e rinviorfoale, si rinvia a R. GAsSTINI, Il diritto come
linguaggio: lezionj Torino, 2006.

132 per un'utile e interessante distinzione tra cdiitirterni di gestione e controlli esterni sullesgione,
cfr. Corte Cost., 21 giugno-6 luglio 2006 n. 26Pres Marini —Rel Maddalena, icazz. Uff, 12 luglio
2006, in particolare al punto 4 del Consideratdiiitto (“in base all’art. 3 della legge n. 20 de94, il
controllo sulla gestione, differenziandosi dal colid interno ‘di gestione’, concomitante all’aziedlella
pubblica amministrazione e di natura amministrativastituisce un controllo successivo ed esterno
allamministrazione, di natura imparziale e colledtéva”). Tuttavia, la ricostruzione offerta las@al di
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primo caso, si parlera di controllo sulla gestionel secondo, invece, di controllo di
gestione. Tale distinzione ha dato luogo a un oodr tra quanti ritengono che essa
postuli anche una diversita di metodologie di colfurapplicabilt®*® e quanti invece
affermano che in entrambi i casi il contenuto deitmollo svolto non mut?*. Eventuali
giudizi contrastanti si possono peraltro spiegakmeno con riferimento al caso
italiano, con il fatto che per molti anni il conlfm successivo € stato inteso, quanto a
parametri di riferimento e modalita di svolgimenito,senso sostanzialmente analogo a

quello preventivo, pur nella ovvia diversita di&iaere temporale.

4.4.1 controlli di conformazione e di integrazione. Laanzione del visto e

I'arma (spuntata) del referto

Prima di analizzare il contenuto di tali controbizcorre rimuovere il campo da
possibili confusioni indotte da una terminologi@enformazione e integrazione — che
nell’ambito del diritto pubblico presenta una plitéadi significati.

Innanzitutto, quello c.d. integrativo non rientrala tradizionale classificazione
del controllo quale fase integrativa dell’efficaci@ell’ambito del procedimento
amministrativo. Anzi, nel'ambito della dicotomiaiccitata, € all’'altro polo - quello
della conformazione - che appartengono i controflpaci di incidere sul regime

dell'efficacia di un determinato atto.

una perplessita, sia perché trascura il fatto chstdsso art. 3 della legge n. 20 del 1994 in@aCorte
dei conti la possibilita di un controllo concomitarfai sensi del comma 4, “anche in corso di ezergj
sia perché depotenzia il ragionamento compiutepintrapposizione al modello del controllo prevemtiv
di legittimita, dalla stessa Consulta nella serdeb2-20 luglio 1995, n. 335 Pres Baldassarre Rel
Cheli, inGazz. Uff, 9 agosto 1995, sulla quale v. oltre.

133 |n tal senso, M. SCIASCIA, in MA. SCIASCIA — M. SCIASCIA, cit., 167-168, il quale — con riferimento
al caso italiano — distingue il controllo interniogéstione da quello esterno sulla gestione, ie lah$atto
che nel primo caso si tratterebbe di un vaglio oomtante mentre nel secondo di un intervento a
consuntivo. Appare invece non calzante l'osservezisecondo la quale gia il Testo unico delle leggi
sulla Corte dei conti avesse introdotto un contrdilgestione: & si vero che I'art. 15 del T.Ugirestione
prevede la possibilita cHa Corte prend[a] nota e d[ia] avviso ai Ministriidutte le infrazioni alle leggi

ed ai regolamenti che le occorr[a] di rilevare nebercizio delle sue attribuzignina € evidente che la
disposizione in questione fa riferimento a un colfdrdi legittimita (avendo come parametri ‘leg@’
‘regolamenti’) e non gestionale.

134 In tal senso, B. MNNA, Evoluzione dei controlli. Adattamento agdfitosai Auditing Standards
Sistematica dei controlli. Il controllo di gestioneltalia, in Riv. Corte Conti1999, 6, 266.
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In secondo luogo, la nozione di conformazione noinaide con quella propria
della dialetticd® tra poteri conformativi ed espropriativi, tipicaldliritto urbanistico,
ove nel primo caso ci si riferisce a una caratteZmoneex legedi un dato bene che,
come tale, non e indennizzabile in ragione delle doti naturali e oggettive, che
privano '’Amministrazione di margini di discrezidita in ordine alla sua tutef¥.

La distinzione tra controlli di conformazione e idiegrazion&®’ va dunque
ravvisata facendo riferimento non alle nozioni esmjnificati succitati, quanto alla
diversa finalita (e conseguente disciplina) cheé iesarnano.

Un controllo conformativo impone la verifica di determinato atto sulla scorta
di un certo qual parametro, in assenza del quatIstesso risulta privo dell’efficacia.
| controlli di legittimita ricalcano evidentemen@esto schema, in quanto il parametro
della legittimita attribuisce al controllore la @agita, in caso di mancato riscontro, di
frapporre ostacoli all'esecutivita di un atto, imsé tanto concomitante quanto,
soprattutto, preventiva (diversamente invece dalla successiva).

Un controllo integrativo, al contrario, postulandl@aggiungimento di un certo
risultato e delineando l'obiettivo da conseguire,nmsiove sulla verificain itinere
(attraverso suggerimenti, avvertenze, moniti, seutin cioe di moral suasioh e
prefigura le conseguenze giuridiche che dovessatigade dal mancato raggiungimento
di quanto prefissato.

Si tratta di un controllo, pertanto, che — a ddéfeza del primo — lascia
formalmente libera '’Amministrazione procedente afiottare gli atti ritenuti piu
opportuni, posticipando il momento della verificaua periodo successivo, ove Si

valutera non la conformita degli atti posti in @ssa un parametro formale quanto la

135 per un utile inquadramento, Corte Cost., 12-20gia§j999 n. 179 Pres Granata -Red Chieppa, in
Gazz. Uff,n. 21 del 26 maggio 1999.

1% || potere espropriativo, viceversa, nel’ambitd destro ordinamento costituzionale e convenzionale
(ci si riferisce in particolar modo all’esperiendalla Convenzione europea dei diritti del’'uomo, la
giurisprudenza della cui Corte ha avuto e contiadaavere un’'importanza decisiva in tale campo),
ammesso e legittimato sulla scorta di interesse generalgart. 42, comma 3, Cost.), il cui
apprezzamento € rimesso alla discrezionalita geltdlica amministrazione.

137 per i quali si rinvia ad A. ARADEL, Problemi dellamministrazione contemporanea: dantrolli di
conformazione a quelli di integraziona AA.VV., La ponderazione degli interessi nell’esercizio dei
controlli. Atti del XXXIV Convegno di Studi Ammirasivi, Milano, 1991; G. D’ARIA, Considerazioni
sparse su controlli interni, controlli esterni ertoolli per “la coesione del sistema’in BANCA D'l TALIA
cit., 587 ss.. Cfr. anche V.ARISIO, L'esercizio dei controlli amministrativi e la pon@gione degli
interessj in Corr. giur., 1989, 1, 99-101.
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capacita di tali atti, nel proprio insieme, di raggyere un obiettivo ritenuto meritevole
di tutela.

Questi elementi di carattere generale evidenzidmaramente sia lo stretto
intreccio che le tradizionali e dogmatiche suddons del controllo hanno tra loro sia,
nel caso di specie, che mentre il controllo confativo € esercitato sostanzialmente su
atti, quello integrativo ha invece riguardo a utivéta nel suo complesso e puo avere
dirette conseguenze sugli organi controllati.

Tale dicotomia di controlli € stata analizzata ancbhn riferimento alla presenza
o0 meno di una sanzione, che seguirebbe all’eserddi controllo. Occorre premettere a
guesto riguardo che la sanzione in questione nia i@tendersi destinata ai funzionari
responsabili di una determinata azione, che vengdiogta non rispondente agli
obiettivi o ai canoni che reggono [lattivita amnsimativa: in tal caso, si esula
dall'attivita di controllo stricto sensuintesa e si rientra invece nel campo del
contenzioso giurisdizionale vero e proprio (ancérdh carattere oggettivo, come puo
essere il giudizio contabile).

La sanzione si porrebbe invece come conseguenzaligau (che assume le
forme del rilievo o del visto o del rifiutd) riguardante direttamente I'atto sottoposto a
controllo: altro é invece il tema delle eventualnseguenze di ordine politico, che non
solo appaiono non tipizzate in maniera esclusiva,chre si prestano a un esercizio di
ampia discrezionalita degli organi eventualmentemetenti al riguardo. La presenza
dell’elemento sanzionatorio (la c.d. misura, staatla definizione del Forti) & tuttavia
uno degli snodi maggiormente discussi, a causa gélralita di fattispecie di controlli
sull'attivita amministrativa. A parte la tesi di a@uti ritengono che il momento
sanzionatorio (ovverosia le conseguenze operatnee deriverebbero dall’attivita di
controllo in capo all’atto controllato) integri uf@tispecie di amministrazione attiva (il
che, evidentemente, sarebbe forse condivisibilddae si tratti di controlli di merito, in
cui cioe il giudizio espresso dal controllore etmseguenze prefigurate sono rimesse a

un apprezzamento discrezionale, ma non invece guaedga in rilievo un controllo

138 |n tal senso, G. ARBONE, Art. 10Q in G. BRANCA — A. RzzORUsSsO(a cura di),Commentario della
CostituziongBologna, 1994, 94.
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obiettivo, quale é quello di legittimita, ove noikevano margini di discrezionalita
nellattivita di controlld*%), numerose sono le ulteriori classificazioni détalemento.

Innanzitutto, secondo un certo indirizzo dottrindée sanzione costituirebbe |l
discrimentra l'attivita di consulenza e quella di controliel primo caso, cioe, il parere
reso potrebbe essere disatteso dallAmministraziprecedente; nel secondo caso,
invece, le risultanze del controllo andrebbero péeeperché I'atto controllato abbia
efficacia. Come si & accennato, esistono reciprecieezioni a tale regola, che tuttavia
lasciano inalterata la differenza di fondo chericiere tra le due attivita.

Tuttavia, la sanzione e stata ravvisata anche celemento distintivo del
controllo dal referto, attivitd entrambe che comueate appartengono agli organi del
controllo (e in particolare al giudice contabile).quest’ultimo caso, infatti, difetterebbe
I'elemento della misura (che in genere e adottath adntrollore o talora da altre
autoritd), mentre si avrebbero sia la verificazicsia il giudizid®®. Il referto si
concluderebbe pertanto con la semplice esternazieingiudizio all’'organo destinatario
di tale attivita, ma senza conseguenze in ordifeffadacia giuridica degli atti
relativit*.

Infine, sanzione o misura non sono nemmeno semasepti nell’ambito del
controllostricto sensunteso. Anzi, la tendenza attuale vede la nasititaiovi controlli
o l'evoluzione di precedenti forme gia esistentie cappaiono privi di conseguenze
dirette a seguito del loro esperimefifpal punto che la presenza della sanzione appare
sempre piu confinata all’ambito del controllo pretreo di legittimita, il quale peraltro
e in fase tendenzialmente recessiva, a fronte endeti’espansione di altre tipologie di
controlli.

Il controllo, in sintesi, appare sempre meno camfivo ed anzi I'evoluzione

che lo caratterizza si emancipa sempre piu dabeizizazioni classiche, con il che

139 Anche se occorrerebbe distinguere ulteriormentseeonda che il controllo costituisca un fatto
automatico e generalizzato, ovvero ad iniziativpatie e/o a campione.

190 per utilizzare la scomposizione degli elementiateitrollo elaborata da A.ROSETT| op. cit, 68.

1“1 Tanto & vero che, come si vedra ampiamente neb teapitolo, mentre sul piano del controllo
strettamente inteso si & avuta qualche incertezzisgrudenziale in ordine all'impugnabilita degliti di
controllo (al punto che oggi occorre distinguera tontrollo di legittimita e controllo sugli enti
sovvenzionati), sui referti invece non constanmlasamente casi in cui sia stata ammessa I'impuxgat

142 syl controllo concomitante previsto dalla c.d.gegBrunetta (legge n. 15 del 2009), che pure &
apparso talora come un ritorno all’antico, in rdl sanzione € eventuale e comunqgue rimessa alla
discrezionalita dell’organo politico cui la Corteictonti comunichi le irregolarita riscontrate.
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talune affermazioni perentorie, che trovavano ngtlesenza o meno della sanzione un
elemento didiscrimen appaiono ormai superate e bisognose di una owatione.
Certamente I'assenza o la presenza della misurelusiva conducono a integrare le
differenze che intercorrono tra diverse tipologiecdntrolli o tra controllo e referto
(meno, per la verita, tra controllo e consulenea, non appaiono l'unico elemento in
grado di dar spiegazione di cio.

La misura del controllo di risultato, invece, pilecincidere sull’efficacia
dell’attivita soggetta a verifica (anche se taldoseme di controllo concomitante ben
potrebbero costituire un esempio in tal senso)ariicola nella succitata funzione
referente. Col referto, cioe, I'organo che abbimpmto un dato controllo comunica le
risultanze di tali attivita innanzitutto all'orgarper il quale € stato disposto tale tipo di
verifica, ed — eventualmente — agli enti che ses$io abbiano compiti di vigilanza. I
referto pertanto si caratterizza tendenzialmenteupa pluralita di destinatari, i quali —
sulla scorta delle informazioni cosi ricevute — mbero, in ossequio ai principi di
effettivita e di leale collaboraziol€ - porre in essere, autonomamente, gli strumenti
necessari per sanare le problematiche riscontnabere rimedio alle lacune evidenziate.

Il referto dunque € strumento inidoneo a vincolane termini stringenti
I'amministrazione controllata, ma puo tuttavia -+ pautorevolezza della fonte da cui
esso proviene, ovvero dalla forza delle argomeataaitilizzate e ancora in base alla
diffusione che esso puo trovare non soltanto freagtetti ai lavori’ — essere un valido
mezzo per il conseguimento, ancorché indirettoli dagimenti sperati.

Tuttavia, vi € un ulteriore elemento che pud inun senso altrettanto decisivo
per la soluzione delle questioni poste in sedeefirto: accanto all'opera di chi e
chiamato a rendere conto del controllo eseguitoge infatti che il destinatario di tale
attivita si ponga in un atteggiamento di dispoitibile di ascolto rispetto a quanto
affermato nel referto. Poiché, in fin dei contiil éestinatario del referto cui compete

I'adozione dei provvedimenti e delle decisioni cegsenti, non si pud escludere — come

143 Quest'ultimo costituzionalizzato, a seguito det#aisione del 2001, all'art. 120, comma 2. Su tale

principio, cfr. C. BRTOLINO, Il principio di leale collaborazione nel policensrno del sistema
costituzionale italianpTorino, 2007; S. AOSTA La leale collaborazione tra Stato e RegioNlfilano,
2008; C. MGNONE (a cura di),Profili della leale collaborazione nell'ottica deliritto amministrativg
Genova, 2008. Per un interessante confronto invehi@mparata, si veda J.0fiK, Konfliktregelung
und Kooperation im italienischen und deutschen a&mtdingsrecht: Leale collaborazione und
Bundestreue im VergleicBaden Baden, 1999.
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in effetti in molti casi gli stessi organi di coolfio hanno avuto modo di sottolineare — il
rischio di una colpevole inerzia o, ancor peggiajrta mancata analisi delle risultanze
del controllo svolto.

In questo senso, occorre un poco smorzare una ceitaistica enfasi che in
letteratura € stata riposta nel passaggio da dbndictipo conformativo a controlli,
invece, di tipo integrativo, poiché se & pur vehe questi ultimi sono maggiormente
rispettosi dell’autonomia dell'organo controllatocensentono un’attivita di verifica
aperta a parametri piu ampi rispetto a quelli dethéa legittimita, tuttavia appaiono
anche pur sempre condizionati dall’attenzione éadaleparazione dei destinatari del
controllo stesso. Con il che il referto, lungi dalstituire un’arma piu pericolosa di
quanto non sia il controllo conformativo (il quafgr maggiormente pregnante, trova
notevoli limiti quanto a destinatari, parametr@mpistica), puo ridursi a un meitatus

VOCIS

5. Gli organi titolari della funzione di controllo

La funzione di controllo, come si € avuto modo dr donto, e plurale, giacché
diversi sono i tempi, la collocazione istituzionalgparametri, 'oggetto e la misura di
essa. E soprattutto in ragione di questo, oltre dihena stratificazione di istituti e di
apposite normative verificatasi nel tempo, chesttinto puo dirsi per quanto concerne
il pluralismo degli organi titolari di tale funzien Accanto ad organi di rilievo
costituzionale, ve ne sono altri, dotati di senglmopertura legislativa, cosi come
accanto a controllori aventi competenza settoriaene sono altri aventi competenza
generale (sia per territorio sia per materia), & v@.

Cio che ci si prefigge in questo paragrafo € diedawnto delle caratteristiche
essenziali relative agli organi di controllo inliga rinviando tuttavia alle pagine che
seguiranno (in particolare, ai capitoli secondauartp) la disamina relativa alla Corte
dei conti e il confronto tra la Corte dei contiesdltre istituzioni superiori di controllo
europee (con particolare riguardo a quella delldgei Europea).

Appare necessario premettere sin da subito cheviene dei controllori ha
subito, nell'ambito del nostro ordinamento, unamifia molto corposa negli ultimi
vent’anni. Non si tratta, dunque, soltanto deltibtizione di nuove competenze o della

modifica dei parametri attribuiti a organi esistema della creazione di nuovi organi,
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ovvero della soppressione di esistenti. Il quadduique fortemente mutato rispetto al
passato ed ancora si trova in fase di assestanwrta;ontinui interventi modificativi.
Tali significative innovazioni sono il frutto, inapticolare, del d.lgs. n. 29 del 1943
che ha innovato il quadro dei controlli interni, ncoparticolare riferimento
alllamministrazione statale (ma non solo), e dpllavolte citata I. cost. n. 3 del 2001,
che nel sottoporre a profonda revisione il Titolad®lla parte Il della Costituzione ha
abrogato gli artt. 125, comma*], e 136

Il primo intervento ha riguardato la istituzionesgirvizi di controllo interno o di
nuclei di valutazione, nel’ambito di tutte le anmistrazioni pubblich¥’, deputati a
verificare, mediante valutazioni comparative destc@ dei rendimenti, la realizzazione
degli obiettivi, la corretta ed economica gestiatedle risorse pubbliche, I'imparzialita
ed il buon andamento dell'azione amministrat{get. 20, comma 2). Di tali nuclei, ai
fini della garanzia dell’autorevolezza e dell’efigta della funzione di controllo, sono
stati stabiliti inquadramento amministrativooperano in posizione di autonomia e
rispondono esclusivamente agli organi di direzipaditica (art. 20, comma 3), nonché
riferiscono trimestralmente sui risultati della rattivita agli organi generali di

direzioné®® (art. 20, comma 5) — e prerogative di funzionatiis&servizi e nuclei hanno

144 Decreto legislativo 3 febbraio 1993 n. 29@azz. Uff, n. 30 del 6 febbraio 1993.

145 41| controllo di legittimita sugli atti amministtavi della Regione & esercitato, in forma deceatraf
un organo dello Stato, nei modi e nei limiti stabia leggi della Repubblica. La legge puo in det@ati

casi ammettere il controllo di merito, al solo &ffedi promuovere, con richiesta motivata, il riesa
della deliberazione da parte del Consiglio regiehal

146 “Un organo della Regione, costituito nei modi #dtitda legge della Repubblica, esercita, anche in

forma decentrata, il controllo di legittimita suglti delle Province, dei Comuni e degli altri dotali. In
casi determinati dalla legge pud essere eserdgitatmtrollo di merito, nella forma di richiesta tivata
agli enti deliberanti di riesaminare la loro detd=one”.

147 Appositamente elencate all'art. 1, comma 2, chénbluso “tutte le amministrazioni dello Stato, ivi
compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e dpae le istituzioni educative, le aziende ed
amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonoldRregioni, le Province, i Comuni, le Comunita
montane, e loro consorzi e associazioni, le istnizuniversitarie, gli Istituti autonomi case pdgd, le
Camere di commercio, industria, artigianato e adtica e loro associazioni, tutti gli enti pubblizdn
economici nazionali, regionali e locali, le ammtragioni, le aziende e gli enti del Servizio samita
nazionale”.

198 per gli uffici di controllo interno delle amminiazioni territoriali e periferiche era stato alires
previsto l'obbligo di riferire anche ai comitati quinciali e metropolitani delle pubbliche
amministrazioni, istituiti rispettivamente dall'att7 decreto legge 13 maggio 1991 n. 1523azz. Uff,

n. 110 del 13 maggio 1991), convertito in leggduftio 1991 n. 203 (irGazz. Uff, n. 162 del 12 luglio
1991), e dall'art. 18 del decreto legge 24 novenit®®0 n. 344 (irGazz. Uff, n. 275 del 24 novembre
1990), convertito in legge 23 gennaio 1991 n. A5&zz. Uff, n. 19 del 23 gennaio 1991).
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accesso ai documenti amministrativi e possono eibie, oralmente o per iscritto,
informazioni agli uffici pubblic{art. 20, comma 5).

Tale intervento normativo ha costituito I'antecet@elogico per la successiva
disciplina organica dei controlli interni nelle Raliche Amministrazioni, di cui al citato
d.lgs. n. 286 del 1999.

La seconda rilevante modifica intercorsa nel periedpraccitato ha riguardato
invece i controlli amministrativi esterni: infatta revisione costituzionale del 2001 ha
comportato, come detto, I'abrogazione degli a26,lcomma 1, e 130 Cost. e con essi
le previsioni costituzionali che disponevano, riigamente, controlli statali sugli atti
(non legislativi*®) regionali e controlli regionali sugli atti dedfinti locali (Comuni e
Province).

Questa innovazione, le cui criticita (specie coleriinento agli enti locali)
appaiono sempre pitl evident] & stata determinata dal differente rilievo cogtitnale
che é stato dato alle articolazioni interne allaitblica. Come noto, infatti, il vecchio
art. 114 disponeva una sostanziale coincidenzke tn@zioni di Repubblica e Stato (le
quali peraltro ricorrono alternativamente nel tedilla Costituzione) dalle quali si
ricavava una gerarchia espressa dello Stato stesisconfronti di Regioni ed Enti
Locali; il nuovo art. 114, invece, ha superato liggrazione suddetta ed anzi ha posto
lo Stato — sotto il profilo strettamente formale f@gto comunque salvo il potere

sostitutivo di cui all'art. 120 Cost?) — sullo stesso piano di Regioni ed Enti Locali

149 Giacché, apposito controllo, pure abrogato, eresso all'iniziativa del Commissario del Governo.

130 gpecie per le ricadute sul giudice amministratiswetto tra la prospettiva dell'ingolfamento del
proprio contenzioso e il rischio di una denegatsstigia; in tale contesto, cruciale risulta la dicese
della legittimazione processuale dei consiglierinooali a sollevare ricorsi per chiedere I'annullatoe
di atti asseritamente illegittimi. Sulle opposteenpretazioni al riguard@x multissi vedano (entrambe in
www.giustizia-amministrativa)it per la tesi non restrittiva, Tar Lombardia, Rias 21 giugno 2007-7
marzo 2008, n. 214 Pres. EstPedron; per la tesi restrittiva, Tar Lombardisg®ia, 1l, 25 marzo — 30
aprile 2010,Pres Calderoni —Est Gambato Spisani. Si veda all'uopo la riflessiatieE. Rcozza,
Controllo e giurisdizione contabile nella prospe#tieuropeain AA.VVv., La Corte dei conti oggi e nella
prospettiva di riforma Roma, 1998, 21-54, secondo il quale la riduzidaee controlli amministrativi
dovrebbe accompagnarsi a un’effettiva tutela gilizisnale, pena la pericolosa perdita di garanzke n
sistema.

1 |n base al comma 2, “il Governo pud sostituirsigani delle Regioni, delle Cittd metropolitaneljele
Province e dei Comuni nel caso di mancato rispditieorme e trattati internazionali o della normativ
comunitaria oppure di pericolo grave per lincoltéme la sicurezza pubblica, ovvero quando lo
richiedono la tutela dell'unita giuridica o delidn economica e in particolare la tutela dei livell
essenziali delle prestazioni concernenti i ditiili e sociali, prescindendo dai confini terri@li dei
governi locali. La legge definisce le procedure attgarantire che i poteri sostitutivi siano esatichel
rispetto del principio di sussidiarieta e del pime di leale collaborazione”. Sulla nozione di @@t
sostitutivo con riferimento al sistema costituzienafr. V. TAMBURRINI, Il potere sostitutivo nei rapporti
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(all'interno dei quali peraltro si sono citate ig& metropolitan®). Sulla scorta di tale
differente grado di relazione — che, stando ad nafilp prettamente teoricd’, evolve
dalla gerarchia alla equiordinazione, improntata kglale collaborazione — il legislatore
costituzionale, sulla scorta peraltro di una legiglne ordinaria del precedente
decennio che aveva fortemente ristretto i contdilliegittimita sugli atti di regioni ed
enti locali e ne aveva addirittura abolito quellingerito, ha ritenuto di dover disporre
I'abrogazione dei disposti costituzionali che a iqoentrolli fornivano un esplicito

fondamento.

5.1.Quid, dopo la revisione del Titolo V?

Conseguentemente a questo fatto, si € aperto wttithbin seno tanto alla
dottrina quanto alla giurisprudenza in ordine a&ftettiva possibilita, per le forme di
controllo precedentemente codificate, di continuaed operare nell’ordinamento
italiano: il problema e infatti sorto sulla base f#to che la revisione del Titolo V da
un lato fosse priva di norme transitorie, dallaltron prevedesse alcunché sulle norme
di rango primario che costituivano specificazionelledl abrogate disposizioni
costituzionali in materia di controlli.

Il dato era particolarmente intricato poiché laid&yione ordinaria sul punto
(legge Scelba e T.U.E.L.), benché successiva aliemin vigore della Costituzione, si
poneva sulla scia (pur con non indifferenti modiég di analoghi interventi normativi
precostituzionali (e in particolare del testo undwle leggi comunali e provinciali del
19344,

Cio che insomma costituiva oggetto di dibattito grquesito se I'abrogazione

dei relativi disposti costituzionali comportassmibizione di controlli amministrativi

tra Stato e RegioniMilano, 2004; C. MINARDIS, Poteri sostitutivi statali e autonomia amministxeti
regionale Milano, 2007; S. RrPA, La sussidiarieta alla prova: i poteri sostitutivehnuovo ordinamento
costituzionale Milano, 2008.

152 |stituzione la cui disciplina gus positumda ormai venti anni (avendo ottenuto riconosciment
legislativo all'art. 18 legge 8 agosto 1990 n. 142Gazz. Uff, n. 135 del 12 giugno 1990), ma che non
ha ancora visto la luce in alcun contesto delttia nazionale. Sulle citta metropolitane, fioeem la
letteratura in campo sociologico ed urbanistica @ssa si ritiene di dover fare rinvio.

133 Glj interventi normativi successivi e la stessarigbrudenza costituzionale si sono infatti pastigo
una linea un poco diversa e improntata a ricon@scen forza un ruolo ancora preminente allo Stato,
rispetto alle altre articolazioni territoriali dilicsi compone la Repubblica.

154 Regio decreto 3 marzo 1934 n. 383Giazz. Uff, n. 65 del 17 marzo 1934.
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dello Stato sulle regioni e delle regioni sugliielaicali. In senso affermativo, si
citava®® la progressiva riduzione dei controlli amministrat- tanto di legittimita
quanto di merito — che era stata operata dal kEgi® ordinario a Costituzione
invariatd®® e che doveva ritenersi perfezionata con I'abramezi delle norme
costituzionali che I'avevano permessa e che, nel/owassetto, avrebbero dato luogo a
un’evidente antinomia con il nuovo art. 114 Cost.punto da ritenere che i controlli
preventivi di legittimita su atti amministrativi g enti locali non possano piu essere
esterni (c.d. divieto di eterocontrolli). Tale irgestazione riceveva I'autorevole avallo
del Consiglio di Stato, il quale — nell’esercizielld propria funzione consultiV —
cosi affermavavenuta meno la fonte normativa di rango costitualersu cui poggiava
tutto il sistema dei controlli sugli atti degli erfocali si determina, invero, I'effetto
abrogativo per caducazione di tutte le disposizideil’ordinamento che nella norma
costituzionale trovavano giustificazione e la losiessa ragion d'essere. Tale
conclusione é del resto coerente con il nuovo disegpstituzionale dei rapporti fra
Stato — Regione ed Autonomie Locali, che assedala @timi organismi I'esercizio dei

compiti amministrativi con autonomia statutaria, ploteri e funzioni, quali organi

5 |n tal senso, A. BMANO TASSONE in SENATO DELLA REPUBBLICA, Indagine conoscitiva sugli effetti
nell'ordinamento delle revisioni del Titolo V deRarte Il della Costituzione. Audizione dei profass
Sabino Cassese, Alberto Romano, Antono Romano riesgstuisa Torchiain www.senato.jtp. 6. A
questo proposito, il Nostro cosi dichiarava: “Pearfo riguarda il problema dei controlli sugli atti
amministrativi locali, I'opinione di Alfredo Corpiae di Giovanni Duni, che io condivido, & che assin
siano stati resin toto e per sempre costituzionalmente illegittimi, ma cbbiano soltanto perso la
copertura costituzionale che prima li assistevarr&iosottolineare a tale proposito (si tratta daun
notazione ovviamente tecnica) che a questo punfpose il problema ben esposto da Corpaci, che
sottolinea che, mentre per i controlli di meritodbstituzionalita, la contrarieta all'assetto aliudella
Costituzione € sicura, per i controlli di legittidiquesta andrebbe valutata, invece, caso per gaso,
relazione all'esistenza di singole esigenze chiéa yer volta, sul piano della ragionevolezza Isgano
giustificare”.

136 Cj si riferisce in particolare alla I. n. 142 d&€190, che aveva operato (art. 45) una sensibilezidte
dei controlli di legittimita da parte dei Corecagfiwatti degli enti locali e che aveva addirittisappresso
i controlli di merito; al decreto legislativo 15bferaio 1993 n. 40, iGazz. Uff, n. 42 del 20 febbraio
1993, che aveva operato analogamente per quantemeni controlli statali su atti regionali; allan.
127 del 1997, che aveva ulteriormente ristrettb (&) il novero degli atti soggetti a controlleepentivo
da parte di Regioni ed Enti locali. Per una intea@$e ricostruzione del sisteraate e postrevisionem
del Titolo V, si rinvia a G. D’ARIA, Appunti.., cit., nonché a E. B.BONI, Le garanzie esterne per la
gestione finanziaria e le esigenze di una loro arimpaziongin G.C. DE MARTIN (a cura di) Autonomie
locali, garanzie di legalita e sana gestigriieoma, 2005. Sull'opera di riduzione dei contreBterni sulle
autonomie locali avvenuta prima della revisionetitasionale del 2001, cfr. G. BLoN, | controlli sugli
atti amministrativi di regioni ed enti locali; unspecie in via di estinzion®ilano, 1998.

157 Cons. Stato, I, 26 novembre 2003, n. 1006Pres Dubis — Est Polito, in www.giustizia-
amministrativa.it
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equiordinati che concorrono, con pari dignita e sanlimitazioni della spesa di
capacita, al perseguimento dei fini di interesselgico di cui sono attributatr®.

Sul fronte opposto, parte della dottritta e della giurisprudenza, che
sottolineavano, da un lato, come la revisione d@ld V avesse determinato la perdita
del carattere necessario di tali controlli, seneedpmpedirli in assoluto, e, dall’altro,
valorizzavano la clausola espressa prevista all’B20, comma 2, Cost. in ordine
allintervento statale sostitutiV® (che opportunamente D’Aufid classifica come
espressione di potere anziché di controllo).

Tuttavia, appare opportuno sottolineare la necesihon confondere due piani
che erano e rimangono distinti: controlli sostitutstatali e controlli di legittimita.
Mentre questi ultimi si limitavano a vagliare laratezza dell’attivita amministrativa,
analizzando una serie di atti sotto il profilo ddtbro conformita al diritto e pervenendo
al loro annullament8§? o alla richiesta di riesarf® o ancora negandone efficacia
esecutiva in caso di accertata illegittimita, hgrhanno conseguenze ben piu pregnanti.
Non si concludono con lanalisi di un dato comporato, ma — spirato il termine
indicato in apposita diffida — postulano un intericeappunto sostitutivo, nel quale le
competenze originariamente proprie di un determinargano 0 ente Ssono
temporaneamente affidate a un altro, generalmewnlocato in una posizione

istituzionale accentrata.

18 |n senso ancora pill netto, Corte conti, sez. chombardia, 6 febbraio 2004 n. Rres Gustapane —
Est Donno, Relazione sulla gestione del bilancio regionaleerégio finanziario 2002 p. 12, in
www.corteconti.it

139 |n particolare S. ®ITARESE MATTEUCCI, L’autonomia istituzionale e normativa degli entéédi dopo
la revisione del Titolo V, parte Il della Costitarie. Il caso dei controllin Regionj 2002, 2/3, 445-482.

180 sy un utilizzo non condivisibile di tale clausaayeda il caso di Tar Abruzzo, Pescara, 6 maffi82
n. 302, inGiust. Amm 2003, 462 e ss., con note critiche di @MBARDI e L. QLIVERI, ove il giudice

amministrativo, pur riconoscendo che, a seguitdadeforma del Titolo V, i controlli di legittimita
debbano ritenersi espunti dall'ordinamento e che passa ritenersi che essi siano rimasti in viteeoy

che ne sia possibile una riproposizione, affernti@wia che “non puo essere stata sottratta alltautoa

regionale quella stessa forma di controllo nei camtf degli enti locali nelle materie di sua congreta,

che lo Stato ha conservato nei confronti delleaai

%11p., op. cit, 83.

182 per un'interessante rassegna sul punto, VAPEISI — G. G\RLETTI, | provvedimenti di annullamento
dei comitati di controllp Rimini, 1988.

183 per un approfondimento, cfr. FEBVENUTI, Il controllo mediante richiesta di riesami Riv. trim.
dir. pubbl, 1954, 2, 377-395.
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Il fatto che la Costituzione preveda espressameanite, in determinate
circostanz&®?, il Governo possa sostituirsi a organi degli adriti territoriali che
compongono la Repubblica trae fondamento dall' ezigadi assicurare quegli interessi,
ritenuti meritevoli di tutela, che le amministrazioinadempienti trascurano o mal
gestiscono. Si tratta evidentemente di tatéo ben diversa da quella che giustificava i
precedenti controlli di legittimita, i quali rispdavano invece all’esigenza di assicurare
anche a livello periferico i principi enunciatiigdllo di art. 97 Cost. e, in particolare, la

legalita dellattivita amministrativa.

5.2.Gli attuali controllori: Ragioneria generale dell&tato e dintorni.

La piu volte citata abrogazione degli artt. 125moma 1, e 130 Cost. ha
determinato la soppressione delle Commissionilstitaontrollo sugli atti regionatf®
e dei Comitati regionali di controft&’.

Sul fronte dei controlli esterni, pertanto, al mareel’'unico organo titolare di
tale funzione sembrerebbe essere la Corte dei (uartila quale si rinvia al Cap. n. 2)
nelle sue varie articolazioni centrali e regiondh. realta, la Corte dei conti é
attualmente l'unico organo che gode di prerogativecontrollo costituzionalmente
garantite; il che non toglie, con evidenza, chiegislatore ordinario possa — come in
effetti ha fatto — istituire altri controllori este e regolarne le attribuzioni.

A questo riguardo, non puo non essere citato ib cidla Ragioneria generale
dello Statd®’, istituzione di lungo corso, recentemente rifornmatche indubbiamente

svolge un ruolo important®® in tal senso. Trasformata nel 19¥8in omonimo

184 'art. 120, comma 2, fa riferimento ai casi “di ntato rispetto di norme e trattati internazionali o
della normativa comunitaria oppure di pericolo grger l'incolumita e la sicurezza pubblica, ovvero
quando lo richiedono la tutela dell’'unita giuridicadell’'unita economica e in particolare la tutdka
livelli essenziali delle prestazioni concernertiritti civili e sociali”.

1% per un inquadramento, cfraA/v., Il controllo dello Stato sulle RegigriPadova, 1987.

186 Sy questi ultimi, si rinvia a F.RIMARCHI BANFI, cit., pp. 144-160, nonché a NPESRANZA, | controlli
sugli atti degli enti locali nelle regioni a statubrdinario, Roma, 1973, e G. DPASCALE, | controlli
sugli enti locali nelle regioni a statuto ordinaridorino, 1980.

7 Sulla Ragioneria generale dello Stato, si rinvila &ibliografia citata in nota 99, nonché a L.
FIORENTINO, Evoluzioni e permanenze nei controlli della Ragrtmelello Statg in U. ALLEGRETTI (a
cura di),I controlli amministrativj Bologna, 1995.

188 Sulla sua dubbia efficacia e sul destino dellai®agia dello Stato, si veda tuttavia I'icasticeito di
S. SREcOLA Una provocazione: la Ragioneria Generale dello &taun ente inutile? in
www.contabilita-pubblica.it

189 Exart. 3 d.p.r. 20 febbraio 1998 n. 38Gazz. Uff.n. 58 dell’11 marzo 1998.
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Dipartimento del Ministero del’Economia e dellen&nzé’®, oltre ad effettuare le
funzioni di controllo interno che storicamente lens proprie (peraltro con alcune
interessanti peculiarit4), la Ragioneria generale svolge una duplicitaotitolli. Una
prima tipologia deriva dalla scelta operata daidkegore, nel’ambito della legge di
contabilita dello Stato del 1923, di determinara gerarchia tra la Ragioneria generale
e le ragionerie delle amministrazioni centralisansi dell'art. 22, del regio decreto n.
2240 del 1923, infattidipendono dalla ragioneria generale dello Statordgionerie
delle amministrazioni centrali

La ragioneria generale, che compartecipa alla nezdi controllo preventivo di
legittimita sugli atti di spesa delle varie ammirazioni dello Stato, si colloca — in tale
contesto — in una posizione sistematica di dubhbalificazione. Infatti, dal momento
che la Ragioneria, in qualitd di organo dello Stmosond’?, svolge funzioni di
controllo nei confronti di altre amministrazioniatdli, si dovrebbe concludere che,
rientrando tanto l'una quanto le altre all'interdel medesimo ente (lo Stato), I'attivita
de quaandrebbe classificata come interna (in ossegeioresto, alla sistematica di cui
si e dato conto nelhcipit del presente lavoro). Tuttavia, nellambito delfaucleazione
della nozione di ‘potere dello Stato’ (rilevante fale dell'analisi dei conflitti di
attribuzione innanzi alla Corte costituziorfdfe si € ritenuto che le diverse

amministrazioni statali a livello ministeriale, pse caratterizzate da tale comune

10 Frutto dell'unificazione prevista dal d.lgs. 3@lio 1999 n. 300, irGazz. Uff, n. 203 del 30 agosto
1999 - S.O. n. 163, tra Ministero delle Finanze @idfero del Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione economica; quest’ultimo, a sua yvet&il frutto dell’'unificazione, in un solo didaso,

dei Ministeri del Tesoro e del Bilancio e progranzibae economica, disposta dal d.lgs. 5 dicembr& 199
n. 430, inGazz. Uff, n. 293 del 17 dicembre 1997.

171 Ci si riferisce in tal senso ai controlli giarsimoniae di proficuitda — dunque evidentemente non
limitati alla legittimita della spesa, ma al grado efficacia e di economicita della stessa — che,
rispettivamente, il regio decreto 25 marzo 192390, inGazz. Uff, n. 112 del 12 maggio 1923, e |l
regio decreto legge 29 giugno 1924 n. 1036Qarz.Uff, n. 156 del 4 luglio 1924), conv. in legge 18
marzo 1926 n. 562 (ibazz. Uff, n. 102 del 3 maggio 1926) avevano affidato Bliéegioneria generale
dello Stato. Per un approfondimento al riguardaimsiia a G. labu, Il sistema dei controlliin AA.VV.,
Contabilita di Stato e degli enti pubbliclorino, 2009, p. 158, nonché.] La Corte dei conti. Miti e
realta, in G. FARNETI — E. VAGNONI (a cura di),l controlli nelle pubbliche amministrazignRimini,
1997.

172 3yl concetto di Stato-persona, si rinviger alios a G. ERTICONE, Lo Stato come persona giuridica
in Nuovo Dig. ital, Torino, 1939, nonché ad A. AdSERA Stato-persona e organo amministrativo:
profili storico-dogmatici Milano, 1986.

173 Ex art. 134 Cost., “la Corte costituzionale giudica][sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello
Stato”.
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appartenenza, possano considerarsi poteri di€fintal punto che si riterrebbe
potenzialmente ammissibile il conflitto di attribome sollevato da un Ministro nei
confronti di un altro Ministro. Non v’'é da stupirdunque se la dottrina si presenta
divisa in ordine alla classificazione del controleercitato dalla Ragioneria generale
dello Stato: per taluni esso & da ritenersi paaifiente esterd®, per altri invece, al
contrario, deve considerarsi intetid Articolato invece il giudizio di Battinl’,
secondo il quale, se si prendono in consideraziomeinisteri diversi da quello
del’lEconomia e delle Finanze, il controllo svolttalla Ragioneria generale e di
carattere esterno; viceversa, avendo riguardordiieamento statale nel suo complesso,
tale controllo presenterebbe carattere interno.

Accanto alle proprie tradizionali funzioni, la Rageria ha poi visto accrescere
negli ultimi anni il proprio ruolo di controlloreséerno. Innanzitutto, in base all’art. 3,
comma 1, lett. h), d.p.r. n. 38 del 1998, la Ragr@ generale svolgedsercizio dei
controlli comunitari affidati dall'Unione europé&.

Inoltre, anche in base all'esigenza di poter sappen qualche maniera alla
scomparsa dei Co.re.co. e delle Commissioni stdtatontrollo sugli atti regionali, il
legislatore ordinario, come confermato dalla reeeleigge di contabilita e finanza
pubblicd’®, in ossequio “alle esigenze di controllo e di mordggio degli andamenti
della finanza pubblica”, ha attribuito alla Ragidaegenerale la facoltanter alia, di

" In tal senso, la giurisprudenza costituzionaleritenuto, all'interno del potere esecutivo, autonom
poteri dello Stato il Presidente del Consiglio ddinistri e il Guardasigilli. Non solo, ma piu
recentemente ha incidentalmente ammesso che possaeori conflitti “fra organi interni a uno stesso
potere, che tuttavia nemmeno siano titolari di iegpl attribuzioni costituzionali” (A. BGGERI — A.
SPADARO, Lineamenti di diritto costituzionalélorino, 2004, 250), come si pud evincere da CGust.,
7-9 maggio 1997, n. 131Pres Granata -Rel Capotosti, invww.giurcost.if con riferimento al Ministro
dell'interno.

7% |n tal senso, G. GGLIANDRO, Modelli di controllo e attivita di referto della @ dei Contj in G.
FARNETI — E. VAGNONI (a cura di)cit., 239; B. FNOCCHIARO, Relazione di sintesi nella sessione ‘Un
confronto internazionalg’in BANCA D'l TALIA, Nuovo sistema di controlli sulla spesa pubbli€oma,
1995, 362.

176 Al riguardo, cfr. R. bMBARDI, op. cit, 10.

Y7 E. BaTTINI, Controllo di legittimita, controllo «collaborativoe azione inquirente delle Procyri
Giorn. dir. amm, 2005, 5, 530.

178 Sui controlli comunitari e sui raccordi tra funaé nazionale e comunitaria di controllo, si rinala
capitolo dedicato alla Corte dei conti europea. Bar inquadramento di carattere generale, G.
COGLIANDRO, | controlli nel sistema comunitarijoin M.P. GHITI — G. ReECQ Trattato di diritto
amministrativo europeo. Parte generaldilano, 2007, 1, 539-588.

179 egge 31 dicembre 2009 n. 196 Gazz. Uff, n. 303 del 31 dicembre 2009 — S.O. n. 245.
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“effettuare, tramite i servizi ispettivi di finanzaubblica, verifiche sulla regolarita della
gestione amministrativo-contabile delle amminisoazpubbliché®® (art. 14, comma
1, lett. d), ivi compresi gli enti locali ma esausegioni e province autonome.

Tale forma di controllo si correla strettamentéoalbligo (exart. 13, comma 1),
che é stato posto in capo ai medesimi enti che soggetti a tale penetrante verifica
(che ragionevolmente avviene a campione e non imierea generalizzata), di
trasmettere all'interno di una banca-dHtistituita presso il Ministero del’Economia e
delle Finanze “i dati concernenti i bilanci di pigene, le relative variazioni, i conti
consuntivi, quelli relativi alle operazioni gest@ip nonché tutte le informazioni
necessarie all'attuazione della presente legge”.

Sull'utilita di tale norma, sulle sue conseguenzeilerischio di una duplicazione
di controlli*® (con le relative conseguenze di possibili divazicai circa le relative
conseguenze nonché sulla non ottimale allocazianeisdrse pubbliche che cio

comporta), si avra modo di tornare nel prosiegumvé tuttavia sottolineare che la

180 Secondo lindividuazione effettuata dall’lstat, i della compilazione del conto economico
consolidato, ai sensi dell'art. 1, comma 5, detigge 30 dicembre 2004 n. 311,Gazz. Uff, n. 306 del
31 dicembre 2004 — S.0. n. 192.

181 salve le disposizioni transitorie, di cui all’ats della medesima legge, nelle more della realione
della succitata banca-dati.

82 5y un interessante caso di duplicazioni di colitsholti dalla magistratura contabile e dalla
ragioneria generale dello Stato), cfr. Cons. Stetp4 giugno 2004-9 settembre 2005 (sic.!), n. 9165
Pres Giovannini —Est Garofoli, inForo amm.-C.D.S con nota di R. MRZENTIPELLEGRINI, Il sistema
dei controlli nei confronti delle autonome istitomi universitarie Sul tema € intervenuto recentemente
l'art. 17, comma 30, del decreto legge 1° luglidd2M. 78, inGazz. Uff, n. 150 del 1° luglio 2009,
convertito in legge 3 agosto 2009 n. 102Gazz. Uff, n. 179 del 4 agosto 2009 — S.O. n. 140: la Corte
dei conti, sez. contr. legittimita, 10-28 dicemi#@09, n. 24 —Pres Topi — Est Giuseppone, in
www.corteconti.it ha statuito che “le Universita e gli enti di rice scientifica e tecnologica di cui alla
legge 9 maggio 1989, n. 168, pur essendo sog@ettitif di autonomia finanziaria e contabile, soreo d
considerare rientranti nella previsione normativaw all'art. 17, c¢. 30 e 3bis, del decreto-legge n.
78/2009, convertito in legge 3 agosto 2009, n. If2guanto tale previsione & stata introdotta con
strumento di pari gerarchia rispetto alla predé¢igge 168/1989 ed in grado, quindi, di apportare
modifiche alla precedente regolamentazione, inuvdel principio della successione delle leggi nel
tempo”. Inoltre, la magistratura contabile ha semche “i provvedimenti emessi dalle Universitaagld
enti di ricerca, finanziati con fondi di proveniengrivata, sono anch’essi soggetti al controllospnéivo

di legittimita di cui all'art. 17, c. 30 e 30is, del decreto-legge n. 78/2009, convertito in le§gagosto
2009, in quanto i predetti fondi, una volta corfalla struttura pubblica, vengono inglobati nelativo
bilancio in un apposito capitolo dell’entrata e egsivamente gestiti e rendicontati con regole ety

la loro utilizzazione é regolamentata al pari dajli fondi dell’ente, le modalita di gestione iesgendita
sono quelle tipiche della struttura pubblica dedtina dell'intervento e, inoltre, per la loro iztlazione
I'ente affronta costi, sia in termini reali che piérsonale, che vanno ad incidere su altri capdeli
bilancio pubblico”. Sul tema, si rinvia a V.dMENICHELLI, Controllo preventivo della Corte dei Conti e
finanziamento privato dei contratti di ricercan www.giustamm.jtnonché a V. QINTALIANI, Nuove
considerazioni sull'ambito soggettivo nei contrgheventivi di legittimita di cui all'art. 3, c.lelt. fhis)

e fter) della I.n. 20 del 14/1/1994n www.contabilita-pubblica.it
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citata legge di contabilita e finanza pubblica @me, ex art. 49, una deled¥ al
Governo per 'emanazione di decreti legislativi attiformare e potenziare i sistemi dei
controlli di ragioneria.

Occorre infine aggiungere che, secondo un indiridptirinalé®!, andrebbe
riconosciuta in capo all’Agenzia nazionale per ivé8 Sanitari regionalf® una forma
sui generisdi controllo esterno, che si estrinseca in unafiear dei costi e dei
rendimenti dei servizi sanitari regionali; tale trotlo — di carattere successivo sulla
gestione — avrebbe come esito non gia un vistotquan referto (a mo’ di relazione)
nei confronti delle assemblee elettive (Parlamesioun lato e Consigli regionali
dall’altro).

Ulteriori forme particolari di controllo esterno degittimita potrebbero
ravvisarsi con riferimento a due fattispecie dieetga loro: da un lato, in capo al
Ministero delle Finanze per quanto concerne lagtateegolamentare degli enti locali in
materia di tributi®® dall’altro, in capo al Prefetto per quanto comeetesercizio del
potere di ordinanza da parte dei Sindaci.

Tuttavia, con riferimento al primo caso — ove ahidiero delle Finanze e data la
possibilita di promuovere, a tutela della legitt@niun ricorso al giudice amministrativo
avverso i regolamenti degli enti locali (i qualnsogia esecutivi) — é stato escluso che le

by

prerogative in questione configurino un potere dntomllo. Il Ministero e pertanto

183 |n tema di controlli, la medesima legge prevesbeatt. 42) una delega al Governo per il passaggio al
bilancio di sola cassa, basato sul principio eednotdirettivo del controllo preventivo sulla legitita
delle obbligazioni assunte dal dirigente.

184 G. COGLIANDRO, op. ult. cit, 244.

18 gij tratta di un ente di diritto pubblico, istitit nel’ambito della riforma Garavaglia — dall’aft del
d.lgs. 30 giugno 1993 n. 266, (Bazz. Uff, n. 180 del 3 agosto 1993. L’Agenzie qua in base al
comma 1 del citato art. 5, € “sottoposta alla wigila del Ministero della Sanita” ed ha “compiti di
supporto delle attivita regionali, di valutazionemparativa dei costi e dei rendimenti dei servezi rai
cittadini e di segnalazione di disfunzioni e spie@la gestione delle risorse personali e maiegialelle
forniture, di trasferimento dell'innovazione e dedperimentazioni in materia sanitaria”.

18 Ci si riferisce all'art. 52 del d.lgs. 15 dicemt897 n. 446, irGazz. Uff, n. 298 del 23 dicembre
1997, laddove si stabilisce che “i regolamenties@htrate tributarie sono comunicati, unitameniz al
relativa delibera comunale o provinciale al Ministelelle finanze, entro trenta giorni dalla datecin
sono divenuti esecutivi e sono resi pubblici metdi@vviso nella Gazzetta Ufficiale” (comma 2) e tihe
Ministero delle finanze pud impugnare i regolameai vizi di legittimita avanti gli organi di giusta
amministrativa” (comma 4). Sul tema dell'utilizzeelth fonte regolamentare in quest’ambito, cfr. V.
UCKMAR, La potesta regolamentare in materia tributgria AA.Vv., Studi in onore di Achille Donato
Giannini, Milano, 1960, 927, nonché, piu recentemente, A&RIQCI, | limiti della potesta regolamentare
degli enti locali in materia tributaria al vaglioalla Corte costituzionalen Riv. dir. trib., 1998, 11, 186;
F. AMATUCCI, | principi e le competenze degli enti locali in @ tributaria, in ID., (a cura di)]l nuovo
sistema fiscale degli enti locallorino, 2010.
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unicamente legittimato alla proposizione del ricos non anche all’esercizio di
ulteriori poteri di controllo successivo eventdife

Diversa la fattispecie legata al tema dell’eseccidel potere di ordinanza, |l
quale ha subito una profonda riforfffsa seguito della modifica apportata nel corso del
2008%° all’art. 54 del Testo Unico degli Enti Locali.

In questo caso, a fronte di un sensibile aumentondegini operativi e di
discrezionalita che si sono attribuiti al Sindacmidine all'esercizio di tale poteextra
ordinemt®®, si sono correlativamente affidati al Prefettoe ciei confronti del Sindaco-
Ufficiale del Governo ¢ il superiore gerarchicoaiserie di prerogative che sottendono
— anche se implicitamente — un controllo intesd'awezione di verifica dell’attivita
posta in essere dal Sindaco stesso. Ci si riferceommi 4 (ove e stabilita la
comunicazione preventiva delle ordinanze sindaahblPrefetto,anche ai fini della
predisposizione degli strumenti ritenuti necessalte loro attuaziong 5 (ove si
disciplina il caso di ordinanze che, per le consege che determinano e per il territorio
sul quale incidono, possano influislla convivenza delle popolazioni dei comuni
contigui o limitrofi e che pertanto richiedono una concertazione ie seédonferenza
dei servizi, indetta dal Prefetto) e 9 (ove si pa in capo al Prefetto un generale
potere ispettivo sulegolare svolgimento dei compiti affidaf) del citato art. 54.

87 |n tal senso si & anche espresso lo stesso Mimidedle Finanze, con apposita circolare (n. 10d¢E
17 aprile 1998, ifGazz. Uff, n. 96 del 27 aprile 1998), ove €& stato chiaghie “peraltro, deve precisarsi
che il delineato procedimento di comunicazione régiolamenti ed il citato potere di impugnativa non
modificano l'istituto dei «controlli» stabilito d@irdinamento giuridico, nel senso che non attsbano a
questo Ministero alcun potere di controllo, neanshecessivo, sugli atti in disamina”.

18 Sui contenuti di tale modifica, si rinvia a So$81— A. LORENZETTI (a cura di)Le ordinanze sindacali
in materia di incolumita pubblica e sicurezza urbadait..

189 Ci si riferisce all'art. 6 del d.I. 23 maggio 2008 92 (inGazz. Uff n. 122 del 26 maggio 2008),
convertito, con modificazioni, in legge 24 luglio@ n. 125 (irGazz. Uff, n. 173 del 25 luglio 2008).

190 a letteratura sul punto & vastissima: & multis G. D’AMARIO, L'ordinanza d’urgenza per lo stato
di diritto nelle forme di governo a regime libermstituzionale, con speciale riferimento al diritto
pubblico italiang Torino, 1907; L. BGLI OccHI, Lo stato di necessita nel diritto pubblico e le inahze
di urgenza Milano, 1919; F. BRTOLOMEI, Poteri di ordinanza e ordinanze di necessiéilano, 1979;
R. CavALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalita: le andnze amministrative di necessita
e urgenzaMilano, 1990; M. RmAJOLI, Potere di ordinanza e Stato di dirittoit..

191 Dj seguito il testo integrale del comma in quewtio“nell'ambito delle funzioni di cui al presente
articolo, il prefetto pud disporre ispezioni percexdare il regolare svolgimento dei compiti affidat
nonché per l'acquisizione di dati e notizie inteagsi altri servizi di carattere generale”.
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Si tratta tuttavia di controlBui generisdi cui si & inteso dare conto in un quadro
espositivo che nulla toglie alla centralita del trolo esterno affidato alla magistratura

contabile.
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CaprPiTOLO I

Giudice speciale e organo ausiliario:
la Corte dei conti italiana tra decentramento e pamorfismo

1. Il controllo nella Costituzione. — 2. La Cortei @onti nella storia. — 3. La Corte dei
conti come giudice speciale. — 3.1. Il cumulo déillazioni e la nomofilachia nella
Corte dei conti. — 3.2. La nomina governativa dual giudici contabili: un persistente
elemento di violazione del principio di indipendafiz— 3.3. La mancata censura da
parte della Consulta e il decalogo sui giudici sggec— 3.4. Dubbi antichi e nuove
fattispecie di nomine extraconcorsuali. — 3.4.1rel§ime degli incarichi, cartina di
tornasole sull'indipendenzie facto — 4. La Corte dei conti e 'ausiliarieta. E aiasib
'organo o la funzione? — 4.1. L'ausiliarieta traowerno e Parlamento. — 4.2.
L’ausiliarieta tra Stato e autonomie. — 4.3. L'éiasieta della Corte nell’esercizio della
funzione consultiva. — 4.4. Sezioni regionali dintollo e consulenza: una nuova
frontiera della magistratura contabile?

1.1l controllo nella Costituzione

A ulteriore dimostrazione della pluralita di sigoéti propri della nozione di
controllo, soccorre il testo della Costituzioneuteplicana, che ne fa utilizzo in ripetute
circostanze.

Le norme che citano il termine ‘controllo’ sono glit. 4%, comma 3 I(a legge
determina i programmi e i controlli opportuni pecliattivita economica pubblica e
privata possa essere indirizzata e coordinata & siociali); 45°, comma 1 l(a legge
[...] promuove e favorisce I'incrementella cooperazionejon i mezzi piu idonei e ne
assicura, con gli opportuni controlli, il carattere le finality; 47, comma 1 Ka
repubblica incoraggia e tutela il risparmio in tatte sue forme; disciplina, coordina e
controlla I'esercizio del creditp 100f, comma 2 I(a Corte dei conti esercita il
controllo preventivo di legittimita sugli atti d&boverno, e anche quello successivo
sulla gestione del bilancio dello Stato. Partecipaj casi e nelle forme stabilite dalla

legge, al controllo sulla gestione finanziaria deghti a cui lo Stato contribuisce in via

1 Su tale norma, cfr. R.IRO, Art. 41, in R. BFULCO — A. CELOTTO — M. OLIVETTI, Commentario alla
CostituzioneTorino, 2006, |, 846 ss..

2 Su tale norma, cfr. P.dTITO — D. NARDELLA, Art. 45, in R. BFULCO — A. CELOTTO — M. QLIVETTI, op.
cit., 915 ss..

% Su tale norma, cfr. S.ARONCELLI, Art. 47, in R. BFULCO — A. CELOTTO — M. QLIVETTI, op. cit, 945
Ss..

“ Su tale norma, cfr. G.ARBONE, Art. 10Q in G. BRANCA — A. RzzoRuUsso(a cura di),Commentario
della CostituziongBologna, 1994, 64-139, nonché ME ROSA — B.G. MATTARELLA, Art. 10Q in R.
BiIFuLcO — A. CELOTTO— M. OLIVETTI, op. cit, 1, 1938-1952.
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ordinaria). Ad esse, come detto, si aggiungevano, primadellisione costituzionale
del 2001, anche gli artt. 125, comma 1, e 130.

Appare evidente che, nelle norme succitate, il teentontrollo sia impiegato
secondo concezioni diverse. Tale pluralita di digaii € anzitutto il portato di un dato
lessicale, relativo all’espressione ‘controllo’,echon puo essere sottaciuto in questa
sede.

Come numerosi autdrhanno sottolineato, il termine controllo & dekstdi due
nozioni diverse e che ne motivano la pluralita ignsicato. Il contrdle francese (che
corrisponde all’'attivita oggetto di analisi nel peate lavoro) significa ‘riscontro-
verifica’ di un dato presupposto, mentrecdntrol inglese, invece, &€ espressione di
‘dominio’.

Applicando tali nozioni all’ambito della tripartame delle attivita della pubblica
amministrazione, quella francese appare simileatrollo in senso fortiano — giudizio
0 riesame avente ad oggetto un atto secondo cdimetri, in funzione di una data
misura consequenziale —, mentre quella ingleserappaa forma di gerarchia e di
direzione, come tale rientrante nell’ambito dellmmistrazione attiva

Si potrebbe ritenere che, nelle espressioni diagli artt. 41, 45 e 47, la
Costituzione italiana abbia sposato la tesi deltrotio in senso anglofono, giacché
appare evidente che l'attivita ivi descritta abbé@atteri assai diversi da quelli di cui
all'art. 100 (o degli abrogati 125 e 130). Tuttawasi ragionando, si giungerebbe ad
alcune conseguenze riduttive, quali ritenere Vd#idi controllo una endiadi rispetto
alle nozioni di disciplina e coordinamento (art) 44i programma (art. 41).

In realta, alla luce di una piu attenta esegesiedebrme in questione, si
potrebbe ipotizzare una conclusione un poco diversa

Nell'art. 45, il termine controllo appare espres&iadi un’attivita, certamente
tratteggiata in maniera estremamente genericardioa: verifica che é condotta al fine
di ancorare il fenomeno della cooperazione so@alpresupposti e allaatio che lo

ispirano. Nell'art. 47, ancor piu specificatamentecontrollo rappresenta la fase di

® Si pensi a Predieriffl, Pianificazione e Costituzion®&lilano, 1963, 131).

® Quando invece si intende esprimere, in inglesepiicetto di attivitd di controllo coincidente ctn
nozione francese si utilizza un’espressione divegsale il termine latino — purtroppo deformatolalal
pronuncia anglocentrica dei britannicaudit
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verifica che avviene, sotto il profilo logico e tparale, in maniera distinta dalla fase
paranormativa (disciplina) e da quella sostanziatmesecutiva (coordinamento).

Occorre rilevare che entrambe tali attivita, pemeodescritte, si svolgono
all'esterno del circuito delle Pubbliche Amminigti@ni, giacché riguardano due realta
espressioni di autonoma iniziativa economica, gaatiooperazione sociale di carattere
mutualistico e I'esercizio del credito. Rispetto esse la funzione di controllo si pone
non gia come riesame, secondo un dato parametraqyndi determinata attivita
amministrativa (giacché I'attivita in questione Rvéce eminentemente privitama
come forma di garanzia per l'indirizzo che la Rdpida, nel suo insieme, intende
perseguire affinché determinati interessi, ritenmgritevoli di tutela (la funzione
sociale, mutualistica e senza fini di speculazig®es,quanto concerne la cooperazione
da un lato, e la tutela del risparmio, per quantocerne l'esercizio del credito,
dall’'altro), siano correttamente garantiti e salwaglati nello svolgimento delle
surriferite attivita.

In questo contesto, il termine controllo esprimstaonzialmente ugquid plurisin
chiave di verifica di interessi costituzionali chéy altre disposizioni, sono
semplicemente affermét{si pensi alle tutele paesaggistiche e sanitdrieyi agli artt.

9, comma 2, e 32, comma 1, Cost.).

La titolarita di tale funzione di controllo € ricosciuta in un caso (art. 47,
comma 2, Cost.) in capo alla Repubblica, con lasegnenza che gli interventie
quibus potrebbero essere disposti da una molteplicitargani e con una pluralita di
strumenti, mentre nellambito della cooperaziomé &b, comma 1, Cost., in combinato
disposto col riparto di competenze legislative apedall’art. 117, commi 2-4, Cost.) €
la legge statale lo strumento deputato a staligireopportuni controlli”.

La funzione normativa primaria € nuovamente riclatanladdove si abbia
riguardo a un’altra disposizione costituzionalecgnente i controlli, ovvero l'art. 41,

comma 3.

" Certamente privata, per definizione, nell’ambitellal cooperazione sociale; difficilmente pubblica,
tranne che per certi limitati periodi storici, Pethbito dell'esercizio del credito. Per una riflesse di
carattere generale sul rapporto tra Stato e meeaal confine sempre mobile tra attivita pubbliehe
attivita private fectius attivita svolte dalla P.A. oppure dai privati)rigvia, inter alios a S. QSSESE(a
cura di),La nuova costituzione economjdzari, 2010.

81l che non ha comunque impedito al legislatordrado di dettare specifiche normative per assiura
effettivita alla affermata tutela, anche attravdesprevisione di svariate attivitato sensudi controllo.
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Tale norma é forse quella che origina maggioraadiffa di classificazione e di
esegesi, sia perché posta al confine tra dirittibfico e diritto commerciale sia perché
negli anni sostanzialmente disapplicata in virtll'adesione italiana alla Comunita
economica europea (ora Unione europea), la quadenateria di politica economica —
ha sostanzialmente anteposto proprie disposizispedie quelle di cui ai Trattati
istitutivi) ai principi costituzionali degli StaMembry.

Ad un’analisi del tenore letterale del terzo comdsdl’art. 41, parrebbe che,
secondo il Costituente, sia compito del legislatstabilire una programmazione
dell'attivita economica, cui si accompagnerebbé finadi garanzia dell’effettivita di
tali previsioni (pena il loro degradarsi a ‘libreicsogni*®) — uncorpusdi controlli: di
essi pero non si specificano né 'organo titolaéeilnparametro di riferimento né le
caratteristiche essenziali.

Contrariamente all'interpretazione derivante da leteuraprima faciedi tale
norma - cioé una sorta di legittimazione al govepnbblico dell'impresa privata- un
attento esegeta della costituzione economica fifa (peraltro non alieno da
un’impostazione favorevole alla politica di pianézione pubblicd) ha sostenuto che
la nozione ‘controllo’ di cui all'art. 41 Cost. ncandrebbe assimilata al significato

inglese di direzione e indirizzo.

° Contro tale impostazione, tuttavia, si veda iieagmento condotto in F1Z20LATO (a cura di)Liberta

e potere nei rapporti economici. Profili giuspuldditici, Milano, 2010, secondo il quale vi € una
sostanziale sintonia tra la Costituzione repubhbce le disposizioni del Trattato CE in ordine a un
lettura della concorrenza come strumento di paréaione all’leconomia e dell’esigenza che le dinamic
socio-economiche siano caratterizzate da un rappiotiberta.

19 Secondo l'icastica espressione utilizzata, propriguardo della programmazione economica, dapart
del costituente e storico del’economia Amintorenfaai. La pianificazione in campo economico trovo,
come noto, il proprio sbocco formale in un unicteimento normativo: la legge 27 luglio 1967 n. 685,
Gazz. Uff, n. 203 del 14 agosto 1967, definita dal Predierine legge-beffa (in tal senso, cfr. L.
PALADIN, Per una storia costituzionale dell’ltalia republbdica, Bologna, 2004, 205).

1 per un'interessante approfondimento al riguardo, ex multis AA.Vv., Il controllo dellimpresa
pubblica Milano, 1960.

12 Ci si riferisce ad A. REDIER|, Pianificazione e CostituzionMilano, 1963, 132.

13 E interessante a questo riguardo la posizioneessardallo stesso Predieri nel’ambito dglierellein
ordine allinquadramento delljus aedificandie al suo rapporto col diritto di proprieta, risolh senso
favorevole alla coincidenza dei due diritti e duadu senso contrario alla tesi del docente fiorentda
Corte cost., 25-30 gennaio 1980 n. PPres Amadei —Rel Maccarone, invww.giurcost.it Per un
approfondimento del tema, prima dell'intervento laleConsulta, si rinvia ad A. AMBARO, Jus
aedificandie nozione civilistica della proprietdilano, 1975, nonché ad A.ABUCCHI, Jus aedificands
proprieta dei suoli: contributo allo studio dellaisgiplina dell'edificabilita nella prospettiva dell
riforma del regime dei sugliTorino, 1976.
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Tale conclusione non sfocia nell'affermazione seécofa quale la nozione di
controllo andrebbe invece intesa in chiave francesa anzi € accompagnata dalla
riflessione per cui, nel caso di specie, l'utilizziel termine controllo dovrebbe
considerarsi in senso atecnico e assimilarsi dadetoordinamento (del quale peraltro
si ricorda la caratteristica di attivita priva dismre comminatorie). | parametri di tale
speciale forma di controllo, secondo tale inteqmigine, dovrebbero essere rinvenuti
all'interno degli obiettivi stabiliti dalla programazione economi¢a Come noto, la
programmazione prevista all'art. 41 Cost. ha awutainico, isolato esempio e occorre
non vada confusa con gli strumenti di programmazieconomico-finanziarta che si
sono delineati a partire dal 197& che sono stati riformati nel 2009i quali hanno
come fondamento costituzionale I'art. 81 Cost..

| controlli di cui al terzo comma dell’art. 41 Cogtanno trovato invece una
nuova rivalutazione grazie allistituzione, nel 089 dellAutorita garante della
concorrenza e del mercato (c.d. Antittgstla quale, pur avendo nel Trattato istitutivo

della Comunita economica europea il proprio fondaiman termini sostanziali, é

1 In assenza di essi — & noto che la stagione dighificazione economica ha avuto in Italia il suia
attivo sviluppo nel corso degli anni Sessanta —stlesso art. 41, comma 3, Cost. € stato ritenuto
sufficiente a legittimare talune disposizioni notive che limitavano I'esercizio della liberta ecomoa

in ragione di un interesse ritenuto superiore, cenmio vedere nelle pronunce di Corte Cost. 2Giaen
1957 n. 29 Pres De Nicola —Rel Gabrieli, e, soprattutto, 13 aprile 1957 n. 5Pres Azzariti —Rel
Pietrocelli, entrambe imwww.giurcost.it

15 Ci si riferisce in particolare al Documento di grammazione economico-finanziaria (c.d. DPEF), ora
trasformato in Decisione di finanza pubblica, eadliegge finanziaria, ora Legge di stabilita. Per un
approfondimento dottrinale, cfr. A.RBNCASI, Legge finanziaria e legge di bilangidilano, 1985,
nonché L. D RENzO LETIzIA, La programmazione annuale della spesa pubblicaetzge finanziaria
Napoli, 1988.

16 Legge 5 agosto 1978 n. 468,Gazz. Uff, n. 233 del 22 agosto 1978. Per un inquadranteotico, v.
L. DI RENzO LETIZIA, 1l bilancio dello Stato: nella disciplina della nua legge 5 agosto 1978, n. 468
Milano, 1979.

" E che saranno a breve nuovamente oggetto di magdgtante la recente decisione assunta dall’Ecofin
che ridisegna la tempistica della programmaziondildincio a livello degli Stati membri dell’Unione
europea.

18 Legge 10 ottobre 1990 n. 287, Gazz. Uff, n. 240 del 13 ottobre 1990.

9 Sull’Antitrust italiana la letteratura & particof@ente copiosa: si rinvianter alios a M. RAMAJOLI,
Attivita amministrativa e disciplinantitrust, Milano, 1998; M. BBENEDETTQ, L'autorita garante della
concorrenza e del mercato: organizzazione, potemzioni Bologna, 2000; A.Vv., Concorrenza e
Autorita antitrust un bilancio a dieci anni dalla legg&oma, 2000; A. BLICE, Tutela della concorrenza
e pubblici poteri: profili di diritto amministratio nella disciplina antitrustTorino, 2007; G. AATO, Il
gusto della liberta: I'ltalia e lantitrust, Bari, 2000; A. £TRICALA — A. LALLI, L'antitrustin Italia; il
nuovo ordinamentaMilano, 2010.
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costituzionalmente coperta dalla previsione di appni controlli  sull’attivita
economica pubblica e privata’.

Accanto alle succitate tipologie di controlli, lao€ituzione ne delinea — con
maggiore precisione — un ulteriore esempio.

L’'art. 100, comma 2, infatti, specifica la pluralidi tipologie di controllo
(preventivo di legittimita sugli atti del Governsiiccessivo sulla gestione del bilancio
dello Stato; sulla gestione finanziaria degli eaticui lo Stato contribuisce in via
ordinaria) e, in un caso, anche il relativo paraméa legittimita, appunto), nonché il
destinatario delle risultanze di tale attivitaR&rlamento) e, soprattutto, il titolare della
funzione: la Corte dei conti.

Giunti a questo punto del presente lavoro, occdurgque trattare direttamente

di tale organo di rilievo costituzionale.

2. La Corte dei conti nella storia

Nella stesura della Costituzione repubblicana, d&ablea costituente ha
espressamente menzionato ruolo e funzioni delldaeCidei conti, organo preesistente
alla Costituzione ma che fino ad allora non eraulgsagli onori della legge
fondamentale dell'ordinamento italiano.

In effetti, lo Statuto Albertino, proclamato il 4amzo 1848, che pure era
precedente alla istituzione della Corte dei camdip menzionava il predecessore di tale
organo, ovverosia la Camera dei C8htiQuesta era solo incidentalmente citata,
laddove (art. 33) si elencavano i componenti delaBe del Regno, che in base allo
Statuto erano scelti all'interno di determinateegatie di cittadini, tra i quali erano
enucleati anche Primi Presidenti, Presidenti e {gbes della Camera dei Conti. Al
tempo, peraltro, la Camera dei Conti aveva unicaené&mzioni giurisdizionali, dal
momento che quelle di controllo erano svolte daaorginterni all’apparato

amministrativo statale.

20 Su tale organo, si vedano CaM, | primi statuti sopra la Camera dei conti nella Manshia di Savoia
Torino, 1881; GRLO ALBERTO, Regie lettere patenti colle quali S. M., in segaile Regie patenti del 27
maggio prossimo passato, determina la competertzbata alla Regia Camera dei conti nelle cause e
controversie gia appartenenti alla cognizione deh€iglio superiore d'ammiragliaiaCagliari, 1843. Per
un’analisi della giurisprudenza resater alios dalla Camera dei Conti, € possibile consultargviata
Giurisprudenza degli stati sardthe copre il periodo 1848-1859.
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La prima disciplina organica nell’esperienza umétaa riguardo del giudice
contabile & offerta dalla legge n. 800 del 186Zuttavia, per rinvenire l'origine della
Corte dei conti occorre operare un piccolo pasdeeiro nel tempo, in particolare alla
legge 30 ottobre 1859 n. 3706, con la quale laimtacCamera dei Conti fu trasformata
in Corte, ereditando le funzioni precedentementdtswdal controllore generafe che
era organo interno al Ministero delle Finanze. Qanlegge del 1859, pertanto, il
controllo preventivo si tramutava da interno all’ Ammistrazione statale ad esterno e
veniva affidato ad un orgaram hoc

In base al sistema delineato dalla legge del 1B6Corte era priva dei requisiti
di indipendenza che le saranno successivamentgredsegiacché traeva la propria
legittimazione in base a nomina politica, in setéed reclutamento (art.?3 sia di
successiva carriera (art*pdei propri componenti. Anche sul piano dell’auiomia dei
componenti della Corte le garanzie offerte appaidvassai tenui, giacché il medesimo
organo competente alla nomina (il Re) era titokamehe della funzione di revoca, di
collocamento a riposo e di allontanamento, salvgnacedimento aggravato (art’g
Occorre aggiungere che un definitivo superamentdaldi condizione, nel senso di
assicurare un piu significativetatus di garanzie ai componenti la Corte dei conti,
avverra soltanto gradualmente e in maniera ancgr’agcompletd®: un importante

punto di svolta & rappresentato dalla legge n.de171988’, la quale, sebbene relativa

%l egge 14 agosto 1862 n. 800,Giazz. Uff, n. 214 del 10 settembre 1862: legge per I'isiitne della
Corte dei conti del Regno d’ltalia. Si legge analhd. PARENzAN — D. Toso, Codice delle leggi sulla
Corte dei conti italiana e sulla Corte dei contirepea Rimini, 2006, 294 ss.. Per un’interessante
inquadramento storico, cfr. OESE Note sulla legge istitutiva della Corte dei cortil4 agosto 1862 n.
800), in Riv. trim. dir. pubb, 1985, 89-116.

22 \/ITTORIO EMANUELE |, Regie Patenti colle quali S.M. stabilisce un Mieist di Finanze, e ne
appoggia le incombenze al Controllore generale elelledesime, colle attribuzioni espresse negli ivi
divisati articoli, Torino, 1816.

2 Y| Presidente della Corte, i Presidenti di seeiom i consiglieri sono nominati per decreto reale,
proposto dal ministro delle finanze dopo delibevagidel Consiglio dei Ministri”.

24 “ e nomine, promozioni e remozioni degli impiegdella Corte e dei suoi uffici di riscontro e di
revisione sono fatte con decreto reale a relazitmhaninistro delle finanze, sulla proposta dellat€a
sezioni riunite”.

%« Presidenti e consiglieri della Corte non potraressere revocati, né collocati d’uffizio in rippsé
allontanati in qualsiasi altro modo, se non perretecreale, col parere conforme di una Commissione
composta dei Presidenti e vice Presidenti del $eaadella camera dei Deputati. [...] Il parere della
Commissione potra essere provocato dal Presidefie@orte o dal Governo”.

%6 Naturalmente prendendo a riferimento il differeregime stabilito per la magistratura ordinaria.
" Legge 13 aprile 1988 n. 117,@azz. Uff, n. 88 del 15 aprile 1988.
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al tema delrisarcimento dei danni cagionati nell’esercizio l@efunzioni giudiziarie
nonché dellaesponsabilita civile dei magistratilisporra all’art. 10 lI'introduzione di un
organo di autogoverno della magistratura contabile.

E interessante notare che, nella sua configurazidg@aria, la Corte dei conti
sabauda si componeva anche di una significativéaqisotrattava di venti esponenti su
un totale di trentasette membri) di ragioneri, ialjuapportavano una competenza
tecnica, di carattere evidentemente non giuricatigperare della Corte stessa.

La presenza di tale componente, che verra poi separnel 1902 era
particolarmente significativa, sia perché espressiai un’interessante forma di
controllo e di sindacato giurisdizionale non antmnanicamente a valori giuridici, sia
per la prerogativa che era attribuita agli steagianieri. Questi infatti, in base all’art.
9?° votavano in seno al collegio deliberante qualimssero relatori ovvero qualora
sostituissero, su impulso del Presidente, i comsigissenti.

Il ruolo dei ragionieri in seno alla Corte dei aamtorda per molti versi un’altra
presenza tecnica in seno ai collegi giudicanti miparticolare plesso giurisdizionale,
quello dei Tribunali delle acqéfe

Infatti, nel caso tanto del Tribunale superioreydige speciale, quanto dei
Tribunali regionali, sezioni specializzate del gaedordinario, il Testo Unico del 1933
prevedeva (agli artt. 138 e 139) anche una quotiagdigneri, che non ricoprissero
funzioni di amministrazione attiva, distaccati dahio civile.

Tale presenza tecnica, a differenza del giudicetatile, € tuttora vigente e

operante, anche se in forme un poco diverse rs@ditassetto originario. A seguito

8 Ad opera della legge 28 dicembre 1902 n. 533tecifa G. lapu, La Corte dei conti tra miti e realta
in G. FARNETI — E. VAGNONI (a cura di)cit., 111.

29 4 ragionieri hanno voto deliberativo negli affasbltanto dei quali sono relatori. Possono essere
chiamati dal Presidente a supplire ai consiglieg siano assenti od impediti, e in questo casodpare
voto deliberativo. Il numero dei ragionieri non&anaggiore di due, nelle singole sezioni, né dntke
sezioni riunite”.

%0 Sui Tribunali delle acque pubbliche, cfr. S\LRzzoLo, Tribunali delle acque pubblich@d vocem),
cit.; G. SALEMI, | Tribunali delle acque pubbliche: modalita di asse e competenze. | giudizi
amministrativi avverso i provvedimenti in materia adcque pubbliche in www.giustamm.jt G.
MASTRANGELOQ, | Tribunali delle Acque Pubblichéilano, 2009; V. RRIsIO, | Tribunali delle acque: un
modello giurisdizionale tutto italianan Foro amm.-T.A.R 2009, 12, 3679-3693.

%1 Regio decreto 11 dicembre 1933 n. 177%5azz. Uff, n. 5 dell'8 gennaio 1934.
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infatti dell'intervento della Corte costituziondde il legislatoré® ha stabilito che i
componenti tecnici non siano piu scelti tra funaidrdel genio civile e indicati dal
Consiglio superiore dei lavori pubblici, ma siarstegni ai ruoli del’amministrazione e
vengano nominati “con decreto del Ministro dellausgizia in conformita alla
deliberazione del Consiglio superiore della magtstia adottata su proposta del
presidente della Corte d’Appello”’eX art. 138, comma 2, nuova formulazione).
Altrettanto, in base alla nuova formulazione deil’al39, comma 4, vale per |l
Tribunale superiore, con la differenza che in @dacla proposta di nomina non sara
effettuata dal presidente della Corte d’Appellondiedal presidente dello stesso
Tribunale superiore.

La scelta invece di sopprimere la presenza deonagii in seno ai collegi della
Corte dei conti si pone in un contesto decisamehierso, peraltro precedente
allentrata in vigore della Costituzione e dunquer® da qualsiasi ragionamento
riguardante la possibile commistione tra funzionerigdizionale e garanzie di
autonomia e di indipendenza proprie dei titolari tdie funzion&. In base alla
ricostruzione offertaci dalla dottrina, la modific@rmativa del 1902 si spiegherebbe
con l'evoluzione del ruolo del giudice contabile i@ particolare dell’attivita di
controllo) verso parametri sempre piu spiccatamegiutedici.

Come accennato, sin dalla legge del 1862 la Caogtecdnti appare in una
duplice veste.

Da un lato, infatti, in base al combinato dispadtgli artt. 33 e 39, nell’ambito

del giudizio di cont®, operava come giurisdizione contenziosa, in sadsblra e

%2 Corte cost., 10-17 luglio 2002 n. 353+es Ruperto -Rel Chieppa, inGazz. Uff, n. 29 del 24 luglio
2002, e inmww.lexitalia.it con nota di L. VOLA, La composizione dei Tribunali delle acque pubblidhe
decisumdel giudice delle leggi riguardava peraltro unieate i Tribunali regionali, ma il legislatore che
e intervenuto sul punto ha stabilito di modificeeomposizione anche del Tribunale superiore.

% Decreto legge 24 dicembre 2003 n. 354Garz. Uff. n. 300 del 29 dicembre 2003, convertito in legge
26 febbraio 2004 n. 45, @azz. Uff, n. 48 del 27 febbraio 2004.

% La norma della legge del 1862, peraltro, non sjpaciun raccordo organico tra la presenza dei
ragioneri e I'eventuale amministrazione di appatera, con il che nulla impediva che tale componente
tecnica fosse scelta in un campo piu vasto di piisdestinatari.

% Relativo ai “conti dei tesorieri, dei ricevitorilei cassieri e degli agenti incaricati di riscuetedi
pagare, di conservare e di maneggiare denaro mobhdi di tenere in custodia valori e materie di
proprieta dello Stato”.
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sentito il Pubblico Minister®, e le relative decisioffi erano impugnabili -exart. 42 —
innanzi al Consiglio di Stato, in caso di ricorsr pnnullamento, ovvero dinnanzi alla
stessa Corte dei conti, in caso di ricorso percazione.

Dallaltro, la legge del 1862 disponeva una formacantrollo di legittimita
contabile, che, in base all'art. 20, comma 2, p@tessere preventivo oppure successivo
e che si estrinsecava nell'apposizione da partéa débrte di un visto sugli atti
sottoposti a controlf, tra i quali meritano di essere ricordati i deicdétapprovazione
di contratti o autorizzativi di spesgyalunque ngfosse]la forma e la natura

Ulteriore forma di speciale controllo, anticipa&riai quello che poi sara il
giudizio di parificazione, era prescritta nel cafotV (artt. 28-32), relativo allesame
dei conti dei ministri. Tale forma di controllo aop meritevole di nota, dal momento
che con essa il legislatore del 1862 aveva previgiomo (ma non unicy) momento
di raccordo tra I'operato della Corte e il ParlatoerQuest’'ultimo, infatti, ai sensi
dell'art. 31, risultava destinatario di una relamodella Corte contenente i) la
motivazione delle registrazioni con riset¥Veelative a mandati, atti e decreti governativi
o ministeriali, ii) le osservazioni della Coriatorno al modo col quale le varie
amministrazioni si[fossero] conformate alle discipline d'ordine amministrativ
finanziariq, iii) le variazioni o le riformdritenute]opportune pel perfezionamento delle
leggi e dei regolamenti sull’amministrazione e somti del pubblico denaro

Un’ulteriore forma di controllo, di carattere comgibante, era altresi prevista
all'art. 17, in base al quale la Corte dei condi giolata ad annotare e avvisarainistri
di tutte le infrazioni alle leggi ed ai regolamedtl’amministrazione dello Stato che le
occorrgsse] di rilevare nel compiere I¢proprie] incombenzeTale compito appariva

strettamente connesso all’ampia facolta che veaoerdata alla Corteex art. 16, in

% Che nell'architettura della magistratura contalgileappresentato dal Procuratore generatart. 2,
comma secondo.

3" Termine comune ai pronunciamenti del Consigli§®ito in sede giurisdizionale.

3 Art. 19, relativo ai decreti di approvazione dntmatti o di autorizzazione di spese e agli attainina,
promozione o trasferimento di impiegati e attribudii stipendi, pensioni o altri oneri a carico ldebtato.
Art. 27, relativo all’'approvazione delle cauziorowdite dagli agenti dello Stato, nonché alla ridoeio
trasporto o cancellazione delle cauzioni stesse.

% In tal senso, si veda anche I'art. 18 con il qusildisponeva che a gennaio di ogni anno si aviesse
comunicazione da parte della Corte alle due Carfierparticolare, ai rispettivi Uffici di Presidenza
dell’elenco delle registrazioni con riserva e dedilative deliberazioni, effettuate nell'anno passa

“0'La cui disciplina trovava fondamento nell'art. 14.
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ordine aldiritto di chiedere ai ministri, alle amministrazioed agli agenti che da esse
dipendono, le informazioni e i documenti che grrdcono alle riscossioni e alle spese,

e tutte le notizie e i documenti necessari all’esgo delle[proprie] attribuzioni

3. La Corte dei conti come giudice speciale

La legge del 1862 ha per molti versi ispirato lacassiva disciplina organica
della Corte, ancor oggi vigente e rappresentataetpd decreto n. 1214 del 1934il
quale si articola in tre Titoli, di cui il primo deato alla composizione della Corte, |l
secondo concernente le relative attribuzioni, ifzde contenente le disposizioni
transitorie e generali. Con riferimento al Titolpdi distinguono le attribuzioni generali
(capo 1) da quelle di controllo (capo Il) e da degiurisdizionali (capo IlI).

In relazione alle attribuzioni di carattere giursdnale, ai sensi dell’art. 13, la
Corte dei conti é giudice della responsabilita abit¢ (artt. 44-51, 55, nonché art. 13,
7° alinea, ovver@giudica i conti che debbono rendere tutti colore dranno maneggio
di denaro o di valori dello Stato e di altre pulithle amministrazioni designate dalla
legge, della responsabilita amministratf¢a(artt. 52-54, nonché art. 13, 8° alinea,
ovverogiudica sulle responsabilita per danni arrecati’atario da pubblici funzionari,
retribuiti dallo Stato, nell’esercizio delle loraufizion), del contenzioso pensionistico
pubblico (artt. 62-64, nonché art. 13, 12° alirmajerogiudica sui ricorsi in materia di
pensione in tutto o in parte a carico dello Statdlicaltri enti designati dalla legge e
sulle istanze tendenti a conseguire la sentenza tadme luogo del decreto di
collocamento a ripos§...]). A corredo della giurisdizione in materia disponsabilita
contabile e amministrativa, soccorre anche il 8%ea, laddove si stabilisce che la Corte
dei conti giudichisui ricorsi contro i provvedimenti amministrativi materia di conti e
di responsabilita, giusta le disposizioni delledegpeciali

Rispetto alle attribuzioni originarie, la Corte dmnti ha mantenuto inoltre la
cognizione (11° alinea) suicorsi per quote inesegibili di imposte direttd, tarmini

“! Regio decreto 12 luglio 1934 n. 1214,Gmazz. Uff, n. 179 del 1° agosto 1934, di approvazione del
testo unico delle leggi sulla Corte dei conti.

2 origine della disciplina sulla responsabilita mistrativa & da ricercarsi nelle disposizionici
agli artt. 81-83 della legge di contabilita dell@® (Regio decreto 18 novembre 1923 n. 244@Gaaz.
Uff., n. 275 del 23 novembre 1923).
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della legge di riscossione mentre ha espressaméfteperduto I'autodichi¥,
relativamente autti i reclami dei suoi impiegatied implicitamente il rango di giudice
di appello sul contenzioso relativo agli atti diabicio di Enti locali e IPAB presso i
Consigli di Prefettur®.

“3 Si veda al riguardo I'art. 12 della legge 6 agd€d84 n. 425, ifGazz. Uff, n. 217 dell’8 agosto 1984,
che ha disposto I'abrogazione degli artt. 13, aliti8, e 65 del regio decreto del 1934. L’'autodighia
autocrinia) della Corte dei conti era stata coatestlal Consiglio di Stato (sull’ordinanza di resiise,
cfr. R. IANNOTTA, Sulla legittimita costituzionale della giurisdizierdella Corte dei conti in materia di
personale in Riv. dir. proc, 1974, 466) e dalle Sezioni Unite della Cassazioime avevano sollevato
guestione di legittimita costituzionale. La Cortestituzionale, tuttavia, pronunciandosi sul pura &
sentenza 4-11 giugno 1975, n. 13%res Bonifacio —Rel Crisafulli, in Giur. Cost, 1975, 1337, con
nota di S. ®Ass|, “Giurisdizione domestica” e indipendenza internai géudici della Corte dei conti
aveva per0 dichiarato non fondata la questionee Tahclusione era il frutto peraltro di un critidab
ragionamento del giudice delle leggi, secondo dlguproprio perché i magistrati della Corte dentto
non devono dipendere dal governo (né dal Goverheu® complesso, né dal Presidente del Consiglio,
né dall’'uno o dall'altro ministro o ministero), mpetenza ad adottare o proporre i provvedimehti a
essi relativi, non poteva che essere affidata @ate stessa, e cioe, in termini concreti, a ddtetn
organi”. Come sottolineato dallo stesso Grassg, &édlermazione appare il portato di una confusivae
l'indipendenza di un organo e l'insindacabilisd extradei suoi atti: I'indipendenza, di per sé, non
postula I'insindacabilitéab extrd Altro motivo di perplessita era dato dal’asser® della Consulta
secondo la quale le sezioni Riunite sarebbero &lateee a incarnare la giurisdizione domesticachmbi
prive di competenze di amministrazione attiva. Beio effetti, era vero, era pur altrettanto vere una
buona parte dei componenti delle Sezioni Riunitpadire dallo stesso Presidente) appartenevarnteanc
all'Ufficio di Presidenza, svolgendo cosi in alsade quei compiti di amministrazione attiva, sblee
dei quali le Sezioni Riunite venivano poi chiamatpronunciarsi. Infine, il imando operato dal gasd
delle leggi all'art. 51 c.p.c., con il connesso lipd di astensione in capo al giudice in caso tth di
terzieta, appariva una norma di chiusura che aerelolyuto valere in casi straordinari, € non inveeka
quotidianita dell'esperienza della giurisdizionerdstica.

4 Sulla passata esperienza dell’autodichia del gaudbntabile, cfr. E. MARIO, La nuova giurisdizione
della Corte dei conti in materia di ricorsi deglnpiegatj in Riv. dir. pubbl, 1910, 5-6, II, 249-258; I.
FERRETT| La giurisdizione della Corte dei conti sui ricodgi suoi impiegatiin Riv. dir. pubbl, 1911, 9-
10, Il, 455-465; G. MELE, La giurisdizione della Corte dei conti sulle contessie dei propri impiegati e
i ricorsi dei consiglierj in Giur. compl. cass. ciy1947, 25, 493-497; B.A&cARI, Considerazioni sulla
disposizione dell'art. 65 del t.u. 12 luglio 1934%,1214 in Rass. Avv. Statd 965, 650; G. MOLONE,
Giurisdizione della Corte dei conti sulle controsier comunque attinenti al rapporto di pubblico
impiegq in Foro amm, 1966, Il, 37; G. ORREALE, Brevi spunti in tema di “giurisdizione domestica”
della Corte dei contiin Giur. It., 1974, Ill, 116. Sul contenuto dell’autodichidldeCorte dei conti e sulla
esclusione da essa dei provvedimenti relativi@ézedure di reclutamento esterno, cfr. Cass., 8S.1U
maggio 1965 n. 859 Pres Torrente -Est Cortesani, ifForo amm, 1965, 218, con nota critica di L.
GRAMEGNA, La Corte dei Contiiudex in causa propria. Su un’interessante attwatione del tema
dell'autodichia (ancorché con riferimento diverspetto alla Corte dei conti), si veda la receetgtanza
della Corte europea dei diritti dell’'uomo in ordiaka giurisdizione domestica della Camera dei Defjiu
Corte Edu, Il, 28 aprile 2009, causa Savino e alitalia, ricorsi nn. 17241/05, 20329/05, 42113/4
www.echr.coe.intSul caso in questione, si veda il recentissimggeadi N. GccHiocupPq La Corte
europea dei diritti del’'uomo da il suo imprimatati’autodichia della Camera dei deputati e degltral
organi costituzionali dello Stato italian@ Dir. Un. eur, 2010, 2, 397 ss..

% Deve infatti ritenersi tacitamente abrogato il idex alinea, laddove si fa riferimento agli appelli
rispetto a decisioni dei Consigli di Prefettura santi degli enti locali e delle IPAB, dal momertdbe i
Consigli di Prefettura sono stati colpiti dalla @B&atoria di illegittimita costituzionale in relamie alle
funzioni giurisdizionali di cui erano titolari; aiguardo, Corte Cost., 3 giugno 1966, n. 5%res
Ambrosini —Rel Sandulli, inGiur. Cost, 1966, 879. Sullo stesso argomento, in terminerdi, si era
pronunciata poco tempo prima la stessa Consultasentenza 31 marzo 1965, n. 1Pres Ambrosini —
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La Costituzione repubblicana conferma il ruolo mdizionale della Corte dei
conti, stabilendo all’art. 103, comma 2, che lat€adei conti ha giurisdizione nelle
materie di contabilita pubblica e nelle altre sfieate dalla legge.

In seqguito all’entrata in vigore della Costituzipng apri in dottrina e in
giurisprudenza il dibattif§ se la norma di cui all'art. 103, comma secondsséoda
interpretarsi in senso conservativo oppure inngwatirispetto alle previgenti
competenze del giudice contabile. In base all’eseg@nai maggioritaria di tale norma,
la Costituzione affida alla Corte il ruolo di gigdinaturale della contabilita pubblica, il
che implica che tale materia non possa essereatdfiglla cognizione di altri giudici,
mentre per quanto concerne le ulteriori attriburzigiurisdizionali (come ad es. |l
contenzioso pensionistico), non esistendo una ropazespressa in Costituzione, |l
legislatore risulta libero di decidere di allocariéversamente (come del resto e
avvenuto per quanto concerne l'autodiéhia

Cio che tuttavia piu rileva della norma costituzbtn succitata e
'inquadramento interno all’architettura della dtastione italiana. L'art. 103 si colloca
infatti nel Titolo IV della Parte II, dedicato alMagistratur&®, fornendo cosi alla Corte
dei conti un riconoscimento pieno della propriaunafgiurisdizionale. Tuttavia, come si

pud agevolmente desumere dalla VI disposizionesit@ia e final&’, la Corte non

Rel Sandulli, inGiur. Cost, 1996, 176 e ss., con nota di M.SA®INI, Spunti sulla giurisdizione
contabile e sui Consigli di Prefettura

“5 Per una interessante sintesi del quale, cfr. @RASE, In tema di giurisdizione della Corte dei conti
“nelle materie di contabilita pubblica’in Giur. Cost, 1968, 1956. La stessa Corte cost. n. 135 de3,197
cit., affrontaen passanil problema al punto 3 d€onsiderato in diritto

4" Anche se in tal caso parrebbe che la scelta aia epportunamente dettata dalla volonta di aféidar
controversie sui dipendenti della Corte a un giedahe offrisse maggiori garanzie di terzieta, dal
momento che le doglianze che un dipendente dovVassmlere troverebbero fondamento evidentemente
su provvedimenti o comportamenti assunti dal datbriavoro, che dunque non apparirebbiel oculi
come la figura piu adatta a porsi come giudice asocdi controversie sul punto: cido d’altronde in
ossequio al principio generateemo iudex in causa sudlel nostro ordinamento, le eccezioni a tale
principio appaiono opportunamente sempre piu régesanche se ancora rilevanti e significative.

8 E questa una consacrazione assai significatiiaeeappare peraltro pit completa di altre formule ch
ricorrono nel regio decreto del 1934, allorché f&éraa che la Corte dei conti quando giudichi sopra
determinate materie opera con le formalita dellarigilizione contenziosa. Tale affermazione & stata
ritenuta da alcuni commentatori funzionale a dgigre le attribuzioni di controllo da quelle
giurisdizionali: contro tale argomentazione e pepprofondimento sul punto, si rinvia al prosiegieb
lavoro.

49 Ai sensi di tale disposizione, infatti, si @ pi&oi che “entro cinque anni dall’entrata in vigowdla
Costituzione si procede alla revisione degli orggreciali di giurisdizione attualmente esisterdlys le
giurisdizioni del Consiglio di Stato, della Corteidconti e dei tribunali militari [...]". Sulla non
perentorieta di tale termine ebbe a pronunciarsLdate costituzionale, ad es. Corte cost., 1-11zmar

85



rientra nella nozione di giudice ordinario, bemsguella di giudice specialeectius di
organo speciale di giurisdizione). Il Costituente rertanto sancito, per la Corte dei
conti, il ruolo di giudice speciale, il che implick dar brevemente conto dello statuto
costituzionale che ad esso € riservato.

In effetti, in base al combinato disposto tra 4@2 Cost. e VI disposizione
transitoria e finale, € da un lato vietata la uglibne di giudici speciali, dall’'altro ne &
imposta la revisione, con I'eccezione di ConsiglidStato, Corte dei conti e Tribunali
militari. La Costituzione tuttavia non si limitaplamente, a disciplinare in negativo |l
ruolo del giudice speciale, ma si preoccupa — am@icon norme assai scarne — di
assegnare ad esso un trattamento il piu possibitegeneo — in termini di garanzie di
autonomia, indipendenza e terzieta — con quello €hgancito per la magistratura
ordinaria. Non e infatti casuale che il Titolo IVasdedicato in maniera unitaria alla
Magistraturd’, nonostante il nostro ordinamento abbia operat seelta — in sede di
Assemblea Costituente — di garanzia del mantenines¢lla pluralita delle
giurisdizionr’. In realtd, la | sezione del Titolo IV, laddovensisce prerogative e
compiti della magistratura, sembra perlGpitferirsi a quella ordinaria (come & agevole
desumere considerando le norme che fanno riferimaait CSM o alla legge
sull’'ordinamento giudiziario, che si riferisconoicemente alla magistratura ordinaria).
Quando invece intende far riferimento (anche) miégistrature speciali, il riferimento &
esplicito, come nel caso dell’art. 108.

Il primo comma di tale articolo sancisce infattiaunserva di legge per quanto
concerne la disciplina delle norme relative agghi magistratura e dunque anche per
quella contabile. Il secondo comma, piu nello SjExi afferma che la legge assicura

1957 n. 41, irGazz. Uff, 16 marzo 1957. Sull’argomento, v. anche A.MNISULLI, Sulla sopravvivenza
delle giurisdizioni speciali al termine fissato plarloro revisione in Giur. cost, 1956, 965-972, e Ri.
CHIEPPA Leggi nuove e giurisdizioni speciali preesisteimtiGiur. cost, 1962, 1501 ss..

% per un approfondimento sul rapporto tra le disposi riguardanti il giudice speciale e il Titol®/ |
della Costituzione, si rinvia ad A.Md&aGl, Magistratura ordinaria e giudici speciali: conbuto per una
ricostruzione sistematica del Titolo IV della Castione Torino, 1992.

*1 Nonostante la ferma opposizione di taluni costitijéra i quali, come noto, Piero Calamandrei. &er
approfondimento del dibattito su unita e pluratiglla giurisdizione in senso al’Assemblea Costitee
si veda l'interessantexcursusofferto da Corte Cost. n. 204 del 20@4, nonché F. SNTOSUOSSQ |
Consiglio superiore della magistratura. PrincippeecedentiMilano, 1958, specie pp. 69-83.

%2 Con I'eccezione del principio affermato dall'ati04, comma 1, Cost., laddove si stabilisce che “la
magistratura costituisce un ordine autonomo e emtiente da ogni altro potere”.
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I'indipendenza dei giudici delle giurisdizioni sjp@¢ del pubblico ministero presso di
esse, e degli estranei che partecipano all’'ammézisine della giustizra

L’indipendenza dei giudici e dei pubblici ministetelle giurisdizioni speciali
viene pertanto affermata esplicitamente, ma e postea scala gerarchica inferiore a
guella che deve essere garantita alla magistratudanaria. Infatti, mentre la
magistratura ordinaria gode di tali attribuzioniediamente in Costituzione (di talché
l'intervento legislativo si configura come integvat e attuativo dei precetti
costituzionali), la magistratura speciale trova eaffato soltanto il principio
(indipendenza) ma non il suo concreto contenute,&chimesso alla fonte legislativa.

A conferma di tale impostazione, occorre sottolieeehe, in una pronuncia
recentissima (la citata sentenza n. 16 del 20aXJorte costituzionale ha affermato che
i criteri stabiliti in Costituzione con riferimentalla composizione del CSM non sono
direttamente applicabili in seno ai Consigli dippdenza delle magistrature speciali (e,
nella specie, della Corte dei conti), poiché —adlgsigenza di una composizione che
coinvolgad® membri togati, eletti dai magistrati contabili,neembri laici, eletti dal
Parlamento — i relativi equilibri numerici sono etgati alla discrezionalita del
legislatoré®.

Peraltro, nella pratica, il fatto che un determinairincipio possa essere
affermato in Costituzione non ha sempre signifiGitbomaticamente che esso trovasse

%3 Tale ultimo inciso, per come risulta scritto, seembbbe riferirsi non soltanto alle magistraturecigli,
ma piu in generale all'intera magistratura italiaoge si assiste — in taluni casi — alla partedgaz di
membri laici all’'esercizio della giurisdizione. @itai tecnici del Tribunale delle Acque, di cuésiletto,
sempre con riferimento alla magistratura specigbessi alla quota di consiglieri di Stato e di sigtieri
della Corte dei conti la cui nomina é riservataGalverno (sulla specifica problematica di tale nanin
sulle sue conseguenze in termini di contenziostitae®nale e sul dibattito che sussiste al rigoarsl
ritornera appositamente in seguito), nonché ai amapti le Commissioni tributarie; nell’lambito della
magistratura ordinaria, si pensi agli esperti imosai collegi giudicanti della magistratura mineyil
nonché ai giudici onorari in quella ordinaria (mello di giudice di Pace e di Tribunale); ai giudic
popolari in seno alle Corti di assise e di assiappkllo. Infine, la stessa Costituzione prefigaliart.
106, comma terzo, un’ipotesi, che in realta nona stata praticata, relativa alla nomina da pade d
CSM di consiglieri di Cassazione, scelti tra insidocenti universitari e avvocati.

> La motivazione addotta dalla Corte costituziormlesiste nello “evitare tanto la dipendenza deiligiu
dal potere politico, quanto la chiusura degli stes&aste’ autoreferenziali” (punto 2 del Congid® in
diritto).

%5 In tal modo il giudice delle leggi ha respintockensure sollevate dal Tar Lazio (ord. 22 marzo 2010
quale aveva rimesso al vaglio della Corte costituaie “la questione di legittimita costituzionalellthrt.

11, comma 8, della I.n. 15/2009, per contrastogipartt. 100, 103 e 108, comma 2, in relazione at.

3 e 104 Cost., nella parte in cui prevede che tapmmente consiliare eletta dai magistrati contadidi
numericamente uguale a quella rappresentativa @elarRento e non sia garantita la presenza
maggioritaria dei rappresentanti dei magistratied€brte dei conti in seno all'organo di autogowérn
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da subito effettivita nell’ordinamento positivo, me rammentano i noti casi della
distinzione tra norme precettive e programmafitifaffermata da Cassazione penale
nel 1948) e I'esperienza del c.d. ostruzionismondiggioranz¥; tuttavia, in un
ordinamento come il nostro caratterizzato dallag#tia delle fontf, non vi & bisogno
di soffermarsi sul diverso rilievo che assume |pertura offerta da una disciplina
direttamente contenuta in Costituzione, rispettongltra, demandata invece dalla
Costituzione stessa alla legge ordinaria.

Sotto il profilo organizzativo, la Corte dei corquale giudice contabile si
articola su due livelli: un livello regionale (inascuna regione sono presenti una
Procura regionale e una Sezione giurisdizionaleh divello centrale (presso la Corte
dei conti a Roma sono istituite tre sezioni di dilepgresso la regione Sicilia, in virtu
delle disposizioni statutarie speciali, si svolge analogamente alla giustizia
amministrativa — anche il secondo grado del pracesmtabile, che comporta la
presenza nellisola di una Procura generale d’appeldi una Sezione giurisdizionale
d’appello). Ulteriori peculiarita riguardano la @®ei conti in Sardegna e in Trentino
Alto Adige™.

Tale organizzazione € il frutto della riforma che interessato l'istituto della
Corte nel 1994, a livello tanto giurisdizionale rfida I.n. 18% quanto di controllo (con
la I.n. 20, su cui wiltra), e che — con riguardo a quanto di interesse @stgucontesto —

ha provveduto a decentrare la presenza del giwdicbile in funzione giurisdizionale

* Sulle c.d. norme programmatiche, céx multis V. CRISAFULLI, Efficacia delle norme costituzionali
‘programmatiche; in Riv. trim. dir. pubbl, 1951, 2, 357-389, nonché Corte Cost., 5-14 @u$b6, n. 1
—Pres De Nicola —Est Azzariti, inGazz. Uff, 14 giugno 1956.

" L'espressione si deve al citato PALBMANDREI, ne Il Ponte 1953, 129. All'epoca, infatti, non
avevano trovato ancora concretizzazione le disfosizostituzionali che prevedevano la creazioniade
Corte costituzionale (che entrera in funzione r@b€), del Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro (che entrera in funzione nel 1957), del @glits superiore della Magistratura (che entrera in
funzione nel 1958), dell'ente regione e dellistitweferendario (che verranno disciplinati e rgsemnti
nel 1970), degli organi di giustizia amministratdiaprimo grado a livello regionale (la legge istiva &
del 1971), delle norme sull'esercizio del diritto stiopero nei servizi pubblici essenziali (distipto
solo nel 1990).

%8 Su tale concetto, cfr. R.UASTINI, op. ult. cit, nonché V. @ISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale.
L'ordinamento costituzionale italiano: le fon®adova, 1984.

%9 Nel primo caso esistono a livello regionale leiGeizRiunite, presenti anche in Sicilia. Nel second
caso, esistono due distinte procure e due dissiet@ni giurisdizionali rispettivamente nelle prose di
Trento e di Bolzano.

% Decreto legge 15 novembre 1993 n. 435Gawz. Uff, n. 268 del 15 novembre 1993, convertito in
legge 14 gennaio 1994 n. 19,Gazz. Uff, n. 10 del 14 gennaio 1994.
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in tutte le regioni, superando la situazione dmesetria dovuta alla presenza di sezioni
regionali solo in alcune delle regioni itali&he

Occorre aggiungere che, non molti anni orsono,deeCdei conti ha rischiato di
vedersi sottrarre le proprie funzioni giurisdizibna con esse la natura di giudice
speciale. Infatti, in seno all'ultima Commissionieamerale per le rifornt4 era stato
elaborato un complesso progetto di revisione eamstihale, in base al quale Consiglio
di Stato e Corte dei conti sarebbero stati ridatirgani titolari delle sole funzioni
consultive e di controlf§, mentre le rispettive attribuzioni di carattererigidizionale
sarebbero state affidate a un apposito giudice amtrativo, articolato su due gradi
(Tribunale regionale di giustizia amministrativ&erte di giustizia amministrativa). La
brusca conclusione della vicenda della Bicameraleuttavia comportato I'interruzione
dei progetti di revisione della Il parte della Ghstione, con la nota eccezione della
riscrittura del Titolo V in tema di Regioni e autonie locali.

Accanto alla qualifica di giudice speciale, corctmseguenze che cido comporta
per il giudice contabile, la Corte dei conti, amgglmente al Consiglio di Stato, in virtu

del particolare rilievo che & ad essa attribuitbmstro ordinamenf8, non & soggetta

1| d.lgs. 6 maggio 1948 n. 655, Bazz. Uff n. 135 del 12 giugno 1948, aveva infatti prowed
all'istituzione di sezioni della Corte dei contirda regione siciliana, cosi come la legge 8 o&at$84 n.
658, inGazz. Uff, n. 278 del 9 ottobre 1984, per quanto concesn8ardegna. La successiva legge 12
luglio 1991 n. 203, irGazz. Uff, n. 162 del 12 luglio 1991, aveva inoltre istibuin Puglia, Calabria e
Campania sezioni giurisdizionali regionali, compeitpero soltanto in materia di contabilita pubdlic

%2 Sy tale esperienza, cfr. PARETTI (a cura di),La riforma della Costituzione nel progetto della
Bicamerale Padova, 1998; S.PARUNZIO, | costituzionalisti e le riforme: una discussiosl progetto
della Commissione bicamerale per le riforme cogtdnoali, Milano, 1998; A.Vv., La riforma della
Costituzione nei lavori della Bicamerale: atti deltontro di studig Napoli, 2000.

% In base al testo dell'art. 113 approvato in self @ommissione bicamerale (Atto Camera 3931-A —
Atto Senato 2583-A, in P.@3TANZO — G.F. ERRARI— G.G. EORIDIA — R. FOMBOLI — S. $CARDI, La
Commissione bicamerale per le riforme costituzioral progetti, i lavori, i testi approvatiPadova,
1998), Consiglio di Stato e Corte dei conti sarebbstate incluse nel Titolo V, relativo a Pubbliche
Amministrazioni, Autorita di garanzia e Organi diasi. Per uno specifico approfondimento sul punto,
cfr. G. D’AuURIA, Appunti sul nuovo disegno costituzionale dei cdhteodella Corte dei contiin Foro

It., 1998, V, 115-117, nonché G.OGLIANDRO, La disciplina costituzionale del controllo tra
conservatorismo acritico e falso modernisrmoRiv. Corte Conti1998, 2, 220-231.

% Cio spiega peraltro anche il motivo che, sullarcdella disposizione costituzionale (art. 135nomw

1) che prevede che un terzo dei componenti delleeCeostituzionale sia nominato dakeipreme
magistrature ordinaria e amministratiyda indotto il legislatore (art. 2, comma 1, Iste), legge 11
marzo 1953 n. 87, iGazz. Uff, n. 62 del 14 marzo 1953) a disporre che un gaidostituzionale venga
designato da un particolare collegio formato danadtgistrati della Corte dei conti. Appare degnmatia

il rilievo che la norma costituzionale citata, migerirsi alle supreme magistrature, utilizzi iingolare
laddove considera la magistratura amministrativegsg a prefigurare che nell'intento del Costituente
dovesse essere il Consiglio di Stato a rappreseritarvia esclusiva le supreme magistrature non
ordinarie. La conferma di tale ragionamento pucalber rinvenirsi anche in considerazione del fatte
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all'opera di nomofilachia svolta dalla Suprema €odi Cassazione: infatti, in base
all'art. 111, comma ottavo, Cost., le decisionierésl giudice contabile sono ricorribili
in Cassazionger i soli motivi inerenti alla giurisdizionél'ale disposizione, sulla quale
fiorente e stato il dibattito dottrinale, confermqaanto gia affermato in passato in
riferimento tanto alla magistratura amministratigiacché analogo contenuto era
rinvenibile nel Testo Unico del Consiglio di St&oquanto alla magistratura
contabil&®, nonostante qualche dubbio di carattere interfivetdegato all'utilizzo

dell'espressione ‘eccesso di potéfe’

3.1.1l cumulo delle funzioni e la nomofilachia nella Qte dei conti

Posto, come si € avuto modo di analizzare, cheotéeGlei conti, nella propria
qualita di giudice speciale, & sottratta — analagae al Consiglio di Stato — alla
funzione nomofilattica della Corte di cassazionegaore in questa sede riflettere in
ordine alla possibilitd che le differenti funziadiicontrollo e di giurisdizione (intestate
costituzionalmente alla magistratura contabile)jtamente a quella consulti¥a
(introdotta dal legislatore ordinari@nte et post Constitutiongmsiano ricondotte a

fattor comune attraverso l'intervento di un orgamerno alla stessa Corte che si faccia

il Presidente della Commissione dei Settantacinégior, Meuccio Ruini, fosse anche il Presidente in
carica del Consiglio di Stato. Sulla coincidenzaali cariche (di cui lo stesso Ruini si era seryier
sostenere la costituzionalizzazione della giustia@mministrativa in contrapposizione alla tesi di
Calamandrei, attraverso il pronunciamento dell’ Aalra Plenaria del Consiglio di Stato del 9 luglio
1946, in G. D'AESSIQ a cura diAlle origini della Costituzione italianaBologna, 1979, 199), si vedano
le considerazioni critiche espresse da ARBERA, Calamandrei e l'ordinamento giudiziario: una
battaglia su piu fronti in S. MeRLINI (a cura di),Piero Calamandrei e la costruzione dello Stato
democratico 1944-1948ari, 2007.

% Ai sensi dell’art. 40 del regio decreto 17 agds807 n. 638 (trasfuso nell’art. 48 del regio dexi26
giugno 1924 n. 1054), era infatti stabilito che decisioni pronunziate in sede giurisdizionale pass
agli effetti della L. 31 marzo 1877, n. 3761, essienpugnate con ricorso per cassazione. Tale ncors
tuttavia & proponibile soltanto per assoluto difelit giurisdizione del Consiglio di Stato”.

% Lart. 71, comma primo, del regio decreto 12 lagli934 n. 1214 stabilisce infatti che “le decisioni
della Corte dei conti possono essere impugnatentideaCorte di cassazione, tanto dalle parti qoatatl
Pubblico Ministero, con ricorso per annullamento mpetivi di incompetenza o eccesso di potere asisen
della legge 31 marzo 1877 n. 3761, nel termine adianta giorni dalla notificazione della decisione
impugnata”.

67 Come & stato autorevolmente chiarito (in tal seofo Corte Cost., 24-27 giugno 1958, n. 4@res
Perassi —Rel Sandulli, in Gazz. Uff, 5 luglio 1958), I'eccesso di potere cosi detxriton € da
confondersi con il tipico vizio di illegittimita di&atto amministrativo, ma andrebbe interpretatsenso
analogo al concetto di ‘difetto di giurisdizioneSi tratterebbe cioé non di un eccesso di potere
amministrativo, bensi di un eccesso di potere gplizionale.

% Sulla quale si avra modo nel prosieguo di analizzaontenuti e le caratteristiche.
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carico di offrire quell'interpretazione conformelldelegge e quell'unita del diritto
oggettivo nazionaf8 in cui consiste la nomofilachia.

In effetti, esiste un organo chiamato a soddisfate esigenza: si tratta delle
Sezioni Riunite, le quali, ai sensi dell’art. 3ymma 1, r.d. n. 1214/1934, “delibera[no]
nei casi determinati da leggi o da regolamenti @ndo il presidente lo reputa
opportuno”, nonché “decid[ono] in grado di appeik giudizi di cui all'art. 67”.

Tuttavia, le Sezioni Riunite non sono in realta angano unitario, avendo
composizione differenziata in sede giurisdizioffalei controlld* e consultiv&, pur
sotto la comune presidenza del Presidente dellee GG tuttavia non deve stupire, se
si consideri che anche le Sezioni Unite della SupreCorte di Cassazione si
differenziano, quanto a composizione, a secondi daeluse civili o penali. Sotto
quest’aspetto risulta semmai singolare I'organikaaz nomofilattica della magistratura
amministrativa, che certo demanda tale funzioneeatgani distinti (rispettivamente,
all’Adunanza Generaf& per quanto concerne la consulenza, e al’Adun&ieaarid’,
per quanto concerne la giurisdizione), ma dei gbatio ('Adunanza Plenaria) € un
sottoinsieme dell'altro (Adunanza Genefdleche risulta costituito da tutti i magistrati

del Consiglio di Stato.

% Si tratta, come noto, delle attribuzioni che I'd@% del regio decreto 30 gennaio 1941 n. 12@zz.
Uff., n. 28 del 4 febbraio 1941) affida alla Cortea$sazione.

0 Sulla composizione delle Sezioni Riunite in seilgigdizionale, cfr. art. 2 legge 21 marzo 195361,

in Gazz. Uff, n. 76 del 1° aprile 1953: all'art. 4 di tale d¢egerano peraltro elencati i casi nei quali era
ammesso, nel corso di un procedimento giurisdizegriantervento nomofilattico delle Sezioni Riueit
Attualmente i componenti delle Sezioni Riunite ede giurisdizionale sono scelti all'interno di un
novero di venti consiglieri in servizio presso kzigni d’appello e di altrettanti consiglieri inrgizio
presso le sezioni regionali di primo grado.

™ Per quanto concerne la composizione delle SeRarmiite in sede non giurisdizionale, si rinvia ait’
4 decreto-legge 23 ottobre 1996 n. 543Gawz. Uff n. 249 del 23 ottobre 1996, convertito in le@@e
dicembre 1996 n. 639, Bazz. Uff, n. 299 del 21 dicembre 1996.

2 per la verita, esiste un’ulteriore composizionked®ezioni riunite, relativa alla sede deliberamba
essa ha funzioni diverse da quelle di carattereofitattico.

3 Ai sensi dell'art. 13 r.d. n. 6166 del 1889.

" Art. 45, comma 2 e 3, r.d. n. 1054 del 1924, comelificato sul punto dalla legge 21 dicembre 1950 n
1018, inGazz. Uff, n. 298 del 30 dicembre 1950. In senso analoghebart. 99, commi 1-4, del recente
Codice del processo amministrativo.

> Per un'interessante riflessione sul tema della aféachia con riferimento a un particolare caso di
consulenza del Consiglio di Stato, cfr. Sc&nNuU, Funzione di nomofilachia e mezzi alternativi di
risoluzione delle controversie: il caso del paradel Consiglio di Stato nel ricorso straordinario al
Presidente della Repubblica www.giustamm.it
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L'assenza di un’unica composizione delle seziomnite, se da un lato é
giustificabile con l'esigenza di evitare commisiidra funzioni che teoricamente e
sostanzialmente debbono restare distinte, puoviatteondurre ad esiti disarmonici,
come dimostra, ad esempio, la differente intergretee — offerta in sede consultiva
rispetto a quella giurisdizionale — della nozioneahtabilita pubblicZ.

Occorre peraltro sottolineare che i presupposti lelggtimano un intervento
nomofilattico delle Sezioni Riunite sono differeatseconda che rilevino 'ambito della
giurisdizione o del controllo.

Nel primo cas®, rileva I'art. 1, comma 7, del d.I. n. 453 del 398onv. in |. n.
19 del 1994, ove si prevede che “le sezioni riudia Corte dei conti decidono sui
conflitti di competenza e sulle questioni di massieferite dalle sezioni giurisdizionali
centrali o regionali, ovvero a richiesta del pratare general&. Recentemente, con la
citata I.n. 69 del 2009, nel quadro di un generatforzamento del vertice della
magistratura contabile, si € inoltre previsto (4&, comma 2) che “il presidente della
Corte® pud disporre che le sezioni riunite si pronunanogiudizi che presentano una
questione di diritto gia decisa in senso diffornaledsezioni giurisdizionali, centrali o
regionali, e su quelli che presentano una questidnemassima di particolare
importanza”. L'efficacia di tali pronunce e taleecta norma citata precisa che qualora
“la sezione giurisdizionale, centrale o regionalfenga] di non condividere il principio
di diritto enunciato dalle sezioni riunite, rimet&e queste ultime, con ordinanza

motivata, la decisione del giudizio”.

8 Al riguardo si rinvia al prosieguo del presenteok®, ovefunditus sono analizzati i termini della
questione.

" Sulla nomofilachia della magistratura contabile $ede giurisdizionale, cfr. Mi. C3ASCIA,
Interconnessioni procedimentali ed effettivita dethomofilachia e L. S\WAGNONE, La funzione
nomofilattica nelle supreme magistraturen www.corteconti.it nonché F.M. DNGAVITA, La
nomofilachia delle SS.RR. della Corte dei contsé@te giurisdizionalein www.amcorteconti.jte A.
CIARAMELLA, Le Sezioni Riunite della Corte dei conti: dalla rafitachia all'interpretazione
“parautentica’?, in Riv. Corte Conti2010, 3.

8 La legittimita costituzionale della limitazione dile possibilita di deferimento, con esclusion#éade
parte privata, & stata oggetto della sentenza €ogtk, 17 ottobre-2 novembre 1996, n. 3Mres Ferri
—Rel Vari, inGazz. Uff, 6 novembre 1996.

11 giudice delle leggi, nella sentenza di cui allsta successiva, ha sottolineato che “il potemetérire

d'ufficio le questioni involgenti problematiche @rpretative di massima € riconosciuto dall’ordinatoe
[...] sia al Primo Presidente della Corte di cass#zisia al Presidente del Consiglio di Stato” (pustL.

del Considerato in diritto).
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Occorre sottolineare che la novella del 2009 halper superato il vaglio di
costituzionalitd: con una recentissima sent&hzla Corte costituzionale ha infatti
rigettato le censure mosse rispetto a tale disjpos&ze ne ha enucleato Hatio
nell'intento di “aggiungere, al fine di potenziatepotere nomofilattico delle Sezioni
riunite, un’ulteriore forma di accesso alle predetézioni da parte del Presidente della
Corte, in linea con quanto previsto dall’art. 37d.¢.”".

Nel secondo ca&d oltre a specifiche e circostanziate disposiziooimative
(come quelle relative al procedimento di registaei con riserva e di parificazione del
rendiconto generale dello St&toche tuttavia appaiono coinvolgere le Sezioni Réun
piu per la loro autorevolezza che per la necesditadirimere interpretazioni
contrastanf), la funzione nomofilattica in sede di controlloséata recentemente
generalizzaf® dallart. 17, comma 31, della I.n. 102 del 2009.n#ente di tale
disposizione, “al fine di garantire la coerenzd umitaria attivita svolta dalla Corte dei
conti per le funzioni che ad essa spettano in naathrcoordinamento della finanza
pubblica, anche in relazione al federalismo fiscal®residente della Corte medesima
puo disporre che le sezioni riunite adottino prayaudi orientamento generale sulle
questioni risolte in maniera difforme dalle sezicggionali di controllo nonché sui casi
che presentano una questione di massima di pantecotilevanza”. L'efficacia
nomofilattica in sede di controllo appare piu méeacdi quella prospettabile in sede

8 Corte cost., 24-27 gennaio 2011, n. 3@res De Siervo -Rel Quaranta, inGazz. Uff, n. 6 del 2
febbraio 2011.

81 punto 4.2.1. del Considerato in diritto.

8 Sulla nomofilachia della magistratura contabiles@de di controllo, cfr. G. @PoLA La funzione di
nomofilachia nel sistema dei controlli nel quadrel dcoordinamento della finanza pubbljcén
www.corteconti.it

8 Si tratta, rispettivamente, degli artt. 25, confima 40 del r.d. n. 1214 del 1934.

#n tal senso, va letto anche I'art. 3, commarg,20 del 1994, laddove si prevede che “le sezianite
della Corte dei conti poss[a]no, con deliberaziom#ivata, stabilire che singoli atti di notevoléeno
finanziario, individuati per categorie ed ammiragipni statali, siano sottoposti all'esame dellat€per
un periodo determinato”.

8 Per la verita, in termini assai simili, con defdmone 19 giugno 2008 (iBazz. Uff, n. 153 del 2 luglio
2008), il Consiglio di Presidenza aveva provvedwto modificare il vigente regolamento per
I'organizzazione delle funzioni di controllo del@orte dei conti, introducendo una disposizione aseb
alla quale “il Presidente della Corte deferisce alkzioni riunite in sede di controllo le questiaini
competenza insorte tra sezioni di controllo e putettere ad esse I'esame di questioni di massima di
particolare complessita o rilevanza che interess@moni di controllo aventi competenze tra loreedse,

per i profili di legittimita e regolarita, fatte Isa le competenze della sezione centrale del chmtdd
legittimita sugli atti del Governo e delle ammirgstioni dello Stato e della sezione delle Autonomie
materia di risoluzione delle questioni di massima”.

93



giurisdizionale, al punto che la norma citata aggeiche “tutte le sezioni regionali di
controllo si conformano alle pronunce di orientatnegenerale adottate dalle sezioni
riunite”.

L’affermazione di un’esigenza nomofilattica in sede controllo e peraltro
emblematica della natura, sulla quale ci si sofegenfunditus nel prosieguo, di tale

funzione: in tal senso, paragiurisdizionale piu aheministrativa.

3.2. La nomina governativa di alcuni giudici contabili:un persistente
elemento di violazione del principio di indipendeatz

La natura di giudice speciale riconosciuta pacifieate alla Corte dei conti
pone la evidente problematicita dell’assetto checeme il reclutamento dei magistrati
contabili. In effetti, mentre nell’ambito della matatura ordinaria il criterio stabilito
dall'art. 106, comma 1, Cost. &€ dato dal concoiisqu@ale ha il pregio di assicurare al
tempo stesso la scelta di persone competenti eatbafpo scevre da possibili
condizionamenti esterni, giacché legittimati aleszio della propria funzione
unicamente in virtu delle proprie abilita e compe®) — pur con le eccezioni di cui ai
commi secondo e terzo —, per quanto invece concE&nenagistrature speciali,
soprattutto per Consiglio di Stato e Corte dei gosbpravvivono norme di rango
ordinario che consentono al Governo di procedeta mabmina di una quota di
magistrati®.

La scelta di trattare il tema della nomina goveawuaatli alcuni giudici contabili,
laddove si analizzi il profilo della Corte dei cogqtiale magistratura speciale, non deve
trarre in inganno rispetto al fatto che tale mddatli reclutamento interessi anche la
parallela funzione di controllo, stante la comumevpnienza dei magistrati contabili
chiamati all’'esercizio delle due sfere di attriordi della Corte stessa. Anzi, se la

nomina governativa in seno al Consiglio di Statogoaaggiori problemi in relazione

8 Con riferimento alla magistratura contabile, RLEELLI, neL’indipendenza della Corte dei conti e la
nomina governativa dei suoi magistratin Riv. trim. dir. pubhl, 1962, 350-359, si interroga
opportunamente sulle possibili ragioni a sostegndak meccanismo di reclutamento. Al riguardo
individua una motivazione oggettiva (la convenienza fini del buon andamento, di valersi di
competenze maturate all’esterno della magistrateinana soggettiva (I'interesse del Governo a digpor
una data scelta). In considerazione delle penéti@mbe di controllo che la Corte dei conti pud oge
nei confronti degli atti governativi, I'A. ritiengill consona la seconda motivazione, la quale atsaadr
chi scrive appare assai censurabile, per via detlatraddizione con le delicate funzioni che la
magistratura contabile & chiamata a svolgere i bBi'art. 100, comma 2, Cost..
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alle funzioni giurisdizionali svolte dai giudici @alazzo Spada, i quali si trovano nella
condizione di sindacare anche della legittimita adli governativi e comunque a
giudicare in controversie ove una delle parti pea bssere il Governo, nel caso della
Corte dei conti il ragionamento si complica e qagiverte.

Infatti, ancor prima che nell’esercizio delle prgative giurisdizionali sulla
responsabilitd amministrativa e contabile, il magi® contabile (tanto di nomina
governativa quanto di reclutamento concorsual&psea ad operare il proprio riscontro
(sia di legittimita sia sulla gestione) su deteratiiatti 0 attivita governativi. Si badi che
cid avviene anche con riferimento alla consulengh gludice amministrativo, ma
mentre in quel caso — come si e inizialmente datatac — il responso dell’attivita
consultiva non € generalmente vincolante e comuirgaeviene in una fase precedente
a quella decisoria (che e di spettanza governatival) caso invece della funzione di
controllo esercitata dalla magistratura contalbifeutto di tale attivita (la concessione o
meno del visto ovvero il giudizio espresso a pastem ordine a un dato esercizio
economico o0 a una data competenza attribuita) agwaevalle della fase decisoria e puo
avere ricadute molto piu incisive nei confronti Gaverno.

In tal senso, la funzione di controllo, specialneeper il vaglio preventivo di
legittimita, richiederebbe che il controllore fospesto nelle migliori condizioni di
completa indipendenza dal controllato. La nomingaide di quest'ultimo di una quota
dei primi e potenzialmente foriera di alterare émginita di tale rapporto e, in fin dei
conti, I'obiettivita dell'attivita di controllo ché Costituzione ha affidato alla Corte.

Per la Corte dei conti, come si & accennato, tatelafita di scelta era
inizialmente disposfa in via esclusiva, dal momento che non si prevedeuateriori
criteri di selezione dei componenti la stessa. 6lo sel 192%8 che venne previsto
'accesso alla carica di consigliere non piu unieate per nomina governativa, ma
anche previo superamento di apposito concorsovasgera funzionari di una certa

qualifica®® tale previsione va letta in combinato disposta tart. 7 del vigente regio

87 Ci si riferisce all’art. 3 della succitata legge800 del 1862.

8 | riferimento corre all'art. 58 del regio decretd@ novembre 1923 n. 2395, Gazz. Uff, n. 270 del 17
novembre 1923, nonché al regio decreto 30 diceh®23 n. 3084, inGazz. Uff, n. 23 del 28 gennaio
1924,

8 E interessante rilevare che nella sentenza defideCcostituzionale n. 1 del 1967, relativa alla
questione di legittimita costituzionale del sisteihaeclutamento dei magistrati contabili, si afffier che,
sebbene fino al 1923 tutti i membri della Corte canti fossero nominati dal Governo, nessuno avesse
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decreto n. 1214 del 1934, che stabilisce che laimordei componenti della Corte
(Presidente della Corfe Presidente di sezione, consigliere e Procuragemerale)
avvenga tramite decreto reale (ora decreto deidergt® della Repubblica), su proposta
del capo del Governo, primo ministro segretari®wito (ora Presidente del Consiglio),
previa deliberazione del Consiglio dei Ministri. iD®osti di consigliere, peraltro, il
vigente art. 7 dispone che solo la meta sia copgtitegendo ai primi referendari; l'altra
meta, pertanto, riguarda estranei, per i quali@prescritta la procedura del concorso.

Peraltro, fino al 1953 (anno in cui inoltre si ebbe il passaggio dalktidzione
dei magistrati per gradi a quella per funzionepmnaorsi per I'accesso alla Corte dei
conti erano banditi solo per il grado di aiuto refedari, i quali erano di rango
impiegatizio ed acquisivano Etatusmagistratuale soltanto dopo il decorso di un certo
periodo di servizio resa

Tale sistema ha dato luogo a notevoli critiche,cgli@ appare abbastanza
contraddittoria la previsione di nomina governatiglla meta dei consiglieri della
Corte con I'affermazione del principio, di cui alit. 100, comma terzo, Cost., secondo
cui la legge assicura l'indipendenza dei due Istitifionsiglio di Stato e Corte dei
conti] e dei loro componenti di fronte al Goverri®er quanto infatti tale disposizione
sia contenuta all’'esterno del Titolo relativo dWiagistratura e rientri invece in quello
dedicato al Governo e agli organi ausiliari, lanfatazione della norma appare assai
chiara laddove tratta del giudice contabile (sianeosingolo sia come istituzione
complessivamente intesa).

In ogni caso, se anche non vi fosse la horma dpa@ppresentata dall’art. 100,
comma terzo, che contribuisce a chiarire e rafferda statusdi indipendenza del

dubitato dell'indipendenza di tale istituto. In itéa il tema del reclutamento del giudice contabfile
dibattuto gia in sede parlamentare in occasionéagptovazione della legge del 1862; la soluziohe c
alla fine fu adottata lascio peraltro strascichtiarin dottrina: gia A. 3LANDRA, Lezioni di diritto
amministrativo Roma, 1910-11, 429, denunciava i limiti dell'alovigente sistema di reclutamento, che
saranno ripresi in G. BFFA, Corte dei conti{ad vocem), ilMluovo dig. it, IV, 1938, 322, a proposito del
curioso caso della relazione governativa al regioreto 30 aprile 1891.

% per quanto concerne la nomina del Presidente Geltte dei conti vi & stato un recente intervergb d
legislatore il quale, pur lasciando inalterato @aoanismo di nomina, ha previsto criteri piu steinig in
ordine alla scelta del Presidente, indicando glitualcuni requisiti che questi deve possederenal dii
ricoprire tale importante funzione. Ci si riferisgia legge 21 luglio 2000 n. 202, @azz. Uff, n. 171 del
24 luglio 2000.

L Allorché fu promulgata la legge 21 marzo 195361,linGazz. Uff, n. 76 del 1° aprile 1953.

%2 per un approfondimento al riguardo, cfr. @P& La Corte dei conti. Organizzazione e funzione di
controllo, Milano, 1956, 113 ss..
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giudice contabile, non sarebbe certo disagevolavaie dai principi costituzionali
immanenti alla nostra Carta e alle disposizionitdlo IV una certa qual difficolta nel
ritenere costituzionalmente legittima la nominagyonativa.

Inoltre, ben si intende che sia cosa diversa laimami esterni, anche in deroga
al principio del concorso, rimessa a un organo wtbgoverno 0 comungque a un
soggetto disinteressato, rispetto alla possitilita a disporre la nomina di una quota di
magistrati sia il Governo, che é parte nellamhdtgdla giustizia tanto amministrativa

guanto contabile (specialmente per cio che rigubBattavita di controllo).

3.3. La mancata censura da parte della Consulta e il dlego sui giudici
speciali

Tali intuitive censure sono state portate all’atiene della Corte costituzionale
che, con una famosa sentenza (la n. 1 del®!p&rt & pronunciata sul punto. Il responso
reso dal giudice delle leggi é stato tuttavia adsaidente, non (sol)tanto per il risultato
cui e giunto (ovverosia la declaratoria di non fatedza della questione di legittimita
costituzionale) ma soprattutto per le motivazidre thanno sorretto (e per le riflessioni
che avrebbero potuto essere spese e che non stednstece espresse). Infatti, da un
lato la selezione tramite concorso € stata svalutht parte del suo significato,
affermando che essa garantisce lidoneita del torej ma non anche la sua
indipendenz¥; dall'altro, la norma dell'art. 100 Cost. & staiaerpretata assai
restrittivamente, affermando che l'indipendenzdad€lorte debbaicercarsi nei modi
in cui esfa] svolge le sue funzioni, non gia in quelli coi qilprovvede a regolare la
nomina dei suoi membri

Inoltre, la Consulta, nel tentativo di ulteriormentlepotenziare le critiche

rispetto all'ipotesi di nomina governativa, ha ndato che tutti i componenti della

% Corte Cost., 17-21 gennaio 1967 n. Pres Ambrosini —Rel Cassandro, iGiur. Cost, 1967, 1 ss.,
con nota di Ri. @IEPPA A proposito di indipendenza della Corte dei contiet Consiglio di StatoSulla
stessa pronuncia, cfr. anche A.@oVINE, Note sulla nomina governativa dei Consiglieri dellarte dei
conti, in Giur. It., 1968, 165-189, nonché A. AWiTiONI, Problemi costituzionali relativi alla nomina
governativa dei consiglieri della corte dei cqnti Riv. trim. dir. pubb, 1969, 238-302.

 Punto 2 del Considerato in diritto: “la regola deeromine dei magistrati abbiano luogo per corzors
non € di per sé una norma di garanzia d'indipera@lale titolare di un ufficio, sibbene d’idoneita a
ricoprire I'ufficio”. La Corte ha cosi non consi@&o — come puntualmente osservato da RIEGPA cit.,

10 — che nel parallelo ambito dell'accesso allabtivth amministrazione il concorso & garanzia non
soltanto del buon andamento, ma anche dell'impieziai sensi dell’'art. 97 Cost..
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Corte dei conti, indipendentemente dalla diversalaith di reclutamento, godono di
medesime prerogative e tutti si pongono liberi sie®li nei confronti del Governo; non
solo, ma l'art. 8 del Testo Unico del 1934 offre@se tutele per i magistrati contabili
rispetto all'ipotesi di revoca, allontanamento dlamamento a riposo, attraverso la
necessita di un parere conforme da parte dei veeldarlamentd.

Tuttavia, come opportunamente sottolineato in b, la garanzia di
inamovibilita innanzitutto non coincide con quellaindipendenza: di essa rappresenta
soltanto una parte e richiede di essere integrata procedure che assicurino un
reclutamento imparziale nonché I'autogoverno detpeomagistratuafé. Inoltre,
I'inamovibilita opera evidentemente in una fasecessiva a quella del reclutamento e
pertanto non e in grado di sanare eventuali viei sissistanab originee che inficiano
comunque la condizione di indipendenza dei magi&tra

Ulteriore notazione riguarda il fatto che l'indilemza non si puo limitare alla
semplice somma delle garanzie proprie dei singothmonenti, ma richiede uquid
pluris di carattere sistematico-istituzionale.

In ogni caso la sentenza della Corte, facendo davio 7 del regio decreto del

1934° permise il permanere di una situazione difficiteecompatibile coi richiamati

% L’art. 8 dispone all'uopo la costituzione di unfagsita commissione, composta da Presidenti e vice
Presidenti dei due rami del Parlamento e presieghit®residente del Senato; al fine di evitareqoéwsi
vuoti di potere il legislatore del 1934 aveva alrgrevisto che tale commissione conservasse frigro
ufficio nell'intervallo delle sessioni e delle lstature. Con la Costituzione repubblicana, tale
preoccupazione pud dirsi superata grazie glarogatio di cui gode il Parlamento uscente fino
all'insediamento del successivo: sul punto, cfrG@&coLl NAccl, Prorogatiodel parlamento, mandato
parlamentare e prerogative dei parlamentan Rass. dir. pubh 1964, 4; A.A. RMANO, La prorogatio
negli organi costituzionali: con premesse generdfiilano, 1967; A. SANESCH| Prorogatiodelle
Camere ed equilibrio tra i poterirorino, 1993.

% Ci si riferisce in particolare ad A.IBBIOVINE, cit., 179-180.

" A tale riguardo, Ri. @IEPPA op. cit, 13: “lindipendenza deve essere necessarianiatésa come
strumento non solo formale ma anche sostanziate gqtrofilo funzionale, per assicurare I'obieftd,
'imparzialita e la neutralita nell’esercizio dedropiti; deve riguardare, almeno negli elementi ezisd,
I'autonomia verso I'esterno, I'indipendenza deiggith magistrati (inamovibilita dall'impiego, dallsede
e dalle funzioni; garenzie nelle promozioni e resdércizio delle funzioni), ivi compresa la sottoam da
ogni ingerenza di fattori estranei (politici, buratici, ecc.), che possano influire sulla impaitaal

% |n questo senso, A. MTIONI, op. cit, 268, secondo il quale I'art. 8 del regio decrd¢d 1934 & poco
efficace poiché non €& in grado di garangire praeterito

%l quale, a detta di A. MrTIONI, op. cit., 302, sarebbe illegittimo perché o htiisce compiti neutrali
al Governo (in tal caso ponendosi in contrasto I 95 Cost.) o introduce elementi di partigisae
nella Corte (in tal caso ponendosi invece in cattraon I'art. 100 Cost.).
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principi costituzionafi®® (e che nelllambito della giustizia amministrativeyi si
applicano le stesse norme costituzionali, era #tldx maggiormente problematic;

ci0 che soprattutto aveva suscitato giuste critieteel’assenza di alcun criterio che, a
mo’ di indirizzo nei confronti del legislatore, fes stato dettato per meglio armonizzare
la disciplina primaria con quella costituzionaleomdline all’indipendenza dei magistrati
contabili.

Ben diverso peraltro sara l'atteggiamento dellat€oostituzionale nella di poco
successiva questione di legittimita costituzionadellevata a proposito della
magistratura amministrativa. Con la sentenza n.del1973% infatti, la Consulta, pur
salvando il vigente sistema normativo di reclutatnea di garanzie della giustizia
amministrativa, aveva concluso dettando un propiécalogo sul punt8® rivolto
all'operato del legislatore e che, per molti verminteneva spunti di sicuro interesse
anche a proposito della magistratura contabilg@alricolare, merita di essere segnalata
I'esigenza che le norme legate afitatusdei giudici speciali abbiano natura di fonte

19 per riprendere l'acuta riflessione del ®IOVINE, cit., 181-182, “non si pud negare che occorra una
certa «temerarieta esegetica» per ritenere chenamaa costituzionale che prescrive l'indipendenza
della Corte e di (tutti) i suoi componenti di frerdl Governo, sia soddisfatta da una legislaziodmaria
che, a condensarla, suonerebbe all’incirca cos&gge assicura la (quasi) inamovibilita dei colisige

dei presidenti della Corte dei conti; meta dei egliesi sono liberamente scelti dal Governo traasti
alla Corte; i referendari e primi referendari nardgno di alcuna inamovibilita; le nomine a consigi e

a presidente di sezione sono di competenza delrGoyé presidente della Corte, scelto anch’esso co
assoluta discrezionalita da parte del Governorisife al Presidente del Consiglio sul'andamentd de
lavori della Corte stessa”.

1911n tal senso, le riflessioni di Ri.HIEPPA, cit., il quale dopo aver operato un interessanteamtfr tra la
legislazione ordinaria legata alle garanzie deiisteagi amministrativi e di quelli contabili, aveystuto
verificare che — all’epoca della citata sentenzbad€onsulta (precedente all'istituzione dei Trilalin
Amministrativi Regionali) — in seno alla giustizeanministrativa vi fosse una prevalenza di consiglie
nominati dal Governo rispetto a consiglieri rediypeer concorso.

192 Corte Cost., 6-19 dicembre 1973, n. 17/res Bonifacio —Est Trimarchi, inmww.giurcost.it

193 pynto 10 del Considerato in diritto: “Un rigorosspetto delle norme relative al collocamento fuori
ruolo dei magistrati del Consiglio di Stato conlesmne di deroghe, e sempre in vista della renssio
della relativa disciplina (legge n. 1018 del 19498)consacrazione in legge delle norme e dei pirdii
cui al d.P.R. n. 579 del 1973 per rafforzare laagaia del rispetto dell'art. 108, comma primo della
Costituzione; la previsione di maggiori garanziecailinamovibilita [...] e pil ampiamente circa la
progressione, assegnazione e tramutazione delldofinil sostanziale contenimento degli incarichi
speciali; la copertura tempestiva e sollecita destipdi referendario per rendere sempre piu vithle
sistema della duplice provvista; la realizzaziomdaitto delle condizioni necessarie perché la dmues
dei ricorsi sia pronta ed in nessun caso ritardatémpegni non istituzionali dei componenti deilegi
giudicanti: sono indirizzi e comportamenti di ca@imsi pud non sentire la necessita, se si vuotenecé
imprescindibile per il sostanziale rispetto dellas@ituzione e per una concreta attuazione dellesse
giustizia delllamministrazione - che si allarghmaliventino sempre piu effettive I'eguaglianzauii ti
cittadini davanti alla legge (art. 3, comma primi@),soggezione dei giudici solo alla legge (artl1,10
comma secondo) e la tutela giurisdizionale dettdsoggettivi e degli interessi legittimi dei eittini (art.
101 e ss.)".
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primaria e che sia dettata una disciplina piu eéhiaral tempo stesso piu rigorosa in
ordine al meccanismo del collocamento fuori ruotmehé al regime degli incarichi
extragiudiziari.

In (parziale) risposta a tali autorevoli indirizzion d.p.r. n. 385 del 19%7
furono dettate norme di attuazione dell’art. 7, owan3, del testo unico della Corte dei
conti: tale innovazione, seppur nella direzioneegtringere la discrezionalita attraverso
I'introduzione di alcuni criteri, circa la selezemlei consiglieri di nomina governativa,
aveva tuttavia piu di un punto debole. | critediiriduati, anzitutto, erano assai fdtie
la forma prescelta di tale atto (ossia quella ddumr., di natura dunque regolamentare)
non corrispondeva a quanto la Corte costituziomaleva a suo tempo stabilito, in
ossequio del resto all’art. 108, comma 1, Costhiedendo un intervento normativo
tramite legge. Al di la del diverso valore che driladito alle fonti legislative e
regolamentari, non si puo omettere di considerdie discutendosi di una nomina
governativa, il d.p.r. rientra nella completa disipiita dellorgano chiamato a
compiere la nomina stessa, mentre la legge avrakkieurato una indubbia terzieta e
dungue una piu obiettiva e utile limitazione daliacrezionalita che, discutibilmente,
I'art. 7 attribuisce al Governo.

Occorre aggiungere che la sentenza n. 177 del B Z®munque rappresentato
un utile precedente per la Corte dei conti nelfeizeo delle proprie funzioni di
controllo in punto di nomina governativa di magsiticontabili. Infatti, con la delibera
n. 784 del 197%7° precedente all’entrata in vigore del citato d.p.r385 del 1977, la
sezione controllo della Corte dei conti, in sedeedercizio del proprio controllo

preventivo di legittimita, ricuso il visto per td@ sette provvedimenti di nomina, ritenuti

1% Decreto Presidente della Repubblica 8 luglio 187385, inGazz. Uff, n. 188 del 12 luglio 1977.

195 per gli estranei all’lamministrazione dello Stateniva tautologicamente richiesto (art. unico, camm
primo) che “per attivita svolta o gli studi giuradi-amministrativo-contabili compiuti, e per le doti
attitudinali e di carattere, [possedessero] pieftmeita all'esercizio delle funzioni di consigliedella
Corte dei conti”. Sotto il profilo formale, il preedimento di nomina esigeva il parere (dunque
obbligatorio, ma non vincolante) del Consiglio defidenza della Corte dei conti, su richiesta naddiv
della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Ciitigispetto alla necessita di previo parere sutlmina,
giacché sembrerebbe corresponsabilizzare la Cafteesercizio di una scelta governativa politica e
discrezionale che il Governo ha inteso riservarsbetinuare a esercitare (e difendere) anche nerau
quadro costituzionale, € il commento di RRLGNA, cit., 2234,

1% Corte conti, sez. controllo, 13 giugno 1977 n. #8res Campbell -Rel Ferranti, inForo amm,
1977, 2150, con nota di E.AGLINA, Riflessioni in tema di nomina governativa dei Cghieri della
Corte dei conti
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assolutamente privi di motivazione e di indicazioha titoli e dei curricula dei
nominandi.

La sezione controllo, piu in generale, ebbe a bo#are che l'esigenza di
assicurare I'indipendenza e I'imparzialita dellar@adei conti nell’ambito dell’esercizio
delle nomine governative, imponesse sul piano tecaperativd’” a) che la scelta dei
suoi magistrati cada su persone specificamentedadaalle funzioni e cioé su persone
che, per l'attivita svolta o per gli studi giuriddeamministrativi compiuti, per le doti
attitudinali e di carattere, posseggano piena idtaell’esercizio delle funzioni a cui
sono chiamate; b) che questa idoneita sia concretden accertata; c) che la
effettuazione dell'accertamento di detta idoneiédnga documentata o sia desumibile
dal contesto degli atti in cui si articola il relab procedimento di sceltgounto 2 del

Considerato in diritto).

3.4.Dubbi antichi e nuove fattispecie di nomine extraumorsuali.

La vicenda del procedimento di nomina dei comparar€orte dei conti nhon si
e arrestata ai pur fondamentali principi sancitilladarisalente giurisprudenza
costituzionale e contabile, ma ha visto numeroscdgeché non risolutivi) interventi
normativi che hanno circoscritto la discrezionald&l Governo e rafforzato le

prerogative dell'organo di autogoverno di tale dgpedspecial&’®

07 E interessante la motivazione di stile addottéads#zione controllo a favore di questo indirizamn

gia perché non sia di sufficiente garanzia il fatesso che il potere di nomina sia attribuito ad dei
massimi organi della struttura statale e perché@et&ssario un riesame e controllo dei criteri iegella
valutazione di merito che abbia portato allacaeetato dei requisiti” ma sostanzialmente perchéeécio
richiesto dalla Costituzione (e ribadito dalla @ocbstituzionale), laddove attribuisce alla Coeeabnti

un controllo preventivo di legittimita “quando ifgredimento per la emanazione dei provvedimenti di
nomina assuma rilevanza esterna”.

198 Tyttavia, recentemente l'art. 11, comma 8, delth kegge Brunetta (la citata legge n. 15 del 20G9)
riformato la composizione del Consiglio di Presiiedella Corte dei conti, nel senso di equipasoto

il profilo numerico, la quota di membri laici elietial Parlamento con quella eletta di magistratitabili.
Tale previsione, fatta oggetto di censura sullelzhd fatto che la nuova configurazione del Coiidi
presidenza non vedeva rispettate le proporziotilggin Costituzione per il CSM tra membri laiei
membri togati eletti e comunque non assicuravadaglenza numerica dei secondi sui primi, € stata p
giudicata costituzionalmente non illegittima dakgentissima citata sentenza 10-13 gennaio 20116.n.
La Corte costituzionale, infatti, nel dichiararemmissibile la questione sollevata (per il giudiziguo
della presente vicenda si rinvia a quanto contenetta penultima nota dell'Introduzione del present
lavoro), ha posto alcune precise affermazioni gliardo (in particolare, al punto 2 del Consideiato
diritto). E necessario, al fine di assicurare indmgieno l'indipendenza dei giudici speciali, chrelze
tali magistrature siano dotate di un organo di governo, con funzioni di garanzia; & altresi neaéss
che tali organi di autogoverno siano composti saarappresentanti eletti dagli stessi giudici sia da
membri laici di nomina parlamentare; che tuttaviaeicessario bilanciamento della presenza di tai d
componenti, necessario al fine “evitare tanto lpeddenza dei giudici dal potere politico, quanto la
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Anzitutto, solo nel 2006° & stato stabilito con legge che il Presidenteadell
Corte dei conti debba essere un magistrato delksate che anzi debba possedere una
serie di requisiti di esperienza che ne denotipac#a e autorevolezza: ai sensi dell’art.
1, il Presidente della Corte dei conti deve or&messcelto — entro il termine perentorio
di trenta giorni dalla vacanza del posto (comma- 3)I'interno dei magistrati della
stessa Corte chgabbiano] effettivamente esercitato per almeno tre anni itumz
direttive ovvero funzioni equivalenti presso organstituzionali nazionali, ovvero di
istituzioni dell’Unione europegcomma 1). Tuttavia, il procedimento di nominaa&s
confermato nella sua ispirazione governdfi¥gproposta del Presidente del Consiglio,
previa deliberazione del Consiglio dei Ministripl® temperato dal previo parere del
Consiglio di PresidenZ&.

Inoltre, lungi dall'essere cancellata, la previgomi nomina esterna di
derivazione politica (di parte) dei giudici confalha trovato conferma nella scelta
operata dalla c.d. legge La Loglfala quale nell’affidare nuove funzioni alle Sedion
regionali di controllo, in particolar modo per gtarconcerne la finanza degli enti
locali, ha anche stabilito una particolare nouitdema di composizione delle stesse.

In base all'art. 7, comma &8s, della citata leggele sezioni regionali di
controllo della Corte dei conti possono essere grdée [...] da due componenti
designati, salvo diversa previsione dello statutdlad Regione, rispettivamente dal
Consiglio regionale e dal Consiglio delle autonortgeali [...]. | predetti componenti
sono scelti tra persone che, per gli studi compitile esperienze professionali
acquisite, sono particolarmente esperte nelle nmateziendalistiche, economiche,
finanziarie, giuridiche e contabili; i medesimi @mno in carica cinque anni € non sono
riconfermabili. Lostatusdei predetti componenti e equiparato a tutti gfiedf, per la

durata dell'incarico, a quello dei consiglieri dallCorte dei contj...]. La nomina e

chiusura degli stessi in ‘caste’ autoreferenziaéi”dunque il rapporto numerico tra esse “pud essere
variamente fissato dal legislatore”.

199 Cj si riferisce alla citata legge n. 202 del 2000.

10| che porta opportunamente a dire TRENZAN — D. TOso, op. cit, 713, che “tuttavia, pur con questo
miglioramento sostanziale del testo legislativaymengono ancora riserve di legittimita costituziera
riguardo, perché il Governo ¢ il soggetto conttolldalla Corte, ed ovviamente, a rigore ed esatelzz
ragionamento, il controllato non dovrebbe poteiigiese il proprio controllore”.

11 parere che gia era stato previsto, con riferimefieonomina governativa dei consiglieri della @ort
nel d.p.r. n. 385 del 1977, atto tuttavia di nategolamentare.

112) egge 5 giugno 2003 n. 131,@azz. Uff, n. 132 del 10 giugno 2003.

102



effettuata con decreto del presidente della Repadplon le modalita previste dal
secondo comma dell’articolo unico del decreto deddtlente della Repubblica 8 luglio
1977, n. 385

Tale norma ha avuto scarsa applicazione, dal marehd, nell’arco di solo un
anno e mezzo, & stata dapprima abrdgaeapoi reintrodottd”. Al di & dellaratio che
ha mosso il legislatore dapprima a operarne la resgmne e poi la reintroduzione,
numerose appaiono le perplessita legate alla f@omne della norma in questione.

Innanzitutto, anziché restringere le ipotesi di men magistratuali di
derivazione politica, con questa scelta il leg@latnazionale si € mosso in direzione
opposta. Se, da un certo punto di vista, avendadataro la ‘nuova’ Repubblica delle
autonomie e la nuova Corte dei conti quale orgamsliario al servizio dello Stato-
comunitd'®> apparirebbe persino ragionevole che, accanto mingo governative
(dunque espressione dello Stato centrale), ve aposhltre di espressione delle
autonomie regionali locali, cio tuttavia non pudrdestare un qualche interrogativo sia
per l'ulteriore messa in discussione dell'indipemzke della Corte sia per il rischio — al
momento solo intravisto ma certo potenzialmenterdpente — di introdurre in seno
alla magistratura contabile i presupposti di urelatiica non gia basata sul legittimo
pluralismo nel campo dell'interpretazione della deg(e della valutazione delle
performancegconomiche soggette a controllo), quanto piuttestia tutela di interessi
distinti (quelli statali e quelli locali) che inveadovrebbero trovare armonica sintesi nel
quadro della comune cura della finanza pubblicargdita.

Inoltre la previsione di assicurare ai componentn@mina regionale lo stesso
statusin tema di garanzie che viene offerto ai collegdtlutati per concorso (o per
nomina governativa), se appare certamente appriézzadr evitare differenziazioni

lesive di una comune funzione, e tuttavia parziali@eontraddetto dalla previsione di

13 n tal senso, l'art. 3, comma 61, della legge &emibre 2007 n. 244, iGazz. Uff, n. 300 del 28
dicembre 2007 — S.0. n. 285, a mente del qualetitido 7, comma 9, della legge 5 giugno 2003,31,1

€ abrogato. | componenti gia nominati in attuazide#a predetta disposizione alla data del 1° o#ob
2007 rimangono in carica fino alla fine del manddtcomponenti nominati successivamente cessano
dalla carica alla data di entrata in vigore deltasgnte legge, terminando dalla medesima data ogni
corresponsione di emolumenti a qualsiasi titolprecedenza percepiti”.

% n tal senso, i commi 4 e 5 dell'art. 11, leggendrzo 2009 n. 15, iGazz. Uff n. 53 del 5 marzo
2009.

115 per usare due espressioni di cui si & debitoricoeifronti, rispettivamente, di T. @PPie M.
OuveTT! e di Corte cost., 12-27 gennaio 1995, n. Z2res Casavola -Rel Baldassarre, igazz. Uff,
1° febbraio 1995.
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una durata limitata della nomina sté$84cinque anni). Daltro canto & pur vero che
tale soluzione appare preferibile rispetto a unmina a carattere illimitato nel tempo
(come avviene nel caso dei componenti di nominaegativa di Consiglio di Stato e
Corte dei conti) ed € comunque temperata dal dindetielezione ¢ondicio iurisper la
costituzionalitd di tale norm&). Ad ogni modo, solo I'esperienza concretamente
maturata potra dire se tale meccanismo di designazrasformera I'esperto di nomina
regionale piu in un rappresentargeo temporedi quella istituzione che non in un
magistrato a tutti gli effetti.

Il problema della nomina regionale in seno alleiw@zdi controllo certo si
ridimensiona avendo presente che tali organi svadanzioni di controllo successivo
sulla gestionE® e non controllo preventivo di legittimita, I'unicohe per le sue
caratteristiche & stato finora ritenuto di caratigaragiurisdizionafé®.

Un’altra occasione di riflessione a proposito detlipendenza dei giudici della
Corte dei conti si & posta poco tempo fa, allorgoan a seguito di polemiche insorte
tra il Governo e il vertice delle Fiamme Gialle’Edecutivo ha provveduto a nominare
un nuovo Comandante generale della Guardia di Emadestinando il precedente

titolare della carica al ruolo di consigliere deBlarte dei conti, facendo leva sul potere

116 Sj badi che, sebbene la nomina a tempo sia paeaisthe per altri organi di rilievo costituzionatee
pure svolgono funzioni a carattel&to sensugiurisdizionali - si pensi al Consiglio superiodella
Magistratura o alla Corte costituzionale, i cui nehtdurano in carica rispettivamente per quattroee
anni -, in quei casi la durata temporalmente codtia € un dato comune a tutti i componenti - gahel
caso del CSM, i membri di diritto: Presidente déRepubblica, Primo Presidente della Cassazione,
Procuratore generale presso la Cassazione -, ii gueatanto, seppur di differente provenienza
professionale, hanno in comune il fatto di ricopriale incarico in virtd della nomina da parte di u
determinato organo, non potendo cosi sussistetiaziami sulla scorta del reclutamento

27 Con la nota sentenza 15-22 gennaio 1976, n. RBes Oggioni —Rel Astuti, inwww.giurcost.it la
Corte costituzionale ebbe modo di affermare — déarimento ai componenti laici del Consiglio di
Giustizia Amministrativa per la regione siciliardgsignati dalla Giunta regionale per quattro anohe

“il carattere temporaneo della nomina [...] non casta, di per sé, con i principi costituzionali che
garantiscono l'indipendenza, e con essa l'impaitaiatiei giudici [...]", tanto che “i cosiddetti memb
laici o estranei [...] ben possono essere nominatiupedeterminato e congruo periodo di tempo, senza
che percid venga meno l'indipendenza dell’organdelosingolo giudice”. Cid che invece contrasta iton
principio di indipendenza e “la disposizione chevade, al termine del quadriennio, la possibilita d
riconferma nell'incarico, secondo il discrezionalpprezzamento del Governo regionale” (punto 4 del
Considerato in diritto). Sulla scorta di tali ma@taioni, la Consulta dichiaro lillegittimita cosiizionale
delle norme oggetto di controversia nella partecim si disponeva “che i membri del Consiglio di
giustizia amministrativa della Regione sicilianasiede giurisdizionale, designati dalla Giunta regie,
[potessero] essere riconfermati”.

118 |n tal senso anche il commento su tale norma de P T. RRENZAN — D. Toso (a cura di)op. cit,
42.

119 5y questo specifico e complesso tema si rinviaiatessivo capitolo.
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che l'art. 7 riserva in merito al Governo. In gledtasione, in effetti, appariva assai
evidenté?® I'incongruenza tra i giudizi — riferiti alla mede® persona in un breve arco
di tempo — che da un lato motivavano la rimozioakevertice della Guardia di Finanza
e che dall’altro erano alla base della nomina asighiere della Corte dei conti. La
nomina in questione, al fine, non si e perfeziormaseché il designato I'ha rifiutata e

121

anzi ha impugnato innanzi al giudice amministratiatio™" col quale era stata disposta

la sostituzione al vertice della Guardia di Finanza

3.4.1.1l regime degli incarichi, cartina di tornasole dlindipendenzade facta

Un'ulteriore cartina di tornasole della delicatezeslativa al tema della
indipendenza della magistratura contabile si e avat relazione al tema, assurto
all'attenzione della Corte costituzionale, dellaaiplina degli incarichi rivestiti dai
componenti la Corte dei conti, sul quale & intenteril d.p.r. n. 388 del 199%. Tale
problematica ha un rilievo che non puo essere giudi indifferente rispetto alle
considerazioni di sistema: infatti, accanto alladeibstica di un ordinamento e della
sua giustizia in particolare, vi sono situazionifdito o di diritto certamente meno
eclatanti ma purtuttavia capaci di incidere sigafivamente sull'indipendenza
sostanziale di un determinato istituto e dei seongonenti. E peraltro con riferimento a
tale presupposto che si & pronunciata anche renente la Corte europea dei diritti
dell'uomo® le cui sentenze sono preclare nellambito deitoculdella giustizia
amministrativa in ragione delle conseguenze che éssno avuto su sistemi a noi

vicini.

120 n tal senso, cfr. M. GCHIENA, Giudice amministrativo: un giudice troppo speciale
www.agendaliberale.it Sulla vicendade qua si v. anche C. IROTTI, Problemi vecchi e nuovi
sull'indipendenza dei giudici amministrativih www.foroeuropa.it2007, 3.

121 gy tale vicenda si veda la sentenza Tar Lazio,&dm7 novembre - 15 dicembre 2007, n. 13361 —
Pres Tosti —Est Russo, invww.giustizia-amministrativa.it

122 Decreto del Presidente della Repubblica 27 lub@ie5 n. 388, irGazz. Uff, n. 219 del 19 settembre
1995.

123 Ci si riferisce in particolare a Corte Edu, V sem, 30 giugno 2009Union fédérale des
Consommateurs Que Choisir de Cote d'©rFrance, (ricorso n. 39699/03), www.echr.coe.intSul

punto cfr. V. RRISIO, La separazione dei poteri e l'indipendenza del gi@camministrativo italiano
sotto la lente della CEDUin Foro amm.-CdS2009, 11, 2728-2743, nonché BACREAU, La justice

administrative francaise désormais en regle ave€dar européenne des droits de 'homme?Rfda

2009, 885 ss..
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La Consulta, con sentenza n. 224 del 1&9%a affrontato tale aspetto, dopo
che gid ne aveva accennato — con riferimento pkaionaagistratura amministrativa —
nellambito della citata pronuncia n. 177 del 19%8/e aveva raccomandatib
sostanziale contenimento degli incarichi specialicapo ai consiglieri di Stato. In
particolare, il giudice delle leggi, nel ribadildegame che sussiste tra indipendenza e
imparzialita del magistrato contabile e disciplidegli incarichi extraistituzionali, ha
dovuto confrontarsi con la realta del legislatacéiano, il quale ha fatto della nomina
di magistrati contabili in servizio presso le sexicsiciliane della Corte, quali
componenti o presidente degli organi di contrafiteino di enti regionali, “una linea di
politica istituzionale applicata sistematicameff2” Tuttavia, la Consulta, anziché
spingersi a una declaratoria di completa illegitineostituzionale delle norme regionali
attributive di tali compiti, ha preferito (contra ltesi del relatore, che infatti & stato
sostituito in sede di redazione della sentenzapuwrane la delimitazione territoriale
operata®®, la quale - in virtt delle caratteristiche stesdietali incarichi che si
concretavano nel ricoprire il ruolo di componenteoilegio dei revisori dei conti di enti
a propria volta soggetti al controllo del giudiantabile - determinava rischio di un
intreccio fra i due ordini di funzioni, suscettdildi tradursi in una menomazione
dellindipendenza e dell'imparzialita dei magistrakelle sezioni regionali della Corte
(punto 11 del Considerato in diritto).

Analoga sorte e recentemente toccata anche a ucessiva norma del

legislatore siciliantf’ (che pure limitava al territorio della Siciliasaelta dei magistrati

124 Corte cost., 26 maggio-3 giugno 1999 n. 2Rres Granata -Rel Onida —Red Ruperto, inGazz.
Uff., n. 23 del 9 giugno 1999.

125 punto 11 del Considerato in diritto. Si citanoriguardo l'art. 5 della L.r. 6 marzo 1976 n. 25, in
G.U.R.S, n. 13 del 9 marzo 1976; l'art. 15, comma prim@rzo, della |.r. 14 settembre 1979 n. 212, in
G.U.R.S, n. 41 del 15 settembre 1979; I'art. 6, commapril.r. 21 dicembre 1973 n. 50,G1U.R.S, n.

66 del 22 dicembre 1973.

126 | a successiva delibera del Consiglio di presidetedta Corte dei conti 4-27 giugno 2002 n. 227 ha
peraltro stabilito (art. 7, comma 2) che la pagezione a collegi sindacali o di revisione € inétia ai
magistrati contabili “nell’lambito della Regione l@etjuale ha sede I'ufficio cui il magistrato & agso”.

Su un interessante caso di controversia originataigetto dell'istanza con cui un magistrato cailta
aveva richiesto al Consiglio di Presidenza l'awmaizione alla nomina a componente di un comitato
tecnico-scientifico relativo alla disamina dei pettgredatti dal Commissario governativo in ordalia
emergenza socio-economico-sanitaria della Regi@t@b@a, cfr. Tar Calabria, Catanzaro, I, 19 giugno
ottobre 2009, n. 1013 Pres Mastrocola -Est Anastasi, invww.giustizia-amministrativa.iPer un caso
analogo, cfr. Cons. Stato, 22 aprile — 21 maggiag820. 2406 Pres Vacirca -Est Maruotti,ibidem

127 Ci si riferisce all'art. 3, legge 5 dicembre 200&1, inG.U.R.S, n. 56 del 7 dicembre 2006.
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contabili cui affidare un incarico societdfid, la quale & stata dichiarata
costituzionalmente illegittintd® giacché comportava umulnus all'indipendenza ed
all'imparzialita dei magistrati della Corte dei ¢onon solo limitando al territorio della
Sicilia la scelta dei magistrati cui affidare I'emco ma, soprattutto, demandando detta
scelta all’esclusivo apprezzamento dell’'amministiae regionale siciliarfa’.

Di contro, ha sostenuto positivamente lo scrutidiocostituzionalitd della
Consultd® (anche in questo caso con la dissociazione ddiagitrelatore) la normativa
regionalé? che prevede la presenza di un magistrato dellersiesarde della Corte dei
conti fra i componenti dell’Ufficio regionale pdrreferendumpoiché — pur essendo la
previsione in questione territorialmente selettivia concreto non sarebpeospettabile
[...] alcun pericolo per lindipendenza e limparzialitdei magistrati chiamati a

svolgere siffatto incaricg®.

4.La Corte dei conti e l'ausiliarieta. E ausiliariodrgano o la funzione?
Accanto al vasto campo della Corte dei conti qugiledice speciale, nelle
accezioni suddette e nelle attribuzioni giurisdizl surriferite, l'istituto in questione

trova nella Costituzione italiana un’ulteriore ddi€azione.

128 Nel caso di specie si trattava dell'incarico diisere dei conti in seno alla Riscossione Sicilaa

129 Corte Cost., 23-27 giugno 2008, n. 231 — Pres BiRel. Maddalena, iBazz. Uff, n. 28 del 2 luglio
2008. Per un approfondimento sul punto, cfr. GNYWURA, Controlli amministrativj in V. ONIDA — B.
RANDAZZzO (a cura di)Viva vox constitutionis 2008/ilano, 2010, 253-255.

130| caso siciliano & peraltro oggetto di particolkaitiche anche per quanto concerne la composizion

del Consiglio di giustizia amministrativa, I'orgabe in Trinacria, ai sensi del d.lgs. 6 maggio8L84
654, inGazz. Uff, n. 135 del 12 giugno 1948, sostituisce a tuitiefjetti il Consiglio di Stato, per quanto
concerne le funzioni sia giurisdizionali sia cotisel. Sul tema, cfr. S. RMONDI, L'ordinamento della
giustizia amministrativa in Sicilia: privilegio eoadanna Milano, 2009.

131 Corte Cost., 30 giugno - 5 luglio 1999, n. 28Bres Granata -Rel Onida —Red Mirabelli, in Gazz.
Uff., n. 28 del 14 luglio 1999.

132 §j tratta dell'art. 6, comma primo, lett. d), 7 maggio 1957 n. 20, iB.U.R.S, n. 29 del 15 luglio
1957.

133 Dj talché, la Consulta ha confermato la propriaigione ribadendo che, “la materia degli incarichi
attribuibili ai magistrati, compresa nella discijai dellostatusdei magistrati medesimi, [pur essendo]
riservata alla legge dello Stato dall’art. 108 mvicomma, della Costituzione, non incide, invecips
status dei magistrati, e non eccede dunque dalla compateagionale, una disposizione di legge
regionale che, nel disciplinare I'organizzazioneadparati e di attivita della Regione stessa, ®@ska
dipendenti, preveda l'utilizzo di magistrati pecamichi estranei ai loro compiti di istituto, confeo
autorizzati nei limiti, sulla base dei presuppastcon le modalita previste dalla normativastitus
(punto 2 del Considerato in diritto).
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All'interno del Titolo 1l (denominato ‘Il Governg; la Sezione lll racchiude
infatti tra ‘gli organi ausiliari’, accanto al CagBo nazionale dell’economia e del
lavoro e al Consiglio di Stato, anche la Cortectsiti.

Tuttavia, la dottrina maggioritaria, nel criticaige formulazione costituzionale,
ritiene che sarebbe stata piu corretta la definziai organo titolare di funzioni
ausiliarie, giacché é il controllo (cosi come lansalenza) ad essere di ausilio nei
confronti dellamministrazione attiva, piu che l@r@ dei conti o il Consiglio di Stato
rispetto al Governo, ed eventualmente anche adafyani costituzionali. In realta,
come si vedra, per quanto in linea teorica comdral consulenza siano funzioni
effettivamente ausiliarie dell’amministrazione \ati le funzioni non giurisdizionali di
tali organi di rilievo costituzionale, e in partlace il controllo effettuato dalla
magistratura contabile, sulla scorta di un’evoloeioche ha trovato autorevole
riconoscimento nella giurisprudenza costituzionsdeo in realta disinteressate, ispirate
a canoni oggettivi e dunque esercitate a tutelarangia di principi superiori, rispetto ai
concreti interessi della pubblica amministraziorecpdente.

Ad ogni buon conto, l'art. 166*, comma 2, Cost. in particolare, enumera le
funzioni c.d. ausiliarie dei giudici amministrativcontabile e, al comma 3, specifica
che la legge ne assicura l'indipendenza (unitameitendipendenza dei relativi
componenti) di fronte al Governo. Si e gia avutodmali sottolineare il significato di
attivita ausiliaria e di come, pertanto, essa sigaoin stretta dipendenza nei confronti
dell'esistenza di un’attivita principale, rispettédla quale sia la funzione consultiva
svolta dal Consiglio di Stato sia la funzione dntrollo svolta dalla Corte dei conti
costituiscono un elemento accessivo e finalizzatorigpetto, in sede tanto di
elaborazione della decisione quanto di verificdaddecisione assunta, di determinati
canoni e parametri, da parte dellamministrazioree@dente, ossia il Governo.

La collocazione della norma di cui all’art. 100, sgidamente interpretata,

appare tuttavia limitativa dellimportante funzionke la Costituzione, e la successiva

134 Sull'esegesi di tale fondamentale norma costitueiie, cfr. G. BRBONE, Art. 10Q in G. BRANCA — A.
Pizzorusso(a cura di)Commentario della CostituzionBologna, 1994, 64-139, nonché Mg ROSA —
B.G. MATTARELLA, Art. 100 in R. BFuLco — A. CELOTTO — M. QOuIveTTl, Commentario alla
Costituzionell, Torino, 2006, pp. 1938-1952.
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evoluzione legislativa, ha assegnato tanto al @tinsdi Stato quanto alla Corte dei
conti®,

Anzitutto la nozione di ausiliarieta impone numerasflessioni. Gli organi
ausiliari sono, in base alla Costituzione, discigii nel Titolo relativo al Governo, ma
cid non esclude che tale funzione possa esserégasaothe nei confronti di ulteriori
destinatari.

In un’ipotetica mappa degli enti e degli organitdagionalmente rilevanti, tali
ulteriori destinatari possono essere individuatiliveello tanto orizzontale quanto
verticale: nel primo caso, ciog, ci si riferisceadani che, pur espressione dello Stato,
non coincidono con il Governo; nel secondo casweeds, si intendono prendere in
considerazione le ulteriori articolazioni di cuiccimpone la Repubblica, e dunque non
soltanto lo Stato, ma anche Regioni e autonomialild8i avra modo di apprezzare che,
mentre il primo novero (legato cioe alla dimensiat&ale) dei destinatari dell’'opera
ausiliaria della Corte & da tempo plurale, compeedd cioe accanto al Governo anche
il Parlamento, il secondo livello (relativo cioé m@pporto tra centro e periferia) ha
invece subito una evoluzione in tempi piu recepkraltro non senza una certa

opposizione da parte delle autonomie locali stéSse

4.1.L’ausiliarieta tra Governo e Parlamento

Come accennato, il ruolo del giudice contabile guttolare di funzione
ausiliaria rispetto a quella governativa e fuosatissione, in virtu sia della collocazione
topografica della norma di cui all'art. 100, com@a Cost., sia del portato storico
relativo alle origini della Corte e al suo rapporol potere esecutivo. Oltre alla
surriferita questione della nomina governativa deidici contabilt*” che rafforza

evidentemente lo storico legame tra la Corte eydap titolare del potere esecutivo, una

135 per quanto la norma in questione citi sia il sogrergano di giustizia amministrativa sia l'istitome
superiore di controllo e sebbene numerosi sianantipdi contatto che tale comunanza determina, le
riflessioni che di seguito si opereranno con rifeanto alla Corte dei conti potrebbero non sempre
apparire conferenti per quanto concerne invecelisiglio di Stato.

136 Sul punto, esiste una copiosa giurisprudenzatoaithale di cui si dara esaurientemente conto nel
prosieguo.

1371 a quale peraltro ben giustifica il fatto chedtzo comma dell’art. 100 della Costituzione demandi

un intervento legislativo la garanzia di assicurBirdipendenza degli organi ausiliari togati e dei
rispettivi componenti soltanto nei confronti delv@ono e non anche dello stesso Parlamento, che anzi
rappresenta un contraltare prezioso per la difei@ grerogative del Consiglio di Stato e, sopittu
della Corte dei conti.
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norma ancor piu indicativa di tale stretto rapp@rtoontenuta nel Testo Unico del 1934.
Ci si riferisce in particolare all'art. 2, ora daendersi tacitamente abrogato alla luce del
nuovo assetto costituziona® che cosi prevede(vd):Presidente della Corte riferisce
al capo del Governo, primo ministro segretario dat§, sul’andamento dei lavori
della Corte stessa

In ragione di tale considerazione, appare obietismte fuori luogo I'asserzione
espressa in passato in ordine alla Corte dei cmotie organo ausiliario del solo
Parlamento o, addirittura, sulla scia del modddelga, comelonga manusdel
Parlamento in tema di controllo delle risorse pidhte!>° giacché essa trascura
I'innegabile e significativo legame funzionale dbiGoverno. Il che, tuttavia, non puo
nemmeno viceversa condurre a sminuire un altrettestoricamente consolidato
rapporto con la Camera dei Deputati, e poi coraifldmento nel suo insieme. In questo
senso, soccorre chiaramente il testo dell'art. Hopma 2, laddove si precisa che la
Corte dei contriferisce direttamente alle Camere sul risultatd decontro eseguito

Dunque anche le Camere sono destinatarie dei felitattivita di controllo che
e svolta dal giudice contabile, e pertanto quetstid, a stretto rigore, andrebbe
classificato ulteriormente come organo titolare fdnzione ausiliaria a quella
parlamentare o, mutuando la criticata dizione tadtinale, come ausiliario del
Parlamentd™®. Peraltro, sin dalla legge istitutiva del 1862ja¥o riscontrare elementi
dell’attivita della Corte dei conti che ne mettomomostra quest’ulteriore ruolo. Su
determinate tematiche si e infatti man mano prewviste la magistratura contabile dia
conto all'assemblea elettiva delle risultanze dplapria attivita di controllo: si inizid
dapprima con riguardo ai decreti governativi sotjgetregistrazione con risert/a
nonché ai conti di ciascun ministro e al conto galeedel’amministrazione delle

finanzé*? (in quello che era I'embrione del giudizio di gma@zione), si continud poi

138 n tal senso, O.8PE La Corte dei conticit., p. 119.

139 A questo riguardo, cfr. a Cons. Stato, 1V, 19 gind.903 —Pres Bonasi -Est Sandrelli, inGiur. It.,
1903, IV, 177 ss., con nota critica di FANDEO.

140 1n tal senso, Corte cost., 18-30 dicembre 1968142 — Pres Sandulli —Rel Crisafulli, in
www.giurcost.it

141 Art. 18 1. n. 800 del 1862.

192 Ex art. 31 I. n. 800 del 1862, “sara unita alla d=midzione suddetta, e con essa presentata al
Parlamento a corredo del progetto di legge pesétis definitivo del bilancio, una relazione dellarte,
colla quale deve esporre...".
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con I'elenco dei contratti registrati nei casi i Eamministrazione non avesse seguito
il parere reso dal Consiglio di Stat9 e poi ancora coi bilanci preventivi e consuntivi
degli enti amministrativi di importanza nazionaf®genzionati dallo Stat8® fino a
giungere alla citata disposizione di cui all'a®0] comma 2, Cost..

L'avvento della Costituzione non ha tuttavia cligtaato il rapporto Corte-
Parlamento, dal momento che una cospicua serietetiventi normativi ha introdotto,
su svariati temi, la previsione di relazioni peratet tematiche da parte della
magistratura contabile nei confronti delle Camere.

A proposito di tali ultime forme di referto, chertaanente corroborano il ruolo
ausiliario della funzione di controllo della maggtra contabile nei confronti del
Parlamento, si consideritf3, oltre alla relazione sul rendiconto generale al&tato
(prevista gia alle origini dell’esperienza dellart@éodei conti), anche le relazioni sulle
gestioni delle amministrazioni statali e regiotflila relazione sulle gestioni degli Enti
locali**’, le relazioni sugli enti cui lo Stato contribuisicevia ordinaria®®, la relazione
sul costo del pubblico impie§t, la relazione sulle gestioni fuori bilantid la

relazione sulle gestioni delle univerdita la relazione sulla scuola elementatela

13Exart. 32 r.d. n. 1214 del 1934, “la Corte alla fiti@gni anno comunica al capo del Governo, primo
ministro segretario di Stato, ed al Parlamentoelieb dei contratti da essa registrati e per i quali
I'amministrazione non abbia seguito il parere dmgiglio di Stato, indicando le ragioni all’'uopodaxdte
dall’'amministrazione”.

144 Ex art. 2 r.d. 8 aprile 1939 n. 720, @azz. Uff, n. 124 del 27 maggio 1939, “i bilanci di prewvisé
degli enti [...] vengono trasmessi al Ministero perfihanze, insieme con le deliberazioni degli organ
amministrativi e di tutela, quattro mesi prima deitio della gestione. Lo stesso Ministro ne cilma
presentazione alle Assemblee legislative. [...] Itc@onsuntivi ed i bilanci sociali, unitamente alla
deliberazione e relazione della Corte dei contihgemo dal Ministro delle Finanze, presentati alle
Assemblee legislative”.

145 per un'interessante e analitica panoramica sutopwfr. G. @GLIANDRO, Modelli di controllo e
attivita di referto della Corte dei conticit., nonché V. GccIonE, Il rapporto Corte dei conti —
Parlamento: contributo ad una riflessione sullaZione referentein Riv. Corte Conti1990, 229-249.

146 Aj sensi dell’art. 3, commi quattro e cinque, daltata 1.n. 20 del 1994.

17 |Introdotta dalla citata I.n. 51 del 1982 e poeeatcon la I.n. 20 del 1994.

148 Aj sensi dell'art. 7, |. 21 marzo 1958 n. 259Gazz. Uff, n. 84 dell'8 aprile 1958.
149 Aj sensi dell'art. 65, comma 4, del citato d.lgs29 del 1993.

130 Aj sensi degli artt. 23 e 24 della legge 23 diceamt993 n. 559, iGazz. Uff, n. 306 del 31 dicembre
1993.

31 Aj sensi dell'art. 5, comma 21, della legge 24edibre 1993 n. 537, iGazz. Uff, n. 303 del 28
dicembre 1993.

152 Aj sensi dell'art. 15, comma 12, della legge 5ggio 1990 n. 148, ibazz. Uff, n. 138 del 15 giugno
1990.
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relazione sui contratti informatici stipulati dalleubbliche Amministraziofi® la
relazione sulle spese per le elezioni politichda relazione in ordine al funzionamento
della Commissione di vigilanza sui fondi pensioie la realizzazione sulla
realizzazione delle carceri di Pianosa e dell’Asiffd il ricorso a clausole
compromissorie e all’arbitrato nei contratti stguldalle pubbliche amministrazioni e
dalle societa pubblich¥, I'attuazione delle nuove funzioni istituzionalnerattribuite
alla Corte dei cont?®

Tali previsioni normative sono state qualificate termini di vero e proprio
controllo, ancorché con effetti sull'attivita cooltata diversi da quelli tradizionali
preventivi di legittimita. In tal senso, molto chaanente si € pronunciata anche la Corte
costituzional&® si tratta, com'é evidente, di un‘attivita di conesza e di informazione
che é imputata alla Corte dei conti come organoilaus delle Camere e che é
prevista al fine di permettere lo svolgimento daumnnzione di controllo politico da
parte del Parlamento, seghatamente quella conceéenédnc.d. controllo-conoscenza,
vale a dire un'attivita parlamentare strumentalneemollegata ai poteri decisionali
delle Camere e, in particolare, al potere legistat{punto 3 del Considerato in diritto).

Il rapporto ausiliario tra magistratura contabila&lamento si € peraltro andato
completando con la decisione della Corte dei cdintendere ammissibile la stesura di

proprie relazioni su specifici argomenti in corscesercizid®®, dunque in aggiunta e al

133 Ai sensi dell'art. 14, comma 4, del decreto legisb 12 febbraio 1993 n. 39, Bazz. Uff, n. 42 del
20 febbraio 1993.

134 Aj sensi dell'art. 12 della legge 10 dicembre 199315, inGazz. Uff, n. 292 del 14 dicembre 1993.
135 Ai sensi dell'art. 13 della legge 8 agosto 199836, inGazz. Uff, n. 190 del 16 agosto 1995.
136 Aj sensi dell'art. 2 della legge 30 ottobre 199222, inGazz. Uff, n. 357 del 31 ottobre 1992.

157 Ai sensi dell'art. 3, comma 22, della legge 24edibre 2007 n. 244, iGazz. Uff, n. 300 del 28
dicembre 2007 — S.O. n. 285.

138 Aj sensi dell'art. 3, comma 63, della citata legge244 del 2007: tale specifica forma di referto &
tuttavia limitata al triennio 2008-2010.

159 Corte Cost., 10-13 ottobre 1988 n. 96Pres Saja -Rel Baldassarre, iGazz. Uff, 19 ottobre 1988,
punto 3 del Considerato in diritto.

180 Corte dei conti, SS.RR. controllo, delibera n. @ @978. Al riguardo, cfr. S. IBRruccia, Sulle
possibilita di nuovi rapporti fra Parlamento e Cerdei conti in Foro amm, 1978, 930 ss.. Piu in
generale sul tema del rapporto tra il Parlamenta magistratura contabile, cfr. G. DiRIA, Per uno
sviluppo del rapporto Corte dei conti-Parlamento fdeoposito di iniziative per il miglioramento della
legislazione in Riv. Corte Conti2000, 6, 254-259, nonché ViPeoLlIs Il rapporto tra Corte dei conti e
Parlamento e le prospettive della «valutazioneeapllitiche pubblichex»in Riv. trim. dir. pubbl, 2009,
3, 659-671.
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di 1a delle relazioni che la stessa Costituziote gingole leggi prevedono siano inviate
periodicamente all'attenzione dell’assemblea efetti

Nel 1988, inoltre, il legislatore ha inteso raffare il presidio sui conti pubblici
offerto dalla Corte dei conti, attraverso il comdiim disposto di due norme
particolarmente utili a tale scopo, le quali hanoorroborato le relazioni tra
magistratura contabile e Parlamento in chiave boHativa, rafforzando pertanto il
carattere ausiliario della funzione di controlldla@rima nei confronti del secondo.

La legge sullordinamento della Presidenza del @pio$®* parrebbe a prima
vista aver ridimensionato il ruolo della magistraticontabile (avendo disposto la
eliminazione del controllo preventivo di legitti@isugli atti aventi forza di legf§, in
ragione del fatto che trattasi di atti normativeati rango di fonte primaria); in realta ne
ha rafforzato il ruolo di garante delle risorse Iplithe attraverso I'introduzione di una
particolare forma di controllo concomitante che, rgthiesta del Parlamento, viene
offerto a quest'ultimo. Infatti, al fine di potepprezzare le conseguenze finanziare
legate al’emanazione di un atto avente forza dgégil Presidente della Corte dei
conti, in quanto ne faccia richiesta la Presidendiauna delle Camere, anche su
iniziativa delle Commissioni parlamentari competerntasmette al Parlamento le
valutazioni della Corte in ordine alle consegueffin@nziarie che deriverebbero dalla
conversione in legge di un decreto-legge o dallamsmione di un decreto legislativo

adottato dal Governo su delegazione delle Camaré 16, comma 2, I.n. 400 del

19883

161 Ci si riferisce alla nota legge 23 agosto 198800, inGazz. Uff. n. 214 del 12 settembre 1988. Per
un commento a tale importante intervento normative ha dato attuazione all’art. 95, comma 3, Cseist.,
rinvia a S. IABRIOLA, Il governo della Repubblica: organi e poteri. Qmento alla legge 23 agosto 1988,
n. 40Q Rimini, 1997. Per un interessante antecedenté&cgfacommentato da un autorevole magistrato
contabile, cfr. O. 8pPg Il disegno di legge sulle attribuzioni del Govereosull'ordinamento della
Presidenza del Consiglio dei ministim Riv. trim. dir. pubbl, 1956, 4, 1077-1098.

182 Innescando un conflitto di attribuzione promossdlad Corte dei conti, la quale ha lamentato una
menomazione delle proprie prerogative costituzimeate garantite. La Corte costituzionale si € poi
pronunciata con sentenza 6-14 luglio 1989 n. 4@B8es Saja —Rel Corasaniti, inCorr. Giur., 1989, 9,
937-939, con nota di G.E#&TI, La legge n. 400 e una pronuncia della Corte coztitnale rigettando il
ricorso in quanto il controllo della Corte dei cosgli atti aventi forza di legge non € costitumtmente
necessario e pertanto, essendo lasciato alla disnedita del legislatore, non implica alcuna
menomazione delle prerogative costituzionalmentargide della magistratura contabile.

183 Una norma analoga @ stata introdotta nel nosiamento con l'art. 13, comma 2, della legge 29
luglio 2003 n. 229, irGazz. Uff, n. 196 del 25 agosto 2003, prevedendo tuttaviant@rventoex officio
della Corte (e non piu dunque dietro richiestaed€lhmere) in base al quale “la Corte riferisceltiapsu
richiesta delle Commissioni parlamentari competenglle modalitd previste dai Regolamenti
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Sempre nel 1988, nel quadro della riforma dellemaiva in tema di legge
finanziarid®, & stato attribuito alla Corte dei conti il conapitli relazionare al
Parlamento in ordine alla legislazione di sp&a questo proposito, “ogni quattro mesi
la Corte dei conti trasmette al Parlamento unaziehe sulla tipologia delle coperture
adottate nelle leggi approvate nel periodo conaidez sulle tecniche di quantificazione
degli oneri”.

Sul fronte opposto, vale a dire sulla possibilitée dl Parlamento si possa
giovare, in casi non predeterminati legislativareentell’ausilio della Corte dei conti,
un’importante novita & giunta con i Regolamentigraentari del 197€°. Con essi si &
infatti previsto che taluni organi delle Camere @emmissioni al Senato; il presidente
di commissione e il presidente di gruppo alla Canabbiano la facolta di interpello,
veicolata attraverso i rispettivi Presidenti, nenfronti della Corte dei conti, al fine di
ricevereinformazioni, chiarimenti e documefft, purché nei limiti delle competenze di
questa.

Dunque, con tale previsione si e affermata la jpdgai che il Parlamento possa
avanzare richieste nei confronti del giudice coi¢alzompletando cosi il rapporto tra
'assemblea elettiva e la Corte: infatti, mentredisposizioni normative precedenti
descrivevano un rapporto eminentemente unilateialegui cioé il Parlamento era
meramente destinatario di documenti e rilievi progati dalla Corte, i regolamenti del
1971 hanno introdotto la possibilita di un rapponeerso e potenzialmente in grado di
coinvolgere la Corte su un piu ampio ambito di teche.

Appare opportuno aggiungere che, a ulteriore diraogine della relazione di
ausiliarieta che connota il rapporto tra Corteatriti e Parlamento, la legge finanziaria

parlamentari, sulla congruenza tra le consegueim@nfiarie dei decreti legislativi e le norme di
copertura recate dalla legge di delega”.

164 Ci si riferisce alla legge 5 agosto 1978 n. 468Gazz. Uff, n. 233 del 22 agosto 1978, come
modificata sul punto dall’'art. 7 della legge 23 stpo1988 n. 362, iGazz. Uff, n. 199 del 15 agosto
1988. Tale disposizione € ora trasfusa, a seguttalrogazione della I.n. 468 del 1978, all'ar, 1
comma 9, della |. n. 196 del 2009.

185 Sul punto, cfr. S. BAGUSA, L'attivita di controllo della Corte dei conti sullaopertura delle leggi di
spesa in Foro amm.-CdS2007, 3549-3555, nonché GOGLIANDRO, La valutazione delle norme tra
politiche e controllj in Riv. trim. sc. amm 1999, 1, 147-156.

1% Regolamento del Senato della Repubblica del 1Brééb 1971 e Regolamento della Camera dei
Deputati del 18 febbraio 1971, entramb3azz. Uff, n. 53 del 1° marzo 1971.

'®7|n tal senso, si vedano gli artt. 133 e 148 dgol@menti, rispettivamente, di Senato e Camera.
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del 2006 ha introdotto un meccanismo di indirizaolgamentare nella programmazione
dellattivita di controllo della magistratura cohtte™®

4.2.L’ausiliarieta tra Stato e autonomie

Come si accennava precedentemente, la relazioaasiliarieta che connota il
ruolo della Corte dei conti si esplica in due divez una interna alla dimensione statale
e un’altra includente anche le autonomie regioealbcali. Tale seconda direzione
risulta il frutto dell’evoluzione che ha investitthn maniera assai significativa
I'organizzazione e le modalita di controllo affidaslla magistratura contabile negli
ultimi decenni. Si tratta, peraltro, di un dato @m@cnon pienamente sedimentato: non
tanto per cio che riguarda farma mentise I'organizzazione interna della Corte e dei
suoi magistrati, quanto piu propriamente per ghssi enti locali e regionali, i quali
hanno ripetutamente sollevato questione di legiidirostituzionale avverso le norme
che nel tempo hanno esteso la funzione di contesltthe alla gestione degli enti locali.
Cio e peraltro avvenuto in maniera pressoché cdémte con le innovazioni apportate
dal legislatore nazionale al ruolo della Corte damti nei confronti di regioni ed enti
locali.

Prima pero di analizzare il contenzioso che ne guite — e dal quale sono
emersi alcuni elementi di grande interesse —, oecdare conto del fondamento
normativo che ha fatto giustamente parlare di uwvawolto della Corte.

L'origine di tale evoluzione & da rinvenirsi nellagge n. 51 del 1982
contenente disposizioni in materia di finanza lecdh quale ha previsto all'art. 13,
comma quarto, I'obbligo in capo alle province ecamuni con popolazione superiore
agli ottomila abitanti di trasmettere alla Corta denti alcuni dati fondamentali della
propria gestione finanziaria: ci si riferisce anticconsuntivi e alle relazioni predisposte
dal collegio dei revisori dei conti, nonché agdni altro documento e informazione

richiesto dalla Corte stessa. Ulteriori obblighicdilaborazione informativa erano posti

188 Cj si riferisce all’art. 1, comma 473, della leg?je dicembre 2006 n. 296, @azz. Uff, n. 299 del 27
dicembre 2006 — S.0O. n. 244, ove si € dispostadtitszione dell’art. 3, comma 4, I.n. 20 del 196dn

la seguente disposizione: “la Corte definisce almeate i programmi e i criteri di riferimento del
controllo sulla base delle priorita previamenteitibrate dalle competenti Commissioni parlamentari a
norma dei rispettivi regolamenti”.

189 Decreto legge 22 dicembre 1981 n. 786Gizz. Uff, n. 358 del 31 dicembre 1981, convertito in
legge 26 febbraio 1982 n. 51,@azz. Uff, n. 58 del 1° marzo 1982.
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in capo ai soppressi organi regionali di controllguali dovevano comunicare alla
Corte I'elenco degli enti i cui consuntivi si fossechiusi in disavanzo oppure recassero
I'indicazione di debiti fuori bilancio.

In base all'art. 13, comma sesto, tutti i dati ecudoenti sopraccitati sono
funzionali a consentire alla Corte di riferismnualmente al Parlamento, entro il 31
luglio, i risultati del’esame compiuto sulla gestione fizgaria e sul buon andamento
dell’azione amministrativa degli entParrebbe evidentemente che il destinatario di tal
referto sia in maniera inequivocabile il solo Paméato. In realta, uobiter dictumdella
Corte costituzionafé®, chiamata nel 1988 a pronunciarsi sulla legitémiti tale
previsione normativa, ha consentito di allargareavero dei destinatari dell'opera di
referto agli stessi enti locali, oltre che di civai contorni e le finalita di tale forma di
controlld’: essa rientra nel’ambito del controllo-conoscéfiza trae il proprio
fondamento costituzionale (anche) nell’art. 119ddlave si prevede in capo al
Parlamento la competenza di determinare le normeodrdinamento della finanza
pubblicd

Per meglio dedicarsi alla nuova modalita di coraitrodotta dall’art. 13 della

legge n. 51 del 1982, sulla base di una prevismrenativa ivi contenuta, la Corte ha

170 Corte Cost., 10-13 ottobre 1988 n. 96it.,

1 punto 3 del Considerato in diritto: “[...] 'esameictonsuntivi e di ogni altra informazione utile é
svolto dalla Corte dei conti sulla base di paramefire non sono prefissati dalla legge al fine di
sanzionarne l'eventuale violazione con l'annullamenla caducazione dell'atto controllato, ma db so
scopo di informare sia il Parlamento sia i soggettenti (Province e Comune) sullo stato reale della
finanza locale nella sua globalita (concernenteact300 enti) e sulle eventuali disfunzioni affi@chi
determini una migliore gestione finanziaria degiii €ontrollati o modifiche della legislazione neaale
orientate nel medesimo senso”.

72| senso analogo, anche la recente sentenza @stte 22-24 febbraio 2010, n. 5Pres Amirante —
Rel Cassese, iazz. Uff, 3 marzo 2010, ove si € ribadita (punto 4 del Sitarato in diritto) “la
legittimita costituzionale delle disposizioni stat@he impongono alle pubbliche amministrazioni
«obblighi di trasmissione di dati finalizzati a semtire il funzionamento del sistema dei contrsliila
finanza di regioni ed enti locali, riconducendoig&ncipi fondamentali di coordinamento della fivza
pubblica, con funzione regolatrice della cosiddéiteanza pubblica allargata’»”.

73 Sull'art. 119 Cost. e sul coordinamento della e pubblica, la bibliografipost revisionendel
Titolo V & estremamente copiosx multis A. BRANCAS|, Il coordinamento della finanza pubblica come
potesta legislativa e come funzione amministratiud,e Regioni 2004, 2/3, 763-768; M. ARBERO, II
coordinamento delle finanze pubbliche nazionali c@htesto dei vincoli comunitariTorino, 2007; R.
ScALIA (a cura di),ll coordinamento della finanza pubblica: il ruolela Sezione centrale degli Enti
Locali, Roma, 2008; L. @vALLINI CADEDDU, Il coordinamento della finanza pubblica: dopo léorma
costituzionale ed. prov., 2008; M. IPRONI, La finanza pubblica nella giurisprudenza costiturzite,
2008, inwww.cortecostituzionale.itPer un’analisi del tema, nel contesto costituaierprecedente alla
revisione del 2001, cfr. M. 8RToLISS| Il coordinamento della finanza pubblica: problempeospettive
Verona, 1981; GDELLA CANANEA, Indirizzo e controllo della finanza pubblicait..
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provveduto a istituire una Sezione di controlloifotali*”® operante a Roma, che nel

2000 & stata trasformata in Sezione Autondfnie

Una conferma, ed anzi un rafforzamento, della acgitestendere i destinatari
dell’attivita ausiliaria della Corte dei conti eugta con la legge n. 20 del 1994, la quale
ha significativamente rivisto le competenze dellagmstratura contabile e, a questo
proposito, ha previstogx art. 3, comma 4, a livello generalizzato un cdhiro
successivo sulla gestione del bilancio e del patnion delle amministrazioni
pubbliché’® dunque ivi comprese tanto le regioni quanto i Bcali, che ai sensi del
d.lgs. n. 29 del 1993 sono racchiuse nellambittaté nozione. Per le regioni, in virtu
della particolare forma di autonomia riconosciutaCiostituzione e che si traduce nella
titolarita di competenza legislativa, preclusa meeagli enti locali, si aggiunge la
specifica (art. 3, comma 5) che il controllo dedestione si limita aperseguimento
degli obiettivi stabiliti dalle leggi di principie di programma

Di tale controllo si prevede espressamente (artoByma 6) un referto almeno
annuale da parte della Corte dei conti, oltre checonfronti delle amministrazioni
interessatl’, al Parlamento e — cid che pil rileva in questieseai consigli regionali.
| nuovi controlli previsti, peraltro, non si sosigcono, ma si aggiungono a quelli sulle
autonomie locali di cui alla legge n. 51 del 19B2tél senso la previsione di cui all’art.

3, comma 7).

" Sulla funzione svolta da tale Sezione, cfr. AHSEIBER La nuova sezione controllo Enti locali della
Corte dei conti: problemi e prospettivin TAR 1983, II, 85-88; A.Vv., Corte dei conti e autonomie
territoriali, Roma, 1989; S. IRTuccia, Corte dei conti, enti locali, regioniRimini, 1992; @RTE DEI
CONTI, Studi per il decennale della Sezione Enti Locallied€orte dei contiRoma, 1992.

175 Decreto del Presidente della Corte dei conti, 2&rdbre 2000, ifGazz. Uff, n. 300 del 27 dicembre
2000.

176 Tale controllo si basava (stando alla versionginoaria dell'art. 3, comma 4, della legge n. 20 del
1994) non solo sulla verifica della legittimita elld regolarita delle gestioni nonché del funzioeato
dei controlli interni a ciascuna amministraziong amche sull'accertamento da parte della Corteatdi
“anche in base all'esito di altri controlli, [ded]ispondenza dei risultati dell'attivita ammingtva agli
obiettivi stabiliti dalla legge, valutando compavamente costi, modi e tempi dello svolgimento
dell'azione amministrativa”. A complemento di tplierogative, si prevede (art. 3, comma 8) che ldeCo
possa “richiedere alle amministrazioni pubbliche agi organi di controllo interno qualsiasi atto o
notizia” e possa “effettuare e disporre ispezioaceertamenti diretti”.

Y7 In quest'ultimo caso si prevede l'avvio di una qedura caratterizzata da un vero e proprio
contraddittorio: oltre al refertda Corte formula in qualsiasi altro momento le prigposservazionidi
contrg le amministrazioni comunicano alla Corte ed aglgani elettivi le misure conseguenzialmente
adottate
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All'indomani dell’entrata in vigore della legge 20 del 1994 numerose regioni,
ritenendosi lese nelle proprie prerogative cogtiali, hanno adito la Corte
costituzionale per la declaratoria di illegittimidell’art. 3 di tale legge. In una
memorabile sentenza (la n. 29 del 1985 il giudice delle leggi non soltanto ha
dichiarato infondate le questioni sollevate, maahahe enucleato i caratteri innovativi
delle funzioni attribuite alla Corte dei conti eslaa nuova veste di organo ausiliario.

Limitandoci in questa sede a quanto di direttanatiza al rapporto tra la Corte
dei conti e le autonomie regionali, la Consulta ihmanzitutto affermato (con un
ragionamento che, alla luce della revisione caogtinale del 2001, appare al
commentatore odierno particolarmente lungimirawte la previsione di controlli di
legittimita (come quello disciplinato dall’art. 12&i confronti degli atti regionali) non
escludono ulteriori forme di controllo che sianelse dal legislatore®. D'altro canto,
la Corte costituzionale, con riferimento al corivosulla gestione, esteso anche alle
regioni, ha ravvisato un fondamento costituzionad@ limitato al solo art. 125, ma
traente legittimazione anche in ulteriori pringipire contenuti in Costituziotf&.

L’altro grande snodo concettuale affrontato dallans€lilta riguardava la
confutazione della censura in base alla qualentrotio affidato a un organo come la
Corte dei conti — la cui disciplina e dettata daji$latore statale — potesse invadere le

sfere di autonomia delle Regioni.

178 Corte Cost., 12-27 gennaio 1995 n. 2Bres Casavola -Rel Baldassarre, iGiur. Cost, 1995, 278,
con note di M.V. lUPO AVAGLIANO, Corte dei conti e Regioni: dal vecchio al nuov@ #fficienza e
garantismg e di A. ®RPAC, Il controllo della Corte dei conti sulla gestioneel® pubbliche
amministrazioni nella ricostruzione della Corte tihezionale: un tributo al valore simbolico di una
riforma. Sulla medesima pronuncia, cfr. VUCGCIONE, Il huovo modello di controlloin Giorn. dir.
amm, 1995, 4, 407; R.#REZ La riforma dei controlli al vaglio della Corte castzionalg in Giorn. dir.
amm, 1995, 4, 411 ss.; G. DURIA, | nuovi controlli della Corte dei conti davanti all Corte
costituzionalein Foro It., 1996, I, 1156 ss..

7 punto 9.1. del Considerato in diritto: “anche &etl 125 Cost. e le corrispondenti disposizioni
contenute negli statuti speciali esprimono impdiciente un’opzione generale a favore del contrdllo d
legittimita sui singoli atti amministrativi regiolagli stessi articoli non precludono che possaees
istituito dal legislatore un tipo di controllo claébia ad oggetto, non gia i singoli atti amministiama
I'attivita amministrativa, considerata nel suo c@to e complessivo svolgimento”.

180 punto 9.1. del Considerato in diritto: “infatiidisegno costituzionale della pubblica amminisoae

— delineato in base ai principi del buon andamedatia pubblica amministrazione (art. 97), della
responsabilita dei funzionari (art. 28), del terdale equilibrio di bilancio (art. 81) e del coanrdimento
dell'autonomia finanziaria delle Regioni con ladinza dello Stato, delle Province e dei Comuni (&)

— permette al legislatore ordinario di sviluppagebtenzialita in esso contenute attraverso laigione

di forme di controllo ulteriori rispetto al contto] essenzialmente esterno, di legittimita, e éastone di
tali forme ulteriori alle amministrazioni regiorali
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A questo proposito, la Corte costituzionale ha riwiache I'imputazione alla
Corte dei conti del controllo sulla gestione estile anche nei confronti delle
amministrazioni regionali non puo essere considem@me l|'attribuzione di un potere
statale che si contrappone alle autonomie delleiGt@gma come la previsione di un
compito essenzialmente collaborativo posto al gevidi esigenze pubbliche
costituzionalmente tuteldf€. In tal senso, i giudici della Consulta hanno aéfeuna
lettura costituzionalmente orientata dell’art. 8puna 5, della legge n. 20 del 1994,
relativo ai canoni del controllo sulle regioni,reparticolare del rapporto intercorrente
tra legislazione statale e legislazione regionhbmno inoltre enfatizzato la modalita
attraverso la quale tale controllo si esprime, owvié referto alle assemblee elettive
regionalf®?, e chiarito che quanto stabilito nei commi suceéstell’art. 3 non integra
nuove forme di controllo, ma ulteriori modalita ldestessb®, e che la Corte dei conti
deve pertanto valersi di tali strumenti funzionameeall’esercizio dei compiti che le
sono esplicitamente affid&tf.

Cio che tuttavia ha reso la sentenza in commentiicpkarmente importante, ai

fini della presente analisi, & stato I'innovativaiiadramento costituzionale che é stato

181 pynto 9.2. del Considerato in diritto.

82 pynto 11.3. del Considerato in diritto: “solo $engerpreta I'art. 3, comma 5 («nei confronti dell
amministrazioni regionali il compito della gestiocencerne il perseguimento degli obiettivi stabidlle
leggi di principio e di programma») come riferentake leggi regionali, puo essere esclusa la lesio
dell’'autonomia politico-legislativa costituzionalnte garantita alle Regioni, essendo in tal caso il
controllo successivo sulla gestione diretto allefia dei risultati raggiunti rispetto agli obift fissati
dal legislatore regionale. Questa interpretazioneréflermata dal comma successivo dello stessmkrtic
che individua nei Consigli regionali, al pari dellamere, i destinatari delle relazioni della Caes
conti, relazioni attraverso le quali al fine di hivgare la qualita della legislazione, si comunigan
risultati dei controlli sulla gestione eseguitieerklative osservazioni: cid non toglie che le leggtali
contenenti principi siano presenti nel controllagdstione delle amministrazioni regionali come @ath
di sfondo, nel senso che essi conservano una \alaterpretativa delle leggi regionali che li svahg,
senza tuttavia potersi sovrapporre alle leggi magip sulla cui unica base pud esser eseguitontrotio
di gestione verso le amministrazioni regionali”.

183 Tale ragionamento suona familiare se lo si comsideinterrelazione con un’altra pronuncia della

Corte costituzionale, la quale — su tutt'altro angmto (la giurisdizione esclusiva del giudice

amministrativo) — ha stabilito che il risarcimeniel danno non costituisce una nuova materia di
giurisdizione, ma una forma di tutela ulteriore chene apprestata dal giudice amministrativo nei ca

che gia rientrano nella sua cognizione: il rifermmee alla nota sentenza n. 204 del 2004,

18 punto 11.4. del Considerato in diritto: “quellsdiplinati dall’art. 3, commi 6, 8, 9 — che prevado
che la Corte dei conti a) riceva dalle Regioni caimazione delle misure adottate consequenzialmente
all'esito del controllo; b) possa richiedere altarainistrazioni regionali e agli organi di controlltterno

atti o notizie; c) possa compiere e disporre nefromti degli stessi uffici ispezioni e accertamatitetti

— lunghi dal costituire ipotesi di controllo a gargi e comunque distinte dal controllo successivta
gestione, sono poteri istruttori che la Corte demtc pud esercitare soltanto in modo rigorosamente
strumentale all’'esercizio del controllo sulla gesd medesima”.
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tratteggiato della magistratura contabile. La Cétasunfatti, analizzando lo sviluppo
storico, giurisprudenziale e normativo che ha aqmgnato il decentramento
amministrativo e la nascita delle regioni, condi@mento dei centri di spesa pubblica,
ha constatato e al tempo stesso giustificato Fest@e “dell’ambito del controllo
esercitato dalla Corte dei conti, per un versoerpretandone le funzioni in senso
espansivo come organo posto al servizio dello St@atounita, e non gia soltanto dello
Stato-governo, e, per altro verso, esaltandoneudlor complessivo quale garante
imparziale dell’equilibrio economico-finanziario Ideettore pubblica®. La stessa
legge n. 20 del 1994, in questo contesto, é letlia Corte costituzionale in chiave di
rafforzamento del “ruolo della Corte dei conti coorgano posto a tutela degli interessi
obiettivi della pubblica amministrazione, sia s&fia regionale o local&®.

In base alle considerazioni espresse dal giudilte éggi nonché alla luce delle
innovazioni di carattere normativo che si sonoamate, la Corte dei conti sarebbe
dunque evoluta da organo ausiliare dello Stato4gmvécome la collocazione dell’art.
100, comma 2, Cost. farebbe pensare) in organdiaasidello Stato-comunita, e
dungue anche a vantaggio delle autonomie locagm®nali.

A seguito della succitata pronuncia e a supportotale impostazione
concettuale, giova rammentare che la Corte dei soptandata organizzando nel senso
di evidenziare anche praticamente la natura dirmrgasiliario dello Stato-comunita.

In tal senso deve pertanto essere letta la sugeessiituzione di sezioni
regionali di controllo della Cort&’, che sono andate a sostituire le precedenti
delegazioni (le quali, a differenza delle neon&=zani, operavano comenga manus
delle sezioni ‘centrali’ di controllo e agivano iassenza di collegialita). Tale

innovazione, che ha riguardato le sole regioniaéugh ordinario, giacché le regioni a

185 pynto 9.2. del Considerato in diritto.
188 pynto 9.2. del Considerato in diritto.

187 istituzione & avvenuta con deliberazione delt€ dei conti, Sezioni riunite, 16 giugno 20004,

in Gazz. Uff, n. 156 del 6 luglio 2000, con cui & stato apptovl regolamento per I'organizzazione delle
funzioni di controllo della Corte dei conti. In petenza, nelle regioni a statuto ordinario operayan
secondo il modello organizzativo delle sezioni, dllegi regionali di controllo, istituiti con la
deliberazione della Corte dei conti, SS.RR., 13gau1997 n. 1, irGazz. Uff, n. 145 del 24 giugno
1997. Sul decentramento delle funzioni di controtiio. F. BALSAMO, || decentramento della funzione di
controllo della Corte dei contin Riv. Corte Conti1999, 1, 219-249.
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statuto speciale gia contemplavano (con I'eccezitglla Valle d’Aostd®® aggiuntasi
solo in tempi recentissifif) la presenza di sezioni regionali di controllo ¢eali
tenevano luogo delle Commissioni statali sugli egionali) entro il proprio territorio
amministrativd®, & avvenuta attraverso modalita assai discusseibptofilo formale.

A differenza delle consorelle sezioni giurisdizibnéoltre che dei cugini
Tribunali amministrativi regionali), le sezioni iegali di controllo della Corte dei conti
non sono state istituite sulla base di una esaligievisione di carattere legislativo: la
loro creazione & avvenuta infatti ad opera di uelibdrazione delle Sezioni Riunité
le quali hanno cosi disposto sulla scorta di urgobrganizzativo conferito dall’art. 3,
comma 2% del gia citato d.lgs. n. 286 del 1999: tale notman sostanza legittimato

18 |a quale era priva di una sezione regionale ditroin. Su un particolare caso di contenzioso
costituzionale, legato alla creazione dell’Autoniggionale valdostana di vigilanza finanziaria. (L8
maggio 2005 n. 10, iB.U., n. 23 del 7 giugno 2005), si veda Corte CostgiRgino-6 luglio 2006 n. 267
— Pres Marini — Rel Maddalena, infGazz. Uff, n. 28 del 12 luglio 2006. Per un approfondimesiib
tema, cfr. C. @IAPPINELLI, Corte costituzionale e controlli nella Regione ¥all’Aosta: brevi note a
margine della sentenza n. 267 del 6 luglio 2066AA.VV., | controlli sulle autonomie nel nuovo quadro
costituzionaleAtti del LII Convegno di Studi Amministrativi, Nino, 2007, 505.

189 Con d.lgs. 5 ottobre 2010 n. 179,@azz. Uff, n. 257 del 3 novembre 2010, a seguito di remisio
dello Statuto regionale € stata disposta l'istinzi di una sezione di controllo della Corte deiticoon

sede ad Aosta. Tale sezione, che svolge le funzicdinariamente attribuite alle sezioni regionali d
controllo, “in quanto compatibili con il presentealeto o da esso non espressamente derogate o
modificate” (art. 1, comma 7), presenta una congiose peculiare, giacché soltanto due dei cinque
membri che la costituiscono sono togati, mentreadfli tre “sono nominati, sentito il Consiglio di
Presidenza della Corte dei conti, dal Consiglio Mgiistri, su designazione uno della Giunta reglena
uno del Consiglio regionale ed uno del Consiglionmmente degli enti locali” (art. 2, comma 2). |
componenti cosi nominati sono scelti tra magisteatvocati, ordinari universitari di discipline gidiche

e dirigenti apicali del pubblico impiego.

190 n tal senso artt.1-2 del d.lgs. 6 maggio 194854 (Istituzione di Sezioni della Corte dei corgt
Regione siciliana), ilGazz. Uff, n. 135 del 12 giugno 1948; d.p.r. 16 gennaio81A721 (Norme di
attuazione dello Statuto speciale per la Sardegmaernente il controllo sugli atti della Regiona),
Gazz. Uff, n. 36 del 6 febbraio 1978; d.p.r. 15 luglio 1988305 (Norme di attuazione dello statuto
speciale per la regione Trentino-Alto Adige pestliuzione delle sezioni di controllo della Corteid
conti di Trento e di Bolzano e per il personaleedse addetto), iBazz. Uff, n. 178 del 30 luglio 1998. In
Friuli Venezia Giulia, era invece presente una gket@ne della Corte deputata al controllo di |épit&
sugli atti amministrativi della Regione, giustart:eb8 della legge costituzionale 31 gennaio 1963 fin
Gazz. Uff, n. 29 del 1° febbraio 1963), con la quale veapgrovato lo statuto speciale di tale regione. In
Valle d’'Aosta, invece, nel recentissimo d.lgs. @9 el 2010, che ha finalmente disposto l'istitneio
della sezione regionale di controllo, non & previst meccanismo del genere.

1 |n realtd, gia con la delibera n. 1 del 1997 lgi@# Riunite avevano “provveduto ad istituire e
disciplinare Collegi regionali di controllo, opetasecondo il modello organizzativo di sezioni, per
svolgimento del controllo successivo sulla gestide#e regioni, delle amministrazioni pubbliche non
statali e degli enti pubblici regionali nonché autiestione dei comuni, delle province e delle altre
istituzioni di autonomia nell'ambito di ciascunagiene ed ancora sulle gestioni e sulle attivita
amministrative statali delegate agli enti predettii tal senso, F. BsAmO, cit., 242. Tali Collegi
regionali risultavano composti da un Presidenta altheno due magistrati.

1921 a norma cosi dispone: “al fine anche di adegliarganizzazione delle strutture di controllo della
Corte dei conti al sistema dei controlli internsdplinato dalle disposizioni del presente decrdto,
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un'operazione di delegificazioi® condotta perd non attraverso regolamenti
governativi, bensi attraverso il ricorso alle detiexazioni della Cortaell’esercizio dei
poteri di autonomia finanziaria, organizzativa entabile ad essa conferiti dall'art.*%’
della legge 14 gennaio 1994 n..20

La definitiva conferma della nuova ausiliarietalaeCorte dei conti anche nei
confronti delle autonomie € giunta, in seguito afl@isione costituzionale del 2001, dal
citato art. 7 della I.n. 131 del 2003: con essosofatti state allargate le possibilita di
relazione tra Corte, regioni ed autonomie locakvpdendo financo che queste ultime
(exart. 7, comma 8) possano avanzare nei confrofii dgma determinate richieste di
ulteriori forme di collaborazion&> [...] nonché pareri in materia di contabilita
pubblica

Ai sensi dell'art. 7, comma 7, la Corte dei contin—particolare attraverso le
sezioni regionali di controlf8® — & deputata a verificare, in relazione al patistabilita
interno, il rispetto degli equilibri di bilancio tie articolazioni, diverse dallo Stato (per
il quale gia sussiste apposita disciplina a livatstituzionale), di cui si compone la
Repubblicd®”.

Le stesse sezioni della Conterificano, nel rispetto della natura collaborativa

del controllo sulla gestione, il perseguimento dedgiettivi posti dalle leggi statali o

numero, la composizione e la sede degli organiad€lbrte dei conti adibiti a compiti di controllo
preventivo su atti 0 successivo su pubbliche geistodegli organi di supporto sono determinati aall
Corte stessa, anche in deroga a previgenti didposidi legge, fermo restando, per le assunzioni di
personale, quanto previsto dall’articolo 39, coniimdella legge 27 dicembre 1997, n. 449, nell’dgi&rc
dei poteri di autonomia finanziaria, organizzatev@ontabile ad essa conferiti dall’articolo 4 dddigge

14 gennaio 1994 n. 20"

193 Sulla delegificazione, cfr. T. MRTINES, Delegificazione e fonti del dirittdn AA.VV., Studi in onore
di Paolo Biscaretti di Ruffiall, Milano, 1987, 863-912; S. iblcoLAl, Delegificazione e principio di
competenza Padova, 2001; V. @cozza, La delegificazione: riparto e forme della potesta
regolamentareNapoli, 2010.

19| a norma in questione cosi dispone al comma 1Ctee dei conti delibera con regolamento le norme
concernenti I'organizzazione, il funzionamentostiuttura dei bilanci e la gestione delle spese”.

1% Sy tale aspetto, non meglio precisato dalla lege, F. BATTINI, Le “ulteriori forme di
collaborazione” tra Corte dei conti ed autonomie Giorn. dir. amm, 2007, 7, 791-798.

1% sul ruolo di controllo della magistratura contehilel’organizzazione decentrata, cfr. ARDSI, Le
Sezioni regionali di controllo della Corte dei Comt la legge n. 131/Q3in AA.VV., | controlli sulle
autonomie nel nuovo quadro istituzionale. Atti délConvegno di Studi AmministratjiWlilano, 2007.

197 5j tratta per I'appunto di Comuni, Province, Citigtropolitane e Regioni.
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regionali di principio e di programma [...], nonché $ana gestione finanziafia degli
enti locali ed il funzionamento dei controlli inteér Il frutto di tale attivita di controllo si

esplica in un referto indirizzatsclusivamente ai consigli degli enti controllati

4.3.L’ausiliarieta della Corte nell’esercizio della furione consultiva

A svolgere attivita di carattere consultivo € andaeCorte dei Conti. Tale
attribuzione, che si affianca alle note funzionirgidizionali e di controllo, non gode —
a differenza delle due succitate — di coperturatitasonale, essendo fondata su
specifiche disposizioni di legge, talune di originealente e altre di piu recente
sviluppo.

Furono innanzitutto la legge sull’'amministraziored patrimonio e la contabilita
generale dello Stat® e il relativo regolamento di attuazidfiea introdurre - agli
articoli 88" e 1622 198, 620, 644° - alcuni compiti consultivi a carico del giudice
contabile. Successivamente, con 'emanazione thbci.U delle leggi sulla Corte dei

conti del 1934, tale funzione fu generalizzatart'’a%%*, infatti, elencando le diverse

198 Syl contenuto di tale nozione, mutuata dal Tratsal funzionamento dell’'Unione Europea (art. 287,
2, comma primo), si rinvia all’apposito approfoneimto nell’lambito del terzo capitolo.

199 Regio decreto 18 novembre 1923 n. 244@aaz. Uff, n. 275 del 23 novembre 1923.
20 Regio decreto 23 maggio 1924 n. 827Giazz. Uff, n. 130 del 3 giugno 1924.

21 Tale norma prevede che “Il Governo del Re, seiitiparere del Consiglio di Stato e della Corte dei
conti, modifichera le norme regolamentari vigenér da amministrazione del patrimonio e per la
contabilita generale dello Stato, con facolta diapare ogni altra disposizione di complemento, di
coordinamento e di attuazione”. Sul punto e intenta la legge 29 luglio 2003 n. 229,@azz. Uff, n.
196 del 25 agosto 2003, la quale, nell'ottica dbgedimentalizzare e accelerare I'esercizio di tale
funzione consultiva, ha previsto all'art. 13, cominahe il pareréle quoda parte della Corte dei conti “&
reso nel termine di quarantacinque giorni dal ric&nto della richiesta; decorso tale termine, scpde
indipendentemente dall'acquisizione del parerefie ‘qualora, per esigenze istruttorie, non possares
rispettato il termine di cui al presente commag tafmine pud essere interrotto per una voltapariére
deve essere reso definitivamente entro venti gidahricevimento degli elementi istruttori da padtle
amministrazioni interessate”.

292 Tale norma riveste una particolare importanzagdagia stabilisce il previo parere (facoltativo) dell
Corte dei conti per i quesiti in materia di leggigolamento e “qualsiasi altra disposizione” in eniat di
contabilita, la cui risoluzione € proposta dal cmigre generale dello Stato all’attenzione del btiui del
Tesoro.

203 Quest’ultima norma ha da tempo perso di significdal momento che richiedeva il parere della Corte

dei conti nell’lambito dell'opera di adeguamentolagrecedente normativa regolamentare alla nuova
legge di contabilita.

294 Non si ritiene di condividere I'opinione di chif(ca tale proposito S.FRECOLA Prospettive della
funzione consultiva della Corte dei conti in madedi contabilita pubblica nei confronti delle regioe
degli enti locali dopo la legge 5 giugno 2003, B811in www.amcortecontijtrinvenga negli artt. 2 e 65
del TU del 1934 ulteriori norme attributive di pst& consultiva in capo alla Corte dei conti. Largari
norma (su cui la dottrina nutre fondati dubbi cil@germanenza in vigore) prevede(va) infatti uente
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attribuzioni del giudice contabile ne aveva staédjlioltre al controllo e alla
giurisdizione, (anche) la funzione consulfi¥a

Un'ulteriore funzione consultiva, di carattere soglialmente autoreferenziale,
era stata poi introdotta dal regio decreto legdeb®raio 1939 n. 278, che allart. 1
aveva previsto I'obbligo in capo al Legislatore atiquisire il parere della Corte dei
Conti (e analogamente anche del Consiglio di Sti@jora si trattasse di conferire alla
Corte stessa (e al Consiglio) nuove attribuzionisapprimere o modificare quelle
esistenti. Quest’ultimo intervento normativo ha lanachiarito che I'esercizio delle
funzioni consultive della Corte & affidato alle Bex Riunite®’ della stessa.

Tuttavia, tale norma, essendo dettata con riferimahprocedimento legislativo
ed avendo rango di fonte primaria (e non gia supeggia), € inidonea a vincolare |l
legislatore qualora dovesse decidere di modifitereompetenze della Corte stessa. In
tal sens®® si & pronunciata anche la Corte costituzionalgeguito di un conflitto di
attribuzione promosso dal giudice contabile chevaviamentato che le norme in
materia di controllo dettate con riferimento aduaicenti pubblici® fossero state
emanate senza il previo parere delle Sezioni Riudit punto 3.3. del Considerato in

diritto, infatti, i giudici della Consulta hanno sicaffermato:Quanto infine al dubbio

ad opera del Presidente della Corte nei confrogitiflesidente del Consiglio. Secondo MLIASCIA —
Ma. SCIAsclIA, Il controllo della Corte dei conti sulle gestionulpbliche in Italia e in EuropaMilano,
1997, 13, nonché una parte dei commentatori, téigita andrebbe classificata in una categoria
autonoma, definita funzione referente. Essa e fibhante associata dallo Sfrecokt., all'attivita
consultiva, poiché esercitata dalle Sezioni Riumteede appunto consultiva. La seconda normagc@)jve
peraltro abrogata nel 1984, dota la Corte di potérautodichia, relativi al contenzioso col proprio
personale.

295 5j prevede infatti che “la Corte in conformitalddeggi e dei regolamenti [...] fa le sue propostiae
parere nella formazione degli atti e provvedimamiministrativi indicati dalla legge”. Si tratta pemto,
ancorché circoscritteatione legis di una facolta consultiva ampia, giacché nonthiai a fornire pareri in
caso di richiesta in tal senso ma aperta anchipa#si di avanzare proposte.

2% |n Gazz. Uff. n. 47 del 25 febbraio 1939, convertito in le@ggiugno 1939 n. 739, iGazz. Uff, n.
131 del 5 giugno 1939.

27 A differenza pertanto del Consiglio di Stato, nesistono specifiche sezioni dedicate all'attivita
consultiva, anche se le Sezioni Riunite della Caigé conti presentano una composizione diversa a
seconda che si riuniscano in sede consultiva ovudiracontrollo ovvero giurisdizionale ovvero
deliberante. Attualmente le Sezioni Riunite in s@d@sultiva sono composte da 17 magistrati delle
sezioni centrali del controllo e da 15 magistrailal sezioni giurisdizionali; a presiederle il Rdesite
della Corte dei conti.

2% Corte Cost., 14-23 dicembre 1999, n. 45/&s Vassalli,rel. Zagrebelsky, ifGazz. Uff. n. 52 del 29
dicembre 1999.

299 gj trattava del Consiglio nazionale delle ricerctell’Agenzia spaziale italiana e dell’Ente per le
nuove tecnologie e 'ambiente, di cui ai dd.lgs19, 27, 36 del 30 gennaio 1999.
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sollevato dalla ricorrente circa le conseguenzetidare dal mancato rispetto dell’art.
1 del r.d.l. 9 febbraio 1939, n. 273, che prevddeavio parere della Corte dei conti a
sezioni riunite sui provvedimenti legislativi chengortino la soppressione o la
modificazione delle attribuzioni della Corte deintiomedesimg[...], € sufficiente
rilevare che tale onere per il legislatore non @meo a istituire, in un sistema - come
I'attuale - a costituzione rigida che totalmentgfiora, un procedimento di normazione
primaria speciale che possa pretendere di esseramgi#o costituzionalmente.

In senso parzialmente contrario alla tesi dellat€aostituzionale, merita di
essere citato il piu recente parere del ConsigliStdto, investito dalla Corte dei conti
di un apposito quesitd. | giudici di Palazzo Spada hanno infatti ritenaiodover
distinguere la sanzionabilita del mancato rispdéita previsione di cui al regio decreto
legge n. 273 del 1939, a seconda che si vertaldggi formali, ii) decreti legge, iii)
disegni di legge, iv) decreti legislativi delegatifatti, nei primi tre casi € il Parlamento
ad avere I'ultima parola, in ordine allo sviluppelltter legislativo, di talché — essendo
quello del 1939 un vincolo posto dal legislatorséastesso (c.d. autovinctld) — esso
appare derogabile sia che cio avvenga attraveradegige ad iniziativa parlamentare o
governativa sia che si tratti di convertire in leggn decreto. Diverso, invece, € il caso
del decreto legislativo, emanato sulla base dilegge delega: infatti, non spettando al
Parlamento l'ultima parola sul decreto delegata) potrebbe il Governo disattendere
una norma sull'attivita di produzione normativa nparia senza che cio sia stato
consentito dal Parlamento stesso nell’ambito defige delega.

Il Consiglio di Stat6"? nel parere in questione, ritiene peraltro cteiléinzio sul
punto specifico contenuto nella legge delega faseiaa la vigenza della norma del

1939, che dunque opererebbe anche se non espressainhiamata nellambito dei

10 Cons. Stato, sez. cons. atti normativi, 7-9 ma@gie7, n. 1500pres Coraggiorel. De Nictolis, in
www.giustizia-amministrativa,itannotato da S.C3GLIARINI, Una strana alleanza. Consiglio di Stato e
Corte dei conti alla (problematica) difesa delledgrerogative in www.forumcostituzionale.it

21 Syl tema, si rinviajnter alios ad A. RCE, Potere costituente, rigiditd costituzionale, autmali
legislativi, Padova, 2002.

12 Citando i casi del Testo Unico sulla radiotelemis (d.lgs. 31 luglio 2005 n. 177, @azz. Uff, n. 208
del 7 settembre 2005 — S.O. n. 150) e del Codiceatdratti pubblici (d.lgs. 12 aprile 2006 n. 163,
Gazz. Uff, n. 100 del 2 maggio 2006), che, pur emanatiasbiase di leggi deleghe che non
contemplavano espressamente il ricorso al pardr€diesiglio di Stato, hanno comunque ottenuto il
parere del supremo organo di consulenza del Governo
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principi e criteri direttivi cui il Governo sia dunato ad attenersi nellambito
dell'esercizio della delega ricevuta.

Con riferimento ai decreti legislatfi?, il parere del supremo giudice
amministrativo € dunque nel senso per cui opeudraioente la previsione in questione
e un eventuale mancato rispetto della stessa matrelar luogo a i) rilievi delle
Commissioni parlamentari competétij ii) rinvio del Capo dello Statexart. 74 Cost.,
iii) eventuali (e non meglio precisate) valutazidei Giudice delle leggi.

Occorre sottolineare che taderét da parte dei Giudici di Palazzo Spada appare
in sintonia, almeno parziale, con analoga pronyrreisa nel periodo immediatamente
successivo all’'entrata in vigore della Costituzioepubblicana da parte dell’Adunanza
generalé"® secondo la quale “'obbligo di consultazione [ddve intendersi limitato
alla iniziativa governativa”, mentre in contrastin@ltro successivo pronunciamento da
parte della IV seziorié®, che aveva invece ritenuto che la previsione 8891dovesse
applicarsi in ogni circostanza.

L’esercizio della funzione consultiva da parte aeCorte dei conti e stato
peraltro procedimentalizzato nel senso di garan@mpi certi (e tendenzialmente
rapidi) allamministrazione procedente: in tal sgns rinvia al citato art. 13, comma 1,
della legge n. 229 del 2003.

213 Analogamente a quanto avviene con riferimentoispabto di cui allart. 17 I. n. 127 del 1997, che
prevede il parere del Consiglio di Stato in occasiael’emanazione di Testi Unici del Governo,
compresi quelli di carattere legislativo. E ints@ste I'annotazione di S.C8GLIARINI, cit., che vede
nella risposta formulata dai giudici di Palazzo @&paun atteggiamento non certo disinteressato,
considerato che la norma di cui al r.d.l. n. 2781889 e dettata sia per la Corte dei Conti sid@stesso
Consiglio di Stato.

214 e quali, ai sensi dell'art. 14, comma 4, dellgge 23 agosto 1988 n. 400 (®azz. Uff n. 214 del 12
settembre 1988), sono necessariamente coinvoltegmekssione di un parere sullo schema di decreto
delegato, qualora la durata della delega ecceda adni.

215 Ci si riferisce a Cons. Stato, A.G., 11 novemb®d8, n. 270, in A.Vv., Il Consiglio di Stato nel
quadriennio 1947-50: relazione al Presidente deh€lglio dei Ministri Roma, 1952, I, 18. Nel caso in
questione, peraltro, si verteva sull’eventualitameno di richiedere il parere del Consiglio di Stato
occasione di uno schema di provvedimento legislatliviniziativa governativa e relativo al supremo
organo di giustizia amministrativa. La vicenda@rdata da U. BNES|, L'attivita consultiva della Corte
dei Contj in lustitia, 1971, 3, 272-296.

%1% |n senso rigidamente difensivo del dettato delaretgcreto legge del 1939 e della sua perdurante e
completa vigenza anche in epoca repubblicana étiinéa successiva decisione (giurisdizionale) del
Consiglio di Stato, IV (ord.), 12 giugno 1959, @66 ripresa da U. ENES|, cit., 280. In quell’'occasione,

si affermo che al Governo compete richiedere ilepardel Consiglio di Stato “tanto se liniziativa
promani dal potere esecutivo, quanto se essa pidtimatiamente dal potere legislativo”.

126



4.4. Sezioni regionali di controllo e consulenza: una awva frontiera della
magistratura contabile?

Accanto alle ormai consolidate funzioni consultisopracitate, occorre
sottolineare, come accennato, che un nuovo impuksde riguardo € giunto al giudice
contabile italiano ad opera della legge n. 1312013 (c.d. legge La Loggia), con la
quale si e intrapresa l'opera di adeguamento ddlbamento alla nota e citata
revisione del Titolo V della parte Il della Costitane.

In particolare, I'art. 7 di tale legge ha, tra ital ampliato i compift’ delle
Sezioni regionali di controlfd® della Corte dei conti (commi 7-9), prevedendo (@
8) che queste ultime possano essere destinatariehiste di “pareri in materia di
contabilita pubblica” da parte delle Regioni e dégiti Locali.

Tale formulazione ha determinato — in ragiondadslia estrema sinteticita —
notevoli problemi interpretati¢i®, che possono principalmente riassumersi in due
categorie:i) dal punto di vista soggettivo, l'individuazionegiieenti legittimati ad
avanzare richiesta di parerg;dal punto di vista oggettivo, il perimetro dellazione di
contabilita pubblica.

Sotto il primo profilo, la norma in questione riaste I'accesso diretto delle
Regioni, mentre per Comuni, Province e Citta Matiidgne si fa riferimento al ruolo di
filtro del Consiglio delle autonomie loc&? “se istituito”.

21" Introducendo il controllo collaborativo sulla gese degli Enti locali, con particolare riferimerab
rispetto del patto di stabilita, nonché la posi#i(poi abrogata, infine ripristinata) di integi@ze dei
collegi delle Sezioni regionali di controllo con mieri designati da Regioni ed Enti Locali. Sullatice
della nozione di controllo collaborativo, si rimaal. LAzzARO, Il controllo sulla gestione attribuito alla
Corte dei conti: un primo bilancian BANCA D'l TALIA, | controlli delle gestioni pubblicheRoma, 2000,
632.

218 | e quali pertanto vengono a cumulare, accanto tedigizionali funzioni di controllo, anche nuove
funzioni, di carattere appunto consultivo.

219 Solo parzialmente superati dall’atto di indirizapprovato dalla Sez. autonomie il 27 aprile — 20
maggio 2004, irroro It., 2006, lIl, 29, e recentemente modificato conbaeh 4 giugno — 3 luglio 2009
n. 9, inwww.corteconti.it

220 Costituzionalizzato nel 2001 tramite I'art. 12%numa quarto, Cost., ove si prevede dheogni
Regione, lo statuto disciplina il Consiglio dellatanomie locali, quale organo di consultazione laa
Regione e gli enti localil primo esempio di tale organo, tuttavia, & paente alla revisione del 2001, e
anzi ne ha costituito I'antecedente logico: sit&ratell’esperienza toscana, di cui alle Il.rr. 2tile 1998

n. 22, inB.U.R.T, n. 15 del 29 aprile 1998, e 21 marzo 2000 nir8B,U.R.T, n. 14 del 31 marzo 2000.
Sul caso toscano, cfr. A.HELLINI, Il Consiglio delle autonomie locali nel dibattitoarionale e
nell’'esperienza della Regione ToscaimalLe Regioni 2001, 3, 587-596. Su tali organi regionali, ¢fr.
VIOLINI, Il Consiglio delle autonomie, organo di rappresema permanente degli enti locali presso la
Regione in Le Regioni 2002, 5, 989-1008; M. ARLI, Il Consiglio delle autonomie locali2005, in
www.astrid-online.it A. AMBROS, | consigli delle autonomie locali nelle regioni eogince speciali: la
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Stante il fatto che, a distanza di alcuni annidada riforma del Titolo V sia
dalla legge La Loggia, alcune regioni ancora n@paingono di tale Consiglio (ovvero,
se pure e stato istituito, esso non € tuttavia r@noperante), si € posto il problema di
capire se, in tale condizione, sia di conseguenealyso agli enti locali di quelle
regioni l'accesso all’attivita consultiva svolta lldasezioni regionali della Corte.
L'interpretazione tuttavia unanime da parte dedlei@ni regionali stesse e nel senso di
ammettere comunque (anche sulla scorta del teatiegdle della nornfd) le richieste
di parere di enti locali appartenenti a regioniveridel Consiglio delle autonomie
locali*?

Altro problema di carattere soggettivo concerne téssativita o meno
dell’enumerazione degli enti locali legittimati ighiedere il parere alla Corte, stante la
mancata coincidenza tra gli enti citati all'art41Cost. e all'interno della legge n. 131
del 2003, da un lato, e all'interno del Testo unitgli Enti locali, dall'altré®® tale
punto & stato risolto (con I'eccezione di due i8aasf?*) nel senso di ritenere che solo
gli enti citati nella legge La Loggia (ovvero conmuprovince e citta metropolitane,
oltre che regioni) possano accedere alla funzionswtiva.

Ulteriore questione di rilievo soggettivo € se anagani diversi da quello di
vertice possano avanzare la richiesta di parere coato dellente di cui sono
espressione. Nella stragrande maggioranza dei(casidue sole eccezioni a quanto
constd®) & stata tuttavia dichiarata I'inammissibilita rithieste proposte da organi

diversi da quello di vertice.

questione della fonte competeniteLe Regioni 2007, 2, 363-376; AVV., Il Consiglio delle autonomie
locali in Emilia Romagna (I.r. 13/2009): modellaitani ed europei a confronfan Ist. Federalismo
2009, suppl. 4.

221 Temperato dagli incisi “di norma” e “se istituito”

22 Anzi, in taluni casi, ove pure il Consiglio del@tonomie locali & attivo e funzionante, si & ansues
anche l'intervento del singolo ente locale che pure sia passato dal filtro del Consiglio stesso.

228 Che,ex art. 2, comma 1, cita ulteriormente le comunitantane, le comunita isolane e le unioni di
comuni.

224 Cj si riferisce alle deliberazioni di Corte corgéz. contr. Sardegna, 6-10-12 maggio 2004, naz(e

n. 1) e 22-27 luglio 2004, n. 6 (parere n. 2)wiww.corteconti.it ove si sono ammesse le Comunita
Montane nel novero dei soggetti che possano aceealéa richiesta di parere della Corte dei conti
regionale.

225 gj tratta sempre di Corte conti, sez. contr. Sgmden. 2 del 2004it., nonché della Corte dei conti,
SS.RR. consultive Sicilia, 23 febbraio-23 marzo®20@ 3 (ord.), irvww.corteconti.it Con riferimento a
tale ultima pronuncia € interessante la riflessierla scelta condotta dai magistrati contabililisini, i
quali — pur affermando che “anche per quanto rid@ampareri in materia di contabilita pubblica psty
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Analoghi problemi interpretativi ha destato [lingluazione del profilo
oggettivo, ovverosia la corretta definizione di tdnilita pubblica. Tale problematica
appare peraltro estremamente interessante perciréefpe di apprezzare l'unita
funzionale delle attribuzioni giurisdizionali e dissie della Corte dei conti: infatti,
ancorché la funzione consultiva sia attribuita akbeioni del controllo (e non invece a
quelle giurisdizionali), € innegabile che sia comum il giudice contabile il piu adatto a
offrire una nozione chiara e autorevole della nmat&ontabilita pubblica’. Il parere in
tale ambito non potrebbe pertanto trovare miglreaattore nell’organo che sia titolare
anche di tali funzioni giudicanti.

Nel merito, autorevoli quanto contestate pronureladezione autonomie della
Corte dei conti del 2068° hanno abbracciato una nozione restrittiva di duilita
pubblica, affermando che essa non puo “investiasiasi attivita degli enti che abbia
comunque riflessi di natura finanziaria-patrimoeialma deve ricomprendere “la
disciplina dei bilanci e i relativi equilibri, 'apiisizione delle entrate, I'organizzazione
finanziaria-contabile, la disciplina del patrimonida gestione delle spese,
I'indebitamento, la rendicontazione e i relativhtwlli”. La pronuncia in questione ha
distinto la disciplina contabile “da quella sostafe, antecedente, del procedimento
amministrativo, non disciplinata da normative dratgere contabilistico”, escludendo
pertanto la possibilita di emanare un parere quitdblematica del rimborso, da parte
degli enti locali, delle spese legali sostenutedg@endenti o amministratori locali,
assolti in via definitiva in sede di giudizio dsponsabilita.

Analogamente €& stata esclusa la materia del pubbhepiego (se non
direttamente connessa alla questione del patttatilisa) dall’oggetto delle pronunce

successivamente all'emanazione della legge regiamal 0 del 2000, dall'art. 7, comma 8, della leg§ge
giugno 2003, n. 131, gli organi regionali legittitimad effettuare le relative richieste siano il fidente
della Regione e gli Assessori, cosi come testuakndisposto dalla vigente normativa regionale per
quelle da avanzare al Consiglio di giustizia ametmativa” — nel caso di specie hanno tuttavia decis
“tenuto conto [...] che la prospettata questioneipiielre attinente all’organo della Regione sicidian
legittimato a formulare la richiesta in esame pabeetrovare soluzione mediante una ulteriore rgthigi
parere inoltrata dal Presidente della Regione BAdakssore regionale competente [...], per motivi di
economia dei mezzi amministrativi e di completezga,] in ogni caso di sottoporre fin da ora
al’Amministrazione regionale ulteriori riflessiofi..]”.

226 gj tratta delle pronunce del 17 febbraio 2006 e. B0 marzo 2006 n. 6, iioro amm.-CDS20086,
1607, con nota critica di E.FCBLITZER, La nuova funzione consultiva della Corte dei cqueti regioni

ed enti locali nella riduttiva lettura della sezerautonomie Sul punto, cfr. anche Corte dei conti, sez.
autonomie, 12 luglio 2006, n. 12Rres Staderini -Est Gustapane, ifforo amm.-C.d.$ 2006, 2650,
con nota di E.F. &HLITZER, Ancora sull’esercizio della funzione consultivalaeCorte dei conti per
regioni ed enti locali da parte della sezione
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consultive della Corte. In sostanza la Corte deiticbha ritenuto che esistano due
distinte nozioni di contabilita pubblica: una, sutjuale si radica la sua giurisdizione;
un’altra, ai fini dell’esercizio della funzione csurtiva.

La preoccupazione sottesa a tale lettura restitt& individuabile sia
nellesigenza di contenere l'aumento delle ricleesli parere (cui, in assenza di
potenziamento degli organici, la magistratura doifganon sarebbe in grado di fare
fronte) sia nella volonta di non incoraggiare feromdi indebita commistione tra la
funzione consultiva e quella giurisdizionale (ateso la pratica di richiedere pareri
funzionali a evitare giudizi per responsabilita amstrativa o contabile o, peggio, nel
corso di eventuali giudizi, al fine di condiziondaedecisione dell’'organo giudicante).

Nell'articolazione che la Corte si e data per aftee la nuova funzione
consultivd®’, anche la Sezione autonomie, che ha assunto ua diaaccordo nei
confronti delle venti sezioni regionali, puo essepvolta — ancorché indirettamente —
nella predisposizione di un parere: cio sia peeium nomofilattiche, allorché vi sia un
contrasto tra pronunce di diverse sezioni regios#i per affrontare tematiche generali,
che trascendono la dimensione meramente localquésti casi, la sezione regionale
trasmettera la questione alla Sezione autonomie thesede di coordinamento,
esprimera la propria valutazione: una sorta di atterno, ufficialmente non reso
pubblico, che sara poi ripreso — con riferimentocaso di specie — dalla sezione
regionalé®® Quest'ultima resta pertanto l'organo deputato rildscio del parere
richiesto, ma a fronte di un’autorevole indicazi@eatrale.

A complicare il quadro cosi descritto € interventgoentemente il legislatore
(art. 17, comma 31, legge n. 102 del 2899il quale, spinto dalla medesima esigenza -
ossia di superare il diverso trattamento offertbedsezioni regionali di controllo in
caso di difficolta interpretative di determinaterme - ha attribuito al Presidente della

Corte la facolta di attivare le sezioni riunite gie& svolgano un’opera nomofilattica per

227 Corte dei Conti, SS.RR. di controllo, 3 luglio 2001 2, inGazz. Uff, n. 163 del 16 luglio 2003, con
la quale sono state modificate le competenze delfeone autonomie stabilite dal citato Regolameeto
I'organizzazione delle funzioni di controllo dellzorte n. 14 del 2000.

228 Cfr. ad esempio Corte dei conti, sez. reg. coltrbbscana, 19 novembre — 10 dicembre 2008, n. 654,
in www.corteconti.it che richiama la nota di Corte dei conti, sez.ofoimie, 17 marzo 2008, n. 754 —
7988, inedita.

22 Decreto legge 1° luglio 2009, n. 78, Bazz. Uff, n. 150 del 1° luglio 2009, convertito in legge 3
agosto 2009 n. 102, Bazz. Uff, n. 179 del 4 agosto 2009 — S.O. n. 140.
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molti versi identica a quella che gia era stat&dafé alla sezione autonomie. Con una
differenza di non poco momento, pero: linterpraiae data dalle sezioni riunite
impone alle sezioni regionali di conformarsi adeé¥s

E peraltro sulla base di tale previsione che, impierecentissimi, si sono
pronunciate sul punto le Sezioni riunite in sededtitrolld™?, le quali hanno da un lato
confermato la distinzione delle nozioni di contahilpubblica rilevanti ai fini del
radicamento della giurisdizione e all’esercizio l'déivita consultiva, ma dall’altro
hanno sottolineato la natura dinamica di tale ctio@&

E inoltre di grande interesse, con riferimento adesimo argomento, la recente

pronuncia delle Sezioni riunft&, che ha negato I'applicabilita delle disposizideila

280 gj veda in tal senso il testo della norma in goaest “al fine di garantire la coerenza nell’unigar
attivita svolta dalla Corte dei conti per le fumziche ad essa spettano in materia di coordinantzita
finanza pubblica, anche in relazione al federalisiisoale, il Presidente della Corte medesima puod
disporre che le sezioni riunite adottino pronun¢eodentamento generale sulle questioni risolte in
maniera difforme dalle sezioni regionali di conliwohonché sui casi che presentano una questione di
massima di particolare rilevanza. Tutte le seziegionali di controllo si conformano alle pronurdie
orientamento generale adottate dalle sezioni BlinRer un commento della disposizione in pardia, ¢

F. GARRI, La competenza rifugio dell'attivita consultiva e miterventi centralistici in Riv. Corte confi
2009, 4, nonché F.T8DERINI, Dopo le continue riforme Corte dei conti centraisin Sole 24 Ore27
luglio 2009, 13.

231 Corte dei conti, SS.RR. controllo, 8-17 novemb8d®n. 54 —Pres Giampaolino —Rel Viola, in
www.corteconti Merita di essere segnalato che mentre le semgidnali hanno espresso un pluralismo
di opzioni interpretative (con la sezione lombaigfdrata a un’accezione ampia, mentre quelle lu@na
pugliese, invece, a una ristretta), le Sezioniiteuhanno negato “nel presente contesto, l'integaiene
espansiva del concetto di contabilita pubblica guamerge dalla giurisprudenza della Corte di
Cassazione in relazione ad analoghe espressiorégame dal Legislatore nell’art. 103 della Costibme

e nell'art. 1, comma 1, della legge n. 20/1994, stabilire gli ambiti della competenza giurisdizabs
della Corte dei conti”. Opportunamente, peraltretata offerta una definizione del concetto di abilita
pubblica, che “consiste nel sistema di principi aarme che regolano I'attivita finanziaria e patoniale
dello Stato e degli Enti pubblici”, distinguendo sto‘tra attivita di gestione ed attivita di
amministrazione” ed affermando “la coeva autonomd procedimento contabile rispetto a quello
amministrativo”.

232 Nella succitata pronuncia del supremo consesda delgistratura contabile, si & infatti riconosgiut
che “ulteriori materie, estranee, nel loro nuclegioario, alla contabilita pubblica — in una vis®
dinamica dell’accezione che sposta I'angolo visulalktradizionale contesto della gestione del kil
quello inerente ai relativi equilibri — possonceriersi ad essa riconducibili, per effetto dellatipalare
considerazione riservata dal Legislatore, nellamhdella funzione di coordinamento della finanza
pubblica. Cio limitatamente, tuttavia, alle questiche riflettono problematiche interpretative et
alle [...] statuizioni recanti i [...] limiti e divietistrumentali al raggiungimento degli specifici ettivi di
contenimento della spesa ed idonei a ripercuoseda sana gestione finanziaria dellEnte e suatreil
equilibri di bilancio”.

23 Corte dei conti, SS.RR. controllo, 4-14 giugno @1 29 cit..
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legge sul procedimento amministrativo all’esercidéla funzione consultiva in tema di
contabilita pubblica da parte della Corte dei ¢Bhti

%41n tal senso, il supremo consesso della magisgratontabile ha affermato che: “all’attivita cortid
esplicata dalla Corte in materia di contabilita Ipiida non sono applicabili le disposizioni dellgde n.

241 del 1990 (legge sul procedimento amministratigia perché i pareri della Corte, da richiedersi
necessariamente per il tramite del Consiglio regmmlelle autonomie locali e che assumono rilevanza
‘non con riferimento al singolo procedimento, mapatto a tutte le amministrazioni’, non possono
ritenersi atti endo-procedimentali, sia perché d¢mt@ria interpretazione finirebbe per sollevare da
responsabilita gli amministratori e ridurrebbe laort€ ad organo consultivo della singola
amministrazione”.
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CapiToLo I

| controlli della Corte dei conti tra amministrazione e giurisdizione

1. La dibattuta giurisdizionalita della funzioneadintrollo. — 1.1. Tra amministrazione e
giurisdizione: la tesi sandulliana della neutratiégl controllo. — 2. Sullimpugnabilita
degli atti di controllo: dall’esclusione assolutBagertura relativa. — 2.1. Lquerelletra
Consiglio di Stato e Cassazione. — 2.2. Uno spuhiegiore: impugnabilita e controllo
sugli enti sovvenzionati. — 2.3. tevirementdella Cassazione e l'apertura (parziale)
della Corte costituzionale. — 3. Sulla possibiliiasollevare questione di legittimita
costituzionale. Il limite dell’art. 81 Cost.. — 3.la sentenza Corte cost. n. 226 del 1976
e i suoi epigoni limitativi. — 3.2. Gli ulterioriontrolli della Corte dei conti di fronte
allinammissibilita della Consulta. — 4. Il differte rilievo del conflitto di attribuzione
ai fini della qualificazione del controllo della @e dei conti. — 5. Sulla possibilita di
sollevare rinvio pregiudiziale alla Corte di gizsti UE: cenni generali su tale istituto e
sul concetto di giurisdizione nazionale. — 5.1 alspettative di dottrina e Corte italiana e
il nietdella Corte di giustizia. Una chiusura non deifuai?

1. La dibattuta giurisdizionalita della funzione di cdrollo.

Cio che a questo punto si tentera di affrontarditcesce uno degli aspetti
maggiormente complessi e al tempo stesso intereskdlattivita di controllo affidata
alla Corte dei conti. Si avra modo di verificaregio che il tema non costituisce un
mero esercizio di astrazione (pur prestandosi argssanti riflessioni di carattere
speculativo), ma origina una serie di conseguenatcpe e di ricadute giuridiche assai
rilevanti, peraltro sotto svariati profili, che +oga sottolinearlo — non sono mai stati, a
quanto consta, analizzati congiuntamente.

Tra I'altro, se, come si e ritenuto di sottolineareapertura del presente lavoro,
la funzione di controllo, specie con riferimentocakretto uso delle risorse pubbliche,
costituisce un’attivita servente rispetto alla pidruizione dei diritti fondamentali, al
punto che nel novero di essi puo farsi rientrarehanil buon uso di tali risorse, ne
deriva che non sia indifferente l'inquadramentotale attivita nella sistematica dei
poteri. Infatti, accedendo alla tesi che vede mgitrollo della magistratura contabile
un’attivita segnata da connotati di taglio, almanoparte, giurisdizionale, si potra
riconoscere ad essa un maggiore e piu pregnansglagli strumenti e di prerogative
funzionali al conseguimento del risultato ipotizzain questo senso, sia la non
assoggettabilita degli atti di controllo della Gortal sindacato del giudice
amministrativo sia la possibilita di poter adiregiudice delle leggi e la Corte di
giustizia dell’'Unione europea - indici sintomatabella natura paragiurisdizionale del
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controllo della magistratura contabile - contrilmaiso a rafforzare I'attivita di controllo,
da un lato sottraendola all'estenuante opera @isdiin sede contenziosa della propria
attivita, dall'altro consentendole di assicurare pioprio giudizio il conforto
dell'interpretazione conforme del diritto del’lUme europea e la possibilita di
contestare piu proficuamente le norme interne stapeali incostituzionalita.

Per operare tale analisi, occorre considerare npirgirmente che se la
giurisdizione contabile (di cui all’art. 103, comrBaCost. e ulteriori leggi di settore) e
pacificamente classificata nei termini in cui si s®liti considerare il potere
giurisdizionale, pur nella sottolineatura che satta di magistratura speciale, maggiori
difficolta interpretative pone la funzione di carito.

Come si é avuto modo di vedere, la funzione diradiotdella Corte e svolta da
magistrati, i quali in nulla si distinguono — sennger la diversa attivita concretamente
svolta — dai colleghi titolari della funzione gisdizionale (inquirente e giudicante),
nelle materie di cui all’art. 103 Cost. e leggséditore.

La stessa Costituzione, pur distinguendo (artt, téhma 2, e 103, comma 2)
le due principali funzioni svolte dalla Corte denti, non opera invece distinzioni
interne alla magistratura contabile, la quale eigigata in termini unitari. E cio tanto
laddove si tratti di assicurare — in via generale. (108, comma 2, Cost.) — ai giudici e
ai pubblici ministeri delle giurisdizioni speciali I'indipendenza quansoprattutto, ove
I'art. 100, comma 2, con specifico riferimento art€odei conti e Consiglio di Stato,
prevede che la legge assicuri I'indipendenza dale@w di tali Istituti e dei rispettivi
componenti.

Una guestione per molti versi simile a quella oggdella presente riflessione é
peraltro relativa allo stesso Consiglio di Statguiale nell’esercizio di una delle proprie

funzione consultiva viene ornfairitenuto, sotto molteplici aspetti, connotato da

! Formulazione questa che potrebbe in realta agptairera di taluni dubbi interpretativi.

2 Ci si riferisce all’esercizio della funzione cottata nell’'ambito del ricorso straordinario al cagello
Stato, per la quale la recente legge n. 69 del P@0Sconosciuto, all'art. 69, comma primo, la pbgita

di sollevare questione incidentale di illegittim@astituzionale; in precedenza, la Corte di Giistdella
Comunita Europea aveva riconosciuto il caratterégidirisdizione nazionale’ al Consiglio di Stato in
sede di espressione del parere nelllambito dedocitaorso straordinario. Per un approfondimentdasiu
aspetti, cfr.ultra. In senso tuttavia opposto al riconoscimento i tarattere giurisdizionale, la Corte
costituzionale — come ricorda SGOANU, Funzione di nomofilachia e mezzi alternativi diotizzione
delle controversie: il caso del parere del Consiglii Stato nel ricorso straordinario al Presiderdella
Repubblicacit. — con la sentenza 7-15 luglio 2005, n. 28res Capotosti -Rel Maddalena, inGazz.
Uff., 20 luglio 2005, ha escluso alla decisione firmlkericorso straordinario la natura giurisdizianaton
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elementi di giurisdizionalita che hanno reso pdbsilbaccesso a tutele altrimenti
negate.

Si comprendera dunque come il tema investa sopattquelle attivita
consultive e di controllo che, piu di altre, pretse caratteristiche di peculiarita che ne
rendono quantomeno ibrida la classificazione. Qifsrisce da un lato alla materia dei
ricorsi straordinari al Capo dello Stato, ove ilnSmlio di Stato interviene in sede pre-
decisoria, fornendo un proprio parére dall'altro al controllo per eccellenza della
Corte dei conti, ovverosia al controllo preventdiolegittimita. La questione tuttavia
non si limita a tale esclusiva modalita di contvpfberché anche in altri contesti la Corte
dei conti ha tentato (fino ad ora senza successalfermarne il carattere oggettivo e
disinteressato, e dunque neutrale. E dunque daligrdi tutte le forme di controlfo
che é possibile comprendere le ragioni che possostenere, in taluni casi e con taluni
limiti, una concezione magistratuale di tale atéivi

Il dato di partenza gia dice di una possibile caddizione in termini: se |l
controllo costituisce una delle tre forme nelle lgwsa esplicano le funzioni della
pubblica amministrazione e se in effetti la Corée cbnti € un giudice speciale, allora
quanto indicato dall'art. 100, comma 2, Cost. digherebbe che un corpo

magistratuale svolge un’attivita amministrativa.

la conseguenza pertanto che essa risulta inidopaasare in giudicato. Incertezza giurisprudenzalia
stessa qualificazione della decisione in quest®reeinoltre registrata laddove si € trattato dnsattere

(o meno) la possibilita di esperire il rimedio dmlemperanza rispetto a un d.p.r. con il qualeiai
concluso un determinato ricorso straordinario. Aatteggiamento ondivago del Consiglio di Stato, ha
fatto invece da contraltare il Consiglio di GiugiZAmministrativa per la Regione Siciliana, cheita@iu
occasioni riconosciuto I'esperibilita dell’'ottempeza. Di recente, tuttavia, si veda Cass. civ.lUBS.
11-28 gennaio 2011, n. 206%Pres Vittoria —Rel Morcavallo, inwww.cortedicassazione.iton nota di

P. QUINTO, Le Sezioni Unite: la «giurisdizionalita» del ricarstraordinario e I'azionabilita del giudizio

di ottemperanzain www.giustamm.itln tale importante sentenza ¢ stato affermato‘lahenluzione del
sistema [...] porta dunque a configurare la decisismeicorso straordinario come provvedimento che,
pur non essendo formalmente giurisdizionale, éawidt suscettibile di tutela mediante il giudizio di
ottemperanza” (punto 2.15 del Considerato in dixitt

% La vincolativita di tale parere ha subito una reissima modifica: dalla tradizionale configurazioin
termini semi-vincolanti (in base alla quale eragiloige discostarsi dal parere reso dal Consigli&tdito,
ove il Ministro avesse deciso di portare la questiin Consiglio dei Ministri, il quale a propria lte
deliberava al riguardo, assumendosi la respontalilitale scelta) si & infatti giunti alla qualdizione
del parere in termini vincolanti. In tal senso, 8@, comma 2, legge 18 giugno 2009, n. 6%azz. Uff,
n. 140 del 19 giugno 2009 — S.0. n. 95, che ha ficath I'art. 14 del d.p.r. 24 novembre 1199 n. 197
in Gazz. Uff, n. 13 del 17 gennaio 1972.

* Si ritiene a questo proposito di abbracciareda‘furalista’ di F. GRRI, Occorre parlare di controlli e
non di controllo della Corte dei coniin Riv. Corte conti2010, 2, 212.
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Tale sommaria conclusione, frutto di un plausilsiébogismo, & stata peraltro
sostenuta da molti autori, sulla base di un datfattio innegabile. La Corte dei conti,
per quanto non inquadrata organicamente nel coswmleslella pubblica
amministrazion& nacque priva del carattere magistratuale chebaerdn seguito
assunto: in una fase iniziale, dunque, a un compgto natura prettamente
amministrativd (non essendo ancora state introdotte forme diratmtsulla gestione)
si affiancava un organo amministrativo, di complaiaina governativa.

La successiva evoluzione delle caratteristiche a@mnponenti la Corte, e
dell'istituto piu in generale, non avrebbe pertamaccato la natura, comunque
amministrativa, dell’attivita di controllo da esseolta.

Tale ragionamento va pero integrato con una rifbees di carattere piu
generale; qualsiasi classificazione infatti cheogeri in campo giuridico si basa su
almeno due criteri, uno di carattere soggettivo@ di carattere oggettivo.

Sul piano soggettivo & pacifico che la Corte deiticgia una magistratura,
ancorché speciale, e che dunque fuoriesca dal caelpwotere esecutivo e dal novero
degli organi che ad esso appartengono.

E dunque sul piano oggettivo che sorgono probleimguali ineriscono
strettamente all'accezione dell’attivita di conloolalle sue caratteristiche e alla sua
finalita. Tale riflessione appare viepiu intereg¢saa importante se condotta avendo
presente, come portato del processo di integrazaarnepea, la rilevanza sostanzialistica
e non formalistica dei principi del diritto comuaniio’, che ha dato origine, ad esempio,
a concetti quali quelli di ‘controllo analogo’ o ‘drganismo di diritto pubblico’.

Si é gia dato conto delle diverse forme nelle iggighuo classificare il controllo;
ci0 che in questa sede appare meritevole di irderes semmai il tentativo di
comprendere se le regole e le finalitd che contstidduono I'attivita della Corte dei
conti possano far propendere per una connotazieheodtrollo in un senso diverso —

come chiaramente allude Cogliandro, laddove armlazitata distinzione tra controlli

® Tant'@ vero che mai si & dubitato del carattesteimo’ del controllo attribuito alla Corte dei ¢ion

® A cui naturalmente occorre aggiungere la funziaierisdizionale sulle materie specificamente
attribuite.

" Di qui, ad esempio, I'emergere dei concetti dintrollo analogo’ o di ‘organismo di diritto pubbditc

Per un approfondimento al riguardo, si rinwrger aliog a D. Q\SALINI, L'organismo di diritto pubblico
e l'organizzazionein house, Napoli, 2003; B. MELI, L'organismo di diritto pubblico: profili
sostanziali e processualMilano, 2003; S. MNzANI, Controllo “analogo” e governancesocietaria
nell’affidamento diretto dei servizi pubblici lo¢aMilano, 2009
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amministrativi e controlli finanziari — da quellbe la sistematica sulle funzioni della
pubblica amministrazione farebbe pensare.

Certamente, I'evoluzione sul piano soggettivo éh€brte ha avuto e dunque |l
corredo di garanzie e di prerogative attribuitesabi componenti e, soprattutto, le
modalita di reclutamento non sono risultate inddfdgi al ragionamento piu
complessivo che si € operato al riguardo.

Tuttavia, per restare al campo dell’analisi oggatiilell'attivita di controllo, la
dottrind ha enucleato tre finalita diverse che pertengdlaon@edesima nozione: vi & un
controllo posto nell'interesse del controllato {@ pud aversi specialmente nel caso dei
controlli interni), accanto a un controllo che iogee nell'interesse del controllante
(come poteva essere per il caso dei controlli eswirlle autonomie locali svolti dai
soppressi organi di cui agli artt. 125, comma 236, comma 2, Cost., che certamente
rispondevano al criterio della legittimita amminddiva, ma che pure erano figli di una
concezione di vigilanza e di tutela effettuata@&tato nei confronti delle articolazioni
territoriali interne). Ma, soprattutto, vi puo essaltresi un controllo che non & posto
nell'interesse né del controllato né del contrdbama che invece ambisce a tutelare la
legittimita — e ormai anche ulteriori principi, cltemunque sono stati fatti rientrare
allinterno della nuova nozione di legittimita —lkBEzione amministrativa, intesa quale
espressione dell'interesse generale, e il buonmadt della stessa.

In questo senso, la piu volte citata collocazioostituzionale della funzione di
controllo (e prima ancora la previsione che di taitvit? il presidente della Corte
rispondesse al capo del Governo) non ha agevodteisione di tale profifS, essendo

prevalsa (pur con talune significative eccezioma wconcezione della magistratura

8 llluminante a tale riguardo la classificazione e da O. 8PE Controlli. Controlli amministrativj in
Enc. Giur, IX, 10.

° E non solo di essa, giacché il disposto di cubmll 2 r.d. n. 1214 del 1934 si riferiva all'inter
complesso di funzioni (ivi comprese dunque anchdlegwiurisdizionali) della Corte. Disponeva in sen
analogo anche l'art. 1, comma 2, del regio decedt@gosto 1931 n. 1030, Gazz. Uff, n. 199 del 29
agosto 1931, per quanto concerne il Consiglio didStDubbi sulla vigenza di tale ultima norma sono
contenuti in U. NESI, |l ricorso straordinario tra il Consiglio di State la Corte dei Contiin lustitia,
1971, 2, 97; in ogni caso, I'art. 24 del decrefgke 25 giugno 2008 n. 112, @azz. Uff, n. 147 del 25
giugno 2008, convertito in legge 6 agosto 2008338 (in Gazz. Uff, n. 195 del 21 agosto 2008), ne ha
ormai disposto espressamente I'abrogazione.

1% Che invece la revisione proposta dalla citata C@sione bicamerale per le riforme del 1997 avrebbe
garantito.
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contabile come dedita alla cura di una funzioneiliatia™* nei confronti di quella

governativa, e non invece di interesse generale.

1.1. Tra amministrazione e giurisdizione: la tesi sandiaha della neutralita
del controlla

Per un’interpretazione della funzione di contralkdla Corte dei conti in termini
sostanzialmente amministrativi si € espresso fani il Cammeo, il quale in un suo
noto e acuto sagdi ha innanzitutto puntualizzato, in ossequio abiriha tedesca e
in disaccordo con quella francese di montesquiv@deravazione, che il lato materiale
della divisione dei poteri (cioe la concreta attdlone di compiti ai diversi organi) non
coincide perfettamente con il lato formale dellassta (e cioé con la enucleazione dei
distinti poteri legislativo, esecutivo e giudiziayi Con riferimento alla Corte dei conti,
ne ha escluso la classificazione di organo appamtenall’ordine giudiziario, giacché
privo delle garanzie all'uopo stabilite nello Statualbertind®>, e ne ha invece
sentenziato la natura di organo amministrativotésaigni punto di vista’, salvo poi
distinguere le attribuzioni della stessa Corte) icastituzionali, ii) amministrative e iii)
giurisdizionali e facendo rientrare tra le prith&attivita di controllo preventivo di
legittimita e di controllo successivo sul bilanciansuntivo.

Sulla stessa lunghezza d’onda anche altri comnweitfatche pur ritenendo che
il controllo svolto dalla Corte dei conti integfiplotesi del controllo-giudizio e non
quella del controllo-volonta, ritengono tuttaviaecih controllo di legittimita contenga
comungue margini di discrezionalita laddove si appa la compatibilita di cid che si
controlla con il parametro normativo di riferimenégoche comunque tale attivita si

inserisca nella funzione amministrativa e che d¢& @®n possa essere scorporata.

1 Tuttavia, con riferimento alla funzione ausiliargiova la precisazione del Danesi (im,IL attivita
consultiva della Corte dei conttit.,, 290) che ne riconosce I'estraneita dall’atto ptEsso, poiché
l'ausiliarieta si esprimerebbe come manifestazidingn giudizio e non come atto di volonta.

12 F GaMMEO, La competenza della IV sezione sugli atti ammiaistrdelle autorita non amministrative
e la posizione costituzionale della corte dei contGiur. It., 1903, IV, 177-219.

3 In particolare per quanto concerne gli artt. BBGiustizia emana dal Re, ed & amministrata in suo
Nome dai Giudici ch’Egli istituisge69 ( giudici nominati dal Re, ad eccezione di queilmhndamento,
sono inamovibili dopo tre anni di esercigi@0 ( Magistrati, Tribunali, e Giudici attualmente essti
sono conservati. Non si potra derogare all’orgaazipne giudiziaria se non in forza di una lejge

1 e altre due funzioni riguarderebbero, rispettiemte, la liquidazione delle pensioni e i decreti di
registrazione del debito, e il contenzioso pensiico e di conto.

'%n tal senso F.AVARA, L'interesse pubblico nei controllin Rass. Avv. Statd 979, 47-69.
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In senso diametralmente opposto, contestando tantdassificazione come
giurisdizione quanto soprattutto come attivita amistrativa, alcuni filoni minoritari in
dottrina® hanno riconosciuto al controllo natura di funziowestituzional&’ o
addirittura di quarto potere. Esso si distingueeetbll'azione amministrativa giacché
non rispondente a interessi concreti o particalasingoli soggetti, ma in quanto votato
alla tutela dellinteresse generale dello Sfatsi distinguerebbe di contro dalla
giurisdizione perché non caratterizzato dalla segadipica del contenzioso pretesa-
soluzione-decisione. In un’ipotetica scala gerarghistando a tale orientamento, il
controllo si porrebbe successivamente alla funzieggslativa, ma innanzi a quella
esecutiva e giudiziarta

In contrapposizione a tale teoria, il GaleSttha invece riconosciuto che il
controllo — piu che come quarto potere — e in &eaitfil rouge che lega tra loro i tre
poteri tradizionali, cioé uneategoria unitaria caratterizzata da polimorfisfilo

Una classificazione di maggiore successo (anconcbé priva di talune
contraddizioni interne) & quella offerta dal Safidfl il quale — opportunamente
distinguendo il profilo soggettivo da quello oggeit (e dunque gli orgafil dalle
attivita) — ritiene che, accanto ai tre tradiziornmiteri, si pongano una serie di attivita
dal carattere neutrale (si cita al riguardo la fasmtenziosa di cui ai ricorsi
amministrativi; I'attivita consultiva del Consiglidi Stato e quella di controllo della

Corte dei conti; altri esempi di attivita neutralarebbero quelle svolte in sede di

18 Ci si riferisce a E. \MARIO, La Corte dei conti in ItaliaMilano, 1938, con riferimento alla tesi del
controllo come attivita di ordine costituzionale,akcitato L.R. IETTIERI, | poteri dello Stato e la
funzione di controllpRoma, 1947, per la tesi del controllo come qupdiere.

7 Contro tale tesi, cfr. A.M. 8DULLI, In materia di giurisdizione nei confronti dei detirali
assoggettamento di enti pubblici al controllo de@tarte dei conti e nei confronti degli atti di cowito
della Corte in Giust. civ, 1964, 1339, il quale sottolinea che il caratt@stituzionale di una data attivita
spetta soltanto agli organi partecipi del poterditipo, mentre la Corte dei conti sarebbe — piu
semplicemente — potere dello Stato.

18 Che, a‘fini di coerenza interna tra i presuppestili enunciati di tale teoria, parrebbe da inteside
quale Stato-comunita.

Y R. LETTIER], cit., 73.

203, GLEOTTI, Controllo. Controlli costituzionalicit., 323

L In tal senso, F.&BQuAaLuccl, Controllo esterno e sindacato giurisdizionaile Foro amm, 1972, 121.
%2 Cj si riferisce al noto saggio di A.MASDULLI, Funzioni pubbliche neutrali e giurisdizioneit..

2 Sarebbero ritenuti organi neutrali, ancorché pivbmogeneita fra i rispettivi poteri, la magistna e
il Capo dello Stato (A.M. &\DuLLI, op. ult cit., 203).
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giurisdizione volontarid e di procedimento di sorveglianza). La neutrali@
evidenzierebbe per il carattere di indipendenza disihteresse, caratteristiche proprie
anche della giurisdizione, la quale tuttavia stidgierebbe per il fatto di essere inoltre
basata sul principio del contradditorio e di esskerata della c.d. riserva di sentefiza

Le attivita di controllo e di consulenza, secondl® impostazione, andrebbero
classificate distintamente a seconda che a svelgggino I'Avvocatura dello Stato, i
Consigli superiori, la Ragioneria generale, le cassioni statali e regionali sugli atti di
regioni ed enti locali, ovvero il Consiglio di Sta¢ la Corte dei conti: solo in tali ultimi
casi, si avrebbe una neutralita piena e un’estiadeil’attivita amministrativa.

La tesi giurisdizionale del controllo, alla lucelldeconsiderazioni sandulliane
sulla neutralita delle funzioni, che nel compleagpaiono ormai condivise dai piu, €
stata sostanzialmente abbandonata dalla dottriom,’eccezione della magistratura
contabilé® la quale — specie con riferimento al controlloverivo di legittimita —
insiste sulla surriferita qualificazione. In sengtiavia, conforme, si espresse anche, in
una notissima sentenza, la Corte costituzidhalaffermando cheanche se il
procedimento svolgentesi davanti alla Sezione dirolo non é un giudizio in senso
tecnico-processuald,..] € certo tuttaviache sotto molteplici aspetti € analogo alla
funzione giurisdizionale, piuttosto che assimilabila quella amministrativa,
risolvendosi nel valutare la conformita degli attie ne formano oggetto alle norme del
diritto oggettivo, ad esclusione di qualsiasi appramento che non sia di ordine
strettamente giuridicd; anche sotto il profilo soggettivo, la Consulta f@nosciuto
alla Corte in sede di controllo alcuni significatimdici di giurisdizionalita, quali il
contradditorio e la motivazione nei relativi prooednti, I'indipendenza dei magistrati

e la posizione istituzionale della Corte stessa.

24 Definita amministrazione pubblica del diritto pte (A.M. S\NDULLI, cit., 208).

% E interessante notare tuttavia che il Consiglio Slato, nell'esercizio delle proprie funzioni
giurisdizionali, emetta — al pari dei giudici ordim— ordinanze (e in taluni casi anche decreti)noa
sentenze; I'equivalente di tali pronunce, cui paaxede la forza di cosa giudicata, &€ denominato
decisioni.

% In tal senso M SciasciA, La “giurisdizionalita” della funzione di controlladella Corte dei conti a
tutela degli interessi diffusin Riv. Corte Conti1981, 747-751.

27 Corte Cost., 12 novembre 1976, n. 228res Rossi -Rel Crisafulli, inGiur. Cost, 1976, I, 1985, con
note di G. MATO, Ri. CHIEPPA F. RzzETTI.

28 punto 3 del Considerato in diritto.
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Secondo il Gredd quello della magistratura contabile & un controllo
istituzionale, diverso da quello amministrativoclee assume carattere giurisdizionale
perché offre alla pubblica amministrazione norutals di uno specifico interesse, ma la
tutela della legalita. Certamente sarebbe giurisdae il controllo preventivl, in
guanto caratterizzato da @npriori logico, analogamente all’opera svolta dal giudice
nel processo, dotato di contradditorio e concluso una determinazione produttiva di
effetti giuridici. Inoltre, a riprova del carattegeurisdizionale del controllo, in caso di
promulgazione di nuove norme di ordine pubblicosaiebbe il dato dell'applicazione
dello jus supervenieri5 e non invece il limite, tipico del procedimento raimistrativo,
del tempus regit actuft quest'ultimo aspetto, tuttavia, appare dibattigssendo la
dottrina divisa nel riconoscere valae nuné® oppureex tuné* all'atto di controllo.

La tesi del controllo come giurisdizione trova pgigi un ulteriore elemento di
crisi che consiste nella scelta del legislatoreoderare lungo due direzioni che
convergono nel risultato sopradescritto: da un, latosono ridotti — pur con talune
contrastanti recenti innovazioni — i casi di coltrgreventivo di legittimita da parte
della Corte dei conft; dall'altro alla Corte sono stati attribuiti nuowontrolli basati,

piu che sulla verifica della legittimita dellopéoa dellamministrazione,

%9 L. GRECQ Funzione di controllo e giurisdizion& Riv. Corte conti1949, 1, 53-58.

%0 Ed anche il controllo successivo di legittimitég t cui esempi si farebbe rientrare anche il giiaddli
conto (che pertanto si caratterizzerebbe per unaanbifronte, essendo anche processo giurisdilgpna

31 per un applicazione di tale principio si veda €aronti, sez. controllo atti governo, 3 ottobre 7,94.
183, in Giur. It., 1948, Ill, 53, con nota critica di F.ERVENUTI, Funzione di controllo e legge
sopravvenientgora in b., Scritti giuridici, I, Milano, 2006, 977-979) ove la corte affermdechin
presenza di una nuova norma di ordine pubblicejstio dovesse tenere conto delle norme giuridiche
sopravvenute ed esistenti al momento in cui eseisse apposto all'atto controllato.

%2 Su tale argomento, sia consentito il rinvio a ANEONI, Sull'applicazione del principidempus regit
actumai lavori pubblici in ambito ferroviaripin Riv. giur. edil, 2007, 1, 321-327.

% n tal senso, D. BSTA, Natura ed effetti dell’atto di controllo preventiwit., 286-287.

* In tal senso, F. BNVENUTI, op. ult. cit, ove si sottolinea che I'atto di controllo “haratiere di atto di
accertamento che funziona come requisito di efi&caei confronti dell’atto controllato” e che durgu
“nei confronti della situazione giuridica, creatallétto controllato, I'atto di controllo ha unarfgione
meramente dichiarativa con conseguente efficexituné. Di conseguenza, sempre secondo Benvenuti,
“se I'atto di controllo si riferisce all'atto comtilato e permette che esso esplichi i suoi eftitlia data di
emanazione, I'atto di controllo non pud valutardelgittimita dell'atto controllato se non con rigda al
momento in cui esso & emanato, e cioé in relazgtieeffetti che esso é idoneo a produrre al moment
della sua emanazione e che restano solo sospesaymsa del controllo”.

% Sj veda al riguardo la scelta operata con I'ared@nma primo, della I.n. 20 del 1994, che ha elemc
gli atti soggetti a controllo preventivo di legittita, e comma 4 e seguenti, con i quali si & viceve
introdotto il controllo successivo e concomitaniélesgestione.
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sull’'apprezzamento dell’economicita, efficacia dticeenza delle relative gestioni. Il
parametro di tali controlli, per quanto recepitaclamin seno alla legge sul procedimento
amministrativo, € di carattere prevalentemente @coco, il che impedisce
quell’attivita logica di riscontro e di sanziongpitia del controllo di legittimita.

In ogni caso la giurisdizionalita della funzionecdintrollo, come si e visto, era
dibattuta gia con riferimento al solo controllo yeativo di legittimita (nel senso
rigorosamente legalistico con il quale é statarpretata per molti decenni); peraltro
ulteriori elementi normativi contribuivano a detémare grande incertezza
sull’accostamento del controllo preventivo allaZiome giurisdizionale anziché a quella
amministrativa.

Si pensi soltanto al fatto che nell’ambito del cold preventivo di legittimita
fosse contestualmente previsto un meccanismo espmesdi una duplicita di natura.
L’art. 3, comma 2, della legge n. 20 del 1994, anedbia versione originaria, nel
disciplinare il procedimento di controllo avevaradotto un regime decadenziale, per
certi versi analogo al meccanismo di silenzio-ass®ni provvedimenti sottoposti al
controllo preventivo divengono efficaci se la Cantn ne dichiara la non conformita a
legge nel termine di trenta giorni dal ricevimetto

E evidente che un meccanismo di tal genere foggesssone di un approccio al
controllo preventivo inteso quale fase integratidell’'efficacia del procedimento
amministrativo e dunque mal si conciliasse condsedta natura giurisdizionale dei
controlli preventivi effettuati dalla Corte dei don

A deporre pero in senso esattamente opposto siddidtimo periodo del citato
comma 2 dell'art. 3, che prevedeva I'applicazionelaiter delle disposizioni di cui
all'art. 1 della legge 7 ottobre 1969, n. 74 horma che afferma: “il decorso dei termini
processuali relativi alle giurisdizioni ordinarie @ quelle amministrative & sospeso di

diritto dal 1° agosto al 15 settembre di ciascuncare riprende a decorrere dalla fine

% Per un utile approfondimento di analogo istitutel’lambito delle attribuzioni di controllo
amministrativo svolte da organi diversi dalla Codei conti, cfr. D. RSTA La figura del silenzio-
assenso nell'attivita di controllo della Pubblicamninistraziongin Cons. Statp1981, 11, 311-323.

37 A completamento di tale principio, la norma praseg cosiil termine & interrotto se la Corte richiede
chiarimenti o elementi integrativi di giudizio. Dm@si trenta giorni dal ricevimento delle controdezioni
dell’lamministrazione, il provvedimento diventa egem se la sezione del controllo non ne dichiari
l'illegittimita o non adotti ordinanza istruttoria

%8 |n Gazz. Uff n. 281 del 6 novembre 1969.
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del periodo di sospensione. Ove il decorso abbiaioindurante il periodo di
sospensione, l'inizio stesso é differito alla fthedetto periodo”. Alla fase di controllo,
pertanto, era espressamente prevista I'applicazagla norma che disciplina la
sospensione feriale dei termihe che, come si pud ben vedere, fa riferimenteranini
processuali’.

Nell'arco di uno stesso comma si disponevano duecaresmi certo tra di loro
compatibili, ma anche altrettanto certamente esmmese di due contesti ('uno
procedimentale, I'altro processuale) assai diversi.

L'art. 3, comma 2, & stato oggetto di successiveifihe™ sia in relazione ai
tempi del controllo, oggi stabiliti nel termine rsamo* di sessanta giorni, sia per
qguanto concerne la disciplina sulla sospensionaléedei termini, il cui riferimento
nella legge del 1994 e stato abrogato. Cio coemssrtée con la scelta operata dal
legislatore del 2000 di dettare un’accelerazionetelapi del controllo, il che farebbe
ulteriormente propendere a favore della qualificagi amministrativa, anziché
giurisdizionale, del controllo della Corte dei dont

Ad ogni modo la classificazione del controllo — remio in specie preventivo,
ma piu in generale —, non appare ancora pacificanedoccorre finalmente dar conto
delle relative conseguenze pratiche, che sono sdihtdtute in senso contrastante e
talora ancora non definito.

Ci si riferisce all'impugnabilita in sede giuristbnale degli atti di controllo
della Corte dei conti, nonché alla possibilita perCorte, in sede di controllo, di
sollevare questione di legittimita costituzionalediopoter adire la Corte di Giustizia
dell’'Unione Europea attraverso il meccanismo delid pregiudiziale.

2. Sullimpugnabilita degli atti del controllo: dall’esclusione assoluta

all'apertura relativa

%9 Sul tema, cfr. F. UBRANO, Osservazione in tema di sospensione dei terminigesuali in periodo
feriale, in Rass. dir. publ 1967, 4.

“%1n tal senso, si vedano lart. 2 del d.l. 23 ot®h996 n. 543, iGazz. Uff, n. 249 del 23 ottobre 1996,
convertito in legge 20 dicembre 1996, n. 63%arz. Uff, n. 299 del 21 dicembre 1996, e I'art. 27 della
legge 24 novembre 2000 n. 340Qazz. Uff, n. 275 del 24 novembre 2000.

“1 Derogabile soltanto in casi tassativi, sui quiaioeera nel prosieguo.
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Mentre gli atti espressione dell’attivita di cortbosono stati pacificamente
riconosciuti impugnabili allorquando posti in egsa&ta organi amministrativi (ci si
riferisce in particolare alla passata esperiendke @demmissioni statali e dei comitati
regionali di controllo), diverso e tendenzialmerdpposto €& stato il trattamento
assicurato per la medesima funzione svolta dallkeCti conti.

Il tema in oggettd implica una rinnovata attualita dell'importanzallae
qualificazione formale della Corte in sede di coldr, dal momento che occorre
comprendere se essa possa rientrare nel novesog@igetti i cui atti possono essere fatti
oggetto di impugnativa, secondo le norme in temgiuditizia amministrativa.

Il vigente art. 113 Co$t, come noto, prevede che sia sempre ammessa i tute
giurisdizionale dei diritti e degli interessi legii, avanti agli organi di giurisdizione
ordinaria o amministrativasontro gli atti della pubblica amministraziotie si tratta di
una formula sostanzialmente in linea con quellgatieta suo tempo nel testo unico sul
Consiglio di Stat®, il cui art. 24 ammetteva il ricorso contatti e provvedimenti di
un’autorita amministrativa o di un corpo amminidikeo deliberante

In senso di netta esclusione della possibilitangpugnare innanzi al giudice
amministrativo gli atti della Corte dei conti segoronunciato chiaramente il Consiglio
di Stato in una famosa pronuncia del 18p8ve era stato affermato che la magistratura

“2 Per un esaustivo inquadramento complessivo, cfEaRa, | controlli: teoria generale e tecniche di
impugnaziongin Riv. Corte Conti2009, 4, 224-282.

3 Per una curata analisi della norma in questiofieFc SAITTA, Art. 113 in A. BIFULCO, A. CELOTTO e
M. OLIVETTI (a cura di)Commentario alla Costituzioneit., Ill, 2136. Si vedano inoltre M.ATORRE,
Sull'art. 113 della Costituzionein Foro pad, 1948, IV, 111-119; M. MRo, L'art. 113 della
Costituzione e alcuni problemi della giustizia amistirativa, in Foro amm, 1949, |, 1, 72-79; R.
CAVALLO PERIN, Il contenuto dell'articolo 113 costituzione fra eiva di legge e riserva di giurisdizione
in Dir. proc. amm, 1988, 4, 517-562.

“*1n senso conforme, il recente Codice del procassministrativo che, ai sensi dell’art. 1, commdal,
riferimento a “provvedimenti, atti, accordi o conn@menti riconducibili anche mediatamente
all'esercizio di tale potere, posti in essere dabfiche amministrazioni”. Il successivo comma 2cifiea
quest’ultima nozione: “per pubbliche amministrazjcai fini del presente codice, si intendono anthe
soggetti ad esse equiparati o comunque tenusétto dei principi del procedimento amministrativo

5 Regio decreto 2 giugno 1889 n. 6166 (e successiwifiche). Per un approfondimento, cfinfer
alios, G. FRANCESCHELL|, La giustizia nell'amministrazione e la Quarta semodel Consiglio di Stafo
Roma, 1889 e, sul tema specifico, WI&0JA, Sulla funzione della quarta sezione del Consigilio d
Stato: per I'art. 24 della legge 2 giugno 1888 Giust. amm 1901.

4% Ci si riferisce a Cons. Stato, IV, 19 giugno 190Bres Bonasi —-Est Sandrelli, inGiur. It., 1903, IV,
177 ss., con nota critica di FAGMEO, cit.. Il caso di specie riguardava una controversii siatus
degli impiegati della Corte dei conti, che dunqureyirtu dell’autodichia che le era attribuita, akbe
dovuto essere investita al posto del Consigliotdids(quest’ultimo, tuttavia, espresse I'auspidie de
jure condenddosse predisposta per tutti i dipendenti pubhlita tutela organica). Per le affermazioni in
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contabile appartiene da un lato all’'ordine giuzsaale (per via della competenza in
ordine ai giudizi di conto e di responsabilita) aelldltro a quello parlamentare
(esercitando all’uopo il sindacato sugli atti debv@rno), rispondendo pertanto del
proprio operato soltanto alla Cassazione (in ordalerispetto dei confini di
giurisdizione) per quanto concerne la prima atiziboe e al Parlamento per la seconda.

Nell'interpretazione offerta dal supremo organo gilistizia amministrativa,
'impugnabilitd presso di esso era ammessa qualooaressero cumulativamente la
natura provvedimentale degli atti in questibhe la loro riferibilita ai soggetti
ricompresi nella definizione dell’art. 24 del cgakesto Unico del Consiglio di Stato.

A quest’ultimo proposito, i giudici di Palazzo Spadiegarono recisamente
I'appartenenza della Corte dei conti all’ordine aimistrativo (suscitando al riguardo le
citate critche del Cammé® e sottolinearono la conseguente sottrazione della
magistratura contabile all'ingerenza dell’esecut&josoprattutto, I'inapplicabilita agli
atti da essa posti in essere dei canoni indictiral24 del citato regio decreto del
1889. Secondo il Consiglio di Stato, andava di egnenza ammessa I'impugnabilita
dei decreti reali che riprendessero il giudiziorespo dalla Corte dei conti unicamente
nel caso di vizi formali dei primi, e non per ilrdenuto sostanziale deliberato dalla
second®.

In una successiva controversia, contravvenendoaatqlaffermato nel 1903, il
Consiglio di State, pur confermando nel caso di specie la non imphitittadegli atti
della Corte in sede di controllo preventivo di teqiita, affermo inoltre che non era
neppure impugnabile la nota ministeriale che ditlakterzo di uniformarsi al giudizio
espresso dalla magistratura contabile, poiché nemebbein essa un contenuto

essa riportate e per le pregnanti annotazioni dehr@eo, si ritiene di doverne dare conto in tal esta,
pur non essendo la pronuncia in questione relatil@ attribuzioni di controllo della magistratura
contabile.

“" Elemento questo che letteralmente non era comsildalla normativa in vigore, ma che era il frutto
un’interpretazione giurisprudenziale.

“8 || quale ebbe a sottolineare che la Corte deiicmn potesse essere considerata organo costialeion
dello Stato (stante l'assenza di individuazioneladgiropria personalita giuridica e il difetto di
indipendenza e non subordinazione ad altri orgamigmmeno giudiziario (poiché priva delle garanzie
contenute nello Statuto albertino), ma invece anstrativo sotto ogni punto di vista.

9 Anche sotto questo profilo si appunto la critieh @ammeo che ebbe modo di rilevare come il decreto
reale possa legittimamente decidere di discosfatgjiudizio della Corte dei conti.

% Cons. Stato, 1V, 2 febbraio 1912Pres Perla —-Est Cagnetta, ifForo It., 1912, 308 ss., con nota di U.
FoRrTl, Controllo della Corte dei conti e ricorso al Conkigdi Stata
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annullabile, in[...] sede di giurisdiziorme. Pertanto, stando a tale interpretazione, non
si riteneva ammissibile I'impugnativa di provvedimiegovernativi negativf che si
conformassero al giudizio, espresso in sede dralbmtdella Corte dei conti.

Nel 1914 furono emanate due decisioni del Consujlitato sul punto: con una
prima3, ammesso il ricorso contro I'atto negativo del gmo, si esamind la legittimita
del rifiuto esercitato dalla Corte dei conti e surgge all'annullamento dell’atto
negativo, affermando il diritto del ricorrente @rte della vita cui aspirava

Con una seconda pronuntiail Consiglio di Stato annulld le note ministetial
con le quali, stante il rifiuto di visto della Cerdei conti, il Ministero procedente,
anziché utilizzare il rimedio della registrazionencriservd®, aveva invitato gli
interessati a ricorrere al giudice amministratiVattavia, la decisione surriferita intese
assegnare alla registrazione con riserva un cottetiudubbia condivisioné se si
tratta di esercizio di discrezionalita politicapue si ritiene prevalentemente, non si puo
censurare il Governo per non aver fatto uso di padgogativa, la quale non é rimessa
solamente alla espressione di un giudizio diffexetd quello della Corte dei conti, ma
anche alla assunzione di una scelta che puo can@umolteplici responsabilita, di

ordine tanto politico quanto amministrativo.

*! Decisamente critico il giudizio del Fortip. ult. cit, 212, il quale ritiene che in caso di “divergenize
opinamento fra il Ministero e la Corte dei conti'p®ssa adire il Consiglio di Stato. Infatti, arfte di un
rifiuto di registrazione di un provvedimento da teadella Corte e nella sua mancata registraziome co
riserva (sia per mancato esercizio di tale facdfigparte del ministro competente sia per rifiutdadi
deliberazione da parte del Consiglio dei ministid,comunicazione all’interessato del provvedimento
negativo darebbe luogo a impugnativa limitatamemtpunti oggetti di censura da parte della Corte de
conti.

%2 Contra, F. CAMMEO, in Giur. It., 1912, Ill, 386 e U. 6RTl, op. ult. cit, 312.
%3 Cons. Stato, IV, 13 marzo 1914,@iur. It., 1914, Ill, 172.

* Per Cammeo, a quel punto, la magistratura coetagdirebbe stata tenuta alla registrazione del
provvedimento, stante la natura vincolante del igatd che promana daiecisa della giustizia
amministrativa.

%5 Cons. Stato, 1V, 30 dicembre 191#res Perla -Est Giriodi, in Giur. It., 1915, Ill, 79, con nota di F.
CAMMEO, Il ricorso alla IV sezione contro i provvedimentinseguenti ad un rifiuto di registrazione da
parte della corte dei conti

*% Sulla registrazione con riserva, si vedano RSE3RR|, Considerazioni sulla registrazione con riserva
in AA.Vv., Studi in occasione del primo centenario della Catts# conti nell’'unita d’ltalia Milano,
1963, 158-170; A. BNNATI, Ancora sul tema delle registrazioni con risenm Cons. Statp1974, I,
558-564;amplius S.L. SRGIACOMI DEAICARDI, Il controllo e la registrazione della Corte dei dgn
Milano, 1974.

*" per una concezione dell'istituto della registragi@on riserva diversa da quella tradizionale, Gfr.
CAIANIELLO, Corte dei conti e Governo: ausiliato immaginarin Riv. Corte Conti1993, 268-269.
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Pur essendo da molti commentatori condivisa la raammministrativa (e
comunque il carattere non giurisdizionale) del oaifd svolto dalla Corte dei conti,
'orientamento prevalente ha escluso che la Coréssa possa essere considerata
pubblica amministrazione ai sensi dell’'art. 113 tCesne ha conseguentemente negato
'impugnabilita dei relativi atti. Si & invece dobetro riconosciuto che sia possibile
ammettere I'impugnabilita degli atti di quelle anmistrazioni che non soltanto
recepiscano (in tal caso I'atto di controllo noswasera autonoma rilevanza rispetto a
quello controllato) ma anche che disattendanodigiwespressi da parte della Corte.

Si tratta evidentemente di una soluzione accedétai®lla misura in cui consente
di salvaguardare la magistratura contabile da ndasiato diretto sui propri atti, visto
che essi accedono a un procedimento condotto dgpulnlalica amministrazione, la
quale é l'ultima responsabile delle scelte presetr&@ta in exitu della scelta piu
rispettosa del carattere meramente integrativoeffethcia che il controllo riveste nel
procedimento amministrativo. Cid perd porta conlgéschio di corto circuito per |l
caso in cui il giudizio, espresso in sede di cdltyfoponga I'Amministrazione
procedente nella scelta di adeguarsi a rilievi awamente non condivisi (andando
quindi incontro a eventuali conseguenze in terrdimesponsabilita e di annullamento
dell’'atto conclusivo del procedimento) oppure dhgelare un atto gia completo (ma
ancora inefficace) per elaborarne uno diverso dssa superare il vaglio del controllo

preventivo di legittimita.

2.1.La querelletra Consiglio di Stato e Cassazione

In discontinuita con tale indirizzo, dapprima lanrimpugnabilita giurisdizionale
degli atti di controllo preventivo di legittimitiufmessa in dubbid e poi addirittura
contraddett® dal Consiglio di Stato, che, seppure poi censtiratgede di giudizio di

Cassaziorf8, ha operato un’interessante ricostruzione dellévapioni che avrebbero

%8 Cons. Stato, A.P., 25 gennaio 1961, n. 1, in defimi discutibileil regime della non impugnabilita.

%9 Cons. Stato, IV, 6 giugno 1972, n. 50Pres Uccellatore -Est lannotta, irGiur. It., 1972, IIl, |, 464,
con nota critica di A.M. &\DULLI, Atti della Corte dei conti e sindacato giurisdizade Sulla medesima
pronuncia, cfr. G. GRREALE, Le pronunce di controllo della Corte dei conti édiudice amministrativp
in Riv. trim. dir. pubhl, 1973, 859 ss., e FABQuALuccl, Controllo esterno e sindacato giurisdizionale
in Foro amm, 1972, 117 ss..

¢ Cass, SS.UU., 23 novembre 1974, n. 380%es Stella Richter -Est Bacconi, inGiust. civ, 1975,
784, con nota di L. GMPAOLINO, Atti di controllo della Corte dei conti legitimatio ad causam.
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dovuto sostenere una posizione contraria a quieltadd allora sostenuta dal giudice
amministrativo.

Tale decisione, muovendo dall'asserita natura anstnativa della Corte dei
conti in sede di controllo (al pari del ConsiglioStato in sede consulti)e anzi dalla
riduzione della Corte dei conti, in quanto organd dontrollo, ad organo
amministrativo ‘deliberante’ ritenne impugnabile il diniego di visto da padella
magistratura contabile nei confronti di un atto amstrativo, che non fosse stato
seguito da adesione da parte dellAmministraziomeg di mera comunicazione
all'interessato.

Nel caso di specie, peraltro, depose a favorel@litési anche la considerazione
che 'amministrazione procedente fosse una Reg{anstatuto speciale), come tale
priva della possibilita di accedere alla regiswaei con riserV® e dunque inibita di
margini di alternativa quali quelli offerti al Gowve.

Prima ancora dell'intervento della Cassazione,s#ecritiche rispetto alla scelta
operata dal giudice amministrativo, giunsero ddbé#rina, la quale anzitutto nego che
gli atti degli organi ausiliari potessero esserensiterati atti della Pubblica
Amministratizion&® inoltre, fu sottolineato come la comunicazione @arte

del’Amministrazione di un determinato giudizio esgso dalla Corte dei conti, sebbene

®1 punto 5 del Considerato in diritto.

%2l riconoscimento della registrazione con riseévstato negato alla Regione Sicilia, nonostangedasi
invalsa in tal senso da parte dellamministrazioegionale. Al riguardo, si veda la pronuncia di €or
Cost., 19 dicembre 1966, n. 12Pres Papaldo -Rd. Sandulli, inGiur. Cost, 1966, 1667, con nota di
Ri. CHIEPPA D’altro canto & pur vero che alcune Regioni &ustaspeciale (non il Friuli-Venezia Giulia),
a differenza del Governo, qualora vi sia stato tec@dente rifiuto da parte delle competenti sezithni
controllo della Corte sono caratterizzate da ungasdi appello alle Sezioni Riunite, nel quale antite
una procedura che garantisce il contradditorio’Aelininistrazione regionale interessata — occorre
valutare la fondatezza di quel rifiuto. In tal sgnger la regione Sardegna, art. 9, commi 3 eplr.dL6
gennaio 1978 n. 21, iBazz. Uff, n. 36 del 6 febbraio 1978; per la regione TremtAlto Adige, art. 8,
d.p.r. 15 luglio 1988 n. 305, iGBazz. Uff, n. 178 del 30 luglio 1988. In realta, una saltaiesame &
esplicitata dallo stesso art. 25, comma 2, deloretficreto n. 1214 del 1934, ove si prevede che la
registrazione e I'apposizione del visto con risedv@deliberata dalle Sezioni Riunite, qualora lat€oon
riconosca cessata la causa del rifiuta tal senso, Corte conti, SS.RR. controllo, &dibre 1972 n. 14
—Pres Greco —Rel Garri, inForo Amm, 1972, 423.

% In tal senso, cfr. G. GRREALE, cit., 862, il quale sottolinea come la Corte dei coimti sede di
controllo, ponga in essere atti che non sono anstnativi né dal punto di vista soggettivo né daligue
oggettivo e che anche ad ammetterne il carattegetigamente amministrativo sussiste il caso del
Consiglio superiore della magistratura per il qual€onsiglio di Stato aveva stabilito che le relat
deliberazioni non fossero autonomamente impugnaliianti al giudice amministrativo (in tal senso,
Cons. Stato, IV, 20 giugno 1972, n. 546,dons. Statp1972, I, 947). Sul regime della impugnabilita
degli atti del C.S.M., si veda SRENZONI, | giudici del CSM. Il regime giuridico degli attetl CSM sullo
status dei magistratBologna, 2008.
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non ne implicasse una condivisione da parte deltinistrazione stessa, dava in ogni
caso luogo a un atto amministrativo impugnabilec@ka, si rilevo che la funzione di
controllo svolta dalla magistratura contabile, inagto funzione di vertice, fosse
assolutamente insindacabile. Infine, si sottolinké anche nel caso di rifiuto assoluto
di registrazion® (caso dunque paragonabile a quello delle Registatato speciale) la
giurisprudenza amministrativa avesse ritenuto impibge non l'atto dell’'organo di
controllo ma la nota ministeriale di comunicazidhe

Sul punto si espresse la Cassazione la quale epponente casso la decisione
del Consiglio di Stato, stabilendo che, soggettieata, la Corte dei conti non fa parte
della pubblica amministrazione e che, oggettivamerit controllo non ha natura
amministrativa in quanto non e volto a soddisfateressi concreti. Di conseguenza le
eventuali azioni od omissioni da parte della putzblkmministrazione sulla scorta del
controllo effettuato dalla Corte dei conti sono utgbili alla stessa amministrazione, in
base al principio di assorbimento dell’atto espogssdi controllo in quello controllato.

Cio che desta qualche perplessita nei confronkagebnuncia della Cassazione,
a prescindere dalla discussione in ordine al risomoento della legittimazione della
Corte dei conti, riguarda l'inopinato parallelismoperato con riferimento agli istituti
della registrazione con riserva e del conflitto atiribuzione innanzi alla Corte
costituzionale: sostiene infatti la Cassazione cledbene le regioni a statuto speciale
non dispongano dello strumento della registraziooe riserva, potrebbero tuttavia
contrastare un eventuale giudizio non condivistad®lagistratura contabile attraverso
lo strumento del conflitto di attribuzione.

Tuttavia, tale ragionamento fu subito censuratdatirina, dal momento che |l

conflitto di attribuzione anzitutto non é equivakenquando ad effetti, alla registrazione

® art. 25, comma 3, del regio decreto n. 1214 He84 dispone che il rifiuto di registrazione sia
assoluto, comportando l'annullamento del provveditnead esso sottoposto, in tre circostanze: a)
qualora 'impegno od ordine di pagamento si rifesi® una spesa “che ecceda la somma stanziata nel
relativo capitolo di bilancio o, a giudizio della@e, imputabile ai residui piuttosto che alla cetemnza e
viceversa, ovvero ad un capitolo diverso da quedidicato nell’atto del ministero che lo ha emes$&)”;
qualora vi siano “decreti per nomine e promoziametsonale di qualsiasi ordine e grado, dispolste b
limiti dei rispettivi organici”, c) qualora infingi siano “ordini di accreditamento a favore di fiormari
delegati al pagamento di spese, emessi per un imgecedente i limiti stabiliti dalle leggi”. Peue
recenti casi di rifiuto assoluto di registrazioime gntrambe le circostanze a causa dello sfondandint
organico, cfr. Corte conti, sez. controllo legiftdnGoverno, 29 marzo-12 aprile 2007, n. £res
Delfini — Rel Giuseppone, e 16-30 aprile 2009, nPfes Salvo —Rel De Topi, inwww.corteconti.it

% n tal senso, Cons. Stato, VI, 7 dicembre 196Q04.1, inCons. Statp1960, |, 2372.
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con riserv&’, e, inoltre, appare di dubbia ammissibilitd qualoon siano menomate le
competenze costituzionalmente garantite in caporgdno che ne lamenti la lesione:
un conto infatti e la titolarita di una determindtazione, un altro conto, invece, e
I'esercizio che di essa venga fatto.

In ogni caso, la citata sentenza della Cassaziarsvtto il merito di chiarire - e
tale interpretazione ha fino ad oggi trovato cami@mei (pochi) casi in cui si & cercato
di contestarl¥- chegli atti di controllo della Corte dei conti sonodensurabili in sede
giurisdizionale amministrativa in quanto irriduclbad atti amministrativi

E pertanto ormai da considerajss receptunil principio di non impugnabilita
degli atti con i quali la Corte dei conti rifiutivisto nellambito del controllo preventivo
di legittimita, essendo tuttavia ammessa — ai dinassicurare una (pur insufficiente)
forma di tutela — la possibilita di impugnare latlella pubblica amministrazione che
faccia proprio (o che al piu si limiti a comunicpilediniego di visto della Corte stessa.
Non sono invece impugnabili gli atti di ritiro, cletervengano precedentemente alla

pronuncia della Corte dei conti, giacché improduti effetti verso i terzi.

2.2.Uno spunto ulteriore: impugnabilita e controllo suigenti sovvenzionati
Completamente diverso appare invece il tema deiligmabilita degli atti della
magistratura contabile allorché ci si riferisca rdaiira categoria di controllo — non

% Nel primo caso, la decisione & rimessa a un ordgrmodistinto e completamente differente da quello
che dovrebbe promuovere il conflitto, mentre neloselo caso € il ministro che solleva la richiesta d
registrazione in seno a un organo (il ConsiglioMagiistri) di cui pure fa parte e nel quale ha sauente
migliori e maggiorichancesdi incidere efficacemente sulla decisione da assaminoltre, mentre la
registrazione con riserva potrebbe essere dispodtEmpi molto piu limitati, con efficacia conteata
all'atto in oggetto, il conflitto di attribuzionepererebbe evidentemente a posteriori e ragioneviéme
dopo il decorso di un tempo maggiore di quello obeorrerebbe per la deliberazione del Consiglio dei
ministri e delle Sezioni Riunite.

®"In tal senso, si vedano le sentenze Tar Emilia-&prma, Parma, 8 marzo 1994, n. 82 e Cons. Stato, 1V,
12 marzo 1996, n. 303 Pres Anelli — Est Trovato, inForo Amm, 1996, 825, ove si € ribadito, da un
lato, che “non sussiste la giurisdizione del giedaenministrativo in ordine agli atti di controllegativo
della Corte dei conti, avendo tali atti caratteom mmministrativo, poiché provenienti da un organo
rilievo costituzionale, indipendente ed estrand® @libblica amministrazione” e, dall’altro, che éve “e
impugnabile I'atto con il quale la pubblica ammirézione decide di adeguarsi al controllo negativo
esercitato dalla Corte dei conti su un suo prededatto, ancorché tale volonta sia stata estenmatda
semplice comunicazione del suddetto atto di coetrdgativo all'interessato”. Analogamente anche Ta
Lazio, Roma, |, 26 gennaio 1995, n. 89,TiA.R, 1995, I, 459, che ha cosi affermato: “le deblzéoni
adottate dalla sezione del controllo della Corté @mti sono sottratte al sindacato giurisdizionale
ammesso all'art. 113 cost. contro gli atti delldblgica amministrazione; trattasi, infatti, di agtnanati
nell'esercizio di una funzione imparziale, svintaldall'indirizzo politico ed amministrativo delygrno,
provenienti da organo estraneo all'apparato deltzblica amministrazione”. In senso conforme, anche
Cons. Stato, IV, 20 maggio 1996, n. 636Foro amm, 1996, 1483.
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preventivo di legittimita, ma sugli enti sovvenzidinin via ordinari&® — e in particolare
a due ipotesi: il referto emanato sulla base detrollo stesso e gli atti relativi alle
modalita di assoggettamento di determinati entbatrollo della Corte dei conti.

Occorre pertanto distinguere i due aspetti che slwversi sotto il profilo teorico
e che pure nella prassi hanno dato vita a esfareifiziati.

Per quanto concerne il referto, prodotto dalla siagiura contabile e indirizzato
alle Camere, in relazione all'attivita di controlkvolta su determinate gestioni, e
pacifica l'interpretazione che ne nega l'impugniédiloltre a considerazioni di carattere
istituzionale, relative alla collocazione della @onel nostro ordinamento, rileva in tal
caso anche il fatto che esso“finzionalmente strumentale al dovere di riferire
direttamente alle camere del riscontro eseguitda sgéstione finanziaria dell’ente
controllato, in base ai consuntivi ed ai bilanci elercizio, ed € quindi, atto non
autonomo (in quanto interno ad un procedimentaiilatto conclusivo appartiene alla
competenza di altro organo) e privo di effetti ttire immediati®.

Con riferimento agli atti relativi allassoggettamte di determinati enti al
controllo della Corte dei conti, occorre inveceacatare la riflessione, peraltro sotto piu
profili. La legge n. 259 del 195@x art. 3, comma 1, ha demandato allo strumento del
d.p.r., su proposta del Presidente del Consiglioraleistri, di concerto col Ministro del

% Si tratta di una forma di controllo prevista anctel’assetto normativo prerepubblicano (si veda il
citato r.d. n. 720 del 1939) e che ha trovato adll’100, comma 2, Cost. copertura costituzionade.
relativa legge di attuazione € la 21 marzo 195859, in Gazz. Uff, n. 84 dell’8 aprile 1958. Per un
primo commento al riguardo, cfr. V.ABHELET, Il controllo della Corte dei Conti sugli Enti cud IStato
contribuisce in via ordinariain Giur. cost, 1958, 781-787; F.HANCHINI, La partecipazione della Corte
dei conti al controllo sulla gestione finanziari@gli enti sovvenzionati dallo Staton Riv. trim. dir.
pubh, 1958, 383-393; S. ASSESE Partecipazioni statali ed enti di gestigni@ Riv. trim. dir. pubb,
1958, 907-938. Ulteriori approfondimenti inaA/v., Il controllo dell'impresa pubblicacit.; O. $PE
Enti sovvenzionati e contrallin Giur. cost, 1962, 273-291; E. &LINA, Attivitd di controllo della Corte
dei conti sulla gestione degli enti sovvenzionatilal Statq in Foro amm, 1965, 37-86; A.Vv., Il
controllo sugli enti pubblici economici e sulle ezile municipalizzate. Atti del XI Convegno di Studi
Amministrativj Milano, 1967; A. ©NTENTI, Enti sovvenzionati e controllo di gestione. Funegiatella
Corte dei conti Napoli, 1983. Piu recentemente, RCEMANN, Contenuto e limiti del controllo della
Corte dei conti sugli enti di gestione e sulle st&ipartecipatein Riv. Corte Conti1990, 234-287; M.
RamAJoLl, Il controllo della Corte dei conti sugli enti pubtl economici trasformati in societa per
azioni in Dir. amm, 1995, 2, 203-243; A. MGARELLI, Il controllo pubblico sul processo di
privatizzazione degli enti pubblici economici elswdocieta di capitali derivanti. In particolare gle
controllo & esercitabile in materia dalla Corte dminti in Riv. Corte Conti1996, 3, 277-304, e 4, 268-
297; AA.Vv., Interessi pubblici nella disciplina delleublic companiesenti privatizzati e controlli. Atti
del XLV Convegno di Studi Amministratidilano, 2000; G. @TAVIANO, Il controllo della Corte dei
conti sulle societa risultanti dalla trasformaziomegli enti pubblici privatizzatiin Riv. Corte Conti
2002, 1, 311 ss.; SIRAGUSA, Il controllo della Corte dei conti sugli enti pulitil sovvenzionati dallo
Statq in Foro amm.-C.d.$2008, 648-653.

% Tar Lazio, Roma, |, 3 aprile 1998, n. 1212TiA.R, 1998, 1, 1661 Eoro It., 1998, IIl, 396.
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tesoro e col Ministro competente, lindividuaziorgegli entl®, beneficiari di
contribuzioni ordinari€" a carico dello Stato, assoggettati al controll@wlialla legge
stessa.

In questo caso, il meccanismo di relazione tra Anistriazione e magistratura
contabile e invertito rispetto a quanto si e vistm riferimento al caso del controllo
preventivo. In quell’ambito, é il giudizio espresdalla Corte dei conti a vincolare |l
contenuto del provvedimento amministrativo (salhe ¢amministrazione procedente
non decida, ove possibile, di procedere alla reggigine con riserva), di talché -
riprendendo un modo di esprimersi caro ai costoaiisti - I'atto formalmente
amministrativo & sostanzialmente del giudice cadldgaé I'impugnazione del primo
funge da schermo del secondo. Nel caso degli al#tivi al controllo sugli enti
sovvenzionati in via ordinaria, invece, l'attiviésta in essere dalla Corte dei conti ¢ il
frutto di una predeterminazione del Governo in edalla decisione di assoggettare un
determinato ente a tale peculiare forma di cordrdllaturalmente il contenuto degli atti
della Corte non sara predeterminato dal Governo.trmgera il proprio fondamento

nell’ambito delle norme della legge del 1958

0 Alla data del 31 marzo 1964 erano stati dichiasattoposti al controll@x art. 2, I.n. 259 del 1958,
centotrenta enti e altri quarantaquattro eranogagttati al controlleex art. 12, I.n. 259 del 1958. La
successiva legge 20 marzo 1975 n. 7@azz. Uff, n. 87 del 2 aprile 1975, dispone (art. 30, condna
che “tutti gli enti disciplinati dalla presente @y sono sottoposti al controllo della Corte deiticon
secondo le norme contenute nella legge 21 marz8 ©9859”: gli enti soggetti alla legge n. 70 dérs
sono attualmente centoventuno, anche se numergsiedii erano gia stati precedentemente assoggettat
al controllo di cui alla legge n. 259 del 1958.

™ Dal novero dei beneficiari, sono esclusk art. 3, comma 2, a) gli enti di interesse eschsiente
locale; b) gli enti per i quali la contribuzionelldeStato € particolarmente modesta (non in valore
assoluto, ma in relazione alla natura dell’entleesaia consistenza patrimoniale e finanziariaglcgnti

che abbiano ricevuto una contribuzione stataleasstlorta di provvedimenti legislativi di carattere
generale.

2 |n particolare, art. 6 (“qualora la Corte dei daitenga insufficienti, ai fini del controllo, gklementi
ad essa pervenuti in base alle disposizioni detii 4 e 5, pud chiedere agli enti controllati ed a
Ministeri competenti informazioni, notizie, attidocumenti concernenti le gestioni finanziarie”)re 8
(“la Corte dei conti, oltre a riferire annualmemteParlamento, formula, in qualsiasi altro momesto,
accerti irregolarita nella gestione di un enteoegnque, quando lo ritenga opportuno, i suoi riliev
Ministro per il tesoro ed al Ministro competenteSu tale ultima norma, assai discutibilmentontra,
tuttavia, la posizione di G. D¥RIA, Ancora in tema di Corte dei conti e controllo sufjastione degli
enti pubblici (con una inedita nozione di «pubbl&@ministrazionex)in Foro It.,, 2011, |, 2742-2753 -
abrogata, nel quadro di una tendenziale operaedps$lhtore del tempo volta alla diminuzione delle
prerogative della Corte dei conti e, piu in generdei margini di operativita dei controlli estgrdall’art.

3, comma 1, del d.lgs. 30 luglio 1999 n. 286, siav&orte Cost., 9-17 maggio 2001, n. 13Pres
Santosuosso Rel Zagrebeslky, icazz. Uff, n. 20 del 23 maggio 2001. Con tale sentenzaegaito di
conflitto di attribuzioni promosso dalla Corte dminti — il giudice delle leggi ha dichiarato cha, i
violazione delle norme di cui all’art. 76 Cosign spettpva] al Governo adottare I'art. 3, comma 1, del
decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286.],e per conseguenza [ha] annulldto], favorendo cosi la
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Prescindendo in questo frangente, dai contenutal@ollo in questione e dalla
sua evoluzione, occorre sottolineare che, in sedeaedolamento preventivo di
giurisdizione, si era affermdtbnon soltanto che il giudice competente a sindatare
decreti di assoggettamento degli &htl controlloex l.n. 259 del 1958 fosse quello
amministrativo, ma anche che, in ogni caso, i peovwenti istruttori del giudice
contabile in ordine all’esercizio delle prerogatidiecui alla citata legge, costituissero
meri atti di esecuzione dei d.p.r. di sottoposigidegli enti a quella forma di controllo.

Per tale motivo, la Suprema Corte ebbe modo diistathe I'impugnazione di
tali provvedimenti della Corte dei conti si risolweun’impugnativa del d.p.r. e che essa
spetta dunque alla cognizione del giudice su di eempetente, cioé il giudice
amministrativo. La dottrina ha giudicato tale carsebne come sbrigativa, giacché la
sentenzade quaaveva soltanto fugacemente analizzato il tema erailimitata a
precisare che il controllo degli atti della pubbkli@mministrazione in senso stretto
differisce dal controllo speciale nei confronti ldepersone giuridiche sovvenzionate
dallo Stato in via ordinaria, che si articola indabta diverse.

Tale diversita, sia dettincidenter tantum e stata alquanto sminuita da una
successiva (e criticata) pronuncia dell’AdunanznBtia del Consiglio di Stety che, a
proposito dei rilievi mossi dalla Corte dei conig$ atti degli enti sovvenzionati, ne ha
sottolineato da un lato linidoneitd a determinagetti caducatori ma dall'altro

lidoneita a imporre agli enti vigilati 'assunzierdi provvedimenti conseguefftitra i

reviviscenza dell’art. 8 della legge n. 258 del &9Ber un commento sulla vicenda, cfr. NuPb, Si
stringono le maglie della valutazione sull'eccedsdelega legislativain Dir. e giust, 2001, pp. 47-49.

3 Cass., SS.UU., 28 aprile 1964 n. 101Bres Tavolaro —-Est Caporaso, iGiust. civ, 1964, 1336, con
nota di A.M. NDULLI, In materia di giurisdizione nei confronti dei detirdi assoggettamento di enti
pubblici al controllo della Corte dei conti e nebrfronti degli atti di controllo della Cortee inRass.
Avv. Statp1964, 472, con nota di GAZARI, Osservazioni sul controllo della Corte dei ContgBUEnti
pubblici. In termini analoghi, ancorché non coincidenticlan Cass., SS.UU., 4 maggio 1964 n. 1059 —
Pres Lonardo —Est Bianchi d’Espinosa, ifForo amm, 1965, 71, con nota di C.N&LLI, Sulla
sindacabilita in sede giurisdizionale degli attiaintrollo della Corte dei conti

" Nei casi di specie, Automobile Club d’ltalia e Gtato Olimpico Nazionale Italiano.
> Cons. Stato, A.P., 24 febbraio 1967 n.Rres Bozzi —Est Mezzanotte, ifCons. Statp1967, 113.

% “Pertanto, costituisce un onere naturale di tati ed organi il trarre le conseguenze dalle predet
pronunce della Corte dei Conti ed il compiere bem necessaria secondo gli strumenti giuridici igtev
e consentiti dalle leggi e dagli ordinamenti degsili enti”.
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quali & da ricomprendersi anche I'annullaméhttegli atti di cui si fosse accertata in
concreto l'illegittimit¥?).

" Si tratterebbe di un annullamensai generis giacché non “subordinato alla presenza o meno di
situazioni sopravvenute per effetto dell’atto iltégo ed alla concreta esistenza di un interesgmlico
all'annullamento”.

8 Con riferimento all’attuale contesto economicocenmativo, tale previsione giurisprudenziale appare
ormai nulla piu che un residuato del passato, stanthe il fatto che molti enti sovvenzionati im vi
ordinaria soggetti al controllo della Corte dei €dranno assunto la forma di societa per azior@rmd
dunque del Codice civile la propria primaréegola juris Sulla permanenza del controtta legge n. 259
del 1958 da parte della Corte dei conti anche gaaié enti pubblici si siano trasformati in soéigier
azioni, resta fondamentale la sentenza di Corte €323 dicembre 1993 n. 44@res Casavola Rel
Cheli (in Gazz. Uff. n. 1 del 5 gennaio 1994; in dottrina, cfr. MaMRJOLI, Il controllo della Corte dei
conti sugli enti pubblici economici trasformati societa per azionicit.), della quale appare opportuno
ripercorrere brevemente i tratti. Infatti, a segutlla transizione da E.p.e. a S.p.A, per imposesee Iri,
Eni, Ina ed Enel il Governo non aveva inizialmeptevveduto a garantire la presenza di un magistrato
contabile in seno agli organi di amministraziondi eevisione, secondo il disposto dell’art. 12 dd#gge

n. 259 del 1958. La questione diede luogo a unlitmndi attribuzione tra poteri dello Stato dinrzaalla
Corte costituzionale, ove la Corte dei conti laragatun comportamento del Governo, definito “omissiv
[in quanto] consistente nell'impedimento all’eseicidelle attribuzioni costituzionali spettantizalitessa
Corte”. La controversia riguardava I'ampiezza d@moscere al concetto di <ente pubblico> cui lddSta
(o un'azienda autonoma statale) contribuisse “cppodo al patrimonio in capitale o servizi o beni
ovvero mediante concessione di garanzia finanZidli&overno da parte sua adduceva come ragioni a
sostegno del proprio comportamento il diverso rumésunto dallo Stato nell’economia, a seguito del
passaggio da un potere di direzione a una funzibrezionista; inoltre si sottolineava che, avendo |
legge di privatizzazione formale devoluto agli state modalita di nomina e composizione degli miga
societari, non si potesse imputare al Governo esponsabilita non sua. La Corte dei conti ribatteva
sostenendo l'inidoneita degli statuti societariisciglinare una materia coperta da riserva di legge
confutava l'asserzione in base alla quale condsfdrmazione in S.p.A. le imprese considerate fameb
fuoriuscite dal rapporto con lo Stato, dal momeaite queste continuavano non solo ad essere infiteenz
in via dominante dallo Stato (quale azionista) mahe ad essere alimentate dalla finanza pubblica.
Inoltre, considerando i poteri (quali ¢plden shargriservati allo Stato dal Cipe (Delibera 30 dicemb
1992 n. 96, rubricat®irettive concernenti le modalita e le procedurecessione delle partecipazioni
dello Stato nelle Societa per Azioni derivanti dalasformazione degli Enti Pubblici economici dlele
aziende autonomén Gazz. Uff, n. 28 del 4 febbraio 1993), ne risultava chierlprese considerate erano
si divenute societa per azioni, ma soggette a tithodialmente speciale e derogatorio dglls commune
da non potersi sottrarre — in assenza di espldigposizione normativa (I'art. 20 del decreto-ledde
luglio 1992 n. 333, iGazz. Uff, n. 162 dell’11 luglio 1992, convertito in leggea§osto 1992 n. 359, in
Gazz. Uff, n. 190 del 13 agosto 1992 aveva disposto I'admioge di “tutte le disposizioni di legge
contrarie od incompatibili’, ma non era certamesuéficiente una esclusione implicita ad abrogara un
legge di diretta attuazione costituzionale come. 259 del 1958) — al controllo dei giudici contabia
Corte costituzionale abbracciava la tesi prospettiatila Corte dei conti, asserendo che “fino a daan
permanga inalterato nella sostanza I'apporto firm@iw dello Stato alla struttura economica dei rnuov
soggetti, cioé fino a quando lo Stato conserviangliopria disponibilita la gestione economica delle
nuove societa mediante una partecipazione esclasju@valente al capitale azionario delle stes&e” “
semplice trasformazione degli enti pubblici ecormrfomissi$ non puo essere, infatti, ritenuto motivo
sufficiente a determinare I'estinzione del contradli cui all'art. 12 della legge n. 259 del 195&d
adjuvandum la Consulta sminuiva il rilievo del lato lettezatell’art. 12 della legge del 1958 che
menzionava gli <enti pubblici>, ricordando che skessa dicotomia tra ente pubblico e societa dtair
privato si sia andatafnissi$ tanto in sede normativa che in giurisprudenziséampre piu stemperando”:
in particolare veniva ricordato che “le societa geioni derivate dalla trasformazione dei precadamtt
pubblici conservano connotazioni proprie della lor@inaria natura pubblicistica” (a tale propossto
citavano le prerogative, ormai proprie anche d&lp.A. in ordine “alla assunzione della veste di
concessionarie necessarie di tutte le attivitarec@denza attribuite o riservate agli enti origiharil
mantenimento in capo alle nuove societa de “lébattioni in materia di dichiarazione di pubblicalité

e di necessita ed urgenza gia spettanti agli stesi). In conclusione, la Corte costituzionaletdarava
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2.3. Il revirement della Cassazione e l'apertura (parziale) della Gort
costituzionale

La tesi inizialmente affermata dalla Cassazionetataspero parzialmente
smentita, in senso ampliativo della tutela deiitedalla stessa Suprema Corte in suo
arrét nel 1996°. Nel risalente caso deciso nel 1964, infatti, stedo sottolineato che il
riparto di giurisdizione, in ordine all'assoggetiamo governativo di un determinato
ente al controllo della Corte dei conti, si dovebasare sull’esistenza o meno di una
norma attributiva del relativo potere in capo av&mo stesso. Nel caso di assenza di
una previsione legislativa e dunque nell'ipotesi cdintestazione dell’'esistenza del
potere dello Stato, giudice competente avrebbe tdoessere quello ordinario; nel caso
invece in cui non si contestasse l'esistenza di paltere, ma se ne censurasse I'uso, si
sarebbe ricaduti nella cognizione del giudice anmstriativo, che tuttavia avrebbe
sindacato gli atti governativi sulla cui base lat€alei conti svolge la propria attivita di
controllo, e non gli atti della Corte espressiongl attivita.

L’intervenuta legge n. 20 del 1994 ha tuttavia cemabi contorni normativi che
avevano portato all’affermazione delle citate prwridella Cassazione del 1964. Se
allora I'assoggettamento a controllo di un datoeemveniva unicamente secondo i
canoni di cui alla I. n. 259 del 1958, e dunqueastrso un atto amministrativo
(governativo) pacificamente impugnabile, in baseeae alla legge n. 20 del 1994, per
quanto concerne il controllo successivo sulla gesti(previstoex legesu tutte le
amministrazioni pubbliche), non si prevede I'emaoae di un d.p.r.. Di talché la Corte
dei conti, autonomamente, ha intrapreso a emareeendinazioni di assoggettamento a
controllo di svariati enti, da cui ne e discesacaspicuo contenzioso.

Sul punto, in sede di regolamento di giurisdizidagZassazione ha riconosciuto
nel 1996 chda qualita di soggetto giuridico, tanto pubblicoecprivato, conferisce un
diritto al proprio status [...Jcon esclusione di ogni ingerenza estranea non ctitae
dalla leggee ha affermato chié superamento dei presupposti condizionanti ilgvet

la spettanza della Corte dei conti dell'eserciziej confronti delle S.p.A. costituite a seguito ldel
trasformazione del 1992, del “potere di controlieai all’art. 12 della legge 21 marzo 1958 n. 258lle
controllo si sarebbe dovuto “esercitare, nelle ®rennei limiti in precedenza applicati, fino a qdan
[sarebbe continuata] una partecipazione esclusiveaggioritaria dello Stato al capitale azionaridali
societa”.

" Cass., SS.UU., 9 agosto 1996 n. 73Hres Bile —Est Sgroi, inGiust. civ, 1996, 3193, con nota di
A. TRIPALDI, In... memoria del controllo della Corte dei contilaus.l.A.E
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attribuiti alla pubblica amministrazione sovraor@ita costituisce difetto di tale potere
e non degrada quel diritto soggettjwi talché e stata riconosciuta la giurisdizioré d
giudice ordinario sulla domanda con cui un eadlgeda accertarsi che la propria
gestione finanziaria non e soggetta al controlllal€orte dei conti

Analogament® nel 1998 la pronuncia della stessa CassaZipire un leading
caseche determino il coinvolgimento e la pronuncigpdate della Corte costituzionale.
Infatti, a fronte dell'impugnazione innanzi al Tlaazio da parte del Consiglio nazionale
degli architetti nei confronti della determinazionen cui la Corte dei conti aveva
assoggettato tale ordine professionale al contsallccessivo sulla gestione di cui alla
l.n. 20 del 1994, in sede di regolamento di giuzisshe la Suprema Corte sollevo
questione di legittimita costituzionale censuratidd. 3, comma 4, della I.n. 20 poiché
non prevedeva il meccanismo di individuazione goaBva degli enti da sottoporre a
controllo, come nel caso della I.n. 259 del 1958, mmetteva tale scelta alla stessa
Corte dei conti.

La Corte costituzionale, con un’importante pronan¢sentenza n. 470 del
19979, da un lato rigettd la censura di incostituziddatella norma, ma dall’altro lato
statui un importantissimo principit che rileva ai fini della presente analigi: dove
non vengano in rilievo le ragioni, connesse alladuna del controllo quale funzione
imparziale, che in passato la giurisprudenza heaemiito idonee a giustificare la
sottrazione degli atti al sindacato giurisdizionalaon possono non riespandersi
principi che la Corte ha ripetutamente annoveratoa fquelli fondamentali
dell'ordinamento costituzionaldl giudice delle leggi ne trasse cosi la consaegaehe,
per quanto concerne il controllo esercitato sugli govvenzionati in via ordinariaon

puo farsi discendere il corollario dell'insindacdih anche della verifica delle

8 Secondo la Suprema Corte, infatti, “il sistema demtrollo successivo sulla gestione postula [...]
I'assoggettabilita dei relativi atti di esercizibaaverifica giurisdizionale della loro legittimitaverifica
che si estrinseca sia “in riferimento alla disciplidelle modalita di svolgimento dell'attivita rimducibile

al potere attribuito alla Corte dei conti” sia ffiifierimento alle condizioni cui la norma [...] subord la
stessa attribuzione”.

81 Cass., SS.UU., 10 giugno 1998 n. 57&res La Torre —Est Evangelista, irGiust. civ, 1998, 3097,
con nota di M.A. \scA, In tema di giurisdizione nei confronti degli attiassoggettamento degli ordini e
collegi professionali al controllo di gestione delCorte dei conti

82 Corte cost., 16-30 dicembre 1997, n. 47Pres Granata -Rel Vari, in Gazz. Uff, n.1 del 7 gennaio
1998.

8 punto 5 del Considerato in diritto.
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condizioni e dei presupposti di esistenza del gotsercitatoe chele determinazioni
della Corte dei conti, in ordine all'individuaziomiegli enti da assoggettare a controllo,
non escludono, per gli enti stesiE garanzia della tutela innanzi al giudice (art4 2
della Costituzione), restando, percio, in discussimon gia hn, ma solo ilquomododi
detta tutela e, quindi, un problema di interpreta® della normativa vigerite

In sostanza, la Consulta chiari che l'insindactbifjiurisdizionale degli atti
della Corte dei conti non si estende a quelli coinscdichiara I'assoggettamento di un
dato ente al controllo stesso e dunque non si @stagli atti preliminari all’esercizio
del controllo. In questo frangente, il giudice amisirativo venne riconosciuto
competente a pronunciarsi sui limiti interni detgre di controllo (e cioe, sul rispetto
dei criteri di riferimento e sui programmi di caoito), cosa che fece con riferimento al
controllo sulla RAL.

Al riguardo, pur senza negare (anzi confermando) plincipio
dell'insindacabilitd degli atti tipici di controllosia il Tar Lazi8® sia il Consiglio di
Statd®, non si sono limitati ad esercitare la proprianippne su controversie circa
I'esistenza del potere di controllo (nel qual casosarebbe infatti rientrati nella
giurisdizione del giudice ordinario), ma si sonangipsino a sindacare le modalita con
cui tale potere viene esercitato.

Il Tar Lazio, nel 2002, ha stabilito che il provueeénto della Corte dei conti che
stabilisca nuove prescrizioni a carattere generaleonfronti di un ente sovvenzionato,
gia sottoposto a controllo, in quanto atto regolatawe produttivo di effetti giuridici
esterni, ha natura amministrativa ed € dunque caiie dal giudice amministrativo.
Infatti, per gli organi di rilievo costituzionaleon si ritiene vigente uno statuto di

immunita assoluta della giurisdizione, dovendosieae distinguere a seconda delle

8 Nel caso di specie, tuttavia, la Corte costitualensi & astenuta dal dare indicazioni in ordine al
“quomodadi detta tutela” e ha peraltro aggiunto che, aeatbito del procedimento di assoggettamento a
controllo degli enti sovvenzionati, “non [e] datoosgere nella disposizione denunciata aleumusdel
diritto di agire in giudizio, da reputarsi comuncgsrantito”.

8 Ci si riferisce a Tar Lazio, Roma, |, 9 maggio 206. 4110 -Pres Calabrd -Est Gaviano, inForo
amm.-TAR 2002, 1594, con nota di CANNELLO, La crisi del principio di insindacabilita degli atti
controllo della Corte dei conti

8 Cons. Stato, VI, 18 marzo - 19 giugno 2008, n.336%res Ruoppolo —Est Chieppa, inGiur. It.,
2009, 3, 745, con nota di MEBLIN, La sindacabilita giurisdizionale del potere di cosito della Corte
dei conti sulla gestione finanziaria degli enti gemzionati dallo Stato

157



diverse tipologie di controlfd: mentre il controllo preventivo avrebbe natura
essenzialmente di giudizio, quello successivo @facamitante invece possiederebbe
sostanza amministrativa

Anche il Consiglio di Stato, nel 2008, in sede didigio d’'appello su tale
controversia, ha chiarito una volta di piu che, treeil sindacato giurisdizionale deve
intendersi escluso per gli atti di effettivo eseieidel controllo imparziale, altrettanto
non puo dirsi per gli atti preliminari (quali latéeminazione circa I'assoggettamento a
controllo) o che stabiliscono le modalita di esarcidel potere di controllo della Corte
dei conti.

Tale riconoscimento della (parziale) sindacabitifa(taluni) atti di controllo
della Corte dei conti trova peraltro una sua camadnterna con gli indirizzi assunti in
sede giurisprudenziale circa gli ulteriori indicitematici della natura giurisdizionale (o
meno) dell’attivita di controllo. Infatti, a confea della natura non giurisdizionale del
controllo successivo sulla gestione (e, vicevedsla natura paragiurisdizionale di
quello preventivo di legittimita), oltre alla citat distinzione circa il regime
dell'impugnazione dei relativi atti, sulla scortalldhutorevole pronuncia della Corte
costituzionale, e stata anche esclusa la posaildlitsollevare questione di legittimita
costituzionale (sentenza Corte cost. n. 335 deb)18%invio pregiudiziale alla Corte di
giustizia (CGCE, 26 novembre 1999, C-129/98): matadu aspetti, si vedano, nel

dettaglio, i paragrafi seguenti.

3. Sulla possibilita di sollevare questione di legitiita costituzionale. Il limite
dell’'art. 81 Cost.

Un altro indice sintomatico della giurisdizionalitd meno dell’attivita di
controllo e dato dalla possibilita che, all'interdei relativi procedimenti di tale attivita,
la magistratura contabile possa sollevare questitidegittimita costituzionaf&. Sul
punto, si e registrato un atteggiamento particodemten ondivago da parte del giudice

871n questo senso, il giudice amministrativo ritienendivisibilmente, che i controlli di cui allagge n.
259 del 1958 siano piu simili a quelli successidlasgestione di cui alla legge n. 20 del 1994, cbe a
quelli preventivi di legittimita.

8 Di qui ne discenderebbe che la riespansione detipr della tutela giurisdizionale sia conseguenza
dell'assenza (o quantomeno dell’'attenuarsi) depi@anzialita del controllo.

8 Per un recente, ancorché incompleto, inquadrameetadema, cfr. G. PRUZZELLA, Questioni di
legittimita costituzionale e Corte dei cor2i007, inwww.corteconti.it
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delle leggi, con riferimento dapprima alti della possibilitd di riconoscere tale
legittimazione alla Corte dei conti in sede di colid, e poi in ordine alle censure che
in quella sede possono essere avanzate dalla nadigiiatcontabile.

Partendo tuttavia dal primo nodo problematico, glatve che il tema si presenti a
prima vista agevole, dal momento che — analogamataepossibilita di impugnativa
dinnanzi al giudice amministrativo — anche per edi& Corte costituzionale esistono
norme esaustive nel nostro ordinamento. In pagreglai sensi dell’art. 1, I. cost. n. 1
del 1948° & rimessa alla Corte costituzionale per la sugsibme la questione di
legittimita costituzionale di una legge, o di untcatavente forza di legge, della
Repubblica rilevata d'ufficio, o sollevata da unelld parti nel corso di un giudizio, e
non ritenuta dal giudice manifestamente infongalirettanto chiaramente dispone
l'art. 23, comma 1, I.n. 87 del 1958el corso di un giudizio dinanzi ad una autorita
giurisdizionale una delle parti o il Pubblico Mineso possono sollevare questione di
legittimita costituzionale mediante apposita istanz

Il problema pertanto di comprendere se la Cortecdeti in sede di controllo
possa sollevare la questione incidentale (essemétlagdiretta preclusa a qualsiasi
soggetto che non sia lo Stato o la Regione) dipeadlénterpretazione che si dia del
canone oggettivo (‘giudizio’) e di quello soggetti{yautorita giurisdizionale’).

Dal tenore letterale di tali disposizioni normatigembrerebbe peraltro che
entrambi i canoni surriferiti debbano essere priesevia cumulativa (“nel corso di un
giudizio, e non ritenuta dal giudice [...]"; “nel @@ di un giudizio dinanzi ad una
autorita giurisdizionale”), ma la giurisprudenzdla@éorte costituzionale ha invece in
pil occasioni ammesso il criterio alternativo: ahdenso, si veda la copiosa rassegna in
tema di giurisdizione volontaria (procedimento aerénte svolto da un giudice ma dal
carattere non pacificamente giurisdiziondle)onché di consigli comunali in sede di

contenzioso elettorale (procedimenti di natura giaresdizionale, svolti tuttavia da

% Legge costituzionale 9 febbraio 1948 n. 1Gazz. Uff, n. 43 del 20 febbraio 1948.

%1 Corte cost., 15-25 giugno 1956, n. Pres De Nicola -Rel Ambrosini, inGazz. Uff, 27 giugno 1956;
16-26 gennaio 1957, n. 5 Pres De Nicola —Rel Ambrosini, in Gazz. Uff, 30 gennaio 1957; 28
febbraio-9 marzo 1957, n. 40Pres De Nicola —Rel Ambrosini, inGazz. Uff, 16 marzo 1957; 12
dicembre 1957, n. 129PRres Azzariti —Rel Cassandro, iGazz. Uff, 14 dicembre 1957; 27 febbraio-11
marzo 1958, n. 24 Pres Azzariti —Rel Ambrosini, inGazz. Uff, 15 marzo 1958.
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organi non giurisdizionafff, sui quali la Consulta si & espressa sin dal 19%6rmini
non restrittivi.

Sul punto di nostro interesse, ancor prima delkEb@lazione ad opera del
Giudice delle leggi, parte della dottrina avevamitto che la Corte dei conti in sede di
controllo potesse essere considerata giualiqgaoper la proposizione della questione di
legittimita costituzional®. Tale apertura era giustificata facendo leva suditura della
Corte quale organo magistratuale nonché sullotstiegame tra le attribuzioni di
controllo e quelle giurisdizionali.

La magistratura contabile, tuttavia, ha per maftnisoperato una sorta delf-
restraint anche qualora nell’esercizio della propria atdivdi controllo scontravasi con
norme di legge di cui appariva manifesta la illégiita costituzionale (specie con
riferimento agli art. 81, commi 3 e 4, C8%t. affermando cheguale che sia la natura —
se giurisdizionale o meno, cioé — della funzionedtitrollo, & certo che essa non si
estrinseca in un giudizio — nella comune accezimoeessuale del termine — con che
viene meno il presupposto richiesto dall'art. CTbst. 9 febbraio 1948 n. 1, per poter in

questa sede rilevare o elevare la questione djitilienita costituzional®.

%2 Corte cost., 5-14 giugno 1962, n. 5Pres Cappi —Rel Manca, inGiur. cost, 1962, 618. Si vedano
anche al riguardo le precedenti, Corte cost., Bififio 1961, nn. 42 e 43¢es Cappi —-Rel Manca) e 44
(Pres Cappi —Rel Branca), invww.cortecostituzionale.it

% In tal senso, cfr. G. GsLIELMI, Corte dei conti e questione di legittimita costiumale, in Rass. Avv.
Statq 1962, 68-69, il quale ripercorrendo le ragiont @vrebbero indotto la Consulta a un ampliamento
del novero dei giudica quibus(con riferimento alla giurisdizione volontaria,esa ribadito che anch’essa
e giurisdizione e che comunque la previsione ‘wesc di un giudizio’ & generica e ampia; inoltrees
sottolineato che un giudice non pud essere castat applicare leggi di dubbia costituzionalita) e
affermando la natura sostanziale e principale dedige dei conti quale organo di giurisdizione (&n
vero che la competenza sul controllo sarebbe atiiauita in funzione della natura giurisdizionalella
Corte), affermava che, anche se non si fosse delitinquadramento della funzione di controllo geol
dalla Corte, essendo comunque la Corte dei contirgano giurisdizionale, ad essa dovesse riconsiscer
la possibilita di sollevare questione di legittiandostituzionale.

% Ai sensi dei quali, “con la legge di approvaziate bilancio non si possono stabilire nuovi tribeti
nuove spese” e “ogni altra legge che importi nuovmaggiori spese deve indicare i mezzi per farvi
fronte”.

% Corte conti, sez. contr., 3 maggio 1962 n. 257res Carbone -Rel Grimaldi, inGiur. cost, 1962,
1599, con nota di S. WBBCEMA, Presa di posizione della Corte dei conti su alcuaspetti
dell'applicazione dell'art. 81 Costil quale critica larrét cui era giunta la magistratura contabile che, pur
avendo evidenziato l'illegittimita costituzionalé uha serie di norme di spesa (addirittura piurdierzo
delle leggi statali di spesa dell’epoca era inazine dell’'art. 81 Cost.), non aveva avuto il ggia di
sollevare la questione innanzi alla Corte costitnale e di rischiare I'eventuale declaratoria di
inammissibilita del ricorso. Analogamente, negaridopossibilita di essere riconosciuta in sede di
controllo giudicea quqg Corte conti, sez. contr., 2 marzo 1972 n. 41Faro amm, 1972, |, 3, 485.
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Solo nel 1975 si avra una netta inversione dellsiziane della magistratura
contabil€®, la quale, tratteggiando la funzione di contrajl@le giurisdizione di diritto
oggettivd’, affermera chda Sezione di controllo della Corte dei conti suatti del
Governo e delle amministrazioni dello Stato, in mfea organo istituzionalmente
indipendente ed in posizione neutrale di soggdiaperasuper partesd esercita una
funzione giudicante di diritto obbiettivo, e legitata a sollevare questioni di legittimita
costituzionale

Tale innovativa posizione si spiega in considemiali un orientamento
espresso dalla Sezioni riunite della stessa magis&r contabile e, soprattutto, delle
ampie aperture sul punto offerte dalla Corte coaitinale.

Quest'ultima, infatti, con sentenze n. 165 del P&@&8 piu ancora, n. 121 del
1966° aveva ammesso la possibilita che la Corte deii smitevasse questione di
legittimita costituzionale nel corso della pariigane, un procedimento dalla natura
bicefala, costituente, secondo parte della dotttielemento di sintesi tra il controllo e
la giurisdizione della magistratura contabile. Taétuto'® consiste infatti in una
verifica e attestazione dei risultati di bilancielltesercizio finanziario dello Stato
(attraverso il confronto tra risultanze contabéild Ragioneria dello Stato e della Corte
dei conti), quale atto prodromico alla presentagiomnParlamento da parte del Governo

% Corte conti, sez. contr., 20 novembre 1975 n.dl/ePres Cataldi —Rel Caruso, ifForo amm 1975,
446. In analogia sul punto, Corte conti, sez. éntjiugno 1975 n. 1239, lforo amm, 1975, |, 3, 245.

" Tre ragioni saranno addotte al riguardo: a) ldzimse della Corte quale organo esterno, b) sulia
soggettivo, la composizione delle sezioni dellat€ati soli magistrati, ¢) sul piano oggettivo, “la
funzione di accertamento della legittimita a garamtell’ordinamento giuridico, a prescindere daligela

di posizioni giuridiche soggettive”.

% Corte cost., 6-19 dicembre 1963 n. 165 Rres Ambrosini — Rel Cassandro, in
www.cortecostituzionale.it

% Corte cost., 13-19 dicembre 1966 n. 12Rres Papaldo -Rel Sandulli, inForo amm, 1967, 1, 1, 2,
con note di G. GIANIELLO, Notazioni varie sui controlli della Corte dei contion particolare riguardo
alle questioni di costituzionalita, alla parificamie ed alla registrazione con risepvRi. CHIEPPA, Sulle

questioni di legittimita costituzionale sollevabilcidentalmente nel corso di giudizio di parificaze del
rendiconto generale (a proposito della registrazaron riserva di atti regionali siciliani) e sulleuove
prospettive per i conflitti di attribuzionén Giur. Cost, 1996, 1651. Sul medesimo argomento, cfDeF.
FiLiPpPis, L'eccezione di incostituzionalita nel giudizio dargicazione del rendiconto statalén Foro

amm, 1969, 81-96.

100 5y quale resta di grande importanza a questamiguil saggio di G. GGLIANDRO, Il procedimento
di parificazione del rendiconto generale. Naturairidlica e principio del contradditorioin Foro amm,
1980, 1308-1325.
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del disegno di legge di approvazione del rendicogeémerale dello Stato, cui si
accompagna la stesura di una relazione caratt&idzaun importante contenditb

Tale attivita di verifica e di attestazione e pitogriamente espressione della
funzione di controllo e cosi I'ha intesa classifecedo stesso legislatore del 1934,
inserendo il capo dedicato alla parificazione incamtesto diverso da quello relativo
alle attribuzioni giurisdizionali. Tuttavia, la deéra sul rendiconto generale avviene, in
base all'art. 40 r.d. 1214 del 1934n le formalita delld...] giurisdizione contenziosa
(in pubblica udienza, alla presenza del Procura@eaerale, con contradditorio tra le
parti)'®

E su questi caratteri che ha insistito la Cortetitasonale nell’affermare la
legittimazione delle Sezioni riunite in sede diifie@zione a sollevare la questione di
legittimita costituzionale, unitamente ad altri daedini di motivazioni: I'aver gia
ammesso la legittimazione di altri giudiaei quibus “nonostante che in ordine al
carattere giurisdizionale di essi fossero avanzatila dottrina, dubbi non meno
sostanziosi di quelli avanzati per i procedimemtcai ora si discute”, e la volonta di
scongiurare che “dalla distinzione tra le varieegatie di giudizi e processi (categorie
del resto dai confini sovente incerti e contrasjast traggano conseguenze cosi gravi,
quale I'esclusione della proponibilita di questidnliegittimita costituzionale®,

L’'apertura offerta dal giudice delle leggi & stdtaamente criticata in dottrina
dall'Onida, il quale in suo magistrale saddfo seppur comprendendo le ragioni di
politica costituzionale sottese alla decisioneal€lbnsulta (in particolar modo al fine di
colmare una lacuna in ordine al sindacato costnae sul rispetto dell’'art. 81), ha
voluto rimarcare la difesa dellimpianto normatiettato a proposito dell'accesso
incidentale al giudice delle leggi. All'uopo l'iltre autore ha contestato — prim’ancora

che le succitate pronunce e la qualificazione gdirionale del procedimento di

191 per j| quale si rinvia a quanto gia osservatarafio del precedente capitolo.

192 Non possono pero sottacersi le persuasive argamient usate dal Cogliandrailf. op. cit, 1308-
1309 e 1312), che ritiene che la natura e la mogfal del procedimento di parificazione non depongan
per una sua qualificazione in senso giurisdizionhlletal senso, la fase decisoria precede quella de
discussione (essendo la allegata Relazione gidspasta) e la discussione, a sua volta, si riduoe a
monologo, poiché vi € la requisitoria del Procuratgenerale, ma non la ‘difesa’ della controparte.

193 pynto 1 del Considerato in diritto.

194 v/, ONIDA, Note critiche in tema di legittimazione del giudita qud nel giudizio incidentale di
costituzionalita delle leggi (con particolare riferento alla Corte dei conti in sede di controla) Giur.
It., 1968, IV, 232-274.
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parificazioné® — quelle sentenze con le quali, in violazione'aell 1 I.cost. n. 1 del
1948, era stata riconosciuta la legittimazione Hegare questione di legittimita
costituzionale in capo sia ad autorita giurisdiaignqualora svolgessero nel caso di
specie procedimenti di natura non contenziosa,asiaautorita non giurisdizionali,
seppur svolgenti procedimenti aventi natura di giod®, e ha inoltre ricordato I'acuto
ragionamento della Corte costituzionale, secondquiaeil perseguimento di fini di
giustizia, attraverso procedimenti che assicurimoies garanzie agli interessati, non é
infatti espressione inequivoca di attivita giurigidnale, dato che la via della giustizia
pud rappresentare anche un mezzo strumentale pereddizzazione da parte
dell’Amministrazione delle proprie finalita di imesse pubblic”.

In parziale contraddizione con quanto affermatdasod due anni print&, ove
si era dichiarata l'illegittimita costituzionale |tistituto della registrazione con riserva
in seno all’ordinamento regionale siciliano, la Golta, con la successiva pronuncia n.
142 del 1968° ebbe modo da un lato di confermare la possilpktala Corte dei conti
di adire la Corte costituzionale in sede di progeito di parificazione, ma ne restrinse
fortemente 'ampiezza delle censure sollevabili.

Infatti, secondo il giudice delle leggi, consentaiéa Corte dei conti in sede di
parificazione di contestare la legittimita costitumle delle leggi sostanziali di bilancio
altererebbe il ruolo della magistratura contabilsendole assumere un compido

controllo sull’esercizio della funzione legislatiyim tema di contabilitd pubblicafhe

195 Nel caso di specie, secondo Onida, la Corte dei con emanerebbe una pronuncia avente natura di
giudicato e la parificazione sarebbe in realta ooestamento tecnico, avente come parametro non le
norme giuridiche, ma gli stanziamenti di bilancieliderati in sede di bilancio preventivo. Inoltre,
I'asserito contradditorio in fase di giudizio dirgazione sarebbe in realta assente e non béadteria
sostituzione disposta dalla Corte dei conti neghiaSessanta del termine deliberazione con quéllo d
decisione per far assumere alla parificazione guetura giurisdizionale che essa non ha.

1% per una interessante indicazione della tesi catesusi veda Corte cost. 15 giugno-2 luglio 196@3

— Pres Ambrosini —Rel Mortati, inwww.cortecostituzionale,ibve si afferma (punto 1 del Considerato
in diritto) che “alla stregua dell'interpretazioadottata, i due requisiti, soggettivo ed oggettimon
debbono necessariamente concorrere affinché sze#lpresupposto processuale richiesto dallemeor
richiamate”.

971 tal senso, punto 2 del Considerato in diriit€€drte cost., 24-27 giugno 1958, n. 4@res Perassi
—Rel Sandulli, inGiur. Cost, 1958, 525.

1% |n realta la Consulta ritenne la sentenza del 1@&&ente col ragionamento di cui alla successiva
pronuncia del 1968, in quanto si verteva su unaadizione normativa che introduceva un obbligo
(quello della registrazione con riserva degli déi'amministrazione regionale siciliana) contras¢éacon

le attribuzioni (legate al potere-dovere di rifittadella magistratura contabile.

199 Corte cost., 18-30 dicembre 1968 n. 14Rres Sandulli —Rel Crisafulli, in Giur. Cost, 1969, 2337,
con nota di L. EIA, Manifesta irrilevanza dellguaestioo carenza di legittimazione del giudiaejuc.
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nessuna disposizione comunque le attribdiSc&tando a tale indirizzo, pertanto, la
Corte dei conti potrebbe sollevare questione dittlegta costituzionale unicamente
quando vi sia sospetto di incostituzionalita dgleggolanti I'attivita della Corte stessa:
tra queste non rientrerebbero dunque la leggdathdo e le leggi di spesa, le quali non
trovano applicazione in fase di parificazione dmidiconto, ma in corso di esercizio

(allorquando si svolge il controllo preventivo dgittimita).

3.1.La sentenza Corte cost. n. 226 del 1976 e i suai@m limitativi.

Il idimensionamento dei profili di censura sollbiain sede di procedimento di
parificazione si & invece accompagnato, pochi a@wmpo, a un’ampia legittimazione
riconosciuta nell'ipotesi del controllo preventidolegittimita

Tale atteggiamento, che certo confliggeva logicamenn quanto affermato nel
1968, era pero il naturale portato delle pronurelel®63 e del 1966: lo stesso Onida,
pur criticando tale approccio, aveva pero ricongsciche logica conseguenza
dellammettere la questione di legittimita costitmale sulla parificazione fosse
I'estensione di tale ammissibilita al controllo yeativo di legittimita, che con la
parificazione condivide svariati eleménti

La Corte costituzionale, in relazione alla questi@ollevata dalla magistratura
contabile nella citata ordinanza del 1975, conelatanza n. 226 del 1976 ha offerto
ingresso alla Corte dei conti in sede di contrdlim.Consulta, consapevole della portata
dirompente delle conclusioni cui era giunta, habetato una ricca e corposa
argomentazione a favore della legittimazione d€ltate dei conti e ha effettuato un
interessanteexcursussui casi in cui tale attestazione di giudiaequo sia stata

riconosciuta anche a organi per i quali vi fossemteplici dubbi di inquadramentt.

10pynto 2 del Considerato in diritto.

ML 'A. elenca come punti di comunanza fra le duévigdt la funzione neutrale, lo scopo di garanzia
giuridica, la materia oggetto di analisi, mentradita inconferente I'utilizzo della formalita con®osa
(ID., op.cit, 268).

112 Corte Cost., 12 novembre 1976, n. 246,

113 gj citano il gia analizzato caso della giurisdimovolontaria e di molteplici giudici speciali (dioe
dell'esecuzione immobiliare esattoriale [...]; giwdidell'esecuzione penale; giudice di sorveglianza;
tribunale, nel corso del procedimento per il ricavelell'alienato; sezione disciplinare del Consigli
superiore della magistratura; Commissari regiopali la liquidazione degli usi civici; Intendenti di
finanza; Commissione dei ricorsi in materia di lattiy Consigli comunali in sede di contenzioso
elettorale; Comandanti di porto; Consigli di prafesa e Giunte provinciali amministrative nell'eseiac

di funzioni giurisdizionali, nonché [...] Commissigpeér i tributi erariali e locali).

164



La magistratura contabile in sede di controllo &astlegittimata ad adire la
Consulta per ragiohi* tanto soggettive® quanto oggettive® a questo secondo fine, il
giudice delle leggi ha osservato ciweche se il procedimento svolgentesi davanti alla
Sezione di controllo non é un giudizio in sensaitazprocessuale, € certo tuttavia che,
ai limitati fini dell'art. 1 della legge cost. n. del 1948 e dell'art. 23 della legge n. 87
del 1953, la funzione in quella sede svolta dallart€ dei conti é, sotto molteplici
aspetti, analoga alla funzione giurisdizionale, tpagto che assimilabile a quella
amministrativa L’attivita posta in essere € infatti per moltrsieanaloga a quella in cui
si trova un qualsiasi giudice (ordinario o speciglallorché procede a raffrontare i
fatti e gli atti dei quali deve giudicare alle legghe li concernont”.

Il vivace dibattito che tale sentenza ha originadoregistrato serrate critiche di
parte della dottrina, che gia aveva contestataéddtas di ammettere 'ingresso in Corte
costituzionale di ordinanze di rimessione relataveprocedimenti di parificazione,
poiché un riconoscimento cosi ampio, attribuit@ atlagistratura contabile, andava a
shaturare i principi in tema di giustizia costituzale, rendendo la Corte dei conti una

sorta di procuratorde factopresso la Consuft!. In effetti, un utilizzo massiccio delle

14| a coerenza interna di tali affermazioni — che duimono come detto al riconoscimento formale di
guanto la magistratura contabile aveva affermatta qgopria ordinanza di rimessione — € peraltro un
poco offuscata dall'inciso conclusivo sul puntaldave la Corte costituzionale aggiunge che “d'atig

sul piano sostanziale, il riconoscimento di talgittenazione si giustifica anche con l'esigenza di
ammettere al sindacato della Corte costituzionalggil che, come nella fattispecie in esame, piu
difficilmente verrebbero, per altra via, ad esséopmste”.

15 £ opportuno riportare i seguenti stralci dellateama in questione: la Corte dei conti andrebbe
riconosciuta quale giudica quqg giacché “composta di magistrati, dotati delle pimipie garanzie di
indipendenza (art. 100, secondo comma, Cost.),af@pgamente ai magistrati dell'ordine giudiziasio
distinguono tra loro "solo per diversita di funzibfart. 10 legge 21 marzo 1953, n. 161); annowerat
accanto alla magistratura ordinaria ed al ConsigjliStato, tra le "supreme magistrature" (art. C8st.);
istituzionalmente investita di funzioni giurisdinali a norma dell'art. 103, secondo comma, Cost.”.

118 Secondo la Consulta, il procedimento svolto préag@orte dei conti avrebbe ampie caratteristiche d
contradditorio e di ponderazione: “sicché ove ihsigliere delegato non ritenga di apporre il visto,
provoca il deferimento della pronuncia alla Sezidneontrollo. Di tale deferimento [...], viene daile
amministrazioni interessate, come pure a quellafdebro per quanto la riguarda, comunicazionetacrit
almeno otto giorni prima della seduta fissata @ediscussione, con avviso che possono presentare
deduzioni e farsi rappresentare davanti alla Sezida funzionari aventi un determinato grado [...].
Infine, la deliberazione della Sezione dev'essea@btiamente motivata”, depositata in segreteria non
oltre il trentesimo giorno successivo a quelloun & stata adottata e comunicata in copia "serdgin"

alle amministrazioni interessate ed a quella dalof@ [...], e rimane inoltre a disposizione di chiuaq
voglia prenderne visione”.

17 punto 3 del Considerato in diritto.

18 Tra i commenti piul critici, cfr. G. MATO, Il Parlamento e le sue Cortin Giur. Cost, 1976, 1985-
1990, il quale censurd tanto la Corte costituziengler aver scelto un’opzione interpretativa, ben
potendone indicare una esattamente opposta) qler@orte dei conti (per la pervicacia mostrata nel
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prerogative cosi riconosciute avrebbe potuto pertartale conclusione; tuttavia, la
Corte dei conti ha fatto un uso molto accorto etelenato del rinvio in sede di
controllo preventivo di legittimita.

Cio, peraltro, ben prima che la legge n. 20 dell®%erasse quella significativa
riduzione degli atti soggetti a tale vaglio, di @iieé detto, e prim’ancora che la stessa
Corte costituzionale introducesse un criterio mstnittivo, rispetto alla via aperta nel
1976.

L’occasione in argomento & giunta con la sentenza8d del 1991 con la
guale la Consulta ha sancito claeCorte dei conti, nell'esercizio della funzione d
controllo, € legittimata — in ragione della sua fieolare posizione istituzionale e della
natura delle sue attribuzioni di controllo — a praovere il sindacato di costituzionalita
delle leggi di spesa in riferimento ai profili diopertura finanziaria posti
dall'osservanza dell’art. 81 Cost

Tale decisum sul quale si sono appuntate critiche, apparetevele di essere
approfondito, al fine di comprendere le ragioni perquali — a distanza di un
quindicennio dalla pronuncia del 1976 — sia statabdotta la specifica in questione. Il
giudice costituzionale, nel riconoscere la legigmone della Corte, ha confermato i
passaggi logici gia ripetutamente affrontati in lguesede e che avevano trovato
sistematica consacrazione nella sentenza del X@réréllo come valutazione di diritto
oggettivo, neutrale e disinteressata; Corte detiamme magistratura indipendente).
Cio che stupisce e I'utilizzo degli stesdiiter dictadi quella pronuncia per affermare la
limitazione del sindacato giurisdizionale al sott 81 Cost., motivata unicamente con
riferimento allaspecificita dei compiti della magistratura contabihel quadro della
finanza pubblicae alla finalizzazione di essila verifica della gestione delle risorse
finanziarie-*.

La limitazione operata € pertanto priva di motiead e anzi in contraddizione

con quanto nei successivi passaggi viene affernoagerosia I'esigenza di arricchire i

volersi equiparare quanto piu possibile alle cargtiche della giurisdizione nell’esercizio defieoprie
funzioni di controllo, trascurando cid che invecppariva piu necessario, ovvero un controllo
sull’efficienza della pubblica amministrazione).

119 Corte cost., 15-17 ottobre 1991, n. 38Rres Corasaniti -Rel Caianiello, inGiur. Cost, 1991, 3054,
con nota di V. @IDA, Legittimazione della Corte dei conti limitata "pparametro” o conflitto di
attribuzioni?

120 pynto 2 del Considerato in diritto.
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meccanismi di accesso alla Consulta per tutelare 81 Cost?’. Infatti, che la Corte
dei conti sia votata alla tutela delle risorse pighle e che a tal fine rappresenti 'organo
piu autorevole e competente nel nostro ordinampetaassicurare tale tutela é fuori da
ogni discussion&? cid che invece & rimasto indimostrato & il motper il quale a tale
idoneita sul campo della contabilita pubblica @ponda una inidoneita nelle altre
materie, pure potenzialmente relative allillegitiia costituzionale, tanto piu che |l
controllo preventivo di legittimita svolto dalla @e dei conti, per quanto
perspicuamente incentrato sulla legittimita coréabnon nega la verifica di vizi
attinenti alla piu ampia nozione di legittimita amistrativa.

Tra I'altro, la sentenza in questione ha costituibcunicumnel suo genere, dal
momento che solo per la Corte dei conti risulta st&@ta prevista la limitazione a
sollevare questione di legittimita costituzionaler pun unico parametro normativo.
Ebbene, a fronte di tali interrogativi, la Consulb@n solo non ha fornito una
motivazione convincente, ma si e rifatta a una gulente pronuncia (che tuttavia non
aveva sancito tale limitazione!) per giustificaee dcelta di restringere il campo del

parametro di riferimento.

121 | a finalitd in questione era stata sostenuta neifata sentenza n. 406 del 1989, ove il giudice
costituzionale aveva lanciato un appello al legigkin ordine a una riforma dei controlli e, peraqto

qui interessa, a un rafforzamento della possibdit&indacare leggi di spesa in relazione al patame
dell’art. 81 Cost.. In tal senso: “tuttavia la Gorbon puo nell'occasione non farsi eco, anche in
considerazione della diffusa preoccupazione percrkscente ingovernabilita della spesa pubblica,
dell'esigenza che siano introdotti meccanismi idoee assicurare nel modo piu efficace la rigorosa
osservanza dell'art. 81 della Costituzione e/o adpliare l'accesso al sindacato di legittimita
costituzionale da parte di questa Corte per violazidello stesso art. 81 [...]. Spetta ovviamente al
Parlamento il perseguimento dei fini medesimi mefida scelta fra gli strumenti gia sottoposti,he c
saranno sottoposti, al suo esame. Cosi come adsps#fa la valutazione dell'opportuno equilibria fr
controllo preventivo e controllo sulla gestione s{o risultati, in vista del quale da piu partesispica la
ristrutturazione delle funzioni della Corte dei tianil rafforzamento dei suoi poteri per un pidi@énte
svolgimento del ruolo che alla detta Corte compisigetto al controllo politico parlamentare” (puro
del Considerato in diritto).

122 pyr se occorre ricordare il generale scetticisnche determinato dall’esperienza storica italiaha,

il Giannini e la sua scuola hanno sempre mostratsovil controllo esterno della Corte dei contil e i
contestualdavor per lo sviluppo dei controlli interni. In questenso, si vedano le prese di posizione
dell'autorevole giurista in G. ARBONE — A. DE STEFANO — M.S. GANNINI, Incontro sui problemi della
Corte dei contiin Riv. trim. dir. pubb, 1973, 3-14, nonché nel famoso rapporto stesantieiil periodo

di titolarita del Ministero della Funzione pubblicdRapporto sui principali problemi
del’Amministrazione dello Statdn Riv. trim. dir. pubb 1982, 722-757), che miravano a una riforma
della magistratura contabile nella direzione dinéarun “organo di controllo dell’efficienza delle
Amministrazioni dello Stato"dp. ult. cit, p. 756).
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Un’implicita sconfessione di tale limitaziorsgne titulg quanto a parametro di
costituzionalita, & stata offerta da una successigimanza del giudice delle legdt in
quell’occasione, seppur si sia avuta — a caugasdsuperveniens la restituzione degli
atti alla Corte dei conti, che aveva promosso, edesdi controllo preventivo, la
qguestione incidentale di legittimita costituzionale Consulta non ha espresso
perplessita (e tantomeno censure) in ordine ab fatte il vizio portato alla sua
attenzione concernesse il mancato rispetto dellld7 Cost..

Tuttavia, € di pochi mesi successiva la decisicgidadjislatore che sembra aver
posto chiarezza sul punto, confermando la limitagidei vizi censurabili dalla Corte
dei conti allorquando, in sede di controllo prewamdi legittimita, sollevi questione di
legittimita costituzionale.

Infatti, la possibilita che in sede di controlladpentivo di legittimita) la Corte
dei conti possa adire incidentalmente il giudickedieggi € oggi sancita espressamente
dallo stesso legislatore, il quale all’art. 27 dddgge n. 340 del 2000, nello stabilire un
termine massimo di sessanta giorni entro il qualmmtrollo preventivo deve essere
esercitato, ha altresi disposto due eccezialivo che la Corte, nel predetto termine,
abbia sollevato questione di legittimita costitumte, per violazione dell’'art. 81 della
Costituzione, delle norme aventi forza di legge dustituiscono il presupposto
dell’atto, ovvero abbia sollevato, in relazione atto, conflitto di attribuzione Tale
disposto recepisce il portato dell’evoluzione ddjiarisprudenza costituzionale sul
punto e ha costituito un apprezzabile momento darehza, ferme restando le
perplessita per la limitazione del parametro absait. 81 Cost. e per I'assenza di
disposizioni in ordine al procedimento di parifitar. La legge in questione,
d’altronde, era unaedes materiagmidonea a intervenire su quest'ultimo aspett@® ch
dunque deve ritenersi ancorato ai risalel®@cisadel giudice delle leggi. Tuttavia, in
senso contrario, parte della dottfiffaha negato che la previsione in parola abbia
sancito l'esclusione della possibilita per la Codei conti in sede di controllo
preventivo di sollevare questioni di legittimitalattvamente a norme costituzionali

diverse dall'art. 81. Piu semplicemente, I'effestmspensivo dei termini relativi all’atto

123 5j ha riguardo a Corte cost., 6-11 luglio 20002656 —Pres Mirabelli — Rel Zagrebelsky, irGazz.
Uff., 19 luglio 2000.

124 Cj si riferisce in particolare a D.ABs, Controlli amministrativi e Corte dei contin ONIDA V. —
RANDAZZzO B. (a cura di)Viva vox constitutionis 20Q04Milano, 2005, 182.
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controllato avverrebbe soltanto in caso di questioi legittimitd costituzionale in
relazione all’art. 81; per le censure di norme ontcasto con le altre disposizioni
costituzionali non si avrebbe l'effetto sospensigel termine di conclusione del
procedimento di controllo preventivo, il che — sepprospettabile in via dle tutto
ipotetica — appare pero contrastante con la femcagsita che la questione sia rilevante
nel giudizioa qud® e che, se rilevante, si disponga la sospensidrgigzio stesso.

3.2. Gli ulteriori controlli della Corte dei conti di fonte allinammissibilita
della Consulta

Il controllo preventivo, come si € avuto modo diadire, e tuttavia soltanto una
parte, peraltro limitata (in quanto disposto in taasativa su di unumerus clausudi
atti), delle attribuzioni di controllo della Cortelei conti, la quale e ormai
caratterizzat%® specialmente da una generalizzata attribuzionerdine al controllo
successivt’ sulla gestione. Tale tipologia, per la quale lesiome iniziale della legge
n. 20 del 1994 prevedeva alcuni caratteri tipicil d®ntrollo di legittimita,
successivamente abrodali si configura, pur se relativa (anche) alla vesfinter alia,
della legittimita delle gestioni e alla rispondemiza risultati dell’attivita amministrativa
agli obiettivi stabiliti dalla legge, come wpid diversidal controllo di legittimita.

Per questo motivo, la Corte costituzionale (sertenz 335 del 199%3° ha

negato che la Corte dei conti possa sollevare ésteqpne di legittimita costituzionale in

121 tal senso, G. D’ARIA, Corte dei conti, controllo successivo sulla gestienconflitti di attribuzione
fra poteri dello Statpin Foro It., 2001, |, 446.

126 per un interessante quadro di insieme — ancoreti@tod— sull’evoluzione dei controlli, cfr. D.
MARCHETTA, Il controllo della Corte dei conti fra passato duto, in Riv. Corte Conti1994, 261-289.

1275y tale tipologia, cfr. G. ZANIELLO, La Corte dei conti fra due culture (a propositoritinovamento
amministrativo e di controlli di gestioneln Riv. trim. dir. publ, 1974, 1103-1108; P. AbDALENA, Il
controllo successivo sulla gestione esercitato addliorte dei conti nella giurisprudenza della Corte
costituzionale, della Corte di cassazione e delsiglio di Statg in Cons. Statp2002, I, 519-526; P.
Russq Il controllo successivo della Corte dei conti sudenministrazioni dello Stato dopo le riforme
degli anni '90: una sistemazione concettyateRiv. Corte Conti2004, 3, 301 ss.; A.AR0s|, || metodo
ed il procedimento nel controllo sulla gestipmewww.lexitalia.it

128 Cj sj riferisce all'inciso, di cui allart. 3, coma 4, in base al quale la Corte dei conti, in sdide
controllo successivo, poteva “altresi pronunciardia legittimita di singoli atti delle amministiani
dello Stato”; tale facolta é stata eliminata dallata legge n. 639 del 1996, che all’art. 2, conims,
ha soppresso l'inciso in questione.

1291n tal senso, Corte cost., 12-20 luglio 1995, 356 3 Pres Baldassarre Rel Cheli, inGazz. Uff, 9
agosto 1995. Sul punto, cfr. REREZ | controlli successivi e la Corte costituzionaie Giorn. dir. amm
1996, 1, 20-23.
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sede di controllo successivo sulla gestione. Ngllativazione di tale sentenza, la
Consulta si € giovata della sostanzialmente coemaupcia n. 29 del 1995, nella quale
si era dimostrato che il controllo sulla gestiomesenta caratteri assai diversi da quello
di legittimita, non soltanto con riferimento al elo nel quale esso si pone (successivo
0 concomitante, ma non preventivo) e all’'oggettbadatrollo (Iattivita e non l'atto),
ma specialmente in relazione alla finalita chespird®°, al parametro utilizzatd' e alle
conseguenze che ne derivafioTali caratteristiche dunque non integrano la oweidi
giudizio accolta dalla Consulta ai fini della amsigge di una questione incidentale di
legittimita costituzionale.

A conferma del fatto che il controllo successivdlasgestione sia privo dei
caratteri paragiurisdizionali propri di quello pesxivo di legittimita, giova considerare
che il legislatore, con la citata legge finanzi@@8>* ha espressamente previsto che le
amministrazioni controllate non siano tenute adgadesi ai rilievi mossi dalla Corte
dei conti. In tal caso, tuttavia, occorrera adettantro il termine di trenta giorni dalla
ricezione dei rilievi, “un provvedimento motivat@ @¢omunicare alle Presidenze delle
Camere, alla Presidenza del Consiglio dei minetrialla Presidenza della Corte dei
conti”.

Tale disposto costituisce un’indubbia procedimerealione del rapporto Corte
dei conti — amministrazioni controllate nellambittel controllo sulla gestione, che
dunque sembra rifluire su canali piu tipicamenteranistrativi.

A ulteriore conferma, occorre dare atto che, inpenecentissimi, il giudice

delle leggi si € pronunciato sulla natura del adidrdella Corte dei conti sulla sana

130 punto 9.1. del Considerato in diritto: tale colitrdva come fine ultimo “di favorire una maggiore
funzionalita nella pubblica amministrazione attmmee la valutazione complessiva della
economicita/efficienza dell'azione amministrativded!'efficacia dei servizi erogati”.

31 punto 9.1. del Considerato in diritto: tale colitradeve “essere eseguito, non gia in rapporto a
parametri di stretta legalita, ma in riferimentaiaultati effettivamente raggiunti collegati aglbiettivi
programmati nelle leggi e nel bilancio, tenuto codelle procedure e dei mezzi utilizzati per ildor
raggiungimento”. Punto 11.2. del Considerato inttdir il controllo di gestione deve “essere compiut
sulla base di criteri di riferimento o modelli op#vi nascenti dalla comune esperienza e raziaretiiz
nelle conoscenze tecnico-scientifiche delle disogpleconomiche, aziendalistiche e statistiche, hénc
della contabilita pubblica”.

132 punto 11.2. del Considerato in diritto: “gli eveali scostamenti dai parametri e dai modelli opeirat
fissati annualmente dalla Corte dei conti non comi@mm alcuna diretta incidenza sull'efficacia gilica

di singoli atti, né possono assumere diretto rdiév ordine alla responsabilita dei funzionari, smno
immediatamente rilevanti soltanto al fine di attvaprocessi di ‘autocorrezione’ della pubblica
amministrazione nell’organizzazione, nei comportatine nelle tecniche di gestione”.

133 Art. 3, comma 64, |.n. 244 del 2007.
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gestione finanziaria degli enti locali, negandoaften di riconoscere, quale giudiee
guo, la sezione regionale di controllo della Corte ateiti.

La sezione regionale della Lombardfaaveva infatti operato un rinvio alla
Corte costituzionale e, discostandosi parzialmaefg#gequanto affermato alluopo da
Corte cost. n. 179 del 2087, aveva affermato che il giudizio previsto dallatt
comma 168, legge n. 266 del 2685- a norma del qualée sezioni regionali di
controllo della Corte dei conti, qualora accertirjo..] comportamenti difformi dalla
sana gestione finanziaria o il mancato rispetto Idegpiettivi posti con il patto,
adottano specifica pronuncia e vigilano sull’adaomoda parte dell’ente locale delle
necessarie misure correttive e sul rispetto deceine limitazioni posti in caso di
mancato rispetto delle regole del patto di stahilihterno- non integri i caratteri del
controllo successivo sulla gestione. Secondo laistratura contabile lombarda, le
conseguenze di tale controllo non sarebbero stateamhttere correttivo (poiché a
esercizio concluso non sono evidentemente piu lpdissariazioni di un bilancio
passato), bensi sanzionatorio, e peraltro privendi specifico rimedio giurisdizionale.
Inoltre, sempre secondo l'interpretazione dellat€alei conti lombarda, la pronuncia
resa in seguito a tale controllo avrebbe costitligtocertamento di un fatto giuridico
(mancato rispetto del patto di stabilita intejnoon fondato sulla valutazione
dell'attivita gestoria dell'ente ma conseguenttesame di legalita e regolarita
delle scritture contabili quali si riflettono netonto consuntivo dell’entelal che
avrebbe dovuto discenderne la natura di giudicguo della sezione regionale di

controllo chiamata a operare tale accertamento.

134 Corte conti, sez. contr. Lombardia, 5 maggio gilfgno 2009, n. 125 (ord.) Pres Mastropasqua —
Rel Astegiano, irGazz. Uff, n. 27 del 7 luglio 2010.

%5 Unanalisi delle caratteristiche del controllolawdana gestione finanziaria degli enti localirfidbtto
con la I. n. 131 del 2003 e implementato dalla faeria 2006) € stata infatti operata da Corte.ca8t
maggio — 7 giugno 2007, n. 179Rres Bile — Est Maddalena, irfForo amm.-C.d.$ 2007, 2045, con
nota di R. @MELI, La difficile ricostruzione della funzione di conlim della Corte dei conti nella
‘Repubblica delle autonomie’, tra normative disongzhe ed interventi della giurisprudenza
costituzionale In quella sede, il giudice delle leggi ha sosterghe il controllo di cui all'art. 1, commi
166-169, |. 23 dicembre 2005 n. 266, sia “ascrigilila categoria del riesame di legalita e reg@lae
che ha tuttavia la caratteristica di finalizzarecdnfronto tra fattispecie e parametro normativia al
adozione di effettive misure correttive”, con ilectassume, quindi, anche i caratteri propri deltcnio
sulla gestione in senso stretto”.

136 egge 23 dicembre 2005 n. 266 Gazz. Uff, n. 302 del 29 dicembre 2005 — S.O. n. 211.
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L'ordinanza della Corte dei conti lombarda ha pevakicevuto un timido
sostegno dalla sezione regionale di controllo deiatd>’.

Nonostante le argomentazioni non certo irragioriewoillogiche addotte dal
remittente (che peraltro poneva un problema ditm@&stremamente rilevante e foriero,
in caso di accoglimento del ricorso, di signifivati conseguenze), la Corte
costituzionale, proprio facendo leva sulla sentenzal79 del 2007, con la citata
pronuncia n. 37 del 2011 ha dichiarato inammissiltéle questione “per difetto di
legittimazione del rimettente a sollevarla”. Nebadire che il controllo sulla sana
gestione finanziaria degli enti locali possiedearatteri propri del controllo sulla
gestione in senso stretto (natura collaborativanitéizione della Corte a segnalare
all'ente controllato le disfunzioni rilevate; ringsne all’ente del compito di adottare le
misure necessari€y e nel ricordare le due tipologie di (differentdsi>® in cui & stata
ammessa la legittimazione della Corte dei contisede di controllo a sollevare
guestione di legittimita costituzionale, la Conauita concluso nel senso che “il tipo di

controllo in esame non puo essere consideratwoitatfjiurisdizionale™ e, per gli effetti,
ha pronunciato la declaratoria di inammissibiligdla questione.

Occorre infine aggiungere che la Corte costituzienaveva in passatd
escluso la natura giurisdizionale del procedimesdadotto dal magistrato istruttore
preposto all’Ufficio di Controllo in seno alle dgkzioni regionali della Corte dei conti,
affermando che in quel caso “mancalsse] un giudieoil quale il giudice remittente
[avesse] poteri decisori” e dichiarando pertantomanifesta inammissibilita della

guestione di legittimita costituzionale sollevata.

137 Corte dei conti, sez. contr. Veneto, 14 — 20 tudlD10, n. 92 -Pres Prota —Rel Tessaro, in
www.corteconti.it Giova tuttavia sottolineare come, nella succespironuncia, ad opera del medesimo
collegio 10 novembre — 23 dicembre 2010, n. 492res Calaciura Traina Rel Tessarojbidem per
guanto si sia sottolineata I'analogia tra il prdogghto di controllo sulla sana gestione finanziatésli
enti locali e i procedimenti camerali in tema dpaeita delle persone, sono state anche eviderigate
differenze formali e sostanziali tra pronunce diteollo e sentenze. In particolare, per quanto eame le
pronunce di controllo, si € sottolineata I'assetizaorme che le equiparino a sentenze di accertamien
mancanza di un doppio grado di giudizio, I'impodgéo di valersi di avvocati in tale sede, nonché
I'assenza di un richiamo al popolo italiano alkatti pronunciare le relative delibere (punto 2 alglarte

in diritto).

138 punto 2.2. del Considerato in diritto.
139 Giudizio di parificazione sul rendiconto generdédlo Stato e controllo preventivo di legittimita.

140 Corte cost., 30 marzo-8 aprile 1992, n. 16Bres Corasaniti -Rel Greco, inGazz. Uff, 15 aprile
1992.
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4. Il differente rilievo del conflitto di attribuzioneai fini della qualificazione
del controllo della Corte dei conti

Sui conflitti di attribuzion&, occorre segnalare che, ai fini che ci si era gstip
per la presente ricerca, ovvero I'indagine, inipatare, dell'inquadramento sistematico
della funzione di controllo, essi non costituiscamoindice sintomatico in ordine alla
classificazione amministrativa ovvero giurisdizitndello stesso. Infatti, tali conflitti,
ai sensi dell'art. 37, comma 1, legge n. 87 del319tguardanocorgani competenti a
dichiarare definitivamente la volonta del potera appartengonpdunque espressione
dei diversi poteri (che non si limitano, per int&tazione costante, ai tre classici di
montesquiviana derivazione) entro i quali si athdbnostro ordinamento.

Il conflitto di attribuzione, tuttavia, risulta ietessante per un altro aspetto che,
pure e stato oggetto di riflessione nelle paginecgdenti, laddove si faceva cioe
riferimento alla nozione della Corte dei conti quakrgano ausiliario. In effetti, se si
seguisse I'impostazione letterale del testo castinale, si dovrebbe ritenere che tanto
il Consiglio di Stato quanto la Corte dei contr@alta non sarebbero ‘organi competenti
a dichiarare definitivamente la volonta del potareappartengono’ (con la conseguente
declaratoria di inammissibilita dei relativi comti, dal momento che tale
riconoscimento spetterebbe unicamente all’'orgarsiliaio, ossia il Governo. In realta,
a ulteriore dimostrazione della imprecisione dslialta del Costituente in ordine alla
denominazione, quali organi ausiliari, dei suprepunsessi delle magistrature
amministrativa e contabile, va segnalato che lateCdei conti € stata riconosciuta
‘potere dello Stato’ non soltanto quale giudice csgle nell’ambito delle proprie
attribuzioni giurisdizionali (ordinanza n. 150 d&€I80"* e sentenza n. 129 del 198},
ma anche quale titolare della funzione di controllo

Il primo riconoscimento della Corte dei conti indeedi controllo a proporre

conflitto di attribuzioni & avvenuto con la sentanz 406 del 1989* ove la Consulta

141 per un inquadramento del tema, cfr. BREENTING | conflitti di attribuzione tra poteri dello Statin
Riv. trim. dir. pubbl, 1967, 757; M. MzzIoTTI, | conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stat Milano,
1972; R. BN, L'ultima fortezza:teoria della Costituzione e conflitti di attriburigq Milano, 1996; A.
Russq Il conflitto di attribuzione tra poteri dello Stattra politica e giurisdizioneMilano, 2010.

142 Corte cost., 6-12 novembre 1980, n. 139res Amadei —Rel Paladin, invww.cortecostituzionale.it

143 Corte cost., 24 giugno-10 luglio 1981, n. 129 RPres Amadei — Rel Paladin, in
www.cortecostituzionale.it

144 Corte cost., 6-14 luglio 1989 n. 406+es Saja -Rel Corasanitigit..
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ha offerto una inedita lettura della nozione di amg ausiliario, negando che,
nell'esercizio delle proprie funzioni di controllia magistratura contabile (nei confronti
tanto del Governo quanto del Parlamento) sia pdivguell’autonomia che occorre
riconoscere a un dato organo affinché possa esseigderato potere dello Stato: la
caratteristica di organo ausiliario non sarebbdapés quella di sottoposizione della
Corte agli organi ausiliati, innanzitutto perch&ihtita direttamente dalla Costituzione
(con cio confermandosi la natura della Corte deiticguale organo a rilevanza
costituzionale) e poi in quanto consistente aeBicurare il piu corretto gnell’]
agevolare il piu efficiente svolgimento delle famzidi altri organi**.

Peraltro, occorre sottolineare che, a differenzaridenoscimento a sollevare
questione di legittimita costituzionale, per quaobmcerne il conflitto di attribuzione la
Corte dei conti e stata riconosciuta ‘potere dedi@mto’ nel caso sia di controllo
preventivo di legittimita (in tal senso, I'ordinann. 21 del 1998° nonché le sentenze
nn. 302 del 19957, 457 del 19942 221 del 20029, sia di controllo sulla gestione
finanziaria degli enti cui lo Stato contribuisceviia ordinaria>° (ordinanze nn. 242 del
1993°', 323 del 19997 280 del 2008° nonché sentenze nn. 466 del 1993 e 139 del
2001).

145 punto 2 del Considerato in diritto.
146 Corte cost., 12-19 gennaio 1995, n. Rres Casavola -Rel Cheli, inGazz. Uff, 25 gennaio 1995.

147 Corte cost., 26 giugno-6 luglio 1995, n. 30Pres Baldassarre Rel Cheli, inGazz. Uff, 9 agosto
1995.

148 Corte cost., 14-23 dicembre 1999, n. 457res Vassalli —Rel Zagrebeslky, irGazz. Uff, n. 52 del
29 dicembre 1999. In dottrina, sugli aspetti piluisiamente costituzionalistici, cfr. E.RBNTONI,
Un’occasione mancata: la Corte decide, ma non viedha difficile questione dei conflitti di attribiane
su atti legislativi e A. D’ALESSANDRQ Evoluzioni in tema di conflitti interorganici sutategislativi,
entrambi inGiur. It., 2000, 11, 1999 ss..

149 Corte cost., 22-29 maggio 2002, n. 22Pres Ruperto -Rel Zagrebelsky, irGazz. Uff, n. 22 del 5
giugno 2002.

%0 Da notare che, nel caso di specie, la Corte oaititale non si & interrogata in ordine al fatte dh
conflitto fosse stato sollevato da una sezionead€lbrte dei conti, il cui controllo ha carattedbg
obiettivamente diverse da quello preventivo ditlégita: una risposta a tale assenza di motivazeuie
punto va probabilmente ricercata nel fatto cheraita di un controllo direttamente disciplinato in
Costituzione e indubbiamente proprio della magisteacontabile.

131 Corte cost., 3-13 maggio 1993, n. 24Rres Casavola Rel Cheli, inGazz. Uff, 19 maggio 1993.
132 Corte cost., 7-16 luglio 1999, n. 32%Fres Granata -Rel Zagrebelsky, itGazz. Uff, 21 luglio 1999.

133 Corte cost., 6-13 luglio 2000, n. 280P+es Mirabelli — Rel Zagrebelsky, ifGazz. Uff, 19 luglio
2000.
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A seguito dell'entrata in vigore del citato art. 2/h. 340 del 2000,
I'ammissibilita della Corte dei conti in sede dintwllo preventivo di legittimita deve
intendersi presupposta in senso generale; il ciiiavia, non contribuisce a chiarire sul
piano normativo in ordine alla possibilita di promoconflitto di attribuzione in altre

fattispecie di controllo.

5. Sulla possibilita di sollevare rinvio pregiudizialalla Corte di Giustizia UE:
cenni generali su tale istituto e sul concetto dugsdizione nazionale

C’e infine un ulteriore indice sintomatico dellatuma della funzione di controllo
della Corte dei conti che ci si & prefissi di anedire: esso riguarda la possibilita che la
magistratura contabile venga riconosciuta ‘giuggmie nazionale’, ai sensi dell’art.
267, 8 2 e 3, del Trattato sul funzionamento delidthe Europea (d’ora innanzi,
TIUE)™

Infatti il TFTUE dispone che la Corte di GiustizildUnione Europea si possa
pronunciare pregiudizialmente sull'interpretazicegli atti della UE se adita da un
organo giurisdizionale di uno Stato membro. Talssgalita, definita usualmente in
dottrina quale rinvio pregiudizidi®, ha natura incidentale — giacché presuppone la
previa instaurazione di un giudizio, analogamenta a@uestione di legittimita
costituzionale che non sia proposta in via direttsi, conclude con una pronuncia che fa
salva la decisione finale spettante al giudic&juo — e non contenziosa. Il rinvio

risponde alla finalita di assicurare un raccordma cooperazione tra giudici nazionali

14 Secondo le precedenti numerazioni, I'articolo irestione era originariamente il 177; con I'entiata
vigore del Trattato di Amsterdam e la conseguentamerazione, era diventato il 234.

135 per una ricostruzione dell’istituto in question, M. CONDINANZI — R. MASTROIANNI, Il contenzioso
dell’'Unione europeaTorino, 2009, 186 e ss.: “il rinvio pregiudiziade in estrema sintesi, una procedura
attraverso la quale il giudice nazionale ha la taco, se di ultima istanza, I'obbligo di formulaafia
Corte di giustizia un quesito circa l'interpretazoo la validita di norme comunitarie, allorquandsua
soluzione sia necessaria per decidere una congsiavemanzi ad esso pendente”. Sul tema del rinvio
pregiudiziale, v. anche: A. BGUGLIO, Pregiudiziale comunitaria e processo civileadova, 1966; R.
SociINI, La competenza pregiudiziale della Corte di giuatidelle Comunita Europe#ilano, 1967; A.
ADINOLFI, L'accertamento in via pregiudiziale della validitdi atti comunitarj Milano, 1997; S.
CRISTINA, Rinvio pregiudiziale obbligatorio ed effettivitiella tutela giurisdizionaleTrieste, 2003; G.
RAITI, La collaborazione giudiziaria nell’esperienza deivio pregiudiziale comunitarioMilano, 2003;
D.P. DoMeENIcuccy, Il meccanismo del rinvio pregiudizigl@010, inappinter.csm.jtM. CONDINANZI, |
giudici italiani «avverso le cui decisioni non pagsorsi un ricorso giurisdizionale di diritto inteo» e il
rinvio pregiudiziale in Dir. Un. eur,, 2010, 2, 295-334.
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ed europei al fine di assicurare l'uniforme appioae del diritto dell’'Unione
Europed®.

Il sindacato sul novero degli organi legittimagm@porre il rinvio & di spettanza
della Corte di giustizia, che dunque applica unaigree comunitaria di giurisdizione: in
tal senso non rileva ilnomen juris attribuito in sede nazionale o comunque
'inquadramento in seno agli Stati membri di unodatgano, ma unicamente la natura
sostanzialmente giurisdizionale (in ossequio altaiprincipio sostanzialistico adottato
in seno al diritto dell’'Unione europea).

Cio ha dato luogo, come vedremo, al paradosso pieorgani che a livello
nazionale non sono considerati giurisdizionali,slano invece a livello europeo e,
viceversa, che organi che a livello nazionale somosiderati giurisdizionali, non lo
siano a livello europeo. In questo contesto € emélieo il caso della Corte dei conti
italiana.

Le scarne disposizioni del Trattato europeo hamqmsto alla Corte di giustizia
una supplenza nel delineare le caratteristicheuchergano debba possedere al fine di
essere classificato come giurisdizione nazionala, (organo giurisdizionale di uno
degli Stati membir’), dal che ne discende I'importanza dell'analisilaleelativa
giurisprudenza. In tal senso, costituisce ancor’aggpunto di riferimento la sentenza
Vaassen-Gobbel® la quale ha sancito cinque criteri (si tratta fideldamento legale
dell'organd®®, del suo carattere permanente, del rispetto detipio del contradditorio
che da esso deve essere assicurato, del fattoastamtdad esso si applichino norme
giuridiche, nonché dell’obbligatorieta di tale gadizione) che debbono presiedere alla

individuazione degli organi che si ritengano gidizgone nazionale, e la successiva

1% QOltre alla surriferita finalita, il rinvicde quopud anche fungerde factoda controllo di legittimita
sugli atti comunitari per i soggetti privi dellagitimazione attiva al ricorso per annullamento & d
controllo indiretto della compatibilita comunitadagli atti interni.

157 Secondo la nuova dicitura utilizzata dal Tratiitbisbona.

138 CGCE, 30 giugno 1966, C-61/6Baassen-Gobbels c. Beambtendfonds voor het MijiihedrRacc,
1966, p. 408.

159 Alla luce di tale elemento, & stata esclusa laraadi giurisdizione nazionale ai procedimenti tebi:
in tal sensoex multis CGCE, sez. IV, 27 gennaio 2005, C-125/G4y Denuit e Betty Cordenier contro
Transorient - Mosaique Voyages e Culture @8A&Racc, 2005, p. 1-923.
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sentenza Pretore di S&ibche ha ulteriormente precisato la necessita dae®tgano si
ponga in condizioni di indipendenza e di terziéspetto alle parti in giudizi§™

Si badi che tali requisiti debbono intendersi imsse cumulativo e non gia
alternativo (come invece ha ammesso, quantomermeter legem la Corte
costituzionale italiana con riferimento ai critgeer il riconoscimento dei soggetti
legittimati a sollevare questione incidentale djtémita costituzionale).

Gli aspetti maggiormente problematici e che hanistowuna certa flessibilita
interpretativa del giudice comunitario sono relatai requisiti di indipendenza
dell'organo e alla sussistenza del contradditoelbedparti.

Con riferimento al primo caso, si consideri che,utalato, e stato negato il
riconoscimento della facolta di sollevare il rinvio capo al Pubblico Ministero nel
corso di un procedimento pen&fe nonché al direttore delle Imposte che sia chiaraat
pronunciarsi su un reclamo di un contribuéttema, dall’altro, & stata assicurata
plano 'ammissione a tale rimedio al Consiglio di giasi amministrativa per la
regione siciliana, nonostante i numerosi profiliaditicita, di cui si € dato conto in
precedenza, circa la sua piena indipendenza est@#f?i e addirittura all’Autorita di
vigilanza sugli appalti in Germania, nonostantadirdinamento della stessa presso
I'amministrazione ministeriale federafé

Con riferimento al secondo caso (contraddittori ler parti), si & assistito a

un’evidente deroga al principio di cumulativita dequisiti enucleati per riconoscere il

%0 CGCE, 11 giugno 1987, C-14/3Bretore di Sald c. Xin Racc, 1987, p. 2545.

81| requisiti in questione hanno trovato confermdlangiurisprudenza successiva e un riferimento
autorevole nella pronuncia Dorsch Consult (CGCE, sEftembre 1997, C-54/9@orsch Consult
Ingenieurgesellschaft mbH c. Bundesbaugesells&aafin mbH in Racc, 1997, p. [-4961).

%2 | mancato riconoscimento del Pubblico Ministercaévenuto nella sentenza CGCE, sez. V, 12
dicembre 1996, C-74/95 e 129/98rocedimenti penali a carico di,Xn Racc, 1996, p. 1-6609; il
ragionamento operato dalla Corte, peraltro, paeeayplicarsi al Pubblico Ministetout court e dunque
anche nell’ambito dei procedimenti civili. Nellaata sentenza Pretore di Salo si era invece amnilesso
rinvio pregiudiziale dal momento che il pretorehe @ur cumulava in sé i ruoli di pubblico ministerdi
giudice istruttore — esercitava, nel caso di spenia funzione giurisdizionale indipendente.

83 |n tal senso, CGCE, 30 marzo 1993, C-24Pi2rre Corbiau c. Administration des contributioris
Racc, 1993, p. I-1277

184 D.P. DomeNicuccy, Il meccanismo del rinvio pregiudizigleit., 6, sottolinea 'anomalia di tale
pacifico riconoscimento tributata da CGCE, sez., IB marzo 2008, C-78/0Tspettorato Provinciale
dell’Agricoltura di Enna, Assessorato all’agricotau e foreste della Regione Sicilia e Regione Sidaili
Domenico Valvpin Racc, 2008, p. 1-1635.

185 Ci si riferisce al citato casborsch Consultper il quale appare opportuno sottolineare lackmione
difforme dell’avvocato generale Tesauro (15 madgie7, inRacc, 1997, p. |- 4963).
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carattere di ‘giurisdizione nazionale’ a un datogadimento. Infatti, numerosi rinvii
disposti da autorita sicuramente giurisdizionalpaste in una condizione di terzieta
sono stati ammessi dalla Corte di Giustizia nomdstanancasse il requisito del
contradditorio (& il caso, ad esempio, dei proceditinper decreto ingiuntiv®®, ove il
contradditorio & solo eventuale e comunque sucaBssddirittura sono stati ammessi
rinvii che, oltre ad essere privi di contradditorierano affidati a organi non
giurisdizionalt®”.

Sono state tuttavia avanzate voci critiche nei rantf dell’elaborazione fin qui
condotta dalla Corte di Giustizia e si € correktiente proposto (in tal senso, si pensi
al vademecum® contenuto nelle conclusioni rese dall’avvocatoegate Colomer nella
causa De Cost¥?) di giungere a una nuova definizione di giurisoig nazionale, pil
attenta nel differenziare organi amministrativi dagani giurisdizionali, nella
consapevolezza che vi sono elementi comuni a ebtrginorgani che non possono
pertanto risultare decisivi nel’lammissione o menainvio pregiudiziale. In dottrirtd’

e stato ad esempio sottolineato che imparzialgéreipio del contradditorio informano
anche lattivita amministrativa; che la stessa BHahbamministrazione puo svolgere
attivita contenziosa, come nei casi dei ricorsi amstrativi; che, di contro, vi sono

attivita giurisdizionali non contenziose e nemmeaperte da giudicato.

5.1.Le aspettative di dottrina e Corte italiana eniet della Corte di Giustizia.

Una chiusura non definitiva?

186 || leading caseé rappresentato da CGCE, 21 febbraio 1974, C-B6Bitra Dreher SpA c.
Amministrazione delle finanze dello StatoRacc, 1974, p. 201.

187)| riferimento corre al citato cafdorsch Consult

%8 |n base a taleademecumoccorre a) che la Corte di Giustizia elabori mu@va nozione di organo
giurisdizionale ai sensi dell’art. 234 CE; b) clens inclusi nella nozione di giurisdizione nazitenautti
gli organi facenti parte dell’ordinamento giudiz@nazionale; c) che siano altresi inclusi nellziooe
gli organi che, senza far parte dell’ordinamentedgiiario, hanno I'ultima parola nel sistema giica
nazionale.

189 CGCE, sez. V, 29 novembre 2001, C-17/Bfancois De Coster contro Collége des bourgmestre e
échevins de Watermael-Boitsfart Racc, 2001, p. I-9447. Per un commento, cfr. GICRTI, La nozione

di giudice del rinvio ai sensi dell’art. 234 Ce leehiurisprudenza della Corte di giustizia: versoau
definitiva esclusione degli organi amministrativi www.foroeuropa.it2008, 1.

91n tal senso, C.IROTTI, op. ult. cit, 9, che pure parla di un processo convergenermietato dalla
giurisdizionalizzazione del’amministrazione e dathministrativizzazione della giurisdizione.
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A dispetto di quanto immaginato da una parte deligirind’’, che aveva
prefigurato, in occasione della creazione dellat€adei conti europea, I'attribuzione
alla Corte dei conti italiana di compiti di contmbku atti di matrice comunitaria, non e
corrisposto un incremento dell'utilizzo dell'istitu del rinvio pregiudiziale (peraltro,
per lungo tempo sottoutilizzato da parte degli orggiurisdizionali italiant’d. Cio &
stato dovuto inizialmente a welf-restraintdella medesima magistratura contabile e,
successivamente, a una specifica pronuncia negéilaaCorte di giustizia.

In dottrina, il primo a sostenere la possibilitaedh Corte dei conti, in sede di
controllo e di sezioni riunite, potesse adire lat€ali giustizia attraverso un rinvio
pregiudiziale & stato il Trojani, il quale ha stabiun interessante (ma evidentemente
incompletd’®) parallelo tra forme diverse di controllo: come Qarte costituzionale
sindacherebbe gli atti legislativi avendo come petao la Costituzione repubblicana,
cosi la Corte dei conti sindacherebbe gli atti amstiativi (statali), avendo come
parametro la legge. In tal senso, a riconoscerardttere giurisdizionale dell’attivita di
controllo della magistratura contabile soccorreegbtanche le teorie del Ferrdfie del

Carneluttt”® e la stessa sentenza della Corte costituzion@2édel 1976.

1 Cj si riferisce a C.A. ROJAN|, La Corte dei conti european Foro amm, 1975, 599, nonché — in un

contesto peraltro successivo alle ordinanze detiaeCdi giustizia sui casi RAl ed ANAS — ad E.

Picozza, L'influenza dei principi europei in materia di giesprocesso sul processo contabile e sui
controlli della Corte dei Contiin www.foroeuropa.it2006, 2.

172 Al punto che si & acutamente osservato (C.RQJEN|, In tema di applicabilita alla Corte dei conti
della procedura pregiudiziale comunitarign Foro amm, 1975, 209) un interessant@ade off tra il
numero dei procedimenti di infrazione comunitare nonfronti di uno Stato e l'utilizzo del rinvio
pregiudiziale: gli Stati che facevano un elevattzzb del secondo avevano un basso numero dei,pgim
viceversa (emblema di tali opposte condizioni litada un lato e la Germania dall’altro). In realta
I'evoluzione successiva ha visto, con riferimentocaso italiano, un costante ed elevato numero di
infrazioni, pur a fronte di un diverso utilizzo deleccanismo di rinvio pregiudiziale (novecentosetta
rinvii dal 1952 al 2008, cioé meno della Germanapiu della Francia).

178 Giacché ci si dimentica del prezioso ruolo dellsstizia amministrativa.

7 per il primo, neGli organi ausiliari, cit., 196, & possibile essere considerati giudici solanto
quando ci si pronunci fra due pretese in conflittg anche allorquando si neghi o si riconosca che u
determinato atto possiede i caratteri prescriltadagge.

1 per linsigne processualista, i provvedimenti dste della Corte sarebbero assimilabili ai
provvedimenti di giurisdizione in senso proprio,ntrte avrebbero uquid plurisrispetto a quelli della
giurisdizione volontaria, priva del giudicato: ial tsenso, F. BRNELUTTI, Diritto e processp Napoli,
1958. In sede di giurisdizione volontaria, & sfgaltro successivamente negata la possibiliténdior
pregiudiziale: ci si riferisce al caso Job CentE&CE, 19 ottobre 1995, C-111/93b Centre Coop a
r.l., inRacc, 1995, p. I-3361), relativo alla procedura di éogazione dinnanzi al tribunale civile, ove la
Corte di giustizia ha sentenziato I'assenza ddegtnenti di controversia e di decisione dotata dattare
giurisdizionale.
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Successivamente, € stata la stessa Corte deiasbafifermare il principio che,
anche nell'ambito delle funzioni di controllo, adsa dovesse essere accordato il
riconoscimento di giurisdizione nazionale. In paotare con una decisione del 1884
la Sezione sul controllo preventivo degli atti defftato ha osservato, dopo aver
ripercorso le ormai consolidate ragioni che depowoga favore del controllm veste e
con prerogative magistratualiche come la propriposizione di terzietd...] é stata
riconosciuta dalla Corte costituzionale..] agli effetti della legittimazione della Corte
dei conti a deferirle questioni di costituzionalitielle leggi a tutela degli interessi
generali[...], cosinon v'e dubbio che in base agli stessi criteri @sgzione di terzieta
vada riconosciuta alla Corte dei conti anche agdffetti della tutela degli interessi
generali cui s’ispira I'ordinamento comunitariodi talché, qualora nutra dubbi
sull'interpretazioné’’ delle regole comunitarie applicabili alla fattisgie oggetto di
controllo, non puo che assoggettarsi al citato 47 del Trattato di Roma

E interessante rilevare peraltro che la Corte daticessendo una magistratura
suprema, le cui pronunce dungque non sono sustiettibonodifica, ad eccezione dei
casi di giurisdizione in senso stretto (che comenqon appartengono all’area dei
controlli), avrebbe — una volta che le si riconokrdegittimazione a proporre rinvio
pregiudiziale — I'obbligo (e non la semplice fa&ltdel deferimento alla Corte di
giustizia, in base all'art. 267, § 3, TfUE

Nel caso di specie, peraltro, la magistratura dolga pur riconoscendo

teoricamente a sé stessa la legittimazione, norvwg® a sollevare il rinvio

178 Corte dei conti, sez. contr. Stato, 23 marzo 19948 —Pres Carbone -Est De Rose, irRiv. it. dir.
pubb. com1995, 575.

17 sulla non agevole distinzione tra interpretazienapplicazione di un testo normativo, si vedano le
riflessioni di C.A. TROJANI, op. ult. cit, 215, ove si cita il caso del Consiglio di Stat® ancora pochi
anni dopo l'entrata in vigore del Trattato istitatj anziché disporre il rinvio pregiudiziale, aveva
provveduto a interpretare direttamente alcuni testmunitari. Sul tema, piu in generale, cfr. V.
CRISAFULLI, | principi costituzionali dell'interpretazione e Wapplicazione delle leggiin AA.Vv.,
Scritti giuridici in onore di Santi RomanoPadova, 1939; F. i@LA — V. ViLLA — M. URSQ
Interpretazione e applicazione del diritto tra sua e politica Palermo, 1974. Recentemente, sul tema
anche V. TAULA, | concetti giuridici Milano, 2010, nonchébl, Il disordine delle leggi e
I'interpretazione Milano, 2010.

8 |n tal senso, la stessa decisione della Cortecdeii, ove si afferma che “nella fase di controllo
riservata alla Sezione, essendo la fase stessaatasa chiudersi con una pronuncia non rimuovitide
una contraria pronuncia di altro organo giurisdieenl deferimento delle questioni interpretatiita a
Corte di giustizia della CEE €& obbligatorio ai sate terzo paragrafo del richiamato art. 117"

Sul punto si veda il recentissimo saggio di MoNDINANZI, | giudici italiani «avverso le cui decisioni
non possa porsi un ricorso giurisdizionale di disiinterno» e il rinvio pregiudizialecit..
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pregiudiziale, avendo evidenziato nella medesimeasione che le norme sulla cui
legittimita si vertevd’® fossero da intendersi conformi alle disposizioel trattato
europeo.

| primi (ed unici) rinvii pregiudiziali sollevatialla Corte dei conti si sono avuti,
nella sede del controllo sulla gestione, nel 198&lla scorta di un interessante
precedente della Corte di Giustizia, la quale pwropo prima aveva riconosciuto la
legittimazione del Consiglio di Stato in sede drgra reso nell’ambito del ricorso
straordinario al Presidente della RepubBfitgcasoGarofald). In tale pronuncig?,
infatti, il giudice comunitario, nell'apprezzare kEnalogie — sotto il profilo tanto
oggettivd®® quanto soggettiV8® — tra ricorso giurisdizionale e ricorso straordgina

19 n particolare il conferimento di risorse statdllAmministrazione autonoma dei Monopoli di Stato.

180 g tale istituto, che la dottrina ha definito drattere giustiziale, cfr. la recentissima mondgref S.
MoORELLI, Il ricorso straordinario al Presidente della Repdigl, Padova, 2010, nonché SaiNII
ricorso straordinario al Presidente della Repubhblioell’'ordinamento amministrativo vigent®lilano,
1955; V. BACHELET, Ricorso straordinario al Capo dello Stato e garangiurisdizionale in Riv. trim.
dir. pubbl, 1959, 4, 788-843; M. &cQq Natura e fondamento del ricorso straordinario aleBidente
della RepubblicaMilano, 1959. Si veda anche Sc@aANu, Funzione di nomofilachia e mezzi alternativi
di risoluzione delle controversie: il caso del paradel Consiglio di Stato nel ricorso straordinara
Presidente della Repubblicait.. Per un approfondimento dell’istituto nel quagre-repubblicano, cfr.
L. RAGNISCA, Il ricorso in via straordinaria al Re e la giurispdenza del Consiglio di Statm AA.VV.,

Il Consiglio di Stato. Studi in occasione del cewteo, I, Roma, 1932. Occorre sottolineare che il
ricorso straordinario & stato oggetto di interessandifiche ad opera dell’art. 69 della citatadegn. 69
del 2009, che ha disposto I'obbligatorieta del pardel Consiglio di Stato (eliminando pertanto la
possibilita che il Consiglio dei Ministri lo disatidesse) e ha riconosciuto ai giudici di PalazzadSpa
possibilita di sollevare questione di legittimitdstituzionale nella fase di espressione del ralgtarere:

in tal senso, il comma 1 dispone che “All'articdl8, primo comma, alinea, del decreto del Presidente
della Repubblica 24 novembre 1971, n. 1199, dopedbndo periodo € inserito il seguente: «Se gtien
che il ricorso non possa essere deciso indipenchemte dalla risoluzione di una questione di legité
costituzionale che non risulti manifestamente idfta, sospende l'espressione del parere e, rifeiend
termini e i motivi della questione, ordina alla s&gria I'immediata trasmissione degli atti allart€o
costituzionale, ai sensi e per gli effetti di cgliarticoli 23 e seguenti della legge 11 marzo3,9% 87,
nonché la notifica del provvedimento ai soggetti indicati»”. Su quest'ultimo tema, si veda A.L.
TARASCO, La funzione consultiva come attivita (para)giuradnale: questione di costituzionalita
deferibile anche nel ricorso straordinario al Capiello Statg in Foro amm.-C.d.$ 2003, 12, 3874-
3885.

181 CGCE, 16 ottobre 1997, C-69-79/9Barofalo et al, in Racc, 1997, p. I-5603, con note di MNGs,
Consiglio di Stato e rinvio pregiudiziale nell'anibidei ricorsi straordinarj in Giorn. dir. amm, 1998,
147-15, M.T. D’ALEssio— N. PeccHioLl, Ricorso straordinario al Presidente della Repubale rinvio
pregiudiziale: la logicafuzzy della Corte di giustiziain Riv. it. dir. pubbl. com 1998, 699-724; O.
FIuUMARA, Ricorso straordinario al Presidente della Repubalie rinvio pregiudiziale alla Corte di
giustizia delle C.E inRass. Avv. Statd 998, 1, Il, 47-50.

182 Nei 88§ 20-23, infatti, si sottolinea che il ricorstraordinario al Presidente della Repubblica & un
procedura amministrativa contenziosa, carattedzzdh imparzialita, garanzia del contradditorio,
irrevocabilita e immodificabilita della decisionesea insindacabilita da parte di altra autorit® R4 si
sofferma sulla natura del parere reso dal ConsijliStato: si tratta di un atto “esclusivamentedbas
sull'applicazione della legge” nonché dotato di iveione e dispositivo, parte integrante del
procedimento di risoluzione del conflitto.
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riconobbe che le caratteristiche proprie di quétstw erano satisfattive dei requisiti
indicati dalla sentenzBorsch Consule si ponevano in termini analoghi ad un organo
olandese di giustizia amministrativa per il quale eure stata riconosciuta la
legittimazione al rinvio.

Molto probabilmente tali ragioni avrebbero potutiemdersi anche alla Corte
dei conti nelllambito del controllo preventivo didittimita (a proposito del quale si era
pronunciata la stessa magistratura contabile n8#4)1%ve il criterio di giudizio e
unicamente di carattere giuridico. Le ordinanzerio del 1998%* pero, provenivano
da un controllo successivo sulla gestione chetta della stessa magistratura contabile
e come si &€ avuto modo di vedere in precedenzatisola lungo due filoni: da un lato,
la verifica della legittimita e della regolaritalidegestione, basata su “regole e metodi
strettamente giuridici”, e dall’altro, 'accertanierdei risultati conseguiti, basato invece
su “parametri di tipo finanziario, economico, sato”.

La Corte dei conti si e invano sforzata di sottedire (anche citando la sentenza
della Consulta n. 470 del 1997) che, al di la ddieotomia innata a tale forma di
controllo, le modalita con le quali esso viene #&vobono garantite da una
programmazione, stabilita per legge ai sensi dell3 comma 4, I.n. 20 del 1994 e
che impedisce, quindi, chfa Corte], nell'operare le scelte dei propri oggetti, possa
individuarli di volta in volta a propria assolutastrezione, concorrendad assicurare,
percio, ulteriormente, anche a garanzia dell’emteconcreto controllato, la razionalita

e la trasparenza dell'operato dell'organo di coriwd®®.

183 A questo proposito, il § 25 cosi afferma: “il Ciwii® di Stato & un organo permanente, imparziale e
indipendente poiché i suoi membri, tanto nelle@@zionsultive, quanto in quelle giurisdizionalifrono
garanzie legali di indipendenza e di imparzialithom possono far parte contemporaneamente delle due
sezioni”.

184 Corte dei conti, sez. controllo Stato, 11 magdi®8, n. 46/A -Pres Lazzaro, inForo It., 1998, III,
369, con nota di G. D’BRIA.

185 Occorre notare che il comma in questione, conte\dsto, & stato modificato dalla legge finanziaria
del 2007, prevedendo un raccordo piu stretto tlaizzi parlamentari e programmazione del contrdio
parte della magistratura contabile.

188 punto 4 del Considerato in diritto.
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La Corte di giustizi&’ - anche sulla scorta degli interventi in tal sendsb
Governo italiano e della Commissione eurdfeaha invece negato nel caso di specie il
carattere giurisdizionale del controllo svolto daltorte dei conti. Tale impostazione si
e peraltro basata sulla pronuncia della Corte teastinale n. 335 del 1995, con la quale
era stata negata alle sezioni che svolgano comtreliccessivo sulla gestione la
possibilita di adire il giudice delle leggi per @tieni incidentali di legittimita
costituzionalt®®. Se pertanto il controllo preventivo poteva gisiarin sede di
legittimazione al rinvio pregiudiziale, del paréileno con la possibilita di sollevare la
questione di legittimita costituzionale, tale parag rifluiva a detrimento dell’analoga
aspettativa della Corte dei conti in sede di cdlmrguccessivo sulla gestione. A
dimostrazione del fondamento di tale trattamenftetinziato, la Corte di giustizia
specifica (8 23) cheell’ambito di questo esame é ininfluente il fattee altre sezioni
dellorgano di cui trattasi, o addirittura la stegssezione che ha adito la Corte, ma
nell'esercizio di funzioni diverse da quelle chexaa@ll'origine del rinvio, debbano
essere qualificate come «giurisdizioni» ai sendliaté 177 del Trattato

La dottrina ha avanzato numerosi appunti alla ac#dtla Corte di giustizia, a
partire dallo strumento utilizzato (ordinanza, a&hgi sentenza), che mal si presta a
discernere un tema di tale importanza e che peralbn permette lintervento
del’Avvocato generafg®, fino all'interpretazione che si & data del coftrosulla
gestione. Di esso, infatti, € stata negata la warstica di controllo integrato, in cui

rilevano anche la legittimita e la regolarita dalivita amministrativa nonché la natura

187 CGCE, 26 novembre 1999, C-192/@rte dei conti italiana c. Anasn Foro amm, 2000, 731, con
nota di G.B. ®LETTI, La Corte dei conti italiana e il diritto comunitarj nonché di R. @RANTA, in Urb.

e appaltj 1999, 1, 107 e di S.dRONGIY, in Dir. Un. eur, 2000, 3, 687. Nei medesimi termini, anche
CGCE, 26 novembre 1999, C-440/@&rte dei conti italiana c. RAIn Racc, 1999, p. 1-8597.

18 Contra, invece, il governo austriaco, il quale perod siéhiarato impossibilitato ad esprimere una
valutazione definitiva sul tema della legittimazofg 19).

189 |n quella sede, si era infatti sottolineato cheéege, dunque, evidente la conclusione che il odatr
successivo sulla gestione, cosi come risulta oggjtipamente configurato, non & tale da poter assem
le connotazioni di un controllo assimilabile allngione giurisdizionale, cioé preordinato alla kuteéel
diritto oggettivo con «esclusione di qualsiasi @aagamento che non sia di ordine strettamente
giuridico»”.

1% gy tale figura, per molti versi simile al france€emmissaire du Gouvernemeat al tedesco
Oberbundesanwalte disciplinata agli artt. 252, 253 e 255 TfUEr.cinter aliog C. IANNONE,
L'avvocato generale della Corte di giustizia dellemunita europeen Dir. Un. eur, 2002, 123.
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comunque paragiurisdizionafé Inoltre, la pronuncia di irricevibilita mal si woilia
con altri casi, dal carattere obiettivamente pibhia, ove la decisione della Corte di
giustizia e stata nel senso opposto, al punto ahne gagionevole ritenere che la scelta
del giudice comunitario sia spiegabile secondcegriton strettamente logico-giuridici
ma di politica giurisprudenzidl&. Infine, si & sottolineald® come lintervento del
giudice comunitario non possa restringersi a tutkdde sole posizioni individuali,
ignorando i quesiti sottoposti da organi magisahtehiamati a tutelare il diritto
oggettivo. Nel caso del controllo successivo, peranon e detto che le misure che
vengono controllate abbiano esaurito i propri éffet dunque non possano essere
corrette: una pronuncia del giudice comunitario apparirebbe pertanto priva di effetti
pratici.

In conclusione, se pure puo concludersi (in analagil decisumdella Corte
costituzionale n. 335 del 1995) che in sede dirotintsuccessivo sulla gestione non sia
possibile per la Corte dei conti adire il giudicemunitario per un rinvio pregiudiziale,
altrettanto non e da ritenersi con riferimento @hteollo preventivo di legittimita, sul
quale, peraltro, a tutt’oggi non constano pronuhe@arte della Corte di giustizia.

Il legislatore italiano del 2000 avrebbe forse conpoco piu di coraggio potuto
disporre che, tra le cause di sospensione deitemniro il quale deve concludersi il
procedimento di controllo preventivo di legittimitpotesse essere considerato, oltre
all'incidente di legittimita costituzionale e al mititto di attribuzioni, anche il rinvio
pregiudiziale (pur sapendo che il vaglio sull’amsitiita spetta in ogni caso alla Corte
di Giustizia). Certo e, tuttavia, che I'assenzait disposizione in materia non inibisce
la magistratura contabile dal tentare I'accessgiladice comunitario nei termini di cui
si e parlato.

Cio peraltro sarebbe auspicabile, in considerazateike rilevanti e sempre piu

stringenti regole in ordine al regime delle finaqmmébliche nazionali, che trovano nel

191 Come rileva S. GRONGIU, op. cit, 687, anche nel controllo successivo svolto dadee dei conti si &
di fronte a un modello paragiurisdizionale: le sezisono collegiali, le sedute sono pubbliche, tada
facolta agli interessati di richiedere elementegrativi o chiarimenti, si possono disporre ispezie
accertamenti, i provvedimenti conclusivi non someovibili e vengono stilati secondo i modelli class
dei provvedimenti giurisdizionali finali.

92| tal senso, R. &RANTA, op. ult. cit, p. 110.

193 n tal senso, C. BRosE |l rinvio pregiudiziale al giudice comunitario: sggtti legittimati, relativi
criteri di individuazione e profili problematici omernenti la Corte dei conti italianan Cons. Statp
2005, Il, 197.
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contesto europeo la propria fonte, specie a seglétaecente pacchetto di proposte
della Commissione e, soprattutto, dell’accordoadesEcofin, che ridisegna persino la
tempistica con cui gli Stati nazionali debbono isiaoe la propria azione di
programmazione del bilancio.

Il tema del rinvio pregiudiziale allarga peraltmdcenario della presente analisi
agli influssi di carattere sovranazionale che commeo anche la materia dei controlli e

sui quali si rinvia al successivo capitolo.
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CAPITOLO IV

Principi internazionali ed europei in materia di cantrollo,
tra forma e sostanza

1. Istituzioni superiori di controllo e loro tipa@. — 1.1. Alcune similitudini col
modello italiano: brevi cenni sui casi francese agtqghese. — 2. La dichiarazione
Intosai di Lima — 3. La Corte dei conti europea: ibndo fra due famiglie. — 3.1.
Attribuzioni di controllo e di consulenza della @ordei conti europea. — 3.2. Sana
gestione finanziaria e controllo di gestione, owvquando I'Europa funge da modello
per I'ltalia. — 3.3. Ladéclarationd’assuranceovvero I'altro volto dellaudit europeo. —
4. 1l raccordo tra Corti dei conti europea e itaéiaovvero dell’evoluzione eguale e
contraria dei due organi esterni deputati al cdlatfcanziario.

1. Istituzioni superiori di controllo e loro tipologia

Se per molti decenni a partire dalla sua istitugjdiattivita di controllo della
Corte dei conti (italiana) ha tratto dalla legistene nazionale e dalla relativa
giurisprudenza costituzionale e amministrativa ing@pali canoni di riferimento,
costituendo gli esempi di altre realta nazionallanpiu che un elemento di confronto a
fini speculativi, il processo di integrazione eusagha rappresentato, invece e viepiu, un
elemento imprescindibile per un corretto svolgiredelle relative funzioni. Tuttavia,
prim’ancora del paradigma europeo, un’opera diringdo (priva di carattere cogente, e
come tale classificabile entro la categoria del saft lawt, ma tuttavia autorevole e
riconosciuta) e giunta dalle Nazioni Unite, in setle quali ancora nel 1953 si costitui
un network di istituzioni nazionali superiori di controllohe ha dato vita all'Intosai
(International Organization of Supreme Audit Inditns).

Tale organizzazione, avente sede a Vienna presRedanungshéf sostiene il

lavoro di commissioni tematiche perman&etisvolge periodici congressi tematici.

! Sul tema si & andata recentemente stratifican@ocospicua bibliografia. Si vedano al riguardo: U.
MORTH, Soft law in governance and regulation: an intergpinary analysis Northampton, 2004; A.
PoGal, Soft law nell’'ordinamento comunitatidn AA.VV., L'integrazione dei sistemi costituzionali
europeo e nazionglPadova, 2007; S.H.A$SER Sources and norms of international law: a studysoft
law, Berlino, 2008; E. MsTAcC|, La soft law nel sistema delle fonti: uno studio panato, Padova,
2008; A. MMA (a cura di)Soft law e hard law nelle societa postmodeiarino, 2009.

2 Per un'utile descrizione delle funzioni dell'istiione superiore di controllo austriaca, cfr. FK@PPR,
Der Rechnungshof als gemeinsames "foderatives" Bander-Organ Vienna, 1978; A. GEIFELD, Der
Rechnungshof als Wirtschaftlichkeitsprufer: ein tidg der Verwaltungslehre Monaco, 1981; J.
HENGSTSCHLAGER Der Rechnungshof: Organisation und Funktion der rete®n finanzkontrolle in
Osterreich Berlino, 1982.

% Attualmente le commissioni costituite in senolatbsai sono cinque e riguardano i seguenti ambiti
tematici:auditing standardsaccounting standardgrivatizzazioni, debito pubblico, informatizzaz@
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In base allo Statuto Intodaé da considerare istituzione superiore di cortroll
quella istituzione pubblica di uno Stato o di ur@amizzazione sopranazionale che,
comunque designata, costituita o organizzata, ésefia virtu della legge o di altri atti
formali dello Stato o della organizzazione sopraoaale, la massima funzione di
controllo finanziario di quello Stato od organizeaze sopranazionale in maniera
indipendente, avendo o meno competenza giurisdtaon

E interessante notare a questo proposito che, se lbile norme Intosai, la
competenza giurisdizionale delle istituzioni superidi controllo € un dato solo
eventuale. La definizione si riferisce esplicitateenlla possibilita che le istituzioni
superiori di controllo possano essere titolari Henpri attribuzioni (come, nel caso
italiano, la responsabilita amministrativa e corlggbe non attiene dunque alla natura
magistratuale o meno di quanti sono chiamati aggrell'attivita di controllo.

Tale previsione appare evidentemente il frutto miportato storico, in base al
quale & possibile suddividére istituzioni di controllo in due grandi famidfie

Da un lato, secondo il modello neolatino, vi sosiituzioni di controllo, aventi
natura magistratuale e dotate di competenze giaigstli, come nel caso italiano,

belga Cour des compt§§ francese Cour des comptd$ greco ElegtikO Sundrip,

4 Statuto dell'organizzazione internazionale deliitizioni superiori di controllo, approvato a
Washington nel 1992, www.corteconti.itLa definizione in questione € contenuta all’'artcomma 2.

> Per J.M. MiRQUEZ JURADO, La Corte dei conti delle comunita europee: una raugstituzione
nel’'Unione europea in Riv. Corte Conti 1994, 1, 338, le istituzioni superiori di contoolsi
differenziano a seconda non soltanto della compategiurisdizionale che sia 0 meno attribuita lodla
rispettiva composizione collegiale o monocratica,anche all’ampiezza del settore controllato.

® Sul tema, si rinvia a C. $YRALDI DE ZORzI, Le Corti dei conti europee: esperienze a confrofino
www.amcorteconti.jtnonché a Mi. SIASCIA — Ma. SIASCIA, Il controllo della Corte dei conti sulle
gestioni pubbliche in ltalia e in Europait., il quale distingue nella propria analisi le tigzioni di
controllo nell’Europa centro-meridionale da quelldel’Europa centro-settentrionale. A tale
differenziazione geografica corrispondono ancheressanti peculiarita proprie delle istituzionildelue
aree.

" Sulla emanazione parlamentare della Corte dei befga si & avuto modo di riflettere con riferinen
al saggio di F. @mmMEO, La competenza della IV sezione sugli atti ammiaistr delle autorita non
amministrative e la posizione costituzionale deitate dei conticit. Ulteriori informazioni si possono
trovare in Mi. £I1ASCIA — Ma. SIASCIA, op. cit, 178-184.

8 Sulla Corte dei conti francese, la bibliografidazhissima. Si vedano all'uopo, JA@NET, Le Cour des
comptes et les institutions associéearigi, 1980; J. RrNAUD, Le Cour des comptefarigi, 1998; C.
DESCHEEMAEKER Le Cour des compte®arigi, 2005. Sullstatusdei componenti [&€our des comptes
cfr. J.M. GHAMPOMIER — A. MEZZERA, Lo statusdei magistrati contabili francesi: analogie e difaze
con l'ordinamento italianpin Riv. Corte Conti 2003, 2, 320 ss.. Dei medesimi Autori, si vedahan
L'organizzazione e le competenze della Corte deti@delle Camere regionali dei conti in Francia
Riv. Corte Conti2005, 1, 404 ss.. Per un inquadramento piu genearfe. J.B. QLLET, Le contrles sur
la dépense publique en Franca BANCA D'I TALIA, Nuovo sistema di controlli sulla spesa pubblica
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lussemburgheseCpur des compt¢¥, portoghese Tribunal do contag?, spagnolo
(Tribunal des cuentd¥, rumeno Curtea de cuntojt>. In queste istituzioni esiste un
significativo corpus di norme primarie (e talora anche superprimarid) controllo.
Tuttavia, in molti casi, Iestatusmagistratuale e le correlative garanzie di indieza
sono attribuite in via temporanea, giacché i coneptindi tali istituzioni superiori di
controllo sono designati per un periodo di tempgoascritto e il relativo reclutamento
avviene con criteri talora diversi da quelli debplico concorso.

Dallaltro, vi sono istituzioni di controllo privedi carattere giurisdizionale
(giacché tale funzione e ritenuta in contrastoleamatura collaborativa del controllo), a
composizione sia monocratica (secondo il modellglasassone), come in Gran
Bretagna Ilational Audit Officg*, Irlanda Qffice of the Comptroller and Auditor

Genera)™, Stati Uniti General Accounting Offig&, sia collegiale, come in Germania

Roma, 1995, 233-250, nonché AarzzIA, |l sistema francesdn ID., Corti dei conti e controllo esterno
sull'attivita economico-finanziaria delle autonomreegli Stati regionali Padova, 2008, 277-302. Su
un’analisi disincantata del modello di controllaricese, cfr. D. RIN, The “Communion” of the French
Cour des comptes with the Administration and Pankat: the profession of faith in performance audit
in www.iias2009.fiSull'influsso esercitato dal modello francese Kreaesperienze nazionali, si vedano,
in merito alla realta marocchina,AA/v., Les jurisdictions financieres du royaume du Mar&abat,
2005, nonché M. BRAKAT, La nouvelle gouvernance financiere et budgétairéestimpératifs de la
réforme: cas de I'expérience Marocajne www.iias2009.fi

° Sul controllo esterno in Grecia, cfr. MicBscla — Ma. SIASCIA, op. cit, 188-195.

19 Nel 1999 laChambre des compt@sstata ivi sostituita dall@our des comptesul regime previgente,
si rinvia a Mi. £IASCIA — Ma. SIASCIA, op. cit, 195-198.

1 Sulla esperienza portoghese (che in dottrinaté siefinita la pitl simile a quella italiana: in &8nso,
M.T. PoLITo, Il controllo e la responsabilita nella gestione dendi comunitari: il sistema italiano
relazione al convegn®uante giurisdizioni, quale Giustizia nellEuropaBolzano, 2010) occorre
sottolineare che I'organo di controllo esterno tieagersato pressoché indenne le diverse formeadd

di governo che si sono man mano succedute. @fiV¥., Tribunal de Contas e Instituicbes Congéneres
em Diferentes Paisgkisbona, 1992, nonchépdVv., Controle Externo e Responsabilidade Financeira:
O sistema portuguésisbona, 1999. Si veda anche AsRERIA, Il sistema portoghesén ID., op. cit, 237-
276.

12.Sul controllo nell’esperienza spagnola, cfr. Bs@uALUccl, Tribunal de cuentgsn Riv. Corte Conti
1993, 2, 284, nonché L.A¢As GARCIA-ALOS, El tribunal de cuentas: enjuiciamiento contable y
jurisprudencia constitucionalLaz Rozas, 1998, J.M.E®A SANTOS, Tribunal de cuentas y los organos
de control externo de las Comunidades Autonorivialrid, 2001. Si veda anche AaRzIA, Il sistema
spagnolgin ID., op. cit, 189-236.

13 Sulla realta della Romania, cfraAA/v., Lege privind organizarea si functionarea Curtii G@nturi,
Bucarest, 2000.

4 Sul tema, cfr. R. BrReZ Il bilancio e il suo controllo in Gran Bretagnén Riv. trim. dir. pubhbl, 1990,
3, 911-931, nonché J.is8ERD, Auditing public expenditure in the United KingdomBANCA D'l TALIA,
ult. op. cit, 267-282.

1> Sul punto, cfr. Mi. 8IASCIA — Ma. SIASCIA, op. cit, 234-239.

189



(Bundesrechnunghgf e in Olanda Algemene Rekenkam®r In questo caso, la
legislazione si limita a individuare I'ambito dedrdrollo esterno, mentre il suo esercizio
e demandato a norme interne delle istituzioni dntdlo contenute in appositi
manualt’. E interessante notare che, a ulteriore differerizareclutamento dei
componenti di tali organismi non si limita a quambissiedano competenze di carattere
giuridico, anzi e perlopiu incentrato su una prapeme di carattere economico 0 su
altre discipline tecniche.

Pertanto, mentre & possibile affermare che agidit officesdi derivazione
anglosassone non svolgono funzioni giurisdizionadin altrettanto si pud dire per il
contrario, giacché non tutte le istituzioni di aqotib a carattere collegiale esercitano
anche tale funzione. Cio ha condotto la dottrinaalfdrmare pertanto che “il tratto
differenziale tra i due modelli non riguarda le Zioni, ma la struttura: la Corte dei
conti & collegiale; I’Audit Office, monocratict”

Un altro indirizzo dottrinafé ritiene invece di suddividere le istituzioni di
controllo in tre categorie, mantenendo ferma laattarizzazione del primo gruppo

(modello latino, con organi collegiali, dotati aectli competenze giurisdizionali). Gli

'8 In argomento, cfr. W.F. WLOUGHBY, The legal status and functions of the general anting office

of the national governmenBaltimora, 1927; F.C. ®SHER The GAO: the quest for accountability in
American GovernmenBoulder, 1979; R.L. HLLINGS, The general accounting office: an annotated
bibliography, New York, 1991; D. MTHIASEN, Auditing public expenditure in the United States an
federal budgeting techniques BANCA D'l TALIA, ult. op. cit, 151-170. lIIComptroller General che
presiede ilGeneral Accounting Officeé nominato dal Presidente Usa, preassentdel Senato, per
quindici anni.

17 Sul controllo nell'esperienza tedesca, cfr. AcHS, Wesen und Wirken der Kontrolle: Betrachtungen
zum staatlichen Kontrollwesen in der BundesrepulfBundesrechnungshofiTubinga, 1966; M.
ALEMANNO, La Corte federale dei Conti e il controllo finand@contabile nella Repubblica Federale di
Germania in Foro amm, 1976, 1, 570; G. #L.ERS, Die kontrolle Uber die 6ffentlichen ausgaben in
Deutschlandin BANCA DI TALIA, ult. op. cit, 193-212; P.F. @TiTo, Il controllo della finanza pubblica
nella R.F.T.. Brevi note sul Bundesrechnungsimof). ALLEGRETTI (a cura di)] controlli amministrativj
cit., 513-524; H. @ascHEMESEKE The influence of the German Federal Court of Alg&A) on policy
decisionsin Managerial auditing journgl10, 9, 1995, 5-12; E/ON WEDEL, | controlli finanziari esterni
nella Repubblica federale di Germania Riv. Corte Conti1999, 1, 265-277.

'8 Sul punto, cfr. Mi. 8IASCIA — Ma. KIASCIA, op. cit, 239-245, nonché E.QLASANTI, Le istituzioni
superiori di controllo del’Europa comunitaria eifitegrazione dei mercati internin Riv. Corte Conti
1990, 243.

19 Sul Manuale del controllo di gestione della Café conti europea si rinvia all’apposito paragrafo.

? La citazione & tratta da G.OGLIANDRO, Promemoria per uno studio comparato sulle istitazio
superiori di controllo delle finanze pubblichie Riv. Corte Conti1999, 1, 279.

L |n tal senso, A. ARzIA, op. cit, XVIII-XIX, che peraltro sottolinea che fino al0@3 era possibile
enucleare un ulteriore modello, di carattere moaiics ma dipendente dall’Esecutivo, nell’esperienza
svedese.
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altri due gruppi sarebbero pertanto riconducildilimmdello anglosassone e al modello
tedesco, entrambi indipendenti dall’Esecutivo, lgarsidel Parlamento e privi di poteri
sanzionatori, e si differenzierebbero per la congmse: nel’'un caso monocratica,

nell’altro collegiale.

1.1. Alcune similitudini col modello italiano: brevi cemi sui casi francese e
portoghese

Come accennato, la classificazione delle istituzisaperiori di controllo
secondo la dicotomia Corti dei contiAaidit Officesnon e di per sé risolutiva al fine di
comprendere peculiarita e caratteristiche delleerdiv esperienze nazionali. Anche
all'interno degli organi a composizione collegiailefatti, mutano sia le condizioni di
reclutamento sia la possibilita di cumulare allezioni di controllo anche quelle di
natura giurisdizionale. Occorre pertanto andanme dlhomen juriscon il quale ciascuna
istituzione si presenta e valutare gli ulterioeraknti surriferiti, al fine di comprendere
appieno le condizioni in cui € esercitato il colitrmei singoli Stati.

Contrariamente a quanto si possa pensare, il sastéatiano di controllo
intestato alla Corte dei conti non ha un esplioidello di riferimento, pur essendo il
sistema amministrativo di derivazione francese.

Certamente la Corte dei conti italiana delle oiigira assai piu simile a quella
francese di quanto non sia oggi, dal momento chliearmbe tali istituzioni, oltre a
cumulare — come ancor’oggi — funzioni di contradlai giurisdizione, erano composte
da membri reclutati direttamente dal potere esegusecondo una certa impostazione
di organo ausiliario, quale si & avuto modo dirkdire nel capitolo precedente.

Tuttavia, non soltanto la Corte italiana si € aadgatirisdizionalizzando anche in
senso soggettivo, al punto che — fatto salvo ibaies consiglieri di nomina governativa
— oggi il criterio principale di accesso € queltncorsuale, mentre in Francia permane
un meccanismo generalizzato di nomina da partéEdeltutivd?, il quale attinge tra le

fila degli énarque&’. Ma occorre anche sottolineare che alla Cortéaital & stata

22 | "art. 13, comma 3, della Costituzione francesbilisce chdes conseillers maitres & la Cour des
compteq...] sont nommés en Conseil des ministres

% sul modello dellENA, cfr. J.-MDE FORGES L’Ecole nationale d’administrationParigi, 1989; P.
LEGENDRE Miroir d'une Nation: I'Ecole nationale d’administteon suivi de les Collages qui font un
Etat, Parigi, 1999.
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intestata fin dalla legge del 1862 una funzionedtitrollo preventivo di legittimita, che
ha rappresentato per piu di un secolo la princifii®a in cui si estrinsecava la propria
attivita di controllo. Nel caso francese, invecigetth tale forma di controllo esterno; il
controllo preventivo € infatti affidato ad orgamterni alla stessa Amministrazione
('ordinatore e il contabifé) e si limita, per lo piu, al vaglio della legittita finanziaria
delle operazioni di entrata e di spesa.

Ulteriore elemento di differenza consiste nel fatt®, mentre la Costituzione
italiana dedica, come si € visto, ampio spazio@bae dei conti nella duplice qualita di
organo titolare di funzione ausiliaria e di giudspeciale, la Costituzione francese, fino
alla revisione costituzionale del 2068 non menzionava i compiti della propria
istituzione superiore di controllo e le relativeri@uzioni giurisdizionali non sono
tuttora costituzionalizzate. Anche lo stesso deeemento delle funzioni di controllo e
giurisdizione su Regioni ed enti locali, demandatdopo la riforma del 1982, che aboli
tra l'altro la tutela finanziaria del Prefetto Heaheonate Camere regionali e territoriali
dei conti, pur estrinsecandosi in un’attivita peoltmversi analoga a quella operata a
livello centrale dallaCour des comptesha dato vita a un sistema sostanzialmente
unitario, ma formalmente distinto.

Ben piu simile al modello italiano, in realta, sepenta il sistema di controllo
portoghese, che pure & di ascendenze napoledhichea che oggi riproduce
sostanzialmente tre caratteristiche essenzialmeuooalle italiche: si tratta di un organo
a reclutamento concorsuale, i cui membri sono ta dliteffetti dei magistrati, titolare
anche di funzioni giurisdizionali, e che esercita [taltro un controllo preventivo di

legittimita.

4| cui compiti sono peraltro stati mutuati a livekuropeo nell’apposito Regolamento Finanziario (si
vedano in particolare gli artt. 59 e 61).

% Legge costituzionale n° 2008-724 del 23 luglio ) modernizzazione delle istituzioni della V
Repubblica. Con l'art. 22 di tale legge, si € peduto a inserirex novan Costituzione un art. 47-2, che
cosi recital.a Cour des comptes assiste le Parlement dansriate de I'action du Gouvernement. Elle
assiste le Parlement et le Gouvernement dans lérGlende I'exécution des lois de finances et de
I'application des lois de financement de la sééusbciale ainsi que dans I'évaluation des politgjue
publiques. Par ses rapports publics, elle contribiuel'information des citoyens. Les comptes des
administrations publiques sont réguliers et sinsérds donnent une image fidéle du résultat de leur
gestion, de leur patrimoine et de leur situatioraficiere

% pur se la formale istituzione risale al succesdi®49. Non parrebbe peraltro rilevante, a motivake
analogia col sistema italiano, I'esistenza di sitrepporti (dimostrati, tra I'altro, dalla comumeeta di
esilio scelta da Carlo Alberto nel 1849 e da Unbértnel 1946) tra la dinastia sabauda e lo Stato
portoghese.
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Il Tribunal de Contds si & per la veritd guadagnato man mano le caisttoire
di organo giurisdizionale: sebbene sin dalle origmsse competente anche come
giudice della responsabilita finanzidfiala nomina concorsudlee le relative garanzie
di indipendenza sono state ottenute solo al ternted’esperienza autoritaria
salazariana. L’attuale Costituzidflgualifica il Tribunal de Contas pieno titolo fra gli
organi dell’ordine giudiziario e i relativi memlgodono di tutte le garanzie previste per
I'ordine giudiziario.

Merita al riguardo di essere segnalato che, nelt@zio da parte délribunal de
Contasdelle attribuzioni di controllo preventivdigcalizacao previg®, il Tribunale
costituzionale portoghe¥eha ravvisato — sulla scorta della sentenza n. 261976
della Corte costituzionale italiana — le carattesie di un procedimento di natura
paragiurisdizionale e ha accolto una nozione ameila nozionalecisdes dos tribunais
al fine di consentire I'accesso al sindacato ditfiegjita costituzionale allribunal de
Contasstesso. Lo stesso visto, con il quale si conclugeocedimento di controllo, é
stato definito al contempo quale decisione mateealte giurisdizionale eondicio
juris di efficacia (non di validita) dell’atto controtta

| rilievi (recomendacd@sche nell'esercizio dell'attivita di controllo (no
preventivo) sono mossi ddlribunal de Contasassumono un valore sostanzialmente
analogo a quello detenuto nell’ordinamento italiaman si tratta di statuizioni in senso
tecnico e, tuttavia, nemmeno di pareri, tant'é vehe il destinatario e tenuto o
all'accoglimento di tali rilievi oppure a motivailemancato accoglimento. L’omissione

di tale adempimento puo peraltro dare luogo a mesquilita amministrativa.

%" per la relativa bibliografia, si rinvia alla natall.

8 Anzi, il raccordo tra controllo e giurisdizionepmse ancor piul stretto, se si pensi che tuttid@rtefrutto
della prima attivita debbono essere inviati al RigbbMinistero contabile, e nello specifico possono
portare a una verifica dei conti e all’attivaziade procedimenti di responsabilita.

29| ei n. 86/89, 8 de Setembreforma do Tribunal de Contas

¥ In tal senso, gli art. 202, 203, 205, 206. A ccetanle il quadro & stata inoltre promulgata unadegg
98/97, de 26 de Agosto) sull'organizzazione e satedimento deTribunal de Contas

31 prerogative queste affidate a un’apposita seziemérale (in particolare la prima; la seconda &dev
dedicata al controllo successivo e concomitantie gdstioni; la terza svolge funzioni giurisdizitiha
introdotte sin dal 1891, attraverso una riformaré&a da analogo intervento in Belgio.

%2 Sij fa riferimento in particolare aditérdaon. 214/90 — RelMessias Bentdn Diario da Republicall,
17 settembre 1990.
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Anche la collaborazione tra l'istituzione superialiecontrollo e il Parlamento,
di talché la funzione ausiliaria svolta daibuna de Contasi esplica nei confronti del
potere tanto esecutivo quanto legislativo, € dednanota ed assume carattere di

relazione biunivoca.

2. La dichiarazione Intosai di Lima

Come si € avuto modo di osservare, le differeneestissistono all'interno delle
varie istituzioni superiori di controllo possonoche essere molto pronunciate ed
investono elementi di carattere non soltanto foenma& anche sostanziale.

In tal senso, I'organizzazione internazionale caecoglie tali istituzioni non
prefigura un unico modello di controllo esternoaaghé essendo completamente
diverso il contesto giuridico e socio-politico déat® a Stato non sarebbe razionale
addivenire a tale tipo di conclusione. L’Intosansapevole di tali elementi, ha pertanto
deciso — piu modestamente — di propugnare la diffiesdi alcunistandardcomuni che
debbono connotare ciascuna istituzione nazionste/einazionale.

A questo riguardo, merita una particolare atterzindichiarazion®& adottata
al termine del IX Congresso Intosai (17-26 ottcb®&7), tenutosi a Lima, nella quale si
sono delineate le Linee generali del controlloesplibbliche finanze, che si articolano
in sette Titolt*, dai quali emergono alcuni principi di grande iase. Peraltro, mentre
alcuni di essi erano pressoché pacifici nel coatdéstliano, altri hanno costituito e
continuano a costituire un utile sprone nell’evadne della legislazione e della prassi
del controllo.

Innanzitutto (8 1: scopo del controllo), chiaritbiecil controllo non e un
esercizio di puro spirito speculativo, se ne soanctke le finalita, consistenti nel i)
rendere possibile I'applicazione di provvedimentrrettivi nei casi specifici, ii)
riconoscere la responsabilita dell'organo contratwee, iii) risarcire il danno ovvero
applicare provvedimenti che rendano impossibile rilgetizione delle violazioni

accertate.

3 1n Foro amm, 1978, 396, con commento di GLEMENTE.

3 Generalita; Indipendenza; Rapporti con il Parlaimeit Governo e '’Amministrazione; Poteri delle
Istituzioni superiori di controllo; Metodi di comtito, personale di controllo, scambio internaziendl
esperienze; Relazioni; Competenze di controlloedslituzioni superiori di controllo.
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E evidente sin da tali prime battute che quesw@ifinmeglio si attagliano a un
controllo di tipo successivo (o al pill concomitardiee non a uno preventiVotuttavia,
anche quest’ultima modalita e presa in considen&zioelle Linee generali, che
enucleando le diverse dicotomie di contr8lijpreventivo/successivo; interno/esterno;
formale/dell’efficienzd’) ne sottolineano il carattere ‘indispensabile per sana
amministrazione pubblic¥: la suddetta positiva accezione avrebbe infaitaittaggio
di prevenire eventuali danni, ma lo svantaggioatidurre a una deresponsabilizzazione
dell’amministrazione procedente e a un sovraccati¢avoro per I'organo di controllo.

Significativa importanza riveste, all’interno dellachiarazione di Lima, anche
'accento posto sul tema dell'indipendenza nel milt. Essa € rimarcata con
riferimento tanto ai controlli interfl (nei confronti dei superiori gerarchici) quanto a
quelli esterni (con riferimento agli organi sottgica controllo e, piu in generale, alle
‘influenze esterne’), ed e direttamente correlallefficacia e all’'obiettivita della
funzione di controllo. Nelllambito dei controlli ®3ni vengono affermati tre livelli
diversi di indipendenza, dei quali € richiestoutraulo.

In primo luogo, debbono essere indipendenti lduzitbni e tale caratteristica
deve avere fondamento costituzionale ed esplisalspiano funzionale, organizzativo
(8 5, comma 2) e finanziario (§ 7); inoltre, stetente connessa alla prima
(analogamente del resto al disposto di cui all'aft0, comma 3, Cost.), deve essere
assicurata l'indipendenza dei componenti delléusitbni di controllo, sia che si tratti di
membri aventi potere decisionakuglitorse magistrati), nel qual caso dovra esservi un
fondamento costituzionale (8 6, commi 1 e 2), $ia si tratti di funzionari di tali

istituzioni*®. Un particolare accenno merita il tema dell'indigenza finanziaria, che si

% Tanto & vero che, con riferimento al controllo cassivo, al § 2, comma 3, della Dichiarazione si
afferma che esso “determina I'attribuzione delgpmansabilita all'organo contravventore, puo congladr
risarcimento dei danni e puo impedire in futuroripeetersi delle contravvenzioni”.

% Rispettivamente §§ 2, 3, 4 della Dichiarazione.

3" A quest'ult