N. 1/2018/Cons.

CORTE DEI CONTI

A

SEZIONI RIUNITE

in sede consultiva

nell’adunanza del 15 febbraio 2018
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OGGETTQ: parere in merito

Visto l'articolo 3 del regio decreto

{ all'applicabilita alla Corte dei} 121luglio1934, n. 1214,

conti delle disposizioni recate

dalla legge 31 dicembre 2009, n.

196.

mciqta 4 genmaio 2018 inviata al Presi-

vista la nota del Segretario generale

della Corte dei conti prot. n.‘_n%_i_l}_ﬁ )

dente della Corte medesima;

! visto il decreto n. 19 in data 30 gen-

naio 2018 con il quale il Presidente

della Corte dei conti ha convocato

I'odierna adunanza delle Sezioni

riunite, in sede consultiva;

generale della Corte deij conti Alber-

presenti in adunanza il Procuratore

. to AVOLI e il Vice Procuratore ge-

| nerale Marco BONCOMPAGNI,

esaminati gli atti e udito il relatore

Consigliere Franco MASSI;
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Con la nota indicata in epigrafe il Segretario generale della Corte dei

conti ha segnalato al Presidente della Corte medesima, in gccasione

del rinnovo della composizione del collegio dei revisori dei conti,

'esigenza di valutare 1'applicabilitd (o meno) della disposizione re-

cata dall’articolo 16, comma 1, della legge 31 dicembre 2009, n. 196

[secondo cui “(...} ¢ assicurata la presenza di un rappresentante del Mini-

stero dell'economia e delle finanze nei collegi di revisione o sindacali delle

amministrazioni pubbliche™}.

Fine ad oggi il menzionato collegio dei revisori dei conti, sulla base

di una norma (articolo 16, comma 2) contenuta nel vigente regola-

mento_di organizzazione (deliberazione delle Sezioni riunite n.

1/DEL/2010 del 26 gennaio 2010) emanato_ai sensi_dell’articolo 4

della legge 14 gennaio 1994, n. 20, & stato composto da due magistra-

ti della Corte dei conti e da un dirigente della Corte medesima.

Sul piane comparativo, si osserva che gli omologhi collegi di revi-

sione presso gli altri Organi di rilevanza costituzionale risultano cost

composti:

3

a) presso il Consiglio superiore della magistratura (d'ora in poi:

CSM), da un presidente di sezione della Coxte dei conti, in servi-

zio_o in quiescenza, che lo presiede, e da due componenti scelti

ira magistrati della Corte dei conti in servizio e professori uni-

versitari ordinari di contabilita pubblica o discipline similari, an-

che in quiescenza (articolo 48 del vigente regolamento interno di

o

amministrazione e contabilitd, adottato _con_ delibera

Vs
S

dell’Assemblea plenaria in data 25 settembre 2013, ai sensi

E ol
e Iy




dell’articolo 9 della legge 24 marzo 1958, n. 195); i

- !

: b) pressg il Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro (d'ora ‘

in poi: CNEL), da tre componenti, di cui uno nominato dal Mini-

sterc dell'economia e delle finanze tra i dirigenti dei propri ruoli |

e due nominati dall'Assemblea del CNEL, su proposta dell' Uffi-

| cio di Presidenza, tra i soggetti aventi i requisiti di_onorabilita, B
| - |
r

2013, ai sensi dell’articolo 20 della legge 30 dicembre 1986, n. 936, _I

a seguito di due distini pareri, analizzati nel prosieguo, il primo

reso in data 5 luglio 2012 dal Ministero dell’economia e delle fi-

nanze, il secondo in data 20 dicembre 2012 dall’ Avvocatura ce-

rerale dellg Stato);

| ¢)__presso il Consiglio di Stato (e, per esso, il Consiglic di presiden- |

za della Giustizia amrministrativa), da un presidente di sezione

della Corte dei conti in servizio, designato dal Presidente della

_Corte dei conti, e da due componenti, di cui uno scelto tra i ma-

gistrati della Corte dei conti in servizio, designato dal Presidente

della Corte dei conti, o tra i professori_ordinari di contabilita

pubblica o discipline similari, anche in quiescenza, e I'altro desi-

]
- r _gnato dal Ministro dell'economia e delle finanze, ai sensi (\ \\. ‘
J
J dell'articolo 16 della legge 31 dicembre 2009, n. 196 (articolo 37, o i
| he P
—jil ___comma 20, del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98, e articolo 41 del__l______ fj_=

| regolamento per I'esercizio dell’autonomia finanziaria, adottato




con delibera del Consiglio di presidenza della Giustizia amnmini-

strativa in data 16 dicembre 2011, ai sensi dell’articole 53-bis del-

la legge 27 aprile 1982, n. 186).

1 Presidente della Corte, preso atto della complessita delle questioni

T

| sollevate dal Segretario generale in ordine alla composizione del col-

legio dei revisori dei conti della Corte stessa alla luce della vigente

i
|
[
;’

i normativa e della giurisprudenza costituzionale, ha ritenuto di ac-

i quisire il parere delle Sezioni riunite in sede consultiva, ai sensi
= £

| dell’articolo 3 citato in epigrafe, secondo cui “La Corte a Sezioni riunite

]

t
i delibera (,..) guandp il presidente lo reputa opportuno”,

————

| e C
- Nell'odierna adunanza, pertanto, gueste Sezioni riunite devono va-

J lutare il tema dell’applicabilitd 0 meno, anche alla Corte dei conti,

Edella disposizione recata dal citato articolo 16 della legge n.

R IR I I

E
| 196/2009, tenuto conto di quanto previsto dagli articoli 1 e 52 della
!

. medesima legge. Il combinato disposto di tali uitime due disposizio-

|

L

ni, infatti, sembrerebbe attribuire cogenza generale alle varie “dispo-

sizionti in materia di finanza pubblica” (fra cui guella sulla composizio-

ne dei collegi di revisione o sindacali) nei confronti di tutte le “am-

. ministrazioni pubbliche” individuate anmualmente nel c.d. “elenco

: ISTAT” (utilizzato, come noto, per determinare i soggetti da inserire

nel conto economico consolidato della P.A. e compilato, con criteri di

natura statistico-economica, sulla base di norme classificatorie e de-

finitorie proprie del sistema statistico nazionale e comunitario, di cui

al regolamento UE n. 549/2013 sul Sistema europeo dei conti nazjo-

nali e regionali nell'Unione europea - SEC2010), fatte salve le clauso-




| le di “salvaguardia applicativa” indicate dal comma 5 del medesimo

articolo 1 {per le Autonomie territoriali a statuto speciale} e dal |

: comma 4 del medesimo articolo 52 (per gli Organi costituzionali). In

disparte le varie argomentazioni gia svolte dalla dottrina e dalla giu-

risprudenza in ordine alla “valenza” dell'inclusione (o meno) nel ci-
i

tato “elenco ISTAT” agli effetti di una trasposizione diretta dal piano

statistico-economico a quello giuscontabilistico, risulta senza dubbio

dirimente, ai fini del richiesto parere, acclarare il carattere tagsativo

(o_meno) delle citate clausole.

| Per inquadrare correttamente la complessa tematica e pervenire alla

pili_idonea opzione ermeneutica, soprattutto sul piano sistematico,

l non sembra potersi prescindere da un percorso logico-giuridicg che

| prenda le mosse dalle disposizioni relative agli Organi di rilevanza

: costituzionale in generale e alla Corte dei conti in particolare.

i

. Come @ noto, gli stessi Organi (di rilevanza costituzionale) non sono _|

inseriti nell’apparato amministrativo dello Stato-governo, guindi

non fanno capo allo Stato-amministrazione, bensi direttamente allo 1

Stato-comunita (o Stato-ordinamento), in pesizione cdbtituzionale di

[ separatezza rispetto alle Amministrazioni dellp Stato, di talché in |

J‘ sede di disciplina legislativa det rispettivi assetti sono stati da sem-

_ pre loro riconosciuti ampi margini di autorganizzazione, sconosciuti

[

. al plesso “ordinario” della pubblica amministrazione,

La loro diretta previsione in Costituzione sottintende il pregio costi-

tuzionale delle funzionj agli stessi affidate. £ soprattutto in ragione

dell'interesse generale al coxrretto esercizio di tali funzioni che deve




| esserne assicurata (quantomeno) la “distinzione” dal Governo, tito-

Jare dell’indirizzo politico di maggioranza.

{

ELTale comune esigenza, peraltro, & particolarmente intensa per gli

Organi “a carattere magistratuale”. I principi di “autonomia e indi-

pendenza” di fronte al Governo, infatti, sono stati riconosciuti dalla

Costituzione, in parficolare, al ¢.d. “Ordine giudiziario” (articolo 104,

primo comma) e alle cc.dd. “Magistrature speciali” {articolo 100, ter-

zo comma, e articolo 108, seconde comma). La Corte costituzionale,

fin dal 1967, ha avuto modo di chiarire che “In disposizione generale del

secondo comma dell'articolo 108 compare, come disposizione particolare per

| In_Corte dei conti e_con una speciale_accentuazione, nell'ultimo comma

[
|

i dell'articolo 100" (sentenza n. 1 del 1367, punto 3. della parte motiva).

_l Ancora nella sentenza n. 29 del 1995 la Consulta ha ribadito che

“Come oreano vrevisto dalla Costituzione in posizione d'indivendenza e di

"neutralita" al fine di svolgere tmparzialmente, non solo il controllo pre-

ventivo di legittimita sugli atti del Governg, ma anche il controlio confabile

sulla gestione del bilancio statale, e di partecipare, nei casi e nelle forme sta-

I

biliti dalla legge, al controllo sulla gestione finanziarig degli emti cui lo Sta-

to contribuisce in via ordinaria (art. 100, secondo comima, della Costifuizio-

ne), la Corte dei conti € stata istituita come organo di controllo volto a ga-

rantire il rispetto della legittintita da parte degli atti amministrativi e della

4

corretta gestione finanzigrin. Con lo sviluppo del decentramento e ['istitu-

\

|

b
3

R Lo

zione delle regioni, che hanno portato alla moltiplicazione det centri di spesa

pubblica, la prassi giurisprudenziale e le leggi di attuazione delln Costitu-

!

.r’]

zione hanno estesg I'ambito del contrello esercitato dalla Corte dei conti, per

2
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1
|
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al servizio dello Statg-comunitd, e non gia soltanto dello Stato-governo, e,

|
| per altro_verso, esaltandone il ruolo complesstvo quale garante imparziale IJ

dell'equilibrio economico-finanziario del settore pubblico e, in particolare. |

| della_corretta gestione delle risorse collettive sotto il profilo dell'efficacia,

dell'efficienza e della econonicitd”. Per quanto concerne il CSM, invece,
- x —_—

I
i
1
|
I
|

la medesima Consulta, dopo aver ribadito che trattasi “di un organo |

«di rilieve costituzionale» (sentenze n. 435 e 419 del 1995, nn. 189 del 1992, f

n. 148 del 1983)”, ha affermato l'esistenza di una “sfera di autonomia

ostituzionale del Consiglio Superiore della Magistratura, la quale ha un

fondamento implicito nell’articolo 104 della Costifuzione” {ordinanza n.
[ :

| 166 el 2016).

| '
i |
i Quella dell’autonomia e indipendenza di fronte al Governo sembra
i j
! .f

|

| costituire, in altre parole, una “cifra” che contraddistingue gli Organi L

| di rilevanza costituzionale a carattere magistratuale, differenziandoli _|l__

L dagli altri per i quali non risultano positivamente affermate garanzie

|

|[ autonomistiche di analogo livello.

_ ___ﬁ_!k_La traslazione sul piano legislativo dei menzionati principi costitu- |

| zionali, con specifico riferimento alla “autonoma gestione delle spe- {
i T

I
[

e | se”, & avvenuta: ) .
2 P |
— a) per il CSM, con la legge n. 195/1958, il cui articolo 9 prevede che _: M
i j )
- _|__ Il Constiglio superiore della magistratura provvede all'qutonoma ge- ( \
| P
| stione delle spese per il proprio funzionamento, nei limiti del fondo ! ,/j
" ’ T ! & -
| , . - , | g
. ___stanziato a tale scopo nel bilancio dello Stato (...) 1T Consiglio .szpr»:’ﬂ_ore__;ﬁﬂ_wl_f’_,(
:I i IJ/J’




dirvette a disciplinare la gestione delle spese. Il rendiconto della gestione

viene presentato alla Corte dei conti alla clriusura dell'anno finanzia-

rio”;

per il Consiglio di Stato, con la legge n. 186/1982, il cui articolo

|
|

i
53-bis_prevede che “(...) il consiglio di presidenza della giustizig e

amministrativa provvede all' autonoma gestione delle spese relative al

Consiglio di Stato e dei tribunali amministratiol regionali (...) I bilan- |

cio preventivg ed il rendicornto song trasmessi ai Presidenti della Came- |

ra dei deputati e del Senato delln Repubblica e sono pubblicati nella

el ol L L 1=

Gazzetta Ufficiale, Il consiglio di presidenza della giustizia ammini-

pll L gt e —4.| S —

strativa discipling I'organizzazione, 1l funzionamento e la gestione delle |

)

per la Corte dei conti, con la legge n. 20/1994, il cui arficolo 4

prevede che “La Corfe dei conti delibera con regolamento le_norme

concernenti U'organizzazione, il funzionamento, la struftura dei bilanci

.

f

e la gestione delle spese (...) la Corte dei conti provvede all'gutonoma ﬁ

gestione delle spese (...) Il bilancio preventivo e il rendiconto della ge-

le della Repubblica ttalinna”.

loro volta, a tali disposizioni di rango primario ¢ stata data esecu-

a)  per il CSM, con il citato regolamento di amministrazione e con-

tabilita;

| by per il Consiglio di Stato, con il citato regolamento per Vesercizio




dell’autonomia finanziaria;

L) perla Corte dei conti, con il regolamento di autonomia finanzia-

ria adotiato con delibera del Consiglio di presidenza della Corte

__deicont in data 3 ottobre 2012

Si tratta di regolamenti ben diversi da quelli (governativi, ministeria-

i o interministeriali) emanati ai sensi dell’articolo 17 della legge 23

agosto 1988, n. 400, giacché costituiscono espressione diretta L i

_*..#.,le.eﬂlliindjpend.enza “di fronte al Governo” riconosciuta dalla Costita- {

zione ai fre QOrgani di rilevanza costituzionale “tipizzati” dal caratte-

re magistratuale, Organi che risultano cost titolari di una potesta re-

sprudenza amministrativa), produttiva di “inferna corperis” traenti

__Jorza direttamente da uno specifico precetto di rango costituzionale,
f I I

i
| golamentare c.d. “atipica e rinforzata” (categoria gia nota alla giuri:__,_i_ o

con una (formale) “inferpositio legislatoris” che - lungi dal fissa;je”__%__m

- - - : I A !
. | principi, criteri e limiti - delega in foto la propria funzione “tutoria” ! L _ B

allo strumento regolamentare di autonomia, Anche i relativi proce- |

dimenti di adozione, del resto, sono disciplinati in via del tutto auto- i

¥

| noma. B

Cid posto, sulla base dei testi legislativi sopra illustrati puo ritenersi

f
~,__m_,,,__;,p_ggiﬁ'1,;;@_;1;3;#1;@_, che il CSM, ii Consiglio di Stato e la Corte dei conti

FD

E palesino un livello ordinamentale di autonomia contabile e finanzia-

! ria sostanzialmente paritetico, con una equivalenza delle relative J\\ o
. previsioni normative di rango primaric anche sul piano strettamente I e
h )W
lessicale, Peraltro, si evidenziano nei testi regolamentari conseguen- | . :’\’7

temente adottati variegati livelli di applicazione dei medesimi prin- |




| cipi, idonei a indurre nelle rispettive amministrazioni interr e diver-

51f1cah margini di flessibilita nella concreta gestione “autonoma” del-

le spese. Talune disposizioni recate dal citato regolamento del CSM,

~ ad esempio, pur incidenti su misure di finanza pubblica, sono carat-

) trattamenti di missione, al conferimento di incarichi e agli interventi

! terizzate da uno spiccato grado di “autonomia”, come gli articoli da

25 229 (relativi alle indennita di funzione, alle indennita di seduta, ai

_ _, assistenziali per il personale} ovv

le procedure negoziall): e, per inciso, ci si riferisce all’Organc di ri-

ro ghi articoli da 37 a 47 (relativi al-

lievo costituzionale apparentemente assistitc da un grado dj auto-

_ _tamente al Parlamento.

. Deve ritenersi, dungue, quantomeno in chiave logico-sistematica,

e_le citate clausole di “salvaguardia applicativa” recate dalla legge

R E

_ :sima legge, ivi incluse quelle su

_ chiamate a rendere il proprio parere. _

n 196/2009 non_abbiano carattere tassativo, con la conseguente ne-

_ _cessita di svolgere, di volta in volta, un'adeguata interpretazione

i

costituzionalmente orientata” delle disposizioni recate dalla mede-

cui queste Sezioni riunite sono ogei

| Nel quadro normativo cosi delineato si evidenzia che il grado di “au-

lm ionale.

| tonomia e indipendenza” della Corte dei conti di fronte al Governo

appare accentuato rispetto ai suoi omologhi Organi di rilievo costi-

———
L=
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Da una parte, infatti, il Governo nell’esercizio della potesta legislati-

_va delegata (si veda il citato articolo 37, comma 20, del decreto-legge

n. 98/2011) ha ritenuto di dover prevedere la presenza di un rappre- |
sentante del Ministero dell’economia e delle finanze (quindi del Go-___

verno stesso) nei collegi di revisione dei conti della Giustizia ammi-

zia militare (ovvero del Consiglio della magistratura militare) e della

Giustizia tributaria (ovvero del relativo Consiglio di presidenza), ma

1 non presso il CSM né presso la Corte dei conti. Appare verosimile ri-

tenere che non si tratt di una mera dimenticanza, bensi di una con-

sapevole presa d’a{cto che gli organi di revisione del CSM e della Cor-

te dei conti, sulla base dei rispettivi ordinamenti interni, gia preve-

L

dono la presenza di magistrati contabili, soggetti che, oltre a posse-

_Ldere le piu elevate competenze tecnico-professionali sul_piano giu-

autonormia e indipendenza che, tanto l'articolo 2387 del Codice civi-

scontabilistico, sono anche dotati degli altri requisiti di onorabilita,

le, quanto Varticolo 21 del decreto legislativo 30 giugno 2011, n. 123,

. [non _per caso Uarticolo 10, comma 19, ultima_parte, del medesimo

d_ecreto—legge n. 98/2011 prevede che ” (...} i magistrati della Corte dei

conti possono, comunqgue, far parte dei collegi di revisione o sindacali delle

| pubbliche amministrazioni, anche se non iscritti nel registro di cui gll'arti-

colo 6 del decreto legislativo 27 gennaio 2010, n. 39”], Peraltro, sulla base

dell’autonomia organizzativa sopra evidenziata e dell’osservazione

1
RS

11




Vopportunita dj assumere un ‘idonea iniziativa regolamen-

valutar_

tare al fine di garantire i} massimo lo di “terzieta” nella compo-

| [l

__sizione del proprio collegio dei revisori dei conti.

: D altra parte, poi, I'autonomia e l'indipendenza della Corte dei conti

. di fronte al Governo appare uiteriormente “rafforzata” dal ricono-

_ _ scimento ottenuto anche sul piano internazionale, in relazione alle

_ *i_Di__c_higr_a_z_ioni INTOSAIL di Lima (1977) e di Citta del Messico (2007,

recepite dall’Assemblea generale dell’ONU nel 2011

{risoluzione n.

|
|
_'_
I
|

P_xj 66/209 adottata il 22 dicembre 2011) e nel 2014 (risoluzione n. .

nti_passaggl concernenti la_“indipendenza finanziaria” |

- delle Istituzioni superiori di controlio:

ca)  Sezione 7 della Dichiarazione di Lima, laddove si afferma che

_ . Le Istituzioni superiori di_controllp devono essere dotate dei mezzi fi-

: X R R |
+ __manzigri che rendano loro possibile Undempimento dei propri compiti

_{...) devone avere la possibilitd, se del caso, di richiedere direttainente

all’organo che approva 1l bilancio nazionale i mezzi fingnziari necessari _|

S A

. {...) devgrio poter disporre liberamente dei fond:i ad esse destingti in un

apposito capitolo di bilancio”,

———
i
" b} Principio 8 deila Dichiarazione di Citta del Mesgico (come esermn-

plificato_nell'TSSAI 11), Jaddove si afferma che “Le Istituzioni su-

__periori di controllo (SAls) dovrebbero disporre di necessarie e ragione-

_ voli risorse umane, materiali e finanziarie. Il Governo non_dovrebbe

i controllare o indirizzare Paccesso a tali risorse. [e SAls gestiscono il




proprio bilancio autonomo e lo allocano appropriatamente. [I Parlamen-

to, 0 una delle sue Commissioni, é responsabile nel garantire che le

SAls abbiano le proprie risorse per adempiere appieno al lorg mandato.

Le SAIs hanno il diritto di rivolgere diretie richieste al Parlamento se le

risorse fornite sono_insufficienti a garantire il pieno raggiungimento

dlel loro mandato” .

Pure il Parlamento italiang ha preso atto, gia da tempo, della specifi-

11'_ ca tematica: a seguito di un ampio ed approfondito dibattito svoltosi

nell’ Aula del Senato nella seduta n. 254 del 15 novembre 2007, & sta-

to approvato l'ordine del giorno parlamentare n. 91,100, accolto dal

Governo, per impegnare il Governo medesimo a dare attuazione aila

“Dichiarazione di Lima”.

Per completezza di analisi, non pud non evidenziarsi come dagli

stessi pareri citati nella nota del Segretario generale della Corte dei

conti (indicata in epigrafe) si possanoc evincere, contermandoli, taluni

degli argomenti tecnico-giuridici sopra cennati:

a) laddove nel parere del Ministero dell’economia e delle finanze -

1t

Dipartimento_della Ragioneria generale dello Stato (prot. n.

59708 in data 5 luglio 2012} si menziona la_disposizione recata

dal citato articolo 37, comma 20, del decreto-legge n. 98/2011, si

conferma che per i due Organi di rilevanza costituzionale non

inclusi nella disposizione medesima viene riconosciuta una pit

e D

accentuata autonomia e indipendenza di fronte al Governo;

i
e

.

b) laddove nel parere dell’ Avvocatura generale dello Stato (prot. n.

<

503926 in data 20 dicembre 2012) si lega la presenza di un rap-

13




tonomia regolamentare del CNEL nelle materie

[
i

dell’amministrazione e della contabilitd, si conferma la cennata

distinzione, nell’ambito della categoria dottrinaria degli Organi

i _la cui piena e incondizionata indipendenza di fronte al Governo

di ri

a

a costituzionale, fra quelli a carattere “magistratuale”,

_garantita, e quelli privi di tale specifico ca-

rattere,

Tuito quanto sopra considerato induce conclusivamente a ritenere -

|

| guardia applicativa” recate dall’articolo 1, comma 5, e dall’articolo

| anche alla luce dell’acclarata non tassativita delle clausole di “salva- |

52, comma 4, della legge 31 dicembre 2009, n. 196 ~ che la Corte dei

conti, come il CSM e il Consiglio di Stato, resta soggetta alle varie |

]

o ! simo Organo sia esplicitamente menzionato nelle norme di rango lg:m_l

“disposizioni in materia di finanza pubblica” soltanto allorché il mede-

| orientamento giurisprudenziale (“lex posterigr generalis non derogat

| gislativo. ['attuazione dell’autonomia organizzativa, funzionale,

_Lzia_costituzionale di indipendenza dal Governo fissata nel terzo |

|.comma dell'articolo 100, come sopra meglio illustrato - ha generato

Jarticolo 4 della legge n. 20/1994 - diretta declinazione della garan- |

\
_un sistema di norme speciali che, in quanto tali e per consolidato S S— Py
| Jﬂfi S

e

_| giurisdizionale, sentenza n. 2/2018/0OM in data 29 gennaio 2018), |
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prevalgono su quelle generali, ancorché cronologicamente successive

e/o di rango legislativo. Deve ritenersi, pertanto, che il collegio dei

revigori dei conti della Corte dei conti resti legittimamente disciplina-

to dal regolamento adottato dalla Corte medesima ai sensi de] pia

volte citato articolo 4 della legge n. 20/1994.

- P.O.M.

nelle considerazioni che precedono & il parere delle Sezioni riunite

della Corte dei conti.

IEL\I\{ELATORE ~ ESTENSORE IL PRESIDENTE

]
" FranchiMassi Angelo Buscema
Ly Ry

1

Depositato in Segreteria in data 2 marzo 2018.
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