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PREMESSA

Con la presente relazione la Corte dex cont1 assolve, per la prima volta, 1 compito di n-
ferire al Parlamento sui rsultat: della sua partecipazione al controllo sulla gestione flnanziana
degh enti, a cu1 lo Stato contribuisce 1n via ordinaria

Il precetto (1), che ha chiamato la Corte der cont: ad esercitare 1l controllo anche sulla fi-
nanza non statale, estende la portata dell’azione sindacatoria dell’Istituto, approntandole
der mezz1, che si differenziano e nella struttura e nella funzione, da quell: tradizionali Si e cosi
¢oncretata sul piano costituzionale una integrazione der computi 1stituzional: della Corte, quale
Suprema Magistratura di controllo finanziario

Per questa pecubare caratteristica e per la circostanza che e tuttora i formazione una
vrgamca diseiphna legislativa della matena, la parte generale della presente 1elazione st 1mzia
con una rapida rassegna di carattere sistematico e giuridico delle font: normative del controllo
sugl ent1 sovvenzionat: Segue la enunciazione sommaria der criteri e der mezzi, mediante 1
quali 11 controllo e stato finora ordinato, e la esposizione dei risultat: dell’azione perseguita
nel loro aspetto generale

Con la parte speciale st nferisce anahticamente sulle gestiom finanziarie dei singoh enta

CAPITOLO PRIMO

LA EVOLUZIONE LEGISLATIVA DEL CONTROLLO PARLAMENTARE
SUGLI ENTI SOVVENZIONATI DALLO STATO

§ 4 —~- I PRESUPPOSTI E GI1 ORIENTAMENTI DEL CONTROLLO PARLAMENTARE SUGLI K NTI $OV-
VENZIONATI DALLO STATO

1 — Presupposts del controllo parlamentare suglt enlr sovvemzionals — Il crescente
nteresse delle collettivita nazionali agh ordinament: degh ent1 che perseguono scopt socialt
ed economici, dapprima e per lungo tempo inteso principalmente a promuoverne la disci-
plina legislativa, e ormar sempre piwu nettamente orientato verso Uintervento diretto dello
Stato con conseguente sostituzione od integrazione della privata mmiziativa E poiche questo
intervento non puo disgiungerst dalla provvista di mezzi finanziar tratt: dalle pubbliche entrate
ne consegue, quale inscindibile corollamo, la esigenza di assicurare, all’'atto stesso della
voncessione, 1'ordinato ed adeguato impiego der mezz stess:

11 contiollo organico anche su quella parte della finanza statale, al cul concreto 1mMpiego non
attendono gh istituta e le forme normali (bilancio statale vero e proprio, aziende autonome,
gestion1 speciah), costituisce pertanto I'omentamento comune, cosrtuzionale e legislativo, degh
Stat: modern: e sy realizza normalmente mediante lo stesso organo rappresentativo, cuir e com-
messo il controllo delle gestion: statal dirette K, infatti, al Parlamento che spetta, storicamente
e costituzionalmente, 1l sindacato su tutta la condotta del Governo e dell’ Ammimstrazione
1n materia finanziana, a garanzia della fedele esecuzione della gestione, ed e su di1 esso che
deve necessariamente ricadere l'estensione della attivita sindacatoria in armomca concomi-
tanza con 'amphamento dell'mtervento finanziario dello Stato

L'esercizio d1 questo controllo offre cosi al Parlamento vahd: elementt, sia per assolvere,
m forma piu completa, lo sua funzione legislativa, specie 1n materia finanziaila, come per
concretare, con maggror precisione, il gmudizio di sua competenza sulla responsabilita del
Governo, negh ovvi hmiti, wn cut tale responsabilita & giustificata nella particolare materia

(1) Articolo 100, comma 29, della Costituzione della Repubblica Italwana, i preredenza articolo
15 della legge 19 gennaiwo 1989, n 129
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2 — Orientamenty dello Stato italuano circa 1l controllo parlamentare sugly entr sovvenzio-
natt — Lo Stato 1italiano, come non s1 e sottratto alla necessitd di1 un intervento diretto nel-
'ordinamento degh ent: che perseguono scopi sociall ed economici, ha del par: e ben presto
avvertito la esigenza del correlativo controllo parlamentare

Un primo avviamento a soddisfare tale esigenza pud rintracciars: in talum provvedimenis
istitutrvi di enti, cor quali si saneiva Pobbligo di comunicare al Parlamento 1 bilanc: annuali,
per 1l tramite del Minstro, a cui era demandats la relativa vigilanza (1)

A questo primo tentativo segui un pi organico orientamento mn occastone della discus-
sione alla Camera der Deputat: per 'approvazione della legge 19 gennaio 1939, n 129 (2) Ri-
chiamando allora 1 principi costituzionah della umtarieta del bilancio, venne prospettata la
esigenza del controllo degli organi legislativi sulle numerose formazioni, che con crescente in-
tensitd sorgevano nell’ambito della pubblica attivitd amministrativa e finanziaria Fu cos:
ampliata la sfera di applicazione della competenza delle assemblee plenare delle due Gamere,
prevista dal disegno di legge, disponendosi, all’articolo 15, che, su relazione delle rispettive
commussiton! competenti, venissero sottoposti all’esame ed all’assenso previsti in detto arti-
colo anche 1 progett:t di bilancio ed @ rendicontt consuntivi degh ent: amministrativi di qual-
siast natura, d'importanza nazionale, sovvenzionat: direttamente o indirettamente dal bilancio
dello Stato

La formazione e la promulgazione della nuova Costituzione della Repubblica Italiana,
ha, infine, dato modo d: glungere ad uns piu adeguata soluzione del problema

L’articolo 100 della Gostituzione dichiara, infatti, che «la Corte de: cont1 partecipa, ne:
cas1 e nelle forme stabiliti dalla legge, al controllo sulla gestione finanziaria degli ent1 a cm
lo Stato contribuisce 1n via ordinaria Riferisce direttamente alle Camere sul risultato del riscontro
esequito » Sono cosl costituzionalmente affermate nella materia la competenza politica degls
organi parlamentar: e la funzione tecnica della Corte der conti (3)

§ 2 — EVOLUZIONE DEL SISTEMA ANTERIORMENTE ALLA COSTITUZIONE

1 — Per la mighore comprensione del processo evolutivo rappresentato dalle tre suc-
cessive fas1 legislative cur s1 & testd accennato, giova soffermarsi sulle caratteristiche essen-
ziali di ciascuna di esse

2 — Le norme anterior: all'anno 1839 — Se puo affermars: che, anieriormente al 1939,
s1 era g1& avvertita la esigenza del controllo parlamentare sull’ordinato 1impiego delle sovvenzio-
m statah, deve pure riconoscers: che era mancato un indirizzo generale ed untvoco, dal quale
trarre una disciplina organica e l’'affermazione di principi fondamentah

E per vero, la sola comumecazione al Parlamento der bilanei degh ent: non poteva dar
luogo all’esercizio del controllo in forma anche tecnicamente adeguata, mancando in fatto 11
sindacato della Corte de1 conti E giova al riguardo ricordare che, in sede di parificazione del
bilancio dello Stato, le Sezioni rrumite della Corte, dopo aver prehminarmente posto in mhevo
che su alcune gestion1 (%) I'Istituto non esphicava alcun controllo, non trovavano luogo a de-
hiberare sui relativi conti, che pure erano presentat: al Parlamento, perche « non sottoposti
a riscontro » (5)

(1) Vedasi, ad esempio, I’articolo 14 del regio decreto 29 aprile 1928 n 996, concernente 1'Istituto
nazionale delle assicurazioni

(2) Até: parlamentar:, Camera der Deputati, 1938 ¢ 1939

(3) Secondo una (non recente) pubblicazione del Mimstero del tesoro, « L’Ordinamento della con-
tabiita di Stato all’estero », 11 principio pud ritenerst accolto da tempo e da quasi tutte le legislaziom
moderne nel Granducato di1 Baden (legge del 1876) per le contability di tutte le aziende pubbliche,
nel Regno d1 Prussia (legge del 1872) per le contabilita di futfe gls ents sovvenuts dallo Stato, 1n Unghena
(legge 1870) per tuttr gt wstututi pubblicy sovvenzionat dallo Stato, In Austria (ordinanza imperiale del
1886) per le contabilitd di sfetuts, assoctaziont ecc sovvenzionaty dal Tesoro dello Stato, \n Germanis
{legge del 1940) per le contabilitd della Reichsbank, in Russia (legge del 1892) per talune societd e com-
pagnie indicate da leggi speciall, in Columbia (legge del 1888) per le contabilitd delle imprese, a cui
s1a stato garantito 11 pagamento di interess: sopra 11 capitale impilegato o un awuto o sovvenzione del
Tesoro, ¢ cosl via

(4) Vedas: ad esemplo, 11 Fondo massa della Guardia di finanza e I'Istituto cooperativo per le
case degli mmpilegatt dello Stato 1n Roma

(5) Gfr , per tutt1, Rendiconio generale, esercizio finanziario 1923-24, parte I, vol I, pag XII
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Nemmenea, la Corte, mostrava di ntenere soggett: al suo diretto controllo quegh enti,
che, per disposiziont legislative o statutarie, comprendevano nex loro colleg: sindacali, 1n quahta
di presidente o di membro, un magistrato dell’Istituto (1)

Tale partecipazione, 1nfatti, non poteva dirsi sancita 1n funzione di una specifica i1ngerenza
sulla gestione dell’ente da parte della Corte, per 1l cui assolvimento vemsse conferito mandato
al magistrato che essa designava Puo, pruttosto, affermars: che 'imclusione di questo nel col-
legio sindacale era precipuamente 1spirata ad altr1 motivi, e sopratutto alla peculiare compe-
tenza connessa alle mansiom del magistrato, d1 cui st chiedeva la designazione In altri ter-
mini st aveva, si, una attivitd sindacatoria esplicata da un elemento della Corte, ma I'eserct-
zio di questa attivita, mantenuta nell’dambito del collegio sindacale, sembrava ispirarsi pru
ad un mteresse dell’ente medesimo che dello Stato

Queste precisazioni, sulle quah per amor di1 compiutezza si & alquanto indugiato, non
infleiano, peraltro, la fondamentale constatazione che, 1n tal modo, sia pure disordinatamente
e senza una esatta visione dell’mmsieme, st andavano delineando le premesse per 'attuazione
del necessario controllo parlamentare, con la collaborazione della Corte der conti

3 — Il swstema della legge del 1939 e der decretr duv attuazione — La disposizione dell’arti-
colo 15 della legge 19 gennalo 1939, n 129, non costitul adunque una mnovazione, ma rap-
presento, invece, 1l necessario progresso del sistema preesistente

Essa sanciva testualmente che « 1 progetti1 di bilancio ed 1 rendicont: consuntivi dello
Stato, delle Azaende autonome di Stato e degh enti amministrativi di qualsiast natura, di 1m-
portanza nazionale, sovvenut: direttamente o indirettamente dal bilancio dello Stato, sono di-
scusst @ votati dalla Camera der fasct e delle corporazion: e dal Senato del Regno nelle rispet-
tive assemblee plenarie, su relazione delle rispettive Gommission: competent: »

Alla disciplina concreta della norma legislativa provvidero poi1 11 regio decreto 8 aprile
1939, n 720, ed 1l regio decreto 30 marzo 1942, n 442 Ed 1l sistema — e noto — venne
a risultare cosi delineato

a) attribuzione al Ministro delle finanze dell’accertamento delle condizioni per I'appli-
cabilita, ne1r singoh cas:, dell’articolo 15 della citata legge 19 gennalo 1939, n 129, comuni-
cazione all’ente interessato, e fissazione de! termine entro il quale : progett: di bilancio ed
1 rendiconti consuntivt dovevano essere presentat: a1 competent: Mimsten, trasmissione del-
l'elenco degli ent: alla Presidenza del Consigho der Ministri, per la comunicazione a1 Presidenta
delle due Assemblee legislative,

b) raccolta dei bilanct di previsione nonché de: contt consuntiv: e der bilanci sociah deglh
entl comprest negh elenchi, insieme con le relazion: de: sindaci e revisori, e con le delibera-
zion1 degh organi amministrativi e dr tutela I prim: (bilanci di previsione) da presentare diret-
tamente alle assemblee legislative, gh altm (cont: consuntivi e bilanci sociali) da trasmettere
alla Gorte der conty,

¢) attribuzione alla Corte de1 conti del compito di mferire e deliberare sui dett: cont, con-
suntivi e bilaneci sociali, prima che quest: fossero presentat: dal Ministro delle finanze alle assem-
blee legislative,

d) attribuzione al Presidente della Corte de1 conti, nell'ipotes: m cu1 1 colleg: sindacal:
o gh altr orgam similarn degh ent: suddetti non comprendessero un rappresentante dell’Isti-
tuto, e nella deteriore 1potest che le norme regolant: gli stessi ent: non contemplassero nem-
meno la costituzione der predetti collegi sindacali, della facoltd di delegare un proprio rappre-
sentante con funziom di riscontro agh effett: previst: dall’articolo 15 della citata legge del 1939

Sancivano ancora le suddette norme che 1l delegato del Presidente della Corte dei conts,
nell’esercizio della sua funzione di controllo, integrava 1 collegi sindacali o gl orgam analogh
degh enfi, qualora natwialmente tali collegy esistessero

Analoga facolta era attmbuita al Mimstro per le finanze

Un ulteriore sviluppo del sistema era infine offerto dalla estensione agh ent! m questione
delle disposiziom: degh ultimi due commi dell’articolo 29 del regio decreto 18 novembre 1923,
n 2440, recante nuove disposiziomt sull’ammimstrazione del patrimonio e sulla contabihta

{1) Gatiamo, ad esempio, I'Istituto nazionale delle assicurazioni (articolo 12 regio decreto 29 aprile
1923, n 996), I'Istituto Poligrafico dello Stato (articolo 8, legge 6 dicembre 1928, n 2744), I'Istituto
nazionale assicurazione infortuni sul lavoro (articolo 6, regio decreto 28 settembre 1933, n 1280), 1'Ist1-
tuto nazionale della previdenza sociale (articolo 18, regio decreto legge 4 ottobre 1935, n 1827), I'Ist1-
tuto per la ricostruzione industriale (articolo 7, cpv 5, regio decreto legge 24 giugno 1937, n 905}, ece
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generale dello Stato, nonché dell’articolo 16 del testo unico delle legg: sulla Corte der conty,
approvato con regio decreto 12 lugho 1934, n 1244 E cio conferiva al Mimstro delle finanze
il mscontro flnanziario e contabile anche sugh ent: indicat: dall’articolo 15 della legge 1939,
con facoltd di disporre verifiche ed 1speziom1 presso 1 relativi uffici o serviza avent: gestione
finanziaria o attribuzioni contabili, e conferiva alla Corte 11 diritto di1 chiedere agh ent1 stessi
le informaziom e 1 document: riferentis: alle rscossiont e alle spese, e tutte le notizie e 1 do-
cument1 necessarl all’esercizio delle sue attribuziom

Tale 1l sistema posto in essere dalla legge 19 gennalo 1939, n 129, e da1 decret1 di attua-
zione reglo decreto 8 aprile 1939, n 720, e regio decreto 30 marzo 1942, n 442

§ 3 — ANALISI DELLE NORME DELLA LEGGE 19 GENNAIO 1939, N 4129, E DEI
DECRETI DI ATTUAZIONE

1 — Rilievr della Corte der conty sulle manchevolezze del sistema della legge del 1939 — 11
sistema di controllo sugh ent1 sovvenzionati, cur diedero vita I'articolo 15 della legge 129
del 1939 e le correlative norme di attuazione, formo oggetto di considerazione sia 1n sede
dottrinale che in sede amministrativa e giurisprudenziale

E glova qu ricordaie mmnanzi tutto le manchevolezze del sistema rilevate dalla Gorte
der contr

La non felice formulazione del disposto dell’articolo 15 della citata legge 19 gennaio 1939,
n 129, dava l'adito a varie mmcertezze, e la sua attuazione pratica veniva notevolmente in-
ceppata da alcune incongruenze del sistema, basato come s1 e detto su1 menzionat: regr de-
creti 8 aprile 1939, n 720, e 30 marzo 1942, n 442

A c1d non rnimaneva insensibile la Corte de1 conti, la quale riteneva di dovere n propo-
sito assolvere ad uno fra 1 pi delicat1 ed important: compit:, ad essa demandat: dal vigente
ordinamento guridico, quello cioe di segnalare all’organo legislativo le variazion: o le riforme
opportune per 1l perfezionamento delle legg: e der regolament: sull’amministrazione e sm conti
del pubblico denaro (articolo 41 del testo unico delle leggr sula Corte deir conti, approvato
con regio decreto 12 luglio 1934, n 1214)

Pertanto, alla deliberazione adottata in conforrmta dell'articolo 2 del regio decreto n 720
citato, sostituito dall’articolo unico del regio decreto n 442 citato, nell’'adunanza generale
del 29 gennaio 1943, sui rendicont1 consuntivi di 23 ent1 soggett:r al controllo de quo (1), la
Corte premetteva una « Nota prehiminare s, soffermandos: sulla opportumta di mntegrare le
norme legislative vigenti, allo scopo di eliminare ogni incertezza nella loro pratica attuazione

2 — Rilevi sull’approvazione der contt — Rilevava la Corte che una prima perplessita
s1 era mantfestata ner nguardi della approvazione det conft degh ent1 in argomento da parte de:
competent: orgam amminmstrativi

Dubitavas: infatt: se questa fosse compatibile con quella delle Assemblee legislative nella
forma solenne della legge, o dovesse invece riteners: abrogata, sembrando mmammissibili, a
stretto rgore, due approvazion: distinte, 1n quanto la maggilore per importanza giuridica do-
vrebbe assorbire ogni altra pronuncia della stessa natura, provemente da altra autorita

D’altra parte, I'mterpretazione piu rigorosa dell’'unica approvazione non appariva acco-
ghibile per altre considerazioni, in quanto sarebbe stata tolta gran parte della sua efficacia alla
funzione di vigilanza e tutela, affidata agh organi della Amministrazione statale

Suggeriva quind: la Corte d1 far sussistere la pronuncia amministrativa, quanto meno nella
forma d1 un visto, attraverso 1l quale I’autoritd amministrativa fosse sempre 1n grado di muo-
vere sulle gestioni quelr riheva, che fossero intes: a mantenere gli ent1 sulla grusta via

3 — Rilievs sulla portata della locuzione «entt ammimistrative dv importanza nazionaler —
Pii grav: dubb:, soggiungeva la Corte, erano sort:
a) sulla essenza. qualitativa degh enti, oggetto dell’articolo 15 della citata legge del 1939,
b) sulle modalita der controlli per apprestare gl elementi necessar: alle Assemblee legi-
slative, onde porle in grado di deliberare sui conti con piena cognizione di causa

(1) Deliberazione che accompagnata dalla prescritta relazione, fu, come meglio 81 dird in seguito,
trasmessa dalla Corte, per 'ulteriore corso d1 legge, a norma del ripetuto articolo 2 regio decreton 720,
al Ministro per le finanze, ma non venne poscia presentata alle Assemblee legislative, a cagione degl
avveniment: politici e militar del 1943
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Carca 1l primo punto la Coite osservava, preliminarmente, che la identificazione degh enti,
1 cul bilanci sono soggett: alla particolare procedura, era stata concretamente riservata dal-
Particolo 1 del citato regio decreto n 720 al Ministro per le finanze Il procedimento s1 era
indubhiamente mamfestato come il piu pratico e sollecito, ma aveva talvolta dato lyogo a
qualche inconveniente, non potendo 1l Mmistro stesso frarre sempre dalle norme vigenti, piut-
tosto vaghe e generiche, una guida sicura per riconoscere 1'esistenza di un obbhigo, di cosi no-
tevole nmhevo Appariva pertanto desiderabile, ad avviso della Corte, che, trattandosi di mate-
ria cosit importante e di1 cosi vasta applicazione, venisse ben chiarito che cosa s1 era voluto inten-
dere per ent: ammunistratir di importanza nazionale, e cioe se n tale locuzione fossero da com-
prendere solo gh enti pubblici, 0 anche gh ent1 soggett: alle noime di diritto privato, preci-
sandosi, nel contempo, Pesatta portata della accezione « di mmportanza nazionale »

Veniva cos! posta una questione, che ormai non ha piu un sapore di attuahta, in quanto,
come st & visto, ’articolo 100 della Costituzione, ehminando opportunamente la equivoca indi-
cazione «ent1 ammnistrativi di qualsiasi natura, di1 mmpoitanza nazionale », usa la semplice
locuzione « ent1 » senza altra qualificazione, seguita dalla dizione «a cu1 lo Stato contrmbuisce
in via ordinana »

Ma non sembra fuori luogo osseivare, che la interpretazione restiittiva secondo la quale
la dizione «enti amministrativi di qualsiasi natura » dovrebbe ritenersi equivalente a quella
di «ent1 pubblict », non solo non fu accolta 1n hnea di1 fatto, ma non offriva element: accet-
tabih neanche in linea teorica Sotto 1l profllo terminologico non pofeva ravvisarsi la neces-
s1td d1 una espressione diveisa da quella legislativamente e dottrinalmente usuale E sostan-
zialmente, sarebbe riuscita inspiegabile ’esclusione dal controllo di numeros: enti, che pubblict
non possono definirsy, ma che sono sovvenzionati egualmente dallo Stato, con contributy tal-
volta di entita maggiore d1 quelll coirisposti ad altri enti, inequivocabilmente pubblci

D’altra paite la ratio legis andava mdubbiamente identificata nella esigenza fondamen-
tale che nessuna gestione di fondi pubblici fosse sottratta al controllo delle Assemblee legi-
slative, 1n cur e 1appresentata la generahta der cittadini contribuent: Onde anche l'utiita
d1 evitare la complessa questione della distinzione fia enf1 pubblic1 e privati, e la concomitante
ben nota difformita di opiniom dottrinah e giursprudenziali in argomento, attribuendo va-
lore decistvo all’elemento oggettivo della «sovvenzione », e ritenendo percio soggette al con-
tiollo de quo tutte quelle molteplici e multiformm entita giuridiche, di qualsiasi natura, e cioe
pubbliche e private, purche d’importanza nazionale, che ricevono, direttamente o mdiretta-
mente, un contributo pecumario dal bilancio dello Stato, ed operano quindi, mediatamente o
mmediatamente, nell’lambito delPattivita ammimstrativo-finanziaria pubblica

Quanto, po1, alla locuzione « d1 importanza nazionale », usata nel ripetuto articolo 15
della legge del 1939 con flnahita evidentemente hmitativa, puo convemrsi che essa, era inidonea
ad una chiara funzione di specificazione

Essa appate mfatlti sunilare alle espressionit «di1 interesse nazionale », « di mteresse d1
carattere generale », « di preminente importanza », usate altrove (1) dal legislatore, ed al pan
delle stesse e vaga ed umprecisa

Tuttavia non puo disconoscers: che tale locuzione valesse a dare una ulteriore conferma
che la categoria degh ent1 1n argomento non fosse da identificare esclusivamente con quella
degh ent: pubblici, poiche la struttura privatistica dell’ente non impedisce che esso rivesta
egualmente la quahfica di ente di importanza nazionale

La esclusione e mvece riconoscibile per quegh enti (provincie, comuni, ecc ), che, pur
essendo di indubbia 1mportanza nazionale e pum fruendo spesso di sovvenzioni sul bilancio sta~
tale, sono ga soggett: ad una completa disciplina di controllo da parte dello Stato

4 —— Rihevt sulla wnterferenza delle norme del Codice cwile e sul concetto di «sovven-
zione» — Altra chmanficazione, la cul necessita fu prospettata dalla Corte nella menzionata
« Nota prelimmaie », in termini peraltro generici, era quella relativa alla coesistenza, e possi-
bile mterferenza sulle norme disciplinant: 1l controllo sugh enti, delle norme del Codice civile
articolr 2423-2435 e 2458-2471) relative all’approvazione der bilanci degh ent: con partecipa-
zione delln Stato o di1 ent:1 pubbhel

(1) Reglo decreto-legge 7 dicembre 1936, n 208, regio decreto-legge 24 giugno 1937, n 906, regio
decreto-legge 17 luglio 1987, n 1400, convertito 1 legge 7 marzo 1938, n 141, regio decreto-legge 19
ottobre 1941, n 420, decreto legislativo luogotenenziale 19 ottobre 1944, n 420, nonché articoli 863
e 2061 del Codice civile
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Quanto, poy, alla estensione da attribuire al concetto d1 sovvenzione, la Coite, prospettando
la necessitd d1 una precisazione al riguardo, rilevava che la locuzione « sovvenzione diretta o
indiretta sul bilancio dello Stato » puo essere varamente intesa, partendosi da un sigmficato
1estnttivo (corresponsione di una somma tratta dal bilancio statale) fino a giungere a quello
pit ampio, che comprende qualunque vantaggio di contenuto economico, concesso da legg,
regolament1 o determunaziom mumsteriall, come esenziom flscall, facoltd di mmporre contri-
buti, ecc Ed anche questo punto merita un ulteriore approfondimento

E noto che 11 termine « sovvenzione » va nteso, 1n senso lato, come qualsiast beneflcio pe-
cuniaro, concesso dallo Stato (o da altra persona giuridica pubblica), e diretto all’accrescimento
del patrimonio di una persona giuridica, in tal modo beneficiata La forma piu comune di
sovvenzione e l'assegnazione pecumaria contmua, per la quale lo Stato,con una sua azione
positiva, s1 obbhga a concedere, ad intervalli determinat: (d: solito un anno), ad un ente
guridico una somms, generalmente fissa nell’ammontare, che va ad aumentare direttamente
1l patrimonio dell’ente stesso L’assegnazione pecuniaria puo anche essere straordinaria, quando
s1 concreta nella concessione di una data somma di denaro, una tantum, a favore d1 un ente,
all’atto della sua costituzione (contmbuto di1 fondazione), ovvero in un momento qualsias:
della sua attivita

Ma nel genus « sovvenzione », alle assegnazion: pecumarie, che possono raggrupparsi nella
species « finanziamento », vanno accomunate anche altre forme di contmbuzione indiretta Se
¢ vero che nel rapporto fra Stato concedente ed ente beneflcato s1 ha una diminuzione del
patrimonio del primo ed un correlativo aumento del patrimonio del secondo, & altresi vero
che la diminuzione pud essere posifsva o negativa, a seconda che s1 abbha il passaggio di una
data somma dalla massa patrimomale dello Stato a quella di1 una persona gruridica, ovvero
la rnuncia, da parte dello Stato, ad una data attivitd patrimomniale, che verrd percepita dalla
persona gmundica D’altro canto 'aumento del patimmonio dell’ente beneficato puo essere di-
retto o indiretto, a seconds che s1 abbia 'mtroito di una determinata somma, concessa dallo
Stato, o un semplice msparmio nella spesa, che indirettamente s1 concreta In un accrescimento
patrimomale Cosl nella agevolazione fiscale s1 avra una diminuzione negativa nel patrimonio
dello Stato ed un aumento indiretto 1n quello dell’ente beneficato E deve anche ammetters:
nella ipotes: d1 attribuzione del potere tributario, che rifletta 1l trasferimento di un servizio
statale, e de1 relativi mezzi tributar: dello Stato (cessione di entrate), una diminuzione negativa,
nel patrimonio dello Stato cui cormsponde un aumento diretto in quello dell’ente

Contro la inclusione, nella categoria delle sovvenzioni, delle partecipazion: azionarie dello
Stato 1in 1mprese private, st & argomentato che 'azionista interviene, nel suo esclusivo interesse,
n una speculazione economica, cul & connessa la possibiitd di guadagni e di perdite, e che
lo Stato partecipante ad una societd per azion: non si1 differenzia, sotto 1l profilo giundico-for-
male, dagh altr azionist1 Ed al mguardo s1 é anche mchiamato 'articolo 2458 del Codice civile
per 1l quale & lo Stato che s1 assoggetta alla legge della societd per azioni, come chianisce anche
la relazione del Guardasigiih

Ma & pur vero che lo Stato, con il suo apporto di capitale azionario, opera per ragioni
d1 interesse collettivo e non, come un qualsias: azionista, per mero fine di lucro, e che & con-
traddittorio invocare 1l suo mtervento nella vita economica e finanziaria di ent: privati, al-
I’'atto della formazione de: capitali, o quando tale intervento appaia utile se non addmttura
indigpensabile, ed escluderlo in un momento successivo, quando cioe deve valere 11 preminente
mteresse pubblico di vigilare sulla gestione del denaro der contribuent:

5 - Rutevr sulle modalitd der conirolls — Anche sulle modalita der controllt, intes1 ad
apprestare gh element1 necessar alle Assemblee legisiative, onde porle in grado di deliberare sui
conti con plena cogmazione di causa, la Corte non trascuro, nella menzionata « Nota prelimi-
nare », di1 inserwre alcune osservazionl, tuttora degne di rilievo

Rilevava la Corte che, nel quadro del sisterna, approntato dalla legge del 1939 e da1 de-
crett di attuazione, la funzione del controllo sugh enti sovvenzionati dallo Stato, vemiva ad
essere mmpermata sul criterio esclusivo della integrazione deir collegi sindacal, der comitats
d:1 revisione e simli, con rappresentant: del Mimstero delle finanze e della Corte dex cont1, a1
quah s1 affidava 1l compito di seguire lo svolgimento della attivita ammimstrativa degli enti,
d1 controllare 1 nsultati der bilanct e di fornire le necessarie notizie al Mimstero anzidetto ed
alla Corte der cont: Soggiungeva la Corte che, se 1n ent:1 modesti per capitale ed attrezzatura
l'opera del sindaco poteva riteners:, e si era nella pratica manifestata sufficiente allo scopo,
in altry, vastissumi per attivitd ed organizzazione ammmstrativa, sia al centro che alla peri-
feria, la figura del sindaco, pur trattandos: di persona esperta dal punto di vista giuridico e



tecnico, mentre in realta corrispondeva alle esigenze poste in essere dalle relative norme del
vigente codice civile, poteva non cormspondere, 1n modo altrettanto adeguato, alle esigenze
derivanf1 dall’articolo 15 della legge del 1939

E pertanto la Corte prospettava l'opportunita d: un approfondito esame della questione,
pe1r vedere se, net cast di maggior rihevo, fossero da attribuire agh orgam chiamati all’esercizio
del controllo maggior: possibihta per I'adempimento del proprio compito, sia verso la Corte
stessa che verso le Camere legislative

6 — Parert e decisiont del Consiglio dv Stato sul sistema della legge del 1939 e sull’estremo
delle sovvenziont indirette ner contribulr autorizzatt dallo Stato — Il sistema della legge del 1939
formd anche oggetto di esame da parte del Consigho di Stato m qualche parere o decisione

Cosl, ad esempio, su quesito del cessato Mimistero delle Corporazioni, 11 Consiglio di Stato
(1) espresse ’avviso che le associaziom sindacali e gh enti collaterali, costituit1 & norma del-
P'articolo & legge 3 aprile 1926, n 563, non potessero considerarsi compres: tra gh enti sovven-
zionati dal bilancio dello Stato, e ehe quindi 1 loro bilanct non fossero sottoposti alla appro-
vazione delle Assemblee legislative

11 Mmustero delle finanze s1 era espresso m proposito affermativamente, qualificando come
sovvenzione mdiretta la tacoltd conferita agh ent: predett: di1 apphecare, riscuotere ed erogare
contribut1 autorizzat: dallo Stato

11 Consigho dr Stato argomentd, mnvece, che la facolta di1 1mporre contribut1 a carico de:
soggettl, in confronto der quali I’ente pubblico esercita 1 suo1 poteri, e una delle caratteri-
stiche che sono insite nella stessa natura pubblicistica degl entr territoriahh e di alcuni enti
istituzionalr Il potere di imporre contributi non andrebbe adunque confuso, neppure negh
eflett1, con una sovvenzione mnduetta a carico del bilancio dello Stato Di tale forma di sov-
venzione potrebbe, infatt:, parlarsi solo quando trattist di1 un apporto che gravi i qualche
modo sul bilancio dello Stato, come avviene ne1 casi1 n cut 'Amministrazione dello Stato,
pur non erogando direttamente somme di denaro a favore dell’ente, fornisca, ad esempio, al-
I’ente stesso locali in tutto o 1 parte gratuitamnente, metta a sua disposizione personale re-
tribuito sul bilancio dello Stato, conceda esenzioni e facilitazioni che importino, comunque,
un mancato o un dimmnuito introito ovvero una qualsias: spesa a carico del bilancio statale
Niente d1 tutto cio avveniva — secondo 1l Consigho di Stato — ne1 confront: delle associaziont
sindacali Ed 1l riievo che ogni forma di imposizione da parte di ent1 diversi dallo Stato in-
cide sulla capacita contmbutiva der cittadim e s1 riflette sulle effettive possibilitd di 1mposi-
zione e di rendimento dei tmbut: a favore dello Stato, non poteva mteners: producente poiche
tale mnegabile ripercussione non varrebbe a concretare gh element: della sovvenzione nean-
che indiretta a carico del hilancio statale

7 —- Su una pretesa wncostituzionalita del r1eqro decreto 8 aprile 1939 n 720, e sulla asserita
decadenza delle norme regolatrice della materra — Cosl ancora, accoghendo 1l ricorso proposto
dalla Socteta anonima « [talcable », per 'annullamento del provvedimento di nomina di un 1ap-
presentante della Corte der conti presso 1l collegio sindacale di detta societa, 1l Consigho di
Stato (2) dichiard mncostituzionale 1l regio decieto 8 aprile 1939, n 720, osservando che tale
incostituzionalita dovrebbe desumers: dalla mancanza del prescritto parere del Consiglio di Stato,
qualora 1l detto decreto venisse considerato come regolamento di esecuzione, e dalla mancanza
di una legge di delega, qualora lo s1 fosse considerato, come s1 presenta formalmente, quale
decreto legslativo

Tale decisione e stata 1mpugnata con ricorso alle Seziomr Unite della Suprema Corte di
Cassazione per difetto di grurisdizione Frattanto non sembra inopportuno segnalare nel me-
rito che la delega puo essere individuata neil’articolo 8 della legge 9 dicembre 1928, n 2783,
che autorizza 1l Mimstro per le finanze ad emanare tutie le disposiziom occorrenti per la
attuazione della legge sull’ammunistrazione del patrimonio e sulla contabilifa generale dello
Stato, anche 1n deroga a noime legislative e regolamentar1 in genere, ¢ che comunque 1l regio
decreto 8 aprile 1939, n 720, e stato da anni apphcato senza contrasti, e confermato esphci-
tamente dalle Assemblee legislative nelle leggy di bilancio (3)

(1) T e IIT Sezione, parere 21 oftobre 1941, n 1041

(2) IV Sezione, decisione 7 magglo 1947, n 258

13) Legge 21 grugno 1941, n 556, legge 23 giugno 1942, n 695, legge 10 giugno 1943, n 572, legge
8 marzo 1943, n 159
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Nella stessa decisione sopra menzionata, il Consighio di Stato 1espinse invece perche 1u-
fondata la eccezione con cur la societd ricorrente sosteneva la decadenza delle norme regola-
tnicr della materia (articolo 15, legge 19 gennawo 1939, n 129, e regi decrefi 8 apnle 1939,
n 720, e 30 marzo 1942, n 442) (1)

E per vero, I’eccezione non appariva per nulla fondata Infatt: il regio decreto-legge 2
agosto 1943, n 705, »1 limitava soltanto a dichiarare chiusa la sessione parlamentare e a
disporte lo scioglimento della Camera de: fasci e delle corporazionl, ma non abrogava la legge
19 gennaio 1939, n 129 E 1l decreto legislativo luogotenenziale 25 giugno 1944, n 154, nel-
I’abrogare alcune disposizion: del citato 1egio decieto-legge 2 agosto 1943, n 705, faceva espresso
riferimento nelle sue premesse all’articolo 18 della legge 19 gennaio 41939, n 129, 11 che sta
a significare che detta legge aveva perduto efficacia solo nella parte mn cm si occupava della
Camera de1 fasci e delle corporazioni

D’altra parte era ovvio che la potesta d1 approvare il bilancio preventivo dello Stato,
nonche 1 rendiconty consuntivi dello Stato e deglt enti ammimstiativi di qualsiast natura,
d'importanza nazionale, sovvenut: direttamente o indirettamente dal bilancio dello Stato,
non era legata all’organo, cui era demandato il compito d1 legiferare La noima dell’articolo
15 della legge 190 gennaio 1939, n 129, non attmbuwiva all’organo, che la legge stessa isti-
tuiva, una competenza di carattere speciale, inerente o connessa alla particolare struttuis di
esso o1gano KEssa stabiiva soltanto che 1’approvazione del bilancio e der rendiconti, come
delle leggt di delega, come alties: delle leggt cosidette ¢ostituzionah, dovesse avvenite dinanzi
alle Assemblee plenarie della Camera e del Senato E nemmeno potiebbe dirs: che la norma
dall’articolo 15 fosse implicitamente cieativa di una approvazione legislativa, che prima non
esisteva, poiche la norma di approvazione legislativa del bilancio esisteva gia nell’aiticolo 10
dello Statuto albertino, e I'estensione dell’approvazione anche a1 bilanc1 degh enti pubblici ha
mtegrato la norma gia esistente, essendo quest: enti, 1n sostanza, strettamente legati, dal punto
d1 vista finanziario, al bilancio dello Stato

N¢é con lo scroghmento di una della Camere legislative (regio decreto-legge 2 agosto 1943,
n 705) allora esistent1, s: sottiassero quind: alla competenza legislativa le materie, che flno
allora dovevano essere regolate per legge S ebbe soltanto Pattribuzione al Governo della compe-
tenza ad approvare 1 provvedimenti, avent: forma o foiza di legge, prima 1n base ad una as-
sunzione spontanea della funzione legislativa (articolo 3, n 2, legge 31 gennaio 1926, n 100,
modificata dall’aiticolo 18 legge 19 gennaio 1939, n 129), por per delega (articolo 4, decreto
legislativo luogotenenziale 25 gwigno 1944, n 151, e articolo 3, decreto Jegislativo lungo-
tenenziale 16 marzo 1946, n 98)

§ &4 — L’ARTic0o10 100 DELI A COSTITUZIONI

1 — Studi del Mustero per la Costituente — L'importanza dell'intervento statale nella
attivita degh ent1 sovvenzionat: dallo Stato, e la conseguente necessita di un controllo sulla
loro gestione, non sfuggirono aglt orgam prepost: alla elaborazione del progetto della Costitu-
zione della Repubblica itahana

L’argomento fu preso in esame dalla Commussione per stud: attinent: alla roigamsza-
zione dello Stato, insediata dal Mimstero per la Costituente

La relazione della IV Sottoeommmissione per lo studio degh enti1 pubblici non territonal,
nel portare la sua indagine su1 mezz) finanziary, di cur dispongono gh ent: pubblici e d’interesse
pubblico, rilevava (2) che ess1 mezzi provengono, totalmente o parzialmente, da contmbuti o
sovvenzion: dello Stato, ovvero da confmbuzioni, di cui lo Stato consente agh ent: stess: la
riscosstone Pertanto, o perche s1 tratta di pubblico denaro, o pe'che la capacitd contributiva
de1 cittadini e unica, non era ammissibile che 1l Parlamento s1 disinteressasse della erogazione

(1) In tempo piu recente il Consigho di Stato ha avuto occasione di confermare 1l «prineciplo
generale, consolidatos: nella nostra prass: costituzionale sotto I'mmpero dell’art 15 della legge 19 gen-
nato 1939, n 129, secondo 11 quale la presentazione 1n allegato alle Camere de:t bilanct deglh entt
amministrativi d1 qualsias1 natura serve unicamente all'esercizio della funzione di controlio, e quindi
d1 esame e d1 giudizio politico sull’indirizzo e sull’azione degli entr stessi» (Adunanza generale, parere
13 lugho 1950 sullo schema di decreto concernente le norme per ’attuazione della legge 12 maggio 1950,
n 230 per la colonmizzazione dell’altopiano della Sila)

(2) Mistero per 1a Costituente, Gommissione per stud? attinenti alla riorganizzazione dello Stato,
relazione all'Assemblea Costituente, Vol III, Roma, 1946 pag 88 e seguent!
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dell’'uso d1 quest: fond1 La esigenza di tale controlio parlamentare, notava la stessa Sotto-
ommussione, era stata anche avvertita da altrt ordinamenti, e persino dal cessato regume
ascista, che, con I'articolo 15 della legge 19 gennaio 1939, n 129, aveva sottoposto al controllo
lelle Assemblee legislative 1 bilanca degh enty ammimistrativi di qualsiasi natura, di importanza
&zionale, sovvenut1 direttamente o indirettamente dal bilancio dello Stato

Tale controllo, quindi, ad avviso della prefata Sottocommissione, andava ovviamente
1rantenuto, pur se contemperato con la esigenza di lasciare aglh enti una certa autonomua,
pecite quando la loro natura consenfisse la formazione democratica der loro organi ammmi-
trativi Ne conseguiva l'opportunitd di mbadire legislativamente 'obbhgo di comunicare 1
nlanc1 degh ent: suddett: alle Camere legislative, non per rceverne l'approvazione, bensi al
me che le Camere stesse ne traessero element: per I’esercizio della loro funzione legisiativa,
pecie 1n materia finanziara, e per il loro giudizio sulla responsabilitd del Governo, ner limit1
n cu tale responsabilita fosse giustificata dai poter: di controllo, affidati al Governo sul fun-
1onamento degh enti stessi B c1d, a giudizio della Sottocommussione, confermava la necessita,
he 1 bilanci suddett: pervemssero alle Camere legislative, dopo essere stat1 gi1a sottopnst: all’esa-
ne di un organo tecnico, che agevolasse alle Camere stesse 1l loro compito Organo tecnico, che
1 Sottocommussione mdicava preferibilmente nella Corte der conti, cul peraltro tale compmto
ra gid demandato dalla esistente legislazione

Soggiungeva mflne la Sottocommissione che 1l controllo finanziario del Parlamento non
vrebbe potuto estenders: a tutti gl ent1 sovvenzionati, moltt der quali hanno una 1mportanza
sclusivamente locale, ma avrebbe dovuto essere esercitato soltanto su quegh enti, la cu atti-
1td s1 estendesse a tutto 1l territorio nazionale o ad una notevole parte di esso, enti, che avreb-
rero potuto formare all’'uopo oggetto di elencazione legislativa (1)

2 — Ilprogetto della Costituzrone e le discussions in seno alla Commassione per la Costituzione
— Anche I’Assemblea Costituente s1 occupo diffusamente del controllo sugh ent1 sovvenzionati
lallo Stato

L’articolo 2 del progetto presentato alla II Sottocommissione della Commissione per la
lostituzione (detta der 75), cosl disponeva

« La Gorte dexr cont1 esercita il controllo preventivo d1 legalita sugh atta del Governo, nonche,
nche in Via successiva, su quell: di gestione del bilancio dello Stato e degh entt, alla cur gestione
o Stato concorre i tia ordinaria»

In seno alla prefata Sottocommussione I'argomento diede luogo a discussioni (2)

Vi fu chi dubito della opportumta di mserire una siffatta disposizaione nella Costituzione,
idducendo che 11 controllo di molt1 enty, alla cu1 gestione lo Stato concorre con propri contri-
»uty, dr g1a avveniva per mezzo di speciah collegi, nei qual: la Corte der conti era rappresen-
ata da un suo magistrato, il che costituiva una forma di controllo indiretto esercitata dallo
tesso Istituto E pertanto suggeriva che una legge ordinana stabilisse, volta per volta, quali
nt1 dovessero essere sottoposti al controllo diretto, e quah altri al controllo indiretto della
Jorte de1 conti

V1 fu 1nvece chi propose di modificare I'articolo del progetto nella seguente dizione

« La Corte de1 conti esercita 1l controllo preventivo di legittimita sugh att1 del Governo,
10onche quello preventivo e successwo sull’ ammanistrazione finanziaria dello Stato e degh ent:, alla
ut gestione lo Stato concorre mn via ordinaria con propri contributy, secondo le norme stabilite da
pposyga legge »

Venivano cosi, 1n sostanza, proposte le seguent1 modifiche

a) esercizio del controllo sul’amministrazione finanziana, anziche sugh attt di gestione,

b) specificazione del concorso dello Stato nella forma di contributi propri dello Stato
‘tesso,

¢) rinvio, circa le modalitd dsl controllo, alle norme stabilite da apposita legge

S1 osservo, peraltro, che la disposizione, redatta in tal forma, era troppo rigida, potendo
wccadere che 11 concorso dello Stato alla gestione di alcum enti fosse per una mimma parte

(1) Tah concettl furono ancor piu amplamente sviluppat: (e furono altresi messe in luce le man-
shevolezze del sistema legislativo vigente) nella Relazitone sull’organizzazione pubblica della economia,
tllegaton 4 alla citata relazione della IV Sottocommissione, pag 88 e seguenti

(2) Assemblea Costituente, Commissione per la Costityzione, II Sottocommissione, Discussions,
loma, 1947 Resoconto sommailo delle sedute del 27 e 30 gennaio 1947, pagg 884 e seguent, 907



del loro bilancio In questo caso, sottoporre tutta la gestione di quegh ent1 al controllo della
Corte der cont1 avrebbe potuto condurre a seri inconvenientr nel loro funzionamento

S1 mamfestarono anche opmnon: contrarie all’esercizio del controllo della Corte det cont:
sulla gestione degh enti sovvenzionat1 dallo Stato, adducendos1 che ne sarebbe stata cost in-
tralciata l'attivita,

In favore della disposizione, fu invece osservato che la sua necessita discendeva dal pullu-
lare di ent1 sovvenzionat:, 1 quali, pur godendo di prestazioni pecuniarie a carico del bilancio
statale, spesso cospicue, tendono a sottrarsi a qualsiasi controllo D’altra parte, la formula
usata dalla norma proposta avrebbe consentito una forma di controllo non molto pesante,
e possibilmente decentrato e ridotto

La maggioranza fu comungque favorevole alla disposizione stessa e, al termine della di-
scussione, l'articolo, nella parte che interessa, resto cost formulato

« La Gorte de1 conti esercita 1l controllo preventivo di legalita sugh atti del Governo, nonché,
anche 1 via successwa, su quell di gestione del bilancio dello Stato e degh entz:, alla cut gestione
lo Stato concorre i ma ordinaria, ner limite stabilite dalla legge »

Ne1 confront1 del progetto presentato alla suddetta Sottocommissione, veniva cosl sem-
plicemente aggwunta la locuzione «ne1 himit: stabihit: dalla legge »

3 — L’approvazione in Seno all’ Assemblea Costituente e la stesura definitiva — Alla As-
semblea Costituente, l'articolo medesimo (articolo 93 del progetto definitivo), attraverso la
<laborazione del Gomitato di redazione (detto der 18), giunse pero cosl modificato

« La Corte der cont:r esercita 1l controllo preventivo di legittinmmta sugl attr del Governo,
e quello anche successivo sulla gestione del bilancio dello Stato Partecipa, net casi e nelle forme
stabilite dalla legge, al controllo dello Stato sulla gestione finanziaria degl entr a cur lo Stato con-
trbursce mm ma ordinaria Raiferisce direttamente al Parlamento sul risultato del riscontro
effettuato » Ed 1n tale forma, esso fu approvato senza discussione (1)

Le modifiche apportate s1 concretavano nelle seguent1 sostituzion: d1 termini

a) «ner casy e nelle forme » anziche «ner hmiti »,

b) «gestione finanziaria » anziche «gestione » semphcemente,

¢) «contribuisce » anziche « concorre »,

d) «controllo sulla gestione » anziche « controllo sugh att: di gestione del bilancio »

La modifica di maggior rihevo era contenuia nella precisazione che la Corte deir conti
non « esercita 1l conirollo suglienti » ma « partecipa  al controllo dello Stato suglientr »

Infine, 1n sede di coordinamento finale, fu adottata 1'attuale dizione, che da quella pre-
cedente differisce per qualche dettagho terminologico di nessun rilievo

« Lia Corte de: cont1 esercita il controllo preventivo di1 legittimitd sugh att: del Governo,
e anche quello successivo sulla gestione del bilancio dello Stato Partecipa, ner cast e nelle
forme stabilats dalla legge, al controllo sulla gestione finanziaria degle entt a cut lo Stato contribuisce
in via ordinaria Raferisce direttamente alle Gamere sul risultato del riscontro eseguito »

§ 5 — LAVORI PREPARATORI PER UNA NUOVA LEGGE REGOLATRICE DELLA MATERIA

1 — La espressa riserva di una legge ordmana, contenuta nell’articolo 100 della Gosti-
tuzione della Repubblica itahana, ha reso piu urgente la esigenza, gid prima avvertitagd: una
compiluta disciplina legislativa della materia

Ed mn questa fase, tuttora in via d1 svolgimento, la Gorte der cont: ha avuto occasione
d1 mamifestare 1l suo avviso e di mndicare alcune esigenze da essa rilevate nella esplicazione
della sua funzione

2 — Un primo schema dv decreto legislativo — Giova premettere, anche per precisione
cronologica, che gi1d nella fase di elaborazione della Gostituzione (gennaio 1946), 11 Ministero
del tesoro nel presupposto della immutata efficacia della legislazione precedente e nel precipuo
mtento di colmarne le lacune, predispose uno schema di provvedimento legislativo, recante
norme circa la approvazione der bilaner e der cont: degh ent:1 sovvenzionat: dallo Stato Lo

(1) Att1 dell’Assemblea Costituente, Discussioni, Roma, 1947, vol VIII Resoconto sommario della
seduta del 25 ottobre 1947, pagg 1578-1575



schema anzidetto mirava essenzialmente a disciplinare il controllo parlamentare sulla vita
finanziaria degl enti, 11 cur patrimonio fosse costituito, in tutto o in parte, con partecipazione
dello Stato, nonche delle societd azionarie, 1l cui capitale fosse sottoscritto interamente o par-
z1almente dallo Stato

Ma, pur riconoscendosi guustificata n tes1 generale la proposta nuova disciplina, non
poteva trascurarsi di considerare, che essa non avrebbe trovato utile attuazione pratica, 1n quella
fase di transizione costituzionale E, d'altra parte, la disciplina stessa appariva anche stretta-
mente collegata con 1l futuro assetto sia degh organi legislativi, nonché in genere degh enti
pubbhici

Si convenne pertanto di continuare ad applicare le norme vigent: escludendone, come era
stato obbiettato, I’abrogazione, anche 1n vista della possibile prossima ripresa de: lavor: parla-
mentart con la ricostituzione delle Assemblee legislative

3 — Schema dv disegno dr legge per Uattuazione dell’articolo 100 della Costituzione — Entra-
to 1n vigore V'articolo 100 della Costituzione e ricostituito 11 Parlamento, 11 Ministero del tesoro
ebbe cura di promuovere le iniziative intese a dare una definitiva disciplina alla materia, e cosl
la Corte de1 conts fu mnvestita nella sua competenza, a1 sensi del regio decreto-legge 9 febbraio
1939, n 278, dell'esame di uno schema di disegno di legge, per 'attuazione del precetto cosii-
tuzionale

Nelle sue linee generali lo schema riaffermava ’'obbligo per gh ent1 sovvenzionat: diretta-
mente o indirettamente dallo Stato, per gh ent1, 11 cu1 patrimonio fosse costituito, mn tutto od
1n parte, con partecipazione dello Stato, nonche per le societd azionarie, 1l cui capitale fosse
sottoscritto mnteramente o parzialmente dallo Stato, d1 sottoporre 1 propri bilanc: e cont: alla
approvazione del Parlamento, e riaffermava, altresl, la competenza del Ministro del tesoro per
la formazione degh elenchi degh ent1 soggettt al controllo, prescrivendo che vi dovesse addive-
nire con propr decret: da registrars: dalla Corte de1 conti

Con altre norme, veniva, tra 'altro, definita sovvenzione indiretta dello Stato ogni conces-
sione legalmente autorizzata, diretta ad aumentare le entrate od a ridurre le spese dell’ente
beneficiato, nonche ogm finanziamento, avvenuto per 1l tramite di ent, sovvenzionat1 dallo
Stato, venivano confermate sostanzialmentle la procedura per la presentazione al Parlamento
det bilanci e der conti, (per il tramite del Ministro del tesoro), nonche la figura del delegato
del Presidente della Corte der cont: e del Ministro per il tesoro per quegh enti, der cui colleg
sindacali non facessero gia parte un rappresentante dell’'una e dell’altro, o le cul norme statuta-
rie non contemplassero la costituzione di collegt sindacah o di organi analoghi

81 richiamava, infine, 1n aggiunta alle norme di contabilita generale e del testo unico delle
legg1 sulla Corte dei conti, gi1a accolte nella legislazione vigente, anche 'articolo 15 del detto
testo unico, per il quale, come e noto, la Corte prende nota e da avviso a1 Ministr d1 tutte
le infrazion alle legg: ed a1 regolaments, che le occorre di rilevare nell’esercizio delle sue attri-
buziom

Con l'occasione, s1 dettavano anche alcune disposizioni per la regolamentazione funzio-
nale degli ent1 sovvenzionat: dallo Stato, in ordmne alla disciplina giuridica ed al trattamento
economico del personale

& — Il parere delle Sezionr Rwunate della Corte der conft — Nelle adunanze del 4 e 28 otto-
bre 1948 le Sezion1 Riunite della Gorte de1 conti presero in esame il suddetto schema di1 disegno
d: legge, e formularono suggerimenti, indicazion: e proposte per la ulteriore definitiva elabora-
zione del provvedimento nella competente sede della Presidenza del Consiglio der Ministr:

Per l'interesse che tuttora rivestono, s1 riproducono qui le principali indicazioni emerse
dall’esame collegiale dello schema fattone dal massimo organo di questo Istituto

5 — Natura del controllo parlamentare — Si osservd innanz tutto che l'imtervento
delle Camere, voluto dalla Costituzione, & da ritenere preordinato all'esercizio della loro fun-
zione 1Spettwa, onde esse non sono chiamate ad approvare 1 bilanc1 ed 1 cont: degli enti sotto-
post1 al loro sindacato, ma a procedere ad un esame, a1 fini del controllo politico e quale guida
nella formazione di: opportune norme di legge

E d’altra parte, s1 noto che un sistema di controllo, culminante nell’approvazione dei
bilanci, produrrebbe indubbiamente degh inconvenient: pratici, sopratutto neir confronti di
determinat1 ent1, la cu1 natuia non consente un sindacato parlamentare, pari a quelio che si
compie sulle spese dello Stato, e la cuil azione, connessa col dinamico svolgimento di attivita
industriali e commerciali, ha particolar: esigenze di snellezza e di rapiditd
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6 — Il concetto di « contribuzmone ordinaria » — Al mguardo st osservd che, poiché V’ar-
ticolo 100 della Costituzione richiede espressamente, a1 fim1 del sindacato della Corte, 11 requi-
sito della contribuzione ordinama da parte dello Stato, ma rimette alla discrezionalita del le-
gislatore ordinario le ulteriori precisazion: («casi» e «forme »), st dovrebbe stabilire, con la
maggore specificazione possibile, 1l concetto di « contribuzione ordinaria », per la prevalente
mmportanza che viene ad assumere tale requisito

E sul merito della questione s1 ritenne che debbano ripudiars: le tesi restmttive, 1spirate
pil a critert formali ed esterior, che a valutazioni intrinseche e sostanziali, per le quali sareb-
bero da considerare contributi 1n via ordmaria le sole sovvenziom dirette e periodiche, con
esclusione degh apport: di capitale e delle sovvenzion: indirette L’apporto di capitale, sopra-
tutto se effettuato dallo Stato per l'ntero ammontare o in misura notevole, supera, infatti,
net rifless1 della gestione finanziaria, per la sua stessa natura e per la funzione, la mera sov-
venzione periodica, producendo effettr sulla gestione stessa nella serie continua degh eser-
cizi Ed 1n conseguenza, se per maggore esattezza d1 terminologia tecnico-giuridica non vo-
gha deflnirs1 contribuzione ordinaria l'apporto di capitale, ’esigenza del controllo, allorche
tale apporto st verifichi, scaturirebbe da quel ragionamento a fortiort, che estende una norma
di legge da un caso espresso ad altro non espresso, in cui perd si riscontra la stessa ragione fon-
damentale, e con un grado di1 efficacia maggiore

Circa la forma mediata della concessione, s1 notd che 1l contributo ordinario non deve
necessariamente concretarsi in una erogazione, che, come tale, incida mn modo formale e diretto
sul bilancio dello Stato, e che esso puo assumere anche la forma mediata di una concessione
a carattere costante, che s1 nfletta sul bilancio stesso determinando una mimnore entrata per
lo Stato Ammissibile quindl 1l concetto di sovvenzione indiretta purche contenuto m hmt:
logici, escludendo comungue le figure e 1 cast ner quah la incidenza sul bilancio dello Stato sia
meramente potenziale o probabile, anziche effettiva e certa

S1 osservo nflne che anche la entitd della contribuzione ordinaria assume rilievo a1 finl
del controllo, sembrando superfluo esercitare sulla gestione finanziaria di un ente un sindacato
complesso, quando 'apporto dello Stato non abbia una certa consistenza

7 — Distinzione fra entr pubblict ed entr prwatr — 81 rilevd anche la opportumitd di
distinguere fra ent: pubblici ed ent: privat:

I primi infatti, per la loro organizzazione e per la natura pubblicistica de: flni che per-
seguono, dovrebbero considerarst 1 normalt soggetti passivi del controllo in parola, cosicché
1l requisito indicato dalla Gostituzione (« contribuzione dello Stato in via ordinaria ») porte-
rebbe 1n realtd a ravvisare per essi la esigenza costante di un sindacato, che potrebbe anche
essere indipendente dal fondamento di ordine finanziarto E da cio consegue che la esclusione
del controllo sugh ent: pubblici postulerebbe la esigenza di una esplicita statwizione, che do-
vrebbe aversi solo 1in via assolutamente eccezionale, quando la contribuzione dello Stato fos-
se eftettivamente « d1 esigua entitd » !

Diverso criterio apparirebbe invece giustificato nei confront: degh ent: privati, e parti-
colarmente delle societd, che trovano gia la loro disctplina nel codice civile In tal caso, infatti,
la necessitd del controllo, derivante dalle note esigenze connesse con la gestione del bilancio
dello Stato, troverebbe valido fondamento solo quando trattisi1 di contrbuzion: «di notevole
entitd » E c1o togherebbe anche valore alla iesi contrara alla ingerenza statale nella vita eco-
nomica e finanziaria di ent: privatl, tenuto presente che sarebbe contraddittorio, come st e g1a
rilevato, 1nvocare 'intervento, anche cospicuo, dello Stato all’atto della formazione del capi-
tale o quando tale intervento appaia utile, o addiriftura indispensabile, ed escluderlo invece
nel momento successivo, quando ciod deve valere 1l preminente interesse pubblico di vigilare
sulla gestione del denaro deir contribuent:

8 — La formazione e lo approvazione degly elenchs degly entr da sottoporre al controllo —
Su questo punto s1 noto che la individuazione degh ent: da sottoporre al controllo, non pud
sottrarsi alla esigenza primordiale d1 norme precise e chiare, onde ridurre al minimo possibile
la sfera d1 discrezzionalitd, necessariamente attribuita agh organi competent:

S1 avvertl, inoltre, che le determinazioni relative debbono essere circondate da adeguate
forme di1 solennitd e pubblicitd (in concreto decret: def Gapo dello Stato, da emanarsi su proposta
del Presidente del Consighio de1 Ministri, di concerto col Mimsfro del tesoro, sentita la Corte
der cont1, tenute present: Je eventuali controdeduziom: degh inteiessat)

8 — Natura e contenuto della « partecipazione » della Corte der contr al controllo sugly ents
— Su questo tema non sono parse accettabili le opinioni che vorrebbero identificare la natura
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e 1 rmit: del controllo 1stituzionale detla Corte de conti sugh atti del Governo e sulla gestione del
bilancio dello Stato con quelll inerent: alla partecipazione al controllo sugli entt E c1d per
numerose considerazion: le esigenze notevolmente diverse, la netta separazione der due sin-
dacat: nella formulazione dell’articolo 100, comma 20 della Costituzione, le different: espressioni
usate nello stesso articolo («esercita 11 controllo di legittimita » per quanto concerne lo Stato,
« partecipa al controllo », per quanto riguarda gh enti, il che andrebbe nteso « al controllo gia
esistente », con 1 suoi particolar: hmit)

D’altra parte & ovvio che un mero esame di legittimita riuseirebbe poco efficace e scarsamente
proficuo, date le difformita con il controllo sulla gestione finanziaria dello Stato

10 — Le modalita della « partecipazione al controllo » — Quanto alle forme della « par-
tecipazione al controllo » da parte della Corte, s1 e osservato che essa potrebbe essere attuata,
o entrando a far parte degh orgam di controllo istituzional: dell’ente controllato, oppure inse-
rendosi, in modo autonomo, nel sistema degh ordinar controlli, previst: da norme legislative
o statutarie

L’uno e I’altro sistema offrono difficolta ¢ vantaggi che la Corte ha opportunamente rile-
vato, quale necessario suo contributo alle decision: da adottare Ha pertanto osservato che la
seconda forma sarebbe forse piu aderente al sistema di controllo esterno, deferito in via gene-
rale alla Corte de1 conti, e darebbe al delegato della Corte stessa una posizione d: magglore au-
tonomia di fronte agh organi dell’ente controllato, ma d’altro canto potrebbe anche appesan-
tire, con l'intervento di un distinto organo, 1l gia complesso ordine der controllr (controllo
der sindac:, vigillanza ministeriale, sindacato parlamentare)

E parso, tuttavia, che 'attuale sistema d’integrazione der colleg1 sindacali con un magi-
strato della Corte, ove dovesse essere conservato, richiederebbe una mighore precisazione 1n
sede legislativa, disponendos: esphcitamente che 1l predetto magistrato riferisca alla Corte
clo che abbia rilevato nell’esercizio del suo mandato, affinche la Corte possa a sus volta riferire
al Parlamento, in ottemperanza al disposto dell’aiticolo 100 della Costituzione (1)

11 — Gl adempiments della Corte ner confronts del Parlamento — In conseguenza sopra-
tutto della menzionata natura politica del controllo parlamentare, si é rilevato che non vi sarebbe
motivo di allegare 1 bilanci deglh ent1 controllat: a quelli der Minister:, che esercitano la vigilan-
za (2), né di trasmettere al Parlamento 1 bilanci preventivi (che gh enti d1 natura privatistica non
sono tenutr a formulare, ne hanno la possibilita di predisporre nella forma e net hmit:
vincolant: propri degh ent: pubblici), potendos: opportunamente limitare tale adempimento ai
sol1 cont: consuntivi

E per le considerazion1 gia espresse fin dal 1943, s1 e ritenuto che non possa esservi ma-
teria per una formale delhiberazione della Corte Essa puo e deve mmvece procedere soltanto
alla compilazione di una «relazione », diretta al Parlamento e hmitata agh enti, cas: e que-
stioni, che s1 riterrd d: segnalare, nonche alle eventuali proposte che s1 riterra di avanzare

Lia relazione dovrebbe essere normalmente annuale, ma potrebbe anche aver luogo, per
particolar1 circostanze, nel corso dell’esercizio

§ 6 — APPLICABILITA IMMEDIATA DELL’ARTICOLO 100, coMMA 2° DELLA COSTITUZIONE

4 — In attesa della defimzione da parte del legislatore ordinario del precetto costitu-
zionale e occorso di1 dovere esaminare se tale precetfo abbia o meno immediata apphca-
balita

La questione ha dato luogo a notevol: difformitd d: concezioni, di cuil giova dare qui som-
mario riferimento

(1) Sull'argomento vedasi anche pag 32, par 12, ultima parte

(2) Al mguardo va ricordato che il Consiglhio d1 Stato, nel citato parere espresso nell’Adunanza
generale del 13 luglio 1950 sullo schema di decreto concernente le norme per l'attuazione della legge
12 maggio 1950, n 230, per la colonizzazione dell’alfopiano della Sila, ha affermato che la presentazione
al Parlamento del hilancio annuale dell’Opera per la valorizzazione della Sila, in allegato al bilancio
del Ministero dell’Agricolfura e Foreste, non postula I'approvazione delle Assemblee legisiative, ma ha
lo scopo d1 mettere le Camere al corrente dell’attivitd dell'Opera, «per rendere possibile 'esercizio del
loro sindacato politico», ed a conforto delle sue conclusioni sull’argomento ha, fra 1'alfro, posto m ri-
Lievo le serie difficolt4 e gl intraler che I'appravazione del bilancio da parte del Parlamento arrecherebbe
al funzionamento dell’Opera
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2 — Un parere del Consiglio di Stato — 11 Consigho di Stato (1) ha espresso 1'avviso che
la, norma anzidetta non abbia un contenuto precettivo completo e non sia quindit di imme-
diata attuazione, poiche richiede per la sua applhcazione una norma secondaria, da pors: dal
legislatore ordinario

Ha affermato, mvero, 1l Consigho di Stato che l'articolo 100, comma 20, della Costitu-
zione prevede piu che mtervent: frammentar: del legislatore, attuat: di volta in volta, una di-
scipltna unitaria della materia, attraverso la emanazione di una legge organica, che deter-
mini in via generale 1 casi e le forme del controllo della Corte dei conti sugh ent:, a1 qual lo
Stato partecipa in via ordinara

Dovrebbe quind: farsi capo alla nota distinzione tra norme della Costituzione, che hanno
un contenuto precettivo di mnmediata éfficacia, 1n quanto non richiedono per la loro appl-
cazione un ulteriore intervento del legislatore, e norme, per contro, che non sono d: per se
immediatamente attuabili, ;n quanto non hanno un contenuto precettivo completo, richie-
dendo per la loro applicazione lo strumento mediato di una norma secondaria, da pors: dal
legislatore ordinario, al quale In sostanza il comando del costituente sarebbe rivolto

Ed 1l 2¢ comma dell’articolo 100, per 1l modo 1 cui é formulato (« net cas: e nelle forme
stabibite dalla legge »), apparterrebbe, secondo 1l Consigho di Stato, alla seconda delle suddetts
categorie Esso mfatti, pur affermando il principio dell’assoggettamento al controllo della
Corte der conti degl enti, a1 quali lo Stato contribuisce in via ordinaria, rinvierebbe ad una
legge futura la determinazione dei casi e delle forme, 1n cui tale controllo dovra essere attuato
Il precetto sarebbe quindi sostanzialmente rivolto al legislatore, e solo quando 1l legislatore
avra posto la necessaria norma secondaria, il principio affermato nella norma costituzionale
dovrebbe avere attuazione, vincolando il potere esecutivo nell’esercizio della potestd regola-
mentare di organizzazione, ed 1 singolt enti nelle manifestaziom1 dell’autonomia normativa
ad ess1 riconosciuta dall’ordinamento giuridico, ner imit1 e secondo 1 criterf, che saranno sta-
biht1 da detta norma secondaria

Nel menzionato parere, 1l Consiglic di Stato s1 e altresi soffermato sulla questione della
efficacia del mpetuto articolo 100, comma 2°, ne1 confrontt di1 provvediment: legislativi che
prima della emanazione della detta legge organica vengano a disciplinare il controllo su sin-
goli ent: Ed ha osservato che 1l costituente non ha inteso rendere obbligatorio il controllo della
Corte de1 cont1 per tutt: glt ent1, a1 quali lo Stato partecipa in via ordinaria — poiché in tal caso
avrebbe omesso, nella formulazione dell’articolo 100, 1'inciso « ne1 casi» —, e che pertanto deb-
ba riconoscerst al legislatore un ampio potere discrezionale 1n occasione della emanazione di
provvedimenti, che disciplimino 'ordinamento der singol: ent:, almeno fino a quando non sard
emanata la legge generale organica che, nel disciplinare 1n via generale la materia, trovera
applicazione anche per gl enti, che nel frattempo siano stati oggetto di provvediment: legi~
slativi o amminstrativi, ne1 quali il controllo 1n esame non sia stato previsto o sia stato rego-
lato In maniera diversa da quella che sard stabilita nella legge suddetta

3 — Una deltberazione della Sezione de controllo della Corte der cont: — D1 diverso avviso
é stata invece la Sezione di controllo di questa Corte (2) nell’esame di un provvedimento legi-
slativo con cui, nel dettare norme per il riordinamento di alcum servizi marnttimi sovven-
zionat: e per il relativo controllo, si trascurava di prevedere e disciphnare la partecipazione
della Corte a tale controllo

Osservd, invero, la Corte che 1l rinvio alla legge per la determinazione det cast e delle
forme della partecipazione della Corte al controllo degh entt sovvenzionat: dallo Stato non
basta a fare del precetto costituzionale una norma meramente programmatica, non potendo
disconoscersi che tale precetto ponga un principio ben definito, che assume un evidente con-
tenuto precettivo, e che 1l rinvio alla legge ordinaria per quanto attiene a1 casi ed
alle forme d: tale conirollo non venga ad escludere I'efficacia e la attualitd del precetto, cost
come non la esclude l''dentico rinvio per la norma dell’articolo 103 della stessa Carta statuta-
ria, relativa alla gwrisdizione della Corte nelle materie diverse dalla contabilitad pubblica Dal
che s1 desumeva che fosse puttosto a parlarst di statuizione che comprende sia norme d
carattere precettivo, sta norme di carattere meramente programmatico, dello stesso genere di
altre statuizion: alle qual la elaborazione sistematica venuta ad attuars: attraverso la giurispru-
denza del Supremo Collegio e dello stesso Consighio d1 Stato ha riconosciuto 1l predetto carattere

(1) 1I Sezlone, parere f° giugno 1948, n 652
(2) Deliberazione 31 gennsio 1949
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misto, poiche da un canto pongono principi giuridict ben definiti, che come tali han valore
d1 precett: attuah con forza cogente, e dall’altro enunciano precetti programmatic: con statui-
zionl, che rinviano ad una ulteriore determinazione del legislatore ordinario le norme di attua-
zione det principi stabiliti

Riaffermata, pertanto, la attualitd della forza cogente del precetto costituzionale, la Corte
osservava che 1l rinvio alla legge per la determinazione del cast e delle forme della partecipa-
zione della Corte al controllo di cui trattasit non autorizzava & restringere la portata della n-
serva alla sola forma di una disciplina unitaria, da attuarsi con una legge organica, poiché &
indubbiamente « legge » anche una singola legge Ed era anzi da osservare che la mancanza
d1 una legge organica non poteva che rendere inderogabile la giuridica esigenza che nella legge
singola st provvedesse, e s1 provvedesse in conformita del precetto costituzionale, per quanto
attenesse al caso singolo

Ne valeva obiettare che con la predetta riserva s1 fosse Inteso riconoscere una piena di-
screzionalitd del legislatore ordmario per la determinazione dev «casi», ner qualt la Corte
doveva partectpare al controllo in argomento, poiché tale diserezionalita non puo ritenersi
assoluta, né puo risolversi m una insindacabile facolta di dare o meno attuazione al precetto
costituzionale Attivita discrezionale non vuol dire infatti attivita di mera facolta, ne, 1n regi-
me di costituzione rigida, e configurabile nel legislatore ordinario una plena lberta di dare o
meno attuazione ad un principio posto dalla Costituzione, poiche cio potrebbe portare, all’as-
surdo, logico e gluridico, che I'organo secondario possa rendere inoperante 1l principlo stesso

4 — Ulteriorr rihevr sull’ applicabilita rmmediata dell’articolo 100 comma 20 della Costitu-
zione — Non sembra superfluo aggiungere qualche altra osservazione sul delicato problema della
efficacia della norma costituzionale, concernente 1l controllo sugh ent:

B noto che Pentrata m vigore della Costituzione ha dato ben presto I'adito a varie e com-
plesse questioni, sia mn dottrina che in gurisprudenza, circa la retroattivitd e ’apphcazione
mmmediata delle norme costituzionals, la loro efficacia abrogante ner confront: delle esistent:
norme ordinarie, la incostituzionalitd di queste ultime, e cost via E tali questioni sono
state prevalentemente, se non unicamente, dibattute, traendo occasione dal contrasto, effettivo
o presunto, tra le norme della Costituzione e le leggr preesistent: (esempio articoh 28, 27,
102, 1083, ultumo capoverso, 111, 143 della Costituzione e cost via)

Nel caso 1n esame s1 ha invece una norma costituzionale, che conferma una sifuazione giu-
ridico-normativa gia esistente, poiche sembra incontrovertibile che la disposizione, secondo la
quale la Corte dei cont1 partectpa al controllo sulla gestione finanziaria degh ent:, a cui lo
Stato contribuisce in via ordinaria, non attribuisca alla Corte una nuova competenza, ma riba-
disca quella gi1a ad essa demandata dalle preesistent: disposizioni legislative E da cio puo
desumers: che, se anche volesse acceders: all’assunto che la norma del comma 2° dell’arti-
colo 100 della Costituzione vada inquadrata tra le norme costituzional precettive, ma di apph-
cazione non immediata, non potrebbe, nello spirito che informa la VII disposizione transitoria
della Costituzione, negarst la sopravvivenza del sistema, che deriva dall’articolo 15 della legge
n 129 e dai regr decrett n 720 e n 442, finche non saranno emanate le nuove disposizioni
regolatric: del funzionamento del potere sindacatorto della Corte der cont: sugh ent11n oggetto

E stato riconosciuto che in tema di mutament: di status gwridico per effetto di nuove
leggl, emanate dopo 1l cessato regime fascista, e guridicamente e praticamente impossibile
inserire nella, successione di uno status all’aliro un periodo di sospensione, durante il quale non
avrebbero valore ne quello antecedente, ormal venuto meno, ne quello conseguente, non ancora
interamente definito Fino al momento 1 cut tale definizione non sia sufficientemente e com-
pletamente avvenuta, e il nuovo status, benche proclamato, non abbia possibilitd, ne modo di
attuarsi, e evidente che devono perdurare le norme del vecchio status, il quale viene cosl ad
avere, sotto alcuni rifless), una sopravvivenza materiale, imposta da motivi imprescindibili di
necessitd, al fine di evitare lacune incolmabili, che creerebbero indecisiont e turbament1 nel-
'ordinamento guridico

Ma Pattuale obbligatorieta del contiollo della Corte sugh ent: sovvenzionati dallo Stato,
anche prima che stano emanate le nuove disposiziom legislative, regolatrici della materia, riceve
maggior luce da un esame piu approfondito del caratiere della norma costituzionale gia richia-
mata, esame che induce a qualificarla quale norma di immediata efficacia E stato infatti gwu-
stamente rilevato che fra le « norme costitutive ad efflcacia immediata » sono per lo puu da 1n-
cluders: le norme cosidette costrutfwe, le qualt determinano I’organizzazione e le tunziont dello
Stato e deglh organi fondamentalt di esso, anche se, per il concreto funzionamento di questi,
s1 debba addivemire alla attuazione di altri istitutt Ed 1n questa categoria puo farsi rientrare
la norma del comma 2¢ dell’articolo 100 della Costituzione
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81 potrebbe obiettare che, avendo la Costituzione precisato che gh ent1 controllat: devono
godere d1 integrazion: finanziarie, da parte dello Stato, di1 carattere ordinario e non gia conferite
in via eccezionale, la norma suddetta abbia operato una trasformazione sostanziale del diritto
anteriore, per soppressione o modifica di alcune sue norme o sistem: di norme, per cu1 rientre-
rebbe fra le norme ad efficacia differita, la cui operativitd e subordinata alla auctoritatis in-
terpositio del legislatore ordinario Ma, anche a prescindere che in effettt non sono stati assog-
gettafi al controllo gl ent: che abbiano goduto di contribuzioni concesse in via eccezionale,
nel senso proprio della parola, la obiezione non appare comunque sufficientemente fondata

E, intatty, da osservare prelimmarmente che la questione della incidenza della Costituzione
sul dirntto anteriore & strettamente connessa con quella della sua efficacia abrogante per cuy, o
s1 sostiene che I'articolo 100 comma 2° incide sul diritto anteriore, trasformandolo e allora ne
consegue che esso ¢ di immediata efficacia, o tale immediata efficacia st vorrd negare, ma 1n
tal caso dovrd ammetterst che & tuttora vigente 1l precedente dimtto

Inoltre, 'esame d1 altre norme costituzionali, che, pur concernendo l’organizzazione e le
funziom1 dello Stato, sono indubbiamente ad efficacta differrta (quall,, ad esempio, quelle che
riguardano la competenza del Consigho nazionale della economia e del lavoro, delle Regioni,
della Corte costituzionale), induce a rilevare che tale diffenita efficacia direftamente consegue
dalla necessitd di una compiuta regolamentazione legislativa degh 1stituti cur le norme s rife-
riscona Una siffatta necessitd non puo mvece sostenerst per I'tstituto del controllo sugh ent,
del quale preesiste alla norma costituzionale una regolamentazione legislativa (sta pure con
le mende e le mncongruenze gia rilevate), che la norma stessa non ha esplicitamente ripudiato,
anche se ha rinviato, per eventuali modifiche, al legislatore ordinario

E infine da soggiungere che la precisazione della forma del contributo statale, pur essendo
di indubbia rilevanza per 1 Imitr del controllo della Corte, non appare di tale importanza,
da poterst sostenere che essa abbia sostanzialmente trasformato I'istituto preesistente

5 — 51 pud quind: raffermare che 'obbligo della attuazione del controllo sugl enft sov-
venzionatl dallo Stato & attuale e cogente, discendendo dalla legislazione precostituzionale,
nonche dallo stesso articolo 100, comma 29, della Costituzione, norma costruttiva di immediata
efficacia

Che tale norma sia, poi, efficace direttamente ne:r confront: anche della Corte, e non
soltanto ner confront:r del legislatore ordinario, s1 ricava dalla soluzione del problema de:
destinatart delle dichiarazioni costituzionali, problema che in realtd si1 identifica con quello
del valore giunidico delle dichiaraziont stesse

Dovendo, infatfi, stabiire & chi le dichiaraziom costituzionali s1 dirigano, a favore di
qual soggettl od organi esse facciano sorgere diritt1 soggettivi, interess: legittimi od obbhigh,
puo ricordarsi che la dottrina considera destinatario principale delle dichiaraziom costituzionah
1l legislatore ordinario, infatt:, le dichiaraziom: costituzional di regola creano soltanto himiti
materiall all’esercizio della potesta legislativa, mentre fanno sorgere ner cittadimi (destina-
tari secondari) solo un interesse legittimo alla impugnazione dell’atto legislativo wviolante le
dichiaraziont stesse Talora pero s1 ha quel fenomeno quahficato come positiwizzazione delle
dichiarazions costituzional:, quando cioe 1l costituente non st limita ad enunciare un principio,
ma procede direttamente all’applicazione legislativa del principio stesso Ed in tale ambito
rientrano, fra le altre, quelle norme di orgamzzazione, che 1stifuiscono orgam, assegnano ad
ess1 potesta, regolano 1 loro rapport: ed 1 hmit: della loro compsetenza, nonche 11 procedimento
per il compimento der loro atti, tali norme costituzionalh hanno per destinatarf principals,
oltre 1l legislatore ordinario, gh organi stess1, ner confront: der qual fanno sorgere potesta ed
obbhghy, mentre rimangono destinatar1 secondar: gh altr1 consociaty, ner confront: der quah
creano solo interess1 legittim alla osservanza delle norme stesse

Dalla qualifica sopra attribuita all’articolo 100, comma 20, della Costituzione, dalla sua
mserzione c108 tra quelle norme costrnttive, ad efficacia immediata, le quali deterrunano la
organizzazione e le funziom dello Stato e degh organi fondamentali di esso, consegue per-
tanto che destinataro principale di detta norma, olire naturalmente 11 legislatore ordinario,
¢ la stessa Corte de1 conty, che dalla ripetuta norma trae una 1neccepibile conferma dell’ob-
bhigo, gra derivantele dalla legislazione, preesistente e tuttora vigente, di esercitare il con-
trollo sugh ent: sovvenzionat: dallo Stato



CAPITOLO SECONDO

L'ATTUALE ORDINAMENTO DEL CONTROLLO DELLA CORTE DEI CONTI
SUGLI ENTI SOVVENZIONATI DALLO STATO

1 — In attesa della auspicata sistemazione legislativa del compito conferito alla Corte
der conti, si ritiene opportuno riferire sul criter: seguiti e sul mezz impilegat: finora per as-
solverlo

2 — La determinazione degls enty soggettr al controllo — In esecuzione del disposto del-
I’articolo 1 del regio decreto 8 aprile 1939, n 720, il Ministro per le finanze, nell’otiobre
1939, dopo esperit: gli accertament: di sua competenza, trasmise alla Corte, dandone nel con-
tempo notizia alla Presidenza del Consigho de: Mmustri, un primo elenco di enti ammimstra-
tivi, d’importanza nazionale, sovvenzionat1 dallo Stato, per 1 quali veniva riconosciuta la
eststenza delle condizion: volute per la applicabihita dell’articolo 15 della legge 19 gennaio
1939, n 129

Cion ’occastone 1o stesso Ministro osservava che lo svolgimento della nuova funzione, de-
mandata alle Assemblee legislative dalla citata legge 19 gennato 1939, n 129, pur dovendo
avere, secondo 1l precetto legislative, applicazione totalitaria, poteva in un primo tempo
hmitars: & quegh ent:1 la cul gestione, costituita a carattere nazionale, aveva piu rilevant: ri-
fless1 nel campo economico, previdenziale ed assistenziale, restando esclusi temporaneamente
gh ent: dell’ordinamento corporativo

Un secondo elenco venne trasmesso alla Corte dallo stesso Ministro 1l 5 dicembre 1941

Ed infine, 1l 1° maggio 1943, 1l Muustro per le finanze invid alla Corte un terzo elenco
di enta

3 — Le nomune dei delegah al controllo — S1 e g4 posto 1n rihevo, che il reglo decreto
8 apnle 1939, n 720, prevedeva

a) la 1ntegrazione der collegt sindacali (od organi analoght) degh ent: assoggettat: al
controllo, con un rappresentante della Corte der conty,

b) la nomina di un delegato della Corte, qualora non esistesse un collegio sindacale
{od organo analogo)

Lo stesso decreto prevedeva, imphcitamente, che, qualora fosse gia costituito mn seno
all’ente 11 collegio sindacale, e d1 questo facesse parte un rappresentante della Corte, mn virtd
d1 precedent: disposiziom legislative o statutarie, tale rappresentante avrebbe esercitato le
funzion1 di controllo agh effett: dell’articolo 15 della legge 19 gennato 1939, n 129

Quest: criter1 furono quindi seguiti ner confront: degh enti, inclust ner menzionat: elenchi
del Ministro per le finanze

E peraltro necessario porre subito in rilievo che non per tutt: gl enti, compres: negli elen-
chi suddetti, pote seguire la nomina del delegato della Corte der cont:, e Veffettivo esercizio
del controllo, ad essa demandato E cio fu dovuto, essenzialmente se non esclusivamente, alle
particolar: contingenze, derivant: dall’eccezionale periodo storico attraversato dallo Stato
1taliano

Net confront1 degli enti, comprest ner due primi elenchi (31 ottobre 1939 e 5 dicembre
1941), la Corte de1 cont1 procede infatti sollecitamente alla nomina de1 suo1 delegat: E per quas?
tutti 11 controllo ebbe regolare inizio, tranne per qualcuno, che st oppose, nelle forme d1 legge,
al controllo stesso, o che nel frattempo era stato soppresso Altr1 ent: poi, funzionant: nelle
colonie, a seguito della occupazione bellica delle stesse rimasero materialmente sottratt: alla
possibilitd di essere assoggettati al controllo

Il terzo elenco {1° magglo 1943) trovo invece solo parziale e limitata attuazione, a causa
det not1 avvenimenti, subito dopo occorst

Dopo 1l maggio 1943 11 Mimstro delle finanze non ha compilato altri elench: di ent1 da
assoggettare al controllo

4 — Le direttiwe per Vesercizio del controllo — Come e stato gia indicato, non potevano
desumers: sufficient: indicaziom: per 1l {concreto esercizio del controllo della Corte sugli ent:
sovvenzionat: dallo Stato, dalla relativa legislazione
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L'articolo 15 della legge del 1939 esprimeva, infatt:, con dizione generica, una esigenza
dr esame der rendiconty degh ent1 da parte del Parlamento

Il regio decreto n 720, st riferiva, 1n forma altrettanto generica, a «tunzion: d: rscontro
agh effett:1 previsti dall’articolo 15 della legge »

E la imprecisione delle formule usate veniva ad afflancarst all’altra difficoltd, derivante
dalla difforme composizione der colleg: sindacalt e dalla diversa disciphna delle loro attribu-
z10N}

Alle nomine dei delegati la Corte ritenne pertanto indispensabile far seguire la precisa-
zione di alcune fondamentali direttive, intese ad orientare 1’szione der suot rappresentantl,
e ad indinzzarla in funzione della relazione al Parlamento obiettivo preminente, che puo anzi
qualificarst siccome la finahta teleologica della azione stessa

Direttive, ovviamente tracciate a grandi hnee, quah st addicevano ad una attivitd mn via
d: formazione e di graduale sviluppo, e che, per la sua stessa natura e per la varetd degh enty,
sul gual: st esercitava, rifuggiva da un inquadramento strettamente organico e sistematico

Nella impossibilitd di dare alla sua attivitd di controllo sugl enti sovvenzionati dallo
Stato un indirizzo uniforme, la Corte mirava adunque ad eliminarne, per quanto possibile,
le connaturalh difformitd, e nel contempo aveva cura di adattare la sua azione alle particolar:
esigenze e situazioni, 1spirandost fondamentalmente al criterio di non recare dannosi intralet
alle gestion, st che, nonostante 1t controllo, la funzionalitd dell’ente s: mantenesse nalterata,
m armonia con le finalitd, che ne avevano origimato la creazione e la conservazione

In sintesi pud affermars: che la Corte st e preoccupata di ottenere, mediante relazioni
pertodiche e mediante segnalazion: particolar:, gh element: necessar: per eccitare, occorrendo,
I'azione degh organ: di1 vigilanza sugh ent1 e per riferire al Parlamento sulle gestion1 control-
late

Le segnalaziom particolar: dovevano ovviamente mferirs: a fatt1 di speciale importanza,
a quelli ci0é che eccedessero notevolmente la normale attivita dell’ente, o per 1 quali fosse
lectto 1} dubbio che potesse derivarne un danno all’ente stesso o all’economia nazionale Nelle
relaziont periodiche si prescriveva che fossero poste in evidenza le circostanze piu salienty,
per ciascun anno di gestione, gl effetts raggunt: dall’attivita istituzionale dell’ente ed 1
conseguent! risultat! contabili, particolare attenzione s1 sarebbe dovuta ovviamente dedicare
al bilancio annuale, riferendo anche sugh elementi di maggior rilievo, contenut: nelle relaziont
det1 consigh direttivi 0 d1 amministrazione e det collegi sindacali, delle quali, come del bilancio,
st richiedeva copila

Nella relazione annuale l'attivitd dell’ente doveva essere messa in evidenza principal-
mente sotto gh aspett:t della attivitd istituzionale e della gestione economica

Per quanto concerne l'attivitd istituzionale, 1 rappresentanti della Corte dovevano se-
gnalare tutt: 1 mutament: nella legislazione, negh statut: o regolamenti degh ent:1 controllati,
che fossero intervenuti durante ’'anno, accennando sommariamente al contenuto e sopratutio
alle finalitd delle modifiche mtrodotte, e suggerendo altresi le variaziom1 o riforme che s: pale-
sassero opportune per 1l perfezionamento delle norme disciplinanti I'ammimstrazione degh enti
stessy Doveva altresi essere indicato come 'attivita degh orgam direttiv: deglh ent: controllat:
s1 fosse esplicata, e particolarmente se st fossero verificate deviazioni dalle disposizioni rego-
latrici (leggl, regolamenti, statuti, ecc ), e qual effett: fossero derivati dalle eventuali trasgres-
siont

In merto alla gestione economica, la Corte sottolineava, fra l’altro, che 1l delegato doveva
valutare 'attivitd dell’ente controllato, alla luce der seguent: principt generalt

a) oculatezza nell''mpilego der capital, affinche quest: dessero 1l maggior rendimento
possibile,

b) dihigenza, precisione © sollecitudine nella riscossione delle entrate,

¢) massima cura nella effettuazione delle spese, per evitare ogni dispersione d: denaro,
ricorrendo, fin dove possibile, alle forme contrattuali, previo esperimento di gare appropriate,
sia sotto il profilo tecnico, che economico,

d) limitazione allo stretto indispensabile delle spese di esercizio, allo scopo di poter
conseguire il massimo effetto con 1l minimo mezzo

Anche le spese generali (personale e varie) dovevano essere attentamente vaghate, per po-
ter riferire se esse fossero da considerars: adeguate od eccessive al fine da raggiungere, 1sti-
tuendo, sempre che fosse possibile, anche un confronto con altre aziende analoghe

Queste prime direttive, che risalgono al dicembre 1940, furono confermate ed aggiornate
alla luce dell’esperienza frattanto acquisita, circa tre anni dopo (giugno 1943)
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E fu allora segnatamente rilevato che la azione della Corte nella specifica materia, portando
PlIstituto al dr fuor del campo, che gl era riservato per 1l controllo di legittimita sulla atti-
vitd delle Amministrazioni statall, non poteva ispirarst ai critert tradizional propri di tale
controllo, avuto anche riguardo che, d’altra parte, 11 controllo non avrebbe avuto modo di svol-
gerst con identitd di criteri, a causa della mancanza di norme positive e di attrezzature bu-
rocratiche, all’uopo predlsposte

5 — La coststuzrone dr un Ufficto per il coordinamento del controllo suglh entv — Avviata
con le 1struziom del dicembre 1940 la nuova funzione della Corte, sotto 1l profilo della attivita
de1 suo1 delegati, apparve ben presto anche la necessita di disciplinare la funzione stessa nel-
’'ambito dell’ordinamento interno della Corte

A tal uopo, ne1 primi mesi dell’anno 1942, fu conferita organicita di struttura e d1 compits
ad un apposito ufficio, al quale fu demandato 1l compito di coordinare I'azione der delegat:
della Corte, e di riassumerne le risultanze, 1n funzione della elaborazione della relazione al
Parlamento

L’Ufficio per 1l coordinamento del controllo sugh ent1 venne pertanto ad assolvere, preci-
puamente, a1 seguenti adempimenti

a) raccolta delle relaziom der delegat: della Corte, nonche del bilanci, de1 cont1 e di tutts
ghh altr1 document: contabili, relativi alle gestiom degl enti controllats,
b) esame d1 tali atts, a1 fin1 s1a del coordinamento dell’azione der delegati, che dell’attivita

dell’Istituto ne1 rapport: con le amminstrazioni, cui spetta la vigilanza sugh ent1, e con gh
entr stessi,

¢) preparazione di comunicazioni ed eventuali rihevi a1 delegati della Corte ed alle
amministraziom di vigilanza,

d) preparazione deglt element: per la relazione al Parlamento,

e) raccolta e coordinamento della legislazione generale e particolare sugh ent,

f) raccolta ed elaborazione di elementi di natura economico-flnanziaria, mteressant: le
gestiom finanziarie degh ent:

6 — Piresupposty e finalita del controllo sugl enty in relazione all’attiwitd deglh organi legn-
slatwr — Anche gh organi legislativi mostravano dr avere interesse che il principio posto dal-
Particolo 15 della legge 19 gennaio 1939, n 129, trovasse concreta applicazione

D1 questo attegglamento della Camera e del Senato, non sembra superfluo ricordare qui
alcune sahent:r caratteristiche

Nel periodo che intercorre dal 1939 al 1943 furono presentat: al Parlamento vari disegm
d1 legge per I'approvazione di bilanct preventivi e di cont: consuntivi di entl amministrativi
di mmportanza nazionale, sovvenzionaiir dallo Stato (1)

Ma puu che dall’esame e dalla discussione di tal att1 s1 traggono elementy di interesse dax
lavor1 parlamentart riflettentt provvediment: relativi a finanziament1 in favore di singoh ents

(1) Uno di essi fu tradotto nella legge 8 marzo 1943, n 159, per altri non fu 1mziata od esaurita
la relativa procedura

1 da tener presente che, per I'articolo 2 del regio decreto 8 aprile 1939, n 720,1 progetfr d1 bilancio
ed 1 rendicont! consuntivi degh enti amministrativl d1 qualsiasi natura, d1 1mportanza nazionale, sov-
venzlonat: direttamente o mdirettamente dal bilancio dello Stato, dovevano essere presentat: in allegato
a1 bilanct e conti dello Stato, procedura che trovd applicazione con 11 conto consuntivo dello Stato per
I'esercizio 1940-41 e con 1 bilanci di previsione dello Stato per gh anm 1944-42 e 194R-43 Il reglo de-
creto 30 marzo 1942, n 442, sostituendo appunto :1 crtato articolo 2 del regio decreto 8 aprile 1939,
n 720, provvide mnvece, per chiarl motivi d1 semphficazione ed acceleramento procedurali, anche mn
considerazione del notevole numero di enti, ai quali doveva applicarsi la disposizione legislativa di
cui alParticolo 15 della citata legge 19 gennaio 1939, n 129, a svincolare dett: bilanci non solo dax do-
cumentl finanziar! dello Stato, ma anche dal termin: di presentazione flssatt dalla legge relativa alla
contabilita dello Stato, al duplice scopo di una piy rapida e pil aderente esecuzione delle norme legisla-
tive m vigore Pertanto, come rilevava anche la relazione della Commissione generale del bilancio della
Gamera de1 fascl e delle corporazion: sul disegno di legge per I’approvazione dei bilancit di previsione d1
ent! amministrativl d1 1mportanza nazionale, sovvenzionat1 dallo Stato, presentata alla Presidenza della
Camera I'11 dicembre 1942 (doc n 2148-A), solo dopo I'emanazione del citato regio decreto n 442 fu-
Tono presentaty disegni d! legge separati per l'approvazione di bilaner di previsione e di conti con-
suntivl degli ent1 in argomento
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od a questiom connesse con I’applicazione dell’articolo 15 della legge 120 del 1939 e de1 relativa
decret1 di attuazione

S1 puo al nguardo ricordare che nel novembre 1939, discutendosl in seno alla Commis-
sione di finanza del Senato (1) su due disegni di legge concernent: rispettivamente la parteci-
pazione dello Stato al capitale azonario della Societa anomma Linee Aeree Transcontinentali
Itallane (L A T 1) e 1'aumento del capitale della Societa anonima Nazionale « Cogne », fu
segnalata 1'opportunita che ai disegm di legge, riguardaent: la partecipazione dello Stato ad
enfr di1 dinttto privato, fosse unito almeno un bilancio dell’ente per valutare in quali condiziom
6ss0 s1 trovasse

E nel gennalo 1941, discutendost 1n seno alla stessa Commissione un disegno d1 legge sulla
partecipazione dello Stato all’aumento del capitale azionario della Societa Itahana per 1l
Commercto Estero (S T G E A ), fu espresso il voto che, a momento opportuno, la Commis-
sione d1 finanza potesse essere informata dell’andamento della gestione di detta societd, costi-
tuita con capitale azionario che apparteneva totalmente allo Stato Per entrambi quest:
intervent: 1l Presidente della Commissione non manco di far presente che 1 vot1 espressi
avrebbero trovato esaudimento con ’applicazione dell’articolo 15 della legge 19 gennaio 1939,
n 129 E voto analogo fu pure espresso nel luglio 1941 discutendosi, presso la stessa Commis-
sione, 1l disegno di legge per 'aumento del fondo di dotazione dell’Istituto per la ricostru-
zione industriale (2) da lire 1 mibardo a hre 2 mihard:

Pressant1 segnalaziom e richleste per la applicazione della norma furono formulate — In
occasione della discussione, dinanz: alle Commissioni riunite della finanza e della economia del
Senato, del disegno di legge sullo stato di1 previsione della spesa del Mimstero delle corporazioni
per 'esercizio finanziario 1° lugho 1941-30 grugno 1942 (3) — anche dal relatore e portarono
ad assicurazion al nguardo da parte del compelente Sottosegretario di Stato

L’anno seguente, nella discussione del disegno di legge sullo stato di1 previsione della spesa
del Mmistero delle corporazioni per l’esercizio finanziario 10 luglio 1942 — 30 giugno 1943 (4),
fu anche diffusamente trattato del controllo parlamentare sulla gestione economico-finanziaria
delle associazion1 sindacali che, del resto, aveva gid formato oggetto d1 precedenti discussiont

Ed in tale occasione fu sostenuta I’applicabilitd dell’articolo 15 della legge del 1939, argo-
mentandos! rispetto alle contrarie obleziom: (sulle quah s1 & gi1a riferito) che

a) la potesta d’imporre contributi, pur essendo diversa, era certamente assal piu grave
d: ogm: sovvenzione a carico del bilancio dello Stato, essendo innegabile la notevole incidenza
dei contribut: sindacah ed assistenziah sulla capacitd contributiva der cittadini e la loro ne-
cessaria ripercussione sulla flnanza dello Stato,

b} la mmcongruenza di un sistema che escludesse dall’esame delle Camere 1 bilanci delle
assoclazionl sindacali, pur sottoponendovi quelli di tant: altri ent: dr indiscussa importanza,
ma di assar minor rilievo economico e finanziario,

¢) la impossibilita che la comunicazione der bilanct 1n questione alle Assemblee legisla-
tive vemisse a determinare una duplicazione antigiuridica di eontrolll, 1n relazione alla funzione di
wigilanza esercitata dal Ministero delle corporazioni, poiche « anche per le ammimstrazion: dello
Stato 1l controllo esercitato dagl organi amministrativi, a1 quali compete 1l potere di vigilanza,
s1 aggunge al controllo delle Camere, inquadrandosi con esso in un ordinamento perfettamente
giuridico, senza alcuna collisione o confustone di poter: »

Ne mancarono rilievi e suggeriment: per la piu efficace applicazione del precetto legislativo

In occasione della discussione di uno der disegnt di legge per I'approvazione del bilanct d1
previsione di enti ammumstrativt di importanza nazionale sovvenzionat: dallo Stato (5), s

(1) Senato del Regno, Commissione di finanza, 18 riunione 1n data 8 novembre 1939, pagg 157
e 159

(2) Senato del Regno, Commissione di finanza, 59 riunione In data 27 gennalo 1941, pagg 774-775,
83» riunione in data 23 luglio 1941, pagg 1074, 1075, 1078

(3) Senato del Regno, Gommissioni riunite finanza ed economia, riuntone 1n data 24 aprile 1944,
pagg 936, 938 e 939

(4) Senato del Regno, Gommissioni riunite finanza ed econom!a, riunione in data 27 maggio 1942,
pagg 1530-1531

Non sara altresi inopportuno rammentare che 11 18 giugno 1941, discutendosi dinanzi alla Commais-
sione d1 finanza del Senato un disegno di legge per I’aumento del contributo statale a favore della Gio-
ventl 1taliana del Littorio, fu rilevato come 'applicazione dell’articolo 15 della legge del 1939 fosse ap-
pena agli inizf, mentre gl ent1 sovvenzionat: dallo Stato ammontavano ormal a centinaia (Senato del
Regno, Commissione di finanza, 80e rrunione mn data 18 gilugno 1944, pag 1023)

{5) Senato del Regno, Commissione di finanza, 123» Riunione indata 16 febbralo 1943, pagg 1874-1898
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richiese maggiore attivitd der comitat: di revisione, mighore redazione dei bilanci, e piu ade-
guata loro documentazione mediante la presentazions di relazioms illustrative, che formssero
unidea anche approssimativa della vita degh enti, e notizie sul personale e sulle altre spese
inerent: alle funziom degh enti stess:

In tale occasione 1l presidente della Commissione di finanza dichiaro di non ritenere che
la funzione demandata alle Assemblee legislative, in ordine a1 bilanci degh enti sovvenut: dallo
Stato, potesse asstmilarsi a quella esercitata dalle Camere per t bilanct dello Stato (1), ed
espresse 1’avviso che la partecipazione di un rappresentante della Corte a1 collegi der revisor:
degh ent1 in argomento assicurava ln ogni bilancio 1l controllo della Corte dei cont:

7 — K altresl da ricordare che, 1l 29 aprile 1943, 1l vicepresidente della Commissione di
finanza comunicava che, per disposizione del Presidente del Senato, 1 senator, 1 quali nco-
prissero la carica di president: di entl ammimstrativi, 1 cur bilanci fossero sottoposti all’e-
same della Commissione di finanza, st intendevano autorizzatl ad intervenire alla rmunione, in
cul s1 esaminasse 1l bilancio dell’ente da essi presieduto, anche se non presentassero emen-
damenti, e cio allo scopo di permettere loro di fornire, in caso di bisogno, chiariment: sul-
V'attivitd dell’ente medesimo (2)

E, infine, interessante notare le predisposizion: adottate dalla Camera de: fasc: e delle
corporazioni, per megho assolvere 1l suo compito nella spectale materia

Nella, riunione del 19 dicembre 1944 della Commissione generale del bilancio (3), il Presi-
dente della Commissione stessa, prendendo argomento dalla presenza alla riuntone del Mini-
stro per le finanze, dopo aver data notizia degh atti relativi agh enti1 sovvenzionati gia per-
venutl alla Commissione 0 di prossima comunicazione, rlevo la difficoltd di procedere al-
P’'esame de1 bilanc: stessi, specle der consuntivt («la cur materia & dispara.lssimas), € propose
la nomina di un collegio di relator1 (da 5 ad 8 membrni), con I’mecarico di riferire sui singoh bi-
lanc: alla Commuissione generale, «che dovrd esaminare quest: document: secondo la proce-
dura normale, come avviene per il bilancio dello Stato» (&)

Da quanto precede, st puo dedurre che anche i seno al Parlamento, ed in ispecie al Se-
nato, veniva sempre maggioormente avvertita la esigenza di controllare 'impilego di quella
notevole aliquota del pubblico denaro, rappreseniata dalle numerose e cospicue sovvenzioni,
dirette ed mdirette, concesse dallo Stato a1 vari enti E pertanto st richiedeva rerterata-
mente, con votl ¢ con osservazioni

a) che la disposizione del piu volte citato articolo 15 della legge 1939 trovasse al put
presto concreta attuazione,

b) che st ponesse 1l Parlamento 1n grado di assolvere alla sua funzione costituzionale,
mediante un esame effettivo ed oculato, e non fittizio e superflciale,

¢) che all'uopo fosse attentamente curata da parte degh organi competent: la redazione
e la documentazione de: bilanci da sottoporre all’esame del Parlamento,

d) che fossero mdividuat: senza ulteriore ritardo tutt: quegh enti, compres: nella di-
zione usata dall’articolo 45, combattendo la loro tendenza a sottrars: ad ogni controllo,

(1) « Gl enta d1 cu1 s1 tratta sono, per loro natura, autonomi, e pertanto ’approvazione preven-
tiva delle Assemblee legislative non é necessaria, ma essi sono sottoposti al controllo di1 uno o pitt Min-
steri, e l'opera delle Assemblee & assolta utilmente con l'esame ¢ con I’approvazione o la disapprova-
zione anche successiva di quesii bilanci, in tal modo viene richiamata su eventuall Inconvenent: I'at-
tenzione del Ministro competente che, attraverso 1 suol orgam e per il tramite del1 Consigli d’ammi-
nistrazione del vari enti, pud far sentire su di essi I'influsso moderatore e regolatore delle Camere per
una mighore amministrazione La funzione delle Assemblee & quindi d1 controllo politico € di carattere
normativo, e percid anche nel caso estremo, quando cioé s1a negata 'approvazione di un bilancie, non
ne consegue ’arresto nel funzionamento dell’ente considerato » (Senato del Regno, Commissione di fl-
nanza, 123s riunione 1n data 16 febbraio 1943, pag 1877)

(2) Senato del Regno, Commussione di finanza, 1258 riunione 1n data 29 aprile 1943, pag 1930

{(3) Camera de1 fasci e delle corporazioni, Commissione generale del billancio, 740 resoconto della
rianione d1 venerdi 19 dicembre 1941, pagg 1466-1467

(4) Per altre indicazion cfr Camera dei fasc) e delle corporazioni, Commissione generale del bi-
lancio, 880 resoconto della riunione di lunedi 9 novembre 1942, pag 1939, Camera dei fasci e delle cor-
porazioni, Relazione della Commissione generale del bilancio sul disegno di legee per ’approvazione
der bilanc: di previsione di ent1 amministrativi di mmportanza nazionale sovvenzionat: dallo Stato,
presentata 1’44 dicembre 1942 (doc n 2148-A), Camera der fasci e delle corporazionl, Commissione
generale del bilancio con I'intervento del president: delle Gommissionl legislative resoconto dell’adunanza
di1 martedl 2 febbralo 1943, pagg 1181-1196
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¢) che la Corte de:r cont1 potesse tempestivamente e concretamente assolvere a1 compiti

ad essa demandat:1 al riguardo, onde affiancare e garantire efficacemente I’azione del Parlamento.
La ricostituzione degli orgam legislativi ha fornito nuovo motivo di segnalaziom ed indi-
cazionit 1n argomento, la loro recente formulazione dispensa dal rinnovarne qu: la citazione

8 — Gl attr della Corte der contr per il Parlamento — Nonostante 1 vot1 formulati dal
Parlamento, e malgrado le predisposiziom: prontamente adottate, la Corte der conti non poté
tuttavia assolvere il suo compito con criterio rigorosamente e cronologlicamente tempestivo,
per cause mdipendent: dalla sua volonta

Pertanto, nell’adunanza del 25 gennalo 1942, in sede di deliberazione sul rendiconto
generale dello Stato per l'esercizio 1940-44, le Seziont Riunite della Corte dei cont:, ritenuto
che per la maggior parie der rendicont: consuntivi degh ent: amministrativi di importanza
nazionale, sovvenut: direttamente o indirettamente dal bilancio dello Stato, le procedure in
vigore non avevano consentito al competentt orgam: statali di vigilanza e tutela di emettere
il prescritto provvedimento di approvazione, e che per la stessa causa non era stato possibile
alla Corte completare per 1 rendiconfs predetti e per gh altr1 della stessa natura gh accer-
tament: d1 sua competenza, manifestavano I’avviso che le procedure stesse dovessero essere
convenientemente modificate per uniformarle al disposto dell’articolo 15 della legge 19 gen-
nalo 1939, n 129, e conseguentemente rinviavano la propria deliberazione sui rendiconti con-
suntivi degh ent1 in argomento (1)

D1 seguito alla deliberazione della Corte, 11 Mmstro delle finanze, nel proporre per 1’ap-
provazione 1 consuntivi del’Amministrazione dello Stato, che risultavano parificat: dalla
Corte, e per 1 quali occorreva l’approvazione delle Assemblee legislative, precisava che 1 con-
suntivi degh ent:, per 1 quali la Corte medesima aveva fatto riserva di successive deliberaziont,
sarebbero stati sottopost: all’approvazione, in prosieguo di {empo, con separat: disegni di
legge (2)

La nserva, d1 cu1 alla precedente deliberazione del 25 gennalo 1942, fu sciolta poco dopo,
e precisamente nel gennaio 1943, allorche le Seziomi Riwumte della Corte, nell'adunanza ge-
nerale del 29 gennalo 1943, prendevano in esame 1 rendicont: consuntivi, per Panno solare 1940
e per l'esercizio 1940-41, d1 n 28 enti, per 1 quali 1l Ministro delle finanze aveva riconosciuto
la esistenza delle condiziom per I'applicabilitd dell’articolo 15 della legge del 1939 Visto che
1 rendicont: suddett: avevano riportato 'approvazione dei competent: orgam di ciascun ente
e quella degh orgam statali, cut spettava I'approvazione in sede di vigilanza o tutela, a norma
delle disposizion: 1n vigore, e viste le relazioni del delegati della Corte der conti presso gli enti

medesimi, le seziont riunite debiberavano di far luogo all’'ulteriore corso dei rendicont: degh
ent1 stessi, e i rinviavano pertanto al Ministro delle finanze perche fossero sottoposti alla di-

scussione e votazione delle Assemblee legislative, a1 sens: dell’articolo 15 della legge del 1939

La deliberazione della Corte era accompagnata da una « nota preliminare », sul contenuto
della quale, per quanto attiene al sistema istituito con la legge del 1939 e con 1 reg: decret:
n 720 e n 442, s1 e gia riferito

Qui s vuole sopratutto porre inrilievo chela Corte non ritenne di poter pronunciare una
formale approvazione der cont: degl ent: stesst Infatti é appena 11 caso d1 osservare che essa
non poteva, per le consideraziom: sopra addotte, dichiarare regolart in conformata delle sue scrit-
ture 1 cont1 stessi, e pertanto s1 himito a deliberare di far luogo all'ulteriore corso der rendiconti
consuntivi sottopost: al suo esame

Alla « nota preliminare » ed alla « deliberazione » vera e propria st 4CCOmMpagno una Somma-
ria esposizione delle risultanze del controllo eseguito, distintamente per ciascun ente

La deliberazione e la relazione furono, come si é gia accennato, trasmesse dalla Corte, per

I'ulteriore corso di legge, & norma dell’articolo 2 del regio decreto n 720, al Ministro delle fi-
nanze, ma non vennero poscig da questo presentate alle Assemblee legislative, per l'incal-
zare der noti event: bellicl

9 — Interruzione e ripresa dell’ attiita sindacatora della Corte der contv — Gh stessi
event: opposero gravi e falora insormontabili ostacolt al normale svolgimento dell’attivita
della Corte der conti in questo campo

(1) Camera dez fasci e delle corporazioni, Rendiconto generale dell’ Ammimstrazione dello Stato
per Vesercizio finanziario 1940-44, presentato alla Presidenza della Camera dal Mumstro delle finanze
11 27 gennalo 1942, parte I, vol I, pagg IX-XII

(2) Camera der fascl e delle corporaziont, Rendiconto cit, pag XII
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Basti ricordare lo smembramento, tra Nord e Sud, di gran parte degh ent1 assoggettatt
al controllo, le condiziom contingent: di vita e lo stato di particolare disagio del personale,
nonche la conseguente 1mpossibilita, 1n cut s1 trovavano gh stessi magistrati della Corte rimasts
a Roma, ad assolvere 1l loro compito presso gh ent:

A ad aggungas: la fondamentale incertezza, se potesse riteners: tuttavia perdurante il
sistema d1 controllo, essendo venuf: meno gh orgam parlamentari, per conto der quali il con-
trollo era teleologicamente esercitato

Quest1 ostacoli e queste incertezze furono tanto piu dannost allo svolgimento del compito
della Corte, essendost manifestat: proprio allorché esso incominciava, dopo la prima fase di
avviamento, ad assumere veste e funzione organica

Cio nonostante, appena superato 11 comune periodo critico, la Corte pose ogm1 cura nel
riprendere la sua attivita, nel preciso intento di conseguire nuovamente, non appena possibile,
la sistemazione unitaria del controllo sugh ent:

Racostituito, pertanto, l'ufficio coordinamento del controllo sugh enti, riprese le nomine o
Ie conferme de:r delegat: della Corte, gia, fin dal novembre 1944, s1 provvide ad accertament:
sulla situazione effettiva degh ent:i, curando, contemporaneamente, di individuare 1 problemi
fondamentali rimast: insolut: o manifestatisi in conseguenza di situaziomt anormali, alcune
delle quali tuttora perdurant:

In questa fase, I’azione della Corte fu precipuamente orientata verso il consegutmento di
due precis1 obettivi

10) riconferma della esistenza del sistema di controllo,
20) adattamento di esso alla peculiare situazione di fatto

Giova tuttavia ricordare che interrotta da parte del Ministero delle finanze la compilazione
der not1 elenchi (I'ultimo det quali, come & noto, rimonta al 1° maggio 1943), 'inserimento
del rappresentante della Corte negli organi d1 controllo di ent1, che non erano stat: compres:
negl elenchi o che s1 1stitwivano ex novo, fu curato in occasione della formazione di norme per
la costituzione o per il riordinamento degh enti stessi, nonche mediante singole segnalazioni
alle Amministrazion: competent:, allorché la Corte ravvisasse la esistenza delle condizon:
giustificatrict dell’assoggettamento dell’ente al controllo parlamentare

Non sempre questa azione diede concreti risultati, e, comunque, non fu esente da notevoh
difficolta, anche per le obieziom — di cui in precedenza st e fatto cenno -- sulla asserta deca-
denza delle norme regofatric: della materia, sulla incostituzionahitd del regio decreto 8 aprile
1939, n 720, e, In un secondo tempo, sulla attuale inefficacia dell’articolo 100, comma 2o,
della Costituzione .

Sta 1n fatto che non puo oggt affermars: siano assoggettat: al confrollo della Corte tutt
glt ent1, per 1 quali ricorrano 1 necessari requisifi

Oltre a c10, e da mettere qui in evidenza — anche a conferma della segnalata necessita della
definitiva disciplina della materia — la plurahita delle font:, dalle quali attualmente deriva la
partecipazione della Corte al controllo sugh entie la nomina del suo delegato o rappresentante
negh organi di revisione degli enti stess:

S1 hanno, mfatt:

a) disposizion1 anterior: alla legge del 1039, che ammettevano un rappresentante della
Corte nei collegi sindacali, e che talora trovarono conferma nel regio decrsto n 720 e nella
successiva nclusione dell’ente negli elenchi del Ministero delle finanze,

b) facolta derrvantl dal decreto n 720 per la integrazione dei collegr sindacali o per
la nomina di delegati o rappresentanti, qualora non fossero costituitr 1 collegt medesimi, ma
gh ent1 fossero compres: ner citati elenchs,

¢) disposizioni partficolall, in genere posterior: al 1945, che s1 ispirarono a critert con-
tingenty, attraverso la integrazione dei colleg: sindacah o la nomina di un delegato della Corte
per Vesercizio di funzioni a norma di legge (1) La pluralita deile font: che disciplinano la

(1) In proposito, va posto 1n rilievo che le disposiziom particolari, posterior: al 1945, per indicare
la partecipazione della Corte det contr al controllo sulla gestione dell’ente, adottano formulazion: dispa-
rate, tra queste pud citars: ad esemplo

19) « Il collegio de1 sindaci dellistituto & costituito da un magistrato della Corte der eonti, di
grado non 1nferiore al V, che lo presiede » (articolo 14, decreto legislativo 12 febbralo 1948, n 54,
che approva 1l nuovo statuto dell’Istituto per la Ricostruzione Industriale),

20) « Un delegato della Corte de: conti, nommato dal Presidente della medesuma partecipa a1
lavor: del colleglo de1 revisorl, a norma di legge» (articolo 1, decreto legislativo 6 maggio 1948,
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partecipazione della Corte al controllo sugh ent1 sovvenuti dallo Stato, e la diversitd della
posizione del suot delegati, non ncidono tuttavia sulla uniformita dell’azione sindacatoma, la
quale, particolarmente dopo la promuigazione della Costituzione, che ha contribuito sopratutto
ad eliminare le mcertezze sulla permanenza del controllo, & stata condotta con univocita di
criterf e di intent:, che s1 mallacciano al sistema gia n atto, perfezionandolo e adattandolo
alle nuove situazioni

Sicche, anche secondo le pru recenti divettive impartite dalla Corte a1 suoi delegatl, costi-
tuiscono oggetto di esame e di accertamento e, occorrendo, di intervento presso gh orgam
competent1, la natura e le finalitd dell’ente controllato, 1 suol ordinament: amministrativi,
contabili e di controlio, 11 carattere della sovvenzione statale da esso goduta, le modalita di
accertamento e riscossione delle entrate proprie dell’ente, le modalitd di 1mpiego dex capitali
propri dell’ente e delle sovvenzion: statall, la incidenza degli oner: per spese spectfiche, 1n rap-
porto agh scop: dell’ente, e per spese generali, la costituzione di accantonament: e fond: da
riserva, la compilazione ed agglornamento degh stati patrimomniali, inventarf e simili, ed 1 rela-
tiv1 cmteri di valutazione deir bemt

La Corte ha ritenuto, in particolare, di dover raffermare la necessitd che Uazione de:
delegat: al controllo sugh ent: sovvenzionati non st esaurisca nel’ambito dell’ente, ma debba
invece costantermente 1spirarsi al compito dell’Istituto, da cut promana, compito che si con-
creta nella acquisizione degli element1 necessar: per riferire al Parlamento sulle gestiom sog-
gette al controllo

10 — Alcune consuderaziont sulla natura gwnridica del controllo esercitato dalla Corte de
conts * — S potrebbe rilevare a questo punto 1l carattere empirico dell’ordinamento dato dalla
Corte det cont: al controllo da essa esercitato, attesa la mancanza di una guida sicura per deter-
minarne la natura guridica

Ed mvero, ammesso, com’® incontestabile, che per assolvere efficacemente ad una fun-
zione s1 rende mdispensabile la cogmzione der suor himit e delle sue caratteristiche, 'obiezione
pud sembrare non del tutto priva di1 fondamento

Ma, anche a non voler considerare che non era nei poter: della Corte colmare le lacune della
legislazione onde un certo empirismo dell ordinamento del controllo era insitto nel sistema e
difficilmente superabile, oltre che derivante dalla originalitd della nuova funzione attribuita
alla Corte, deve, tuttavia, riconoscersi che non ¢ mancata una direttiva e che essa offre ele-
ment1 interessantt propro per la soluzione del problema della natura giuridica del controllo
Swua quali element: non sembra superfluo soffermars:

Che 11 controllo de quo non sia di mera legittimitd, e non vada quind: asstmilato al controllo
1stituzionale sugh att1 del Governo e sulla gestione del bilancio dello Stato, & stato gi& detto,
osservandost che, ner confronti della gestione flnanziaria deglt enti in oggetto, il mero
esame di legittimitd degh atti degh ent1 sarebbe ovviamente poco efficace e proficuo, date le
esigenze notevolmente diverse e le difformitd sostanziah rispetto alla gestione finanziaria
dello Stato

Ma, se ampio e 1l potere di controllo sull’attivita dell’ente, piu hmitat: sono 1 mezz1 per
mpedire che un determmnato provvedimento sia emanato o sia posto in esecuzione 1l dele-
gato della Corte der conti, sia che faccia parte dell’organo di revisione, sia che abbia una
sua autonoma posizione, puo solo, in pruno luogo, nlevare e far notare la illegittimitd del
provvedimento o 1l contrasto con l'interesse pubblico o con quello dell’ente, perché gii am-
mustrator: valutmo l'opportunitd d’insistervi o meno, puo, e deve, 1n ognt caso, successi-
vamente, esammare 'opera degh ammunistrator: e mferirne alla Corte, perche questa possa
a sua volta rfermre al Parlamento

n 1814, che trasforma ’Ente autonomo « Mostra triennale delle terre italiane d’oliremare » in Ente au-
tonomo « Mostra d'oltremare e del lavoro 1taliano nel mondo »)

39) « Un delegato della Corte der contl, nominato dal Presidente della medesima, partecipa al
conirollo sulla gestione finanziaria dell’Azienda, intervenendo anche a1 lavor: del collegio sindacale »
(articolo 4, decreto legislativo 8 maggio 1948, n 1864, che disciplina ’ordinamento dell’Azienda Mine-
rall Metalhcer Italiam),

49) « Del collegio sindacale fa parte un magistrato della Corte der conti, designato dal Presidente
della Corte stessa » (articolo unico del decreto del Presidente della Repubblica 18 agosto 1948, recante
modificazion: al collegio sindacale dell’'Isfituto d1 assistenza e previdenza per 11 personale delle ricevi-
torie postall e telegraflche)
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Il problema, giova ripeterlo, e 1eso ancor piu complesso dall’ambiguitd terminologica e
dalla povertd sostanziale delle relative disposiziont di legge, che, in conclusione, si sono l-
mitate a sancire I'intervento della Corte attraverso un suo rappresentante neglt organ: di re-
visione Da cio0 dertva che 1l delegato della Corte, che faccia parte dell'organo di revisione,
ha tutti 1 poter: che la legge comune attribuisce a1 component: dell’organo Ma non e ulte-
riormente precisata la posizione specifica del delegato della Corte nei confronti dells Corte
medesima, e di riflesso ne1 confront: dell’ente

Le considerazioni che seguono mirano ad apportare un contributo chiarificatore alla
questione

Se s1 prendono le mosse dalla impostazione elementare del pioblema e croe dalla indagine
sulla efficacia guuridica del controllo, soccorre, al rignardo, la distinzione tra un controllo
wmformatiwo ed un controllo dectsorto, tra un controllo cioé che tende soltanto ad accertare 'atti-
vitd del soggetto controllato, ed un controllo che conclude eon i1} pronunciarst sull’attivita
medesima, con determinazioni finalh imperative o comunque costitutive

E noto che una delle forme d: magglor rilievo del controllo informativo (accanto al
controllo ¢ d 1struttorio, inquisitorio, ecc ) & 11 controllo tspetizvo, quel controllo ci0é che e
emanazione di un potere inquirente, estrinsecazione di una facoltd di assunzione di tutte
le notizie opportune intorno a queit fatti, che formano oggetto del controllo, quel controllo
winfine che costituisce un mezzo ordinario di accertamento periodico e costante delle srtuaziont
dei soggett: controllatt onde ne sia assicurato P’ordinato e regolare funzionamento

Ed e appuuto a siftatto tipo di controllo che sembra possa magglormente assimilars: 1
controllo e<ercitato dalla Coite sugl entt sovvenut: dallo Stato, tenendo naturalmente debito
conto delle sue peculiarita Questo avvicinamento infatfi, pur tra le mewvitabilt obieziomi, cui
puo prestare 1l flanco, consentirebbe di riesaminare, sotto nuova e forse miglote luce, le 1n-
negabi1 oscurita e incertezze del sistema legislativo vigente

11 -— Nelle pagine che precedono e stato diffusamente ribadito 1l concetto che 11 fine
essenziale, cui la Corte st i1spira nell’esplicare la sua attivita sindacatoria sulle gestioni degh
ents sovvenzionati dallo Stato e, oltre Ia tutela del pubblico denaro, quello di 11ferire al Par-
lamento, per consentire a quest’nltimo, a sua volta, 1’esercizio, sul piano politico, d1 quella
funzione wspettwa, che rientra tra 1 suo1r attributi costituzionalr La relazione annuale al Par-
lamento ¢ quindt, indubbiamente, uno dei1 precipuir scopr della specifica attivitd della Corte
Ed e bene chiarire che 1'Istituto ha la facolta (ed insieme I’'obbhgo) di accertare le eventual
deviazion: dell’ente controllato, senza che cio comport: 1l suo intervento diretto, difettando
der necessarl potert decisori, onde, nel corso della gestione, gl speita di segnalare al Mini-
stero, cut e demandata la vigilanza sull’ente, ed al Mimistero del Tesoro, e ne1 cast piu giavi
al Parlamen(o, eventuali irregolarita od abusi, per gli opportuni provvediment:

In realta, la Corte, in questo settore, piu che la longa manus, e 'occhio del Parlamento
Quest’ultimo esercita, infatti, in questo campo, lo ws mspiciendr attraverso I''indagmne revi-
soria espheata dalla Corte al fine di accertare che l'operato degh enti, sottopost: al controllo,
sia legittimo, sia conveniente, sia regolare, tanto dal lato amministrativo che dal lato teenico-
contabile Peculiare forma di controllo, che non deve essere riguardata solo come un mezzo
per rilevare abusi ed irregolarita, ma anche come uno strumento, che consente una efficace
e tempestiva attivita di collaboiazione Viene cos: soddisfatta la fondamentale esigenza, che
I'impiego del pubblico denaro avvenga ner limiti della legge, nellinteresse pubblico e del-
l’ente e con tutta regolarita, senza peraltro che ne riesca mtralciata e ritardata la gestione,
e che, successivamente, se c10 non s1 verifichy, ne sia riferito al Parlamento

12 — Le difficolta inerentr alle modalita del controllo, propaoste di perfezionamenti — La
n1ganizzazione del controllo de quo non ha dovuto perd superare la sola difficolta derivante dalla
mntrinseca Incertezza istituzionale Accanto alle gia accennate difficolta contingenti, inerent:
al piu 1ecenle periodo storico, giova altres: ricordare che 1l nuovo compito e giunto alla Corte
quasi 1 coincidenza con I'imizio della guerrs La sua organizzazione e stata percio ostacolata
dalle maggiort difficolta di personale, assorbito dalle funziont tradizionali dell’Istituto, accre-
sciute e rese piu pressanti, e ’azione der rappresentant: della Corte negh organi di revisione
e stata resa, fin dal suo 1mzwo, piu complessa per Pinevitabile rallentamento che in period:
anormali subisce l'osservanza delle norme e cautele di ordinata amministrazione

Comunque, la Corte, tenuto conto der modi e der fin1 della sua partecipazione al con-
trollo, ha costantemente 1spirata la sua azwone all'intento di evitare che essa fosse di intralcro
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o di1 ritardo al normale funzionamento degl enti controllati, senza peraltro porre limit1 aprio-
usticr sulla estensione dell’azione stessa, In quanto intesa ai piu ampf accertamentt

La Corte puo conclusivamente affermarsi, ha sempre mirato a realizzare un confacenle
punto d’incontro tra le esigenze particolar: di determinale atlivita svolgentis: nella sfera dei
rapportl comuni, anche privatistict, e ’esigenza del controllo dell'lmpiego del pubblico denaro
Ond’é che le forme di opposizione al controllo della Corte — generalmente impostate in via
preguudiziale ed astratta — non risultarono mal confortate da esigenze concrete ed obettive,
ammesso che queste possano addurs: mentre st fa ricorso piu 0 meno intenso e diretto al pub-
blico erario

Merita altresi, in questa sede, attenia considerazione la innegabile esigenza di una piu
organica sistemazione della partecipazione della Corte al controllo sugh enti, e principalmente
di1 un mghore coordinamento delle attribuziomi der magistrat: della Corte, la cui azione
individuale ne1 confront:1 det singoll ent1, potrebbe completarsi, per gh aspett: general: o
d1 particolare rilievo nella condotta delle gestioni, con una attivita collegiale nel seno del-
I'Istituto

S1 ravvisa pertanto la opportunita che le finalitd di covrdinamento e di integrazione siano
assicurate 1stituendo una apposita Sezione della Corte composta da un Presidente e da Con-
sigher1 e referendar: destinati al controllo sugh ent:1 Il controllo della Corte ne risulterebbe
certamente d1 maggiore efficienza, anche perché ne sarebbe meglio assicurata la imdispensabile
uniformita di indirizzo, pur nella multiforme varieta di ent1 avent1 natura e scopi 1 pilt disparati

CAPITOLO TERZO

I RISULTATI DEL CONTROLLO ESERCITATO DALLA CORTE DEI GONTI
SUGLI ENTI SOVVENZIONATI DALLO STATO NEGLI ASPETTI GENERALI

§ I — OSSERVAZIONI A CUI DA LUOGO IL GONTROLLQO ESERCITATO

1 — Giusta quanto s1 é detto nella premessa, la esposizione dei risultat1 del controllo
esercitato dalla Corte der conti sugh ent: sovvenzionat: dallo Stato e fatta distinguendo gh
aspett1 generali, che conseguono, ctoe, da una visione di insteme di futfis gl enti ne1 loro elementi
comunl, dagh aspett:1 particolar: che scaturiscono dalla analisi della situazione di ogm singolo
ente ne1 suol elementi propri e caratieristici

Gl aspett: general, cul e dedicata questa parte della relazione, vengono m rihevo sotto
11 duplice riflesso

a) delle questiom che mvestono la natura e Vordinamentio degl enti e del relativo
controllo, e per le quah la Corte ravvisa l’opportunita di una mighore disciplina legislativa,

b) delle questiom che attengono piu propriamente a1 fin1 del controllo, e che, pur der:-
vando dal suo esercizio presso 1 singoll enti, acquistano, per la concomitanza o la mpetizione
d1 alcumi dati, valore di denuncia di difett1 sistematici, o comunque non 1solat:

2 — Opportunita dv perfeztonamentr e dv ntegrazions della disciplina riflettente gl ents
sovvenzionals, sotto il profilo wstituzonale — La costituzione e Vordinamento degh enti pre-
sentano difformitd che non sempre rispondono ad esigenze obiettive, e talvolia 1l loro funzio-
namento, per la labilitd e la incertezza delle relative norme, generali e particolar), consente
o quanto meno non mpedisce atteggiament: singolari, che sono fonte notevole di per-
plessita

La mughore efficacia del controllo sembra percio postulare talun1 rimed: d’ordine generale
che qu1 appresso s segnalano

8 — Necessita di precisazrony sulla natura gwridica degls ents — Ner riflesst 1stituzional
costituisce spesso ostacolo alla esplicazione della tunzione sindacatoria della Corte, la impossi-
bilitd — dt cut st e g1d fatta menzione — di rcondurre 1 smgoh enti, assoggettat: al controllo,
nell'una o nell’altra delle due grandi categorie, che conseguono dalla. classificazione gwuridica
in enf1 pubblici ed ent1 privati

Non &, infatt:, infrequente la assenza di una precisa qualificazione gruridica dell’ente
nelle sue norme 1stituzionali, od anche l'incertezza della qualificazione n base alle formule
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nserite nelle norme stesse Ne consegue la necessita di ricoirere ad altri elementt, non sempre
att! ad una determinazione convincente o comunque accettabile con sufficiente convergenza di
opmiont
d In qualche caso e occorso anche di rilevare addirittura 1’assenza degh element: fonda-
mentah che occorrerebbero per riconoscere la esistenza di una vera e propria personalita gr-
ridica, dovendos: piuttosto ritenere che si sia di fronte ad organismi 1 quali, sebbene dotat:
dr una certa autonomia funzionale, non costituiscono entitd distinte dalle amministrazion,
nel cur seno sono statl creatl

S1 tratta di figure 1ncerte, che hanno caratteristiche piuttosto similt alle cosidette
« gestiom speciali », dalle quali se ma1 s1 distinguono per una maggilore autonomia, special-
mente finanziara, senza peraltro Integrare le forme dell’ente realmente e sostanzialmente
autonomo

In questi casl, 11esce paiticolarmente arduo ricondurie gh enti nell’ambito di rigorosi cri-
terf di disciplina pubblicistica o privatistica, e la commistione degh um e degh altri, a seconda
d1 particolan aspetti degh ordinament: e der problemi, costituisce remora all’ordinato esercizio
del sindacato

La Corte auspica al riguardo una chiarificazione, e rtiene che sia attuabile 1n sede legi-
slativa, speclalmente 1n occasione della eventuale cieazione di nuovi enti, od 1n occasione della
revisione delle norme istituzionah di ent1 gia costituits

La futura legislazione potrebbe, infatti, 1spirars), con tendenza costante, al criterio di uni-
ficare, per quanto possibile, le formule che debbono indicare la natura gruridica dell’ente
(ad esempio da un lato, ente di1 diritto pubblico oppure ente dotato di personalitd giuridica
pubblca, ecc, dall’altro, una delle qualifiche proprie dell’ente di natura privatistica), ed al
criterio di indicare sempre esplicitamente la qualificazione giuridica dell’ente nel provvedi-
mento legislativo che lo crea o lo disciphna

4 — Assenza dv norme che disciplinino le partecipaziont azionarsie — Una questione, che
s1 riallaccia a quella superiormente posta, pur avendo anche altri 11fless1 non meno impor-
tantl, ¢ data dalla creazione di ent1 di natura privatistica, nel seno e per opera e mezzi di
un ente pubbhico S1 intende far riferimento sopratutto alle partecipaziont azionarie di ent1
pubblic1

Fino a quando tah partecipaziont siano intese a costifuire una forma di 1mpiego di capi-
tali dell’ente pubbiico, che a tale 1mpiego sia di regola facoltizzato dalle sue norme 1stituzionals,
la questione ha un profilo esclusivamente economico, e tutt’al pit potra interessare la funzione
sindacatoria, sia ner imiti entro 1 quah va controllata 1’osscrvanza delle norme 1stituzionali,
sia nel rifless1 finanzier

Ben diverso e invece 1l caso dell’ente pubblico, che cre1 al suo fianco, assicurandone la
gestione ed 1l finanziamento, spesso totale, ent1 di natura privatistica, sotto forma di soceta,
regolate dal Codice civile, attribuendo ad esse 1l perseguimento di finalita proprie, delle
quali, percio, d1 fatto I’ente s1 spogha, o dr finalita strettamente connesse a quelle proprie
dell’ente

Le questioni, che 1n tali cas1 vengono in primo piano, attengono, da un lato, alla legitti-
mita del trasfernmento all’ente privato di una parte der compit: propri dell’ente pubbhco, legit-
timita che spesso non tiova ostacoli assolut1 nelle norme istituzionali, dall’altro, alle conse-
guenze economico-finanziarie, che possono derivare dal possesso, da parie dell’ente pubblico,
della maggioranza e spesso della totalita delle aziom

S1 verifica 1n questo caso, sia pure in via indiretta € non del tutto conforme, un fenomeno
che, nel campo delle societa pe1 aziom, va noto come creazione di « socleta a catena » Sono
ben not1 gh mconvement: e_le critiche, cuir esso ha dato luogo E sebbene nelle fattispecie
relative alle partecipazion: azionarie degh ent1 pubbhci non e occorso di rilevare analoghi incon-
venient1 e preoccupazionl, la questione merita egualmente attento esame

B mfatt: discutibile la legittimita dell’operato deli’ente pubblico che tiasferisca una parte
de1 suo1 compit1, ovvero curi indirettamente 1’'assolvimento anche d1 quei compit: che non gh
siano stat: attribuiti Ed 1noltre non sembra consono al carattere dell’ente pubblico 1l correre
risch1 economico-finanziari, che non siano in funzione del semplice 1mplego d1 capitalt e hmi-
tatamente alle relative quote, ma che s1ano invece conness: al perseguimento di finalita pro-
prie o smmilari, e nella misura integrale, che puo derivare dalla formazione totale o pressoche
totale del capitale sociale

Onde puo, a questo riguardo, auspicarst una disciplina generale che mmpedisca t'estendersi
del fenomeno, 0 quanto meno lo contenga e lo disciplim E appena 1l caso di soggiungere che,
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quale che sia la futura estensione della partecipazione della Corte al controllo 1n argomento,
non & da ritenere possibile un intervento, cosl preventivo e cosi radicale, da consentire la elimi
nazione degl inconvenient: lamentati

Bon & vero che partecipazion: azionatie, nel modi e ne1 termmni normali alle societa com-
merclall, sono state attuate, e potranno esserlo ancora, dalle societa con partecipazione azionaria
dello Stato, soggette al sindacato della Corte der conti, le quah promuovanc la creazione e la
partecipazione al capitale sociale di1 altr1 organismi sociali, che operino in attivita economiche
1dentiche, connesse od affin1 Ma wn siffatti casi, a prescindere dalle valutazione della opportu-
nitd delle partecipazion: stesse, degl oner: flnanziar: che ne conseguono, nonché delle forme
adottate per la tutela degli interessi, ne1 limit1 in cur valutazion: del genere possano rientrare
ne1 compit sindacator, la questione non sembra richiedere particolar: segnalaziont

5 — Dafformita delle norme e deglh ordinamente per Uesercizio della ordinaria vigilanza
sugly entt — Nel nostro ordinamento giuridico gli ent1 pubblic1 sono di regola soggett: ad
una azione di vigilanzsa o di futela, esercitata dal Mmistero o da1 Minister1, che sovrammtendono
a quelle attivita pubbliche nelle quali opera l'ente, o che interferiscono comunque nella sfera
d1 sua competenza

Questa azione, come e noto, ha 1o scopo di contencre I'autonomia dell’ente e di mdiriz-
zarne convenientemente I'attivita, armonizzandola con quella dello Stato e degl altri ent:
pubblic1 Infatti, 1l carattere pubblico o di interesse pubblico det fini, che gl ent1 suddett:
devono raggiungere, 1mporta che la loro attivita interessi in modo diretto lo Stato, e formi
oggetto, da parte di1 questo, di una Ingerenza penetrante e continua, direlta ad accertare,
ed eventualmente a procurare, che quella attivitd corrisponda a1 suo: fini e sia la pu adatta
al loro conseguimento

La mportanza di tale azione e peraltro m relazione alla efficacia che essa puo conseguire
sul funzionamento dell’ente, mentre d’altro canto 'esistenza dell’azione slessa puo costituire
un elemento 1doneo per la determinazione della flgura gruridica dell’ente vigilato

Cade acconcio ricordare 1n questa sede che, allorche fu istituito 1l controllo parlamentare
sugh enti1 sovvenzionat:, fu posta la questione se la azione di1 tutela e di wigilanza mimste-
riale fosse con esso compatibile

S1 sostenne, da un lato, che la doppia approvazione, dell’'organo di vigilanza e delle Assem-
blee legisiative, non fosse contemplata dalla legge n 129 del 1939, che anzi, l'articolo 2 del
regio decreto 8 aprile 1939, n 720, determinando la procedura per la trasmissione dei progettt
d1 bilancio e det rendicontt consuntivi al Mimistero delle finanze, da parte delle Amministrazionu,
cul era deferita la vigilanza sugh enti ammimstrativi di 1mportanza nazionale, aveva portata
mnovativa rispetto alle norme precedentemente in vigore, che, pertanto avrebbero dovuto
intenderst abrogate

S1 osservo In contrario che la vigilanza, attribuita dalle disposiziomt particolar: alle vaite
Ammmistrazion: statall, ne1 riguard:r degli ent: in argomento, s1 estrinsecava di solito attra-
verso 'esame e l'approvazione di singoh att1 e di singole deliberazion1 degh organi direttivi
degh ent: medesimi, nonche mediante la determinazione d: indirizzi e di direttive di1 ordine
tecnico ed economico-finanziario, ed infine attraverso I’approvazione det btlanc1 e der contl
Quest’ultima attribuzione non poteva evidentemente andare disglunta dalle altre due, delle
qualt era 1l necessario complemento, essendo chiaro che la efficacia della approvazione de:
smgol1 att: e delia indicazione delle direttive era assicurata solo se formasse parte di un com-
plesso armonico dir attivita di controllo, necessariamente culminante 1n un esame conclusivo
der msultat: della gestione Oltre a c10 tu rilevato che ’azione di vigilanza delle singole Ammi-
nistraziont ha di regola una tunzione ed un aspetto particolar), strettamente connesst con 1
rifless1 d’ordine piu spiccatamente tecnico, sia economico che sociale, caratteristict dr ciascun
ente, per cui s1 escluse che s1 potesse percio rinunciare al perseguimento der suoi particolar
fim o che questt potessero esser raggiunti attraverso il controllo parlamentare

S1 concluse, dopo altre considerazioni che qui per amor di brevita s1 omettono, che era
da ritenere che la pronuncia delle Assemblee legislative, per 1l suo carattere prevalentemente
politico, non st sovrapponesse, bensl che integrasse e completasse 1’azione di vigilanza del-
l’organo dr Governo, e che la stessa pronuncia dell’organo di vigilanza potesse ben costituire
elemento utile di valutazione a1 fim del grudizio delle stesse Assemblee legislative

In aderenza a questo indirizzo, la Corte der cont1 ha piu volte 1nteressato 1 vari Mimistert
perché fossero integralmente perseguiti 1 loro fin1 al riguardo In tal modo la Corte e venuta
pure ad integrare quel compito di collaborazione, che, come si e detto, rientra anche nell’am-
bito del controllo ispetitwo
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Questa azione di immpulso dell’attivitd det Mimister1 st inquadra, del resto, 1n quella pecu-
liare attribuzione che V'articolo 15 del testo unico delle leggr sull’ordinamento della Corte de:
cont1, approvato con regio decreto 12 lugho 1934, n 1214, demanda espressamente alla Corte,
di prendere cioe nota e dare avviso at Ministrt di tutte le infrazion: alle leggi ed a1 regolamentu,
che le occorre di rilevare nell’esercizio delle sue attribuziom

Ed e appunto nell’assolvere a questo compito che la Corte ha individuato aleum incon-
venients, che doviebbero essere elmminat:

Richiede, mnanzitutto, attenta considerazione la sostanziale diversita di sistem e d1 or-
dmament: della vigilanza, onde ben puo dirst che ogni ente ha norme proprie, diverse anche
da quelle degh ent: similar1 od affini, senza che questa difformita istituzionale trovi sempre
adeguata grustificazione mn esigenze obiettive Vi1 sono ad esempio degh enti, per 1 qual la
vigilanza. e llmitata all’approvazione od al visto dei solh cont1 consuntivi, altri invece deb-
bono sottoporre all’autoritd tutoria determinati atti o dehberazioni, per altr: la vigilanza e
ristretta all’intervento dell’attivitad tutoria ner soh riguardi della composizione deglt orgam
soclal, per altri, infine, all’affermaszione generica che 1'ente o soggetto alla vigilanza non segue
la formulazione legislativa o regolamentare delle materie o degh att: soggetti al wvisto, per
cu1 s1 & sempre nell’incertezza in ordine alla loro formazione e vahidita

81 aggiunga altres: che, qualora siano pit di uno 1 Ministerm chiamat: alla vigilanza, di-
fetta i genere la precisazione delle rispettive competenze, cio che & causa del ripeters: ¢ del-
I'intrecciarst degli adempiment: richiesti, rendendo difficile I''mdispensabile coordinamento

E, pertanto, d1 chiara evidenza che una disciphna pm armonica della materia, quando
anche non dovesse giungere ad una sistemazione umifaria, attuata mediante una legislazione
d1 carattere generale, obbligatoriamente applicabile a tutii gh ent: della stessa natura, po-
trebbe quanto meno consistere nella formulazione di alcuni principi e criteri generah, attuabih
anche con gradualita, in occasione della formazione o della revisione di norme istituzional

Dal suo canto, la Corte ravvisa necessario, in punto di fatto ed allo stato della legisia-
zione, assicurare 1l coordinamento piir stretto tra la sua azione e quella mimsteriale di vigi-
lanza, sia intensificando 1l gia accennato indirizzo di segnalazione e stimolo, sia cercando di
attuare costant1 rapporti con 1 Minister:, per una reciproca comunicazione di elementi di
valutazione e di wmformazione

6 — Necessita dr contenere ol ricorso alle gestiont commassarialy ¢ dv limitarne la durata —
Una delle prerogative normalmente conferite agh orgami di vigilanza e di tutela sugh entt
pubblic: e, com’e noto, la facolta di procedere allo scioghmento degli organi direttivi dell’ente,
e d1 nominare un commassario straordinario Facoltad che e 1n genere prevista dalle norme 1sti-
tuzionali degli ent1 pubblic), soggetti al controllo della Corte

B noto altrest che nel periodo storico testd attraversalo l'esercizto di siffatia facolta fu
reso piu agevole anche da norme particolar: all’'uopo emanate, intese appunto a rendere possibile
i1 funzionamento degh enti, superando situaziont del tutto contingent: ed eccezional: (1)

Gh organ1 di1 vigilanza che, come s1 & rilevato, hanno fatto un uso, che puo quahficarsi
parsimonioso, delle facolta loro conferite ner riguard: della vigilanza in genere, hanno in-
vece laigamente atiuato quella facolta che consentiva la gestione straordinaria degh enit
Ma se c10 poteva spiegarsi in un primo periodo, considerando appunto la necessita di superare
le difficih condiziont del momento, non sembra trovare sempre adeguata glustificazione in
esigenze obiettivamente rilevanti, quando le gestioni straordinarie si sono lungamente pro-
tratte, ed 1n qualche casc non sono ancora cessate

‘4) 81 citano, ad esemplo, le norme relative alla nomina di commaissarf per la gestione provvisoria
dettate dal decreto legislativo luogotenenziale 18 gennalo 1945, n 7, recante disposizionl circa
11 funzionamento delle societd ed 1 bilanci degli enti o 1stitutl di diritto pubblico, integrato dal decrefo
legislativo luogotenenziale 26 aprile 1946, n 564, 11 decreto legislativo luogotenenziale 2 novembre
1944, n 340, circa la nomina d1 commissart straordinari ad ent1 parasindacali, modificato con decreto
legislativo luogotenenziale 28 maggio 1945, n 3882, e prorogato con decreto legislativo del Capo prov-
visorio dello Stato 30 settembre 1947, n 1213, 1l decreto legislativo luogotenenziale 19 ottobre 1944,
n 420, sulla nomina di commissart governativi e d1 sindacator1 per la geatione delle imprese private
concessionarie di pubblici servizi o d1 bemi d1 pertinenza delio Stato, o che esercitano una attivita
riconoseiuta di interesse generale, nonché di societd che fruiscono di finanziament: o di partecipazioni
o garanzie da parte dello Stato, 11 decreto legislativo luogotenenziale 26 aprile 1945, n 229, conte-
nente norme complementar:, integrative e di attuazione delle vigent: disposizion: legislative sulle
gestionl commissariall di 1mprese private
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Peraltro le norme, intese a riconoscere tale facolta, non pongono i genere né proce-
dure (ad esempio parer: ed 1struttorie, glustificazione o specificazione der motivi), né hmit: di
tempo al suo esercizio, che & cosl rimesso alla esclusiva discrezionalitd dell’organod: vigilanza
e sottratto, mn fatto, ad una efficace azione sindacatoria

La Corte ritiene percio di dover segnalare la opportunita di regolare, sia pure con adeguat:
criterf d1 conventenza pratica, 'esercizio di tale facolta, In modo che sia ricondotta alla sua
naturale funzione di rimedio straordinario e temporaneo, per fronteggiare determinate situa-
zioni, e soltanto per la durata delle situazioni stesse

A questa segnalazione la. Corte e indotta sopratutto da due considerazion:

La prima va ricondotta al rihevo che la gestione a carattere personalistico, e non col-
legiale, non assicura sempre, e, comunque, con quel carattere di generalitd proprio degh ordi-
nament1 a regime democratico, la rappresentanza degh interessi, ne1 confront: der quali deve
svolgers: 1'azone dell’ente

1l secondo motivo, che attiene pru strettamente al controllo demandato alla Corte, s1
concreta nella mmposstbilitd di esercitare con tempestivitd 11 controllo stesso

E noto infatt: che, allorquando le gestion: sono normalmente affidate agh organt collegialt
dell’ente, alle riuniont degh organi stessi, cu1 debbono essere sottopost: 1 pru important: fatt
ed att1 d1 gestione, partecipano o possono partecitpare anche 1 component: d1 organi di revisione
o sindacatort Questa partecipazione consente ar componenti degh organ: di revisione di co-
noscere con immediatezza e prima della loro attuazione, le deliberazion:, e di formulare con-
seguentemente richieste e vot, o esprimere riserve E si crea cosl una forma di collaborazione,
che pud in sostanza assumere veste ed efficacia di controllo preventivo, agile e non intralciante

Questa possibihta & invece, di regola, preclusa nel caso di gestione commissariale, 1v1 In-
fatt1 e nel pri ampio beneplacito d1 colur che e investito della funzione commuissariale, di gio-
varsl, o comungue utilizzare o meno 1 via preventiva, secondo che lo ritenga o non lo ritenga
opportuno, la collaborazione deglt orgam d1 revisione E cio dimmuisce ovviamente la efficienza
del controllo

7 — Necessita dr affrettare la soppressione degly enty che hanno esaurito il loro compito —
S1 connette con 1l problema della durate delle gestioni commissariah la necessitd di deflmre
sollecitamente la posizione degh enti, che hanno esaurito 1l loro compito, o per 1 quah s1 & ormal
rinunciato a perseguire le finalitd, per cui erano sorti

"Pali ent1 sono talora mantenut: m vita, generalmente in gestione straordinana, ma in
una situazione che, di fatto, e di hiqudazione

Ben & vero che nella maggior parte der cast non sono del lutto inesistenti o prmvi di fon-
damento 1 motivi, che inducono a conservare una struttura, creata per altr: flm1 o con altri in-
tent: Frequentemente, infatti, s1 indugia ad adottare un provvedimento di estinzione sulla
scorta di varie considerazioni, quali la conservazione di patrimoni immobiliart di notevole
valore, la possibihta di un trasferimento di funzioni, ed anche talora la opportumta sociale di
non aggravare con licenziamentt 11 gid penoso problema della disotcupazione

Non s1 puo tuttavia trascurare la sproporzione che, in genere, si rileva fra le finalitd con-
tingent:, ed estranee a1 fim propri dell’ente, ed 1l loro perdurante costo economico

In queste situazioni, ’azione della Corte e volta a stimolare quella delle Amministrazionm
competenti, perchd affrettino soluziom gia allo studio o ne predispongano 1l sollecito esame

8 — Necessitd del controllo anche sulle gestiony dv hiquidazione degly entr soppresst — Af-
fine, almeno sotto cert1 aspetti, alla gestione commussariale, & la gestione di hquidazione del-
I'ente, disposta quando questo abbia esaurito 1l suo comptto, o quando sia venuta meno, per
mutato mdirizzo politico od economico, la opportumita della sua esistenza, o quando ancora
lo richtedano irrimediabili situazion! finanziarie od economiche

Quale che sia la causa della liquidazione, essa riveste sempre particolare importanza
sotto 11 profilo finanziario, poiche sfocia generalmente o nella possibilita che lo Stato (o in ge-
nere la collettivitd) che ha costituito I’ente od ha contributto alla sua esistenza, assuma a suo
favore 11 restduo patrimoniale attivo, ovvero, nel caso opposto, che sia chiamato a fronteggiare
le deflnitive passivita

Da quest: presuppost: discende ovvia la conseguenza che I'azione sindacatoria della Cortle
der contt non debba venir meno ne1 confronti degli ent: posti in hquidazione, ed anzt debba,
se mai, come del resto avwviene nell’ordinamento giridico privatistico, assumere piu accen-
tuats poter1 ed assolvere a pm rigorose funzioni

D1 fatto, pero, cio non sempre si & verificato Che, anzi, in occasione di provvedimenti,
che hanno posto in hiquidazione ent: gid soggeit:r al conirollo della Corte, la rappresentanza
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dell’'Istituto e stata esclusa, congiuntamente alla esclusione deir colleg1 d1 revisione, od anche
1solatamente (1)

B pertanto da auspicare al riguardo che 1l principio della immanenza del controllo in sede
di hiquidazione dell’ente controllato sia espressamente maffermato, o con norme di carattere
generale, o mm occasione di1 singohh provvediment:

9 — Alcune onsideraztonr sur compits der Collegi sindacals e sulla posizione del rappresen-
tante della Corte der contt — L’argomento di questa parte della relazione offre 1'occasione di
un ulteriore breve riferimento al problema der mezz1 attraverso 1 quali s1 esercita 11 controllo
della Corte der conts

Come e stato g1a diffusamente posto 1n rhevo, tale controllo s estrinseca sopratutto, nel-
I’attuale sistema normativo, mediante la partecipazione di1 un magistrato della Corte der conti
agh ordinar1 orgam di revisione dell’ente

Pochi sono nfatty, e di imitata importanza, gh ent1, per 1 qualh le norme istituzionalh non
prevedono la costituzione dr siffattr organi, e ne1 loro confront: la Corte, come é noto, pro-
cede alla nomina di un proprio delegato, che esercita il suo compito iIn umone ad un rappre-
sentante del Ministero del tesoro

Salve naturalmente le definitive determinazioni che saranno adottate 1n sede propra in
materia, osservazionl di carattere generale non sono al riguardo da formularsi, se non in r1-
flesso alla necessaria posizione dt rihevo che e sempre da assicurare alla rappresentanza della
Corte de1 contl, per la natura della funzione che attiene al controllo parlamentare, e per I'ap-
partenenza alla magistratura ammunistrativa della persona cui e attribuita

Nez nfless1 pil strettamente d’ordine pratico, la 1appresentanza dellta Corte de:r conti costi-
tuisce, del resto, garanzia di equilibrio nel funzionamento dell’organc di revisione, quando alla
sua composizione concorrano rappresentanze di interessi non convergenti

Quanto a1 compit1 det Collegi sindacall e degli analogh: organ1 di revisione degh enti pub-
blici, e da notare come le norme che h determinano, o fanno esphcito rferimento alla legisla-
zione privatistica, o attribuiscono funziom sindacatorie con una certa estensione e varietd

Su questo punto, e auspicabile che In occastone della revisione di ordinament: o della
creazione di nuovi enti, st tenda ad una maggiore umformitd di norme e di attribuziom

§ 2 — RILIEVI E PROPOSTE SULLA CONDOTTA DELLE GESTIONI FINANZIARIE
DEGLI ENTI SOVVENZIONATI

1 — Conswderaziont generali — Le condiziont tutt’altro che normali, che hanno carat-
terizzato la situazione del Paese per buona parte del periodo cur si riferisce la presente rela-
zione, e delle qual: s1 e fatta menzione nelle pagine che precedono, debbono essere quir nuova-
mente ricordate, per la influenza anche pwu accentuata che hanno esercitato sulla condotta
delle gestiom finanziame degh ent1 controllat:

Ed a questo riguardo e da notare che la mancanza di una relativa unrformita delle varie
situazioni, non consente ancora di trarre dalla sintes1 degh accertamenti compiuti, sicure indi-
cazioni di tendenze e di indirizzi, sicché 1 riliev1 che possono fars: e 1 suggermment: che da

(1) Vedas: a4d esempio 11 decreto legislativo 2 aprile 1948, n 1428 con 11 quale fu disposta Ja sop-
pressione e liquidazione dell’Ufficio metalli nazionali, e la liquidazione del patrimomo dell’Ufficio na-
zionale der metalll non ferrosi e dell’Uficio 1ndustriale der metalh non ferrosi, nonché il decreto legi-
slativo 24 aprile 1948, n 1429, con il quale fu disposta 1a soppressione e hiquidazione dell’Azienda lignifi
itahane (A L I) In entrambii predettl decretl non é prevista la partecipazione al controllo del delegato
della Corte, mentre sono chiamati a far parte di un Comitato di sorveglianza 1 rappresentanti del Mim-
stero del Tesoro e di altra Minster:

Con P’articolo 4 del decreto legislativo 3 maggio 1948, n 1393, relativo alla liquidazione dell’Ente
nazionale acquisti importazionm pellicole estere (E N A I P E) e del’Ente nazionale importazioni
esportazionl films (E N I E F) e addinttura esplicitamente sancita la cessazione delle funzioni del
Collegio de1r revisor:

Al riguardo 1a Corte non mancéd di far rilevare al Ministero per 1''ndustria e 11 commercio, che la
circostanza che gl ent1 debbano passare ad una atfivita di liquidazione non lede 11 principio che la loro
gestione, comunque <! svolga, debba essere sottoposta agl organi di controllo, e che, sotto tale profilo,
non sembra applicabile 11 regio decreto 16 marzo 1942, n 267 sulla ligmdazione coatta ammimstrativa
E altresi da rlevare che P’articolo 100 della Costituzione, in merito alla partecipazione della Corte al
controllo, non fa distfinzione di gestionmi, mn quanto I'imteresse statale permane sempre i1dentico
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ess1 seaturiscono, debbono riferirs: principalmente all’intento di accelerare 1l ritorno alla nor-
malita

Giova anche chiarire, in riflesso all'oggetto degh accertamenti, che la Corte non ha rite-
nuto d1 dover assumere fra 1 suot fim specific1 la determinazione od 1l sindacato de1r sistemi e
der mezzt contabth @adottat: dagh ent1 E c1o, sia per riguardo alla loro autonomia in rapporto
a tale materia, sia in relazione alla pru quahficata competenza tecnica nella materia stessa del
Ministero del tesoro, la cui rappresentanza negh organi d1 revisione afflanca sempre, come é
noto, uella della Corte der cont1

Ciononostante, 1n varie occastoni, & stata utilmente esphcata azione di stimolo e di colla-
borazione per la mgliore condotta delle gestiom anche in ordine alla formazione der documenta
contabili ed alla applicazione di pinecipi e di norme di contabitd a garanzia di regolarita e

di convenienza

2 — La gestione finanziaria degls enti controllatr, nev suor rapportr con la finanza statale —
Per quanto concerne 1 rapporti tra la finanza statale e la finanza degli ent1 sovvenzionati, va
preliminarmente osservato che nel periodo in esame s1 e manifestata una progressiva espan-
sione dei relativi legami Tale constatazione non discende soltanto da un confronto della entita
der rapport1 espressi in valort assoluti, poiché anz, a causa delle mutaziom del valore intrinseco
della unita monetaria che esprime 1 rapporti stessi, 11 confronto resce, sotto tale riflesso,
scarsamente indicativo

Maggior rihevo assume invece la considerazione che nel decennio il numero degh ents
sovvenzionatl sl e accresciuto, e sopratutto che s1 e reso necessario che le varie forme di sov-
venzione assumessero efficacia sostanzialmente piu cospicua

Tra le caratteristiche, che ha assunio la tendenza all’amphamento det rapport: fra flnanza
statale ed ent1 sovvenzionati, sono da ricordare, fra 1’altro, le seguent:

Per ghi ent1 dotal: di potere tmbutario ’'accrescimento de1 coefficient: di imposizione non
ha sempre seguito, sia nel tempo che nella misura, le variazioni monetarie, ed ha talora anche
richiesto la assunzione diretta da parte dell’Erario di determinati oneri, inserendo cosl net
rapport1 flnanzian con l'ente 1l principio del diretto intervento della finanza statale

Le partecipaziom azionarie dello Stato hanno subfito accrescimenti, oltreche per I’ade-
guamento nominale der capitali, anche per proporzionarlt ad accresciute esigenze o per rein-
tegrarh 1n conseguenza di1 perdite causate dagh ecceztonah eventi Ed inflne, s1 & reso anche
necessario l'intervento indiretto della finanza statale, mediante la concessione di1 garanzie
per le operazioni finanziarie, cu1 gh ent1 siano ricorsi per sistemare le loro posizion economiche

Considerati analiticamente, 1 rapporti tra la flnanza statale e la finanza degli ent1 sov-
venzionati, vengono in rihevo sotto tre aspetti fondamentall, e ci0é

a) forma ed ammontare della sovvenzinne, intesa questa nel suo significato piu ampio,
b) 1scrizione della sovvenzione negh atti amministrativo-contabili fondamentali dell’ente,

¢) implego della sovvenzione 1n relazione alle finalitd specifiche, per le qual fu concessa,
o, in mancanza di specifica destinazione, 1nrrapporto alle finalita genetiche dell’ente

Il primo aspetio sfugge, pressoche completamente, all’azione della Corte de1 conti 1n que-
sla sede, per rientrare, se mal, nella normale azione sindacatoria — di mera legittimita — degh
ailti del Governo 1n occasione dell’esame det provvedimenti che dispongono erogaziom sul bi-
lanct der var: minister:

Sul secondo aspetto della questione, la Corte, dall’esame delle relazioni dei propr dele-
gat al controllo, ha avuto occasione di rilevare che non e infrequente 1’assenza di concomitanza
fra la concessione della sovvenzione da parte dello Stato e la sua iscrizione nel bilancio (ed
1l correlativo suo impilego) da parte dell’ente

In merito a tali discordanze, che sono normalmente d’ordine cronologico soltanto, ma che
talora mguardano anche la misura del contributo, la Corte ha avuto occasione di individuare
particolar: situazioni, sulle quah non puo non soffermars:

Accade, infattl, talora che la Sovvenzione, gi1a determinata nelle dovute forme, nella mi-
surg e nel tempo, viene erogata in parte o totalmente oltre 1l termine prefisso

In tal caso, la 1scrizione della sovvenzione nel bilancio preventivo dell’ente, e la relativa
gestione sono certamente legittime, ma 1l mtardo nella riscossione delle somme dovute dallo
Stato rende difficoltosa la gestione stessa a causa della deficienza di mezzi hiquidi, e costringe
P’ente a contenere la sua attivita, o, piu spesso, a ricorrere al credito privato con il relativo
onere d’interessi E questo onere puo, in definitiva, costituire un motive di ulteriore accre-
scimento pwu o meno diretto ed immediato della sovvenzione erarale
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In altm casi, la sovvenzione, deliberata dal potere esecutivo per un determinato periodo
d1 tempe o per un certo scopo, non ha riportato la sanzione legislativa nel momento in cui 'ente
deve formare 1l suo bilancio per disciplinare la gestione riferentesi a quel periodo od a quello
scopo

Pur essendo evidentemente 1llegittima 1n tall casi la 1scrizione in bilancio della sovven-
zione, le esigenze dell’attivitad dell’ente inducono spesso a superare tale ostacolo E viene cost
ad aversi una irregolantd che non e sempre meramente formale e che comunque puo dare vita
a sitfuaziom d1 fatto che, almeno 1n certo senso, vincolano poi1 le deflmitive determinazion: del
potere legislativo sulla concessione della sovvenzione

Inoltre, essendo inevitabile, anche in quest: casi, 1l ritardo nella riscossione della sovven-
zone rispetto al tempo previsto per 1l suo 1mpiego, st puo ripresentare la necessitd del ricorso
da parte dell’ente al credito privato, con 1l relativo onere di interess:

Un terzo caso, che ripete ed aggrava gl inconvenientl dei due precedenti, e quello 1n cu
la sovvenzione, la cu1 concessione puo rientrare nelle facoltd e negh stanziament: ordinari di
una Amministrazione (per la quale, quindi, non occorrano solenmi provvediment: formah),
viene pri o0 meno uffictalmente annunciata, o comunque promessa, senza che faccia tempestivo
seguito la erogazione

S1 tratta m genere di contribut: a favore dr ent1 a carattere assistenziale, per 1 quah la
concessione del contributo statale trova il suo fondamento nella tradizione ormai consolidata,
nonche 1 ragiom d’ordine sociale

I contributi sono di regola modesti 1n via assoluta, ma, clo nondimeno, costituiscono una
fonte finanziaria essenziale per gl ent1 che li ricevono Sieché questt, per poter formare 1 pro-
pri bilanci e continuare la loro attivitd essenziale, assumono come titolo giuridico di credito
verso lo Stato la semplice promessa del contributo, inscrivono in bilancto il relativo ammon-
tare, talora neanche definitivamente stabilito, e dispongono dellimporto corrispondente, che
s1 procurano ricorrendo i genere al credito privato

Non s1 vuole disconoscere che queste discordanze di rapport: fra flnanza statale e fi-
nanza degl enti, possono anche discendere da estgenze formal e sostanzial talora difficiimente
superabili Ma, non puo, d’altro canto, negarst che tale tendenza, potendo avere gravi riper-
cussiont sul bilancio dello Stato, debba essere combattuta

Ond’e che la Corte, non solo ha mtenuto di dover intervenire in determinate specifiche
situaziont, che offrivano motivo di piy, vive ed immediate preoccupazion, ma ha anche ri-
chiamata 'attenzione dei propri delegatt

Ad esst e stata ricordata la necessitd, verificandost le 1potes: surriferite, di esprimere
opportune riserve 1 sede di formazione e di approvazione di bilanci e di conti, ed, occor-
rendo, dt richiamare sut fatti accertat: 'attenzione dell’Istituto, previa ricognizione del com-
portamento al riguardo der Mimister:, cut & demandata la vigilanza sugh enti

Ben poco &, infine, da aggiungere sull’ultimo degh aspett: di cui s1 e fatta gid menzione,
quello cioe che riguarda I'mpiego della sovvenzione statale

Questo aspetto st 1mmedesima nell’accertamento, in via generale, della rispondenza della
attivita dell’ente al raggiungimento der suor scopi, poiche, di regola, la sovvenzione non viene
aecordata per un flne singolo e dehmitato, che port: a dovere effettuare un controllo specifico

E deve darst atto che non & occorso di rilevare deviaziom dal legittimo impiego delle sov-
vengionl concesse

Va, pluttosto, ricordata, anche a questo riguardo, la situazione di alcumi enti 1stituitr 1n
passato per conseguire determinate finalita di politica economica, e mumti d1 potere tribu-
tario rispetto alle categorie economiche e professionalt interessate a dette finahta

In conseguenza der mutatl mdirizzi di politica economica, o di situaziom di produzione
e dr scambio, che hanno inciso sulle finahtd istituzionah deglt enti, puo ritenerst utile una
revisione della potestd trmbutaria, anche se gh enti medesim esercitino tuttavia una utile
azione, perseguendo fin1 connessi con quelh istituzionalh E cilo per accertare, quanto meno,
se s1 renda necessario proporzionare la potesta tributaria, ad esst attribuita, agh interess:
ora tutelat:

3 — Accertamento e riscossione delle entrate proprie dell’'ente — Nell’ampio quadro della
gestione dell’ente sovvenuto dallo Stato, presenta peculiare rilievo il profllo dell’accertamento
e della riscossione delle entrate proprie dell’ente medesimo

Non sfugge, 1nvero, I'intimo nesso che lega la sovvenzione statale alle altre font: d1 in-
troito, porche riesce evidente che la regolarita dell’afflusso alle casse dell’ente di tutte le entrate
che gli sono proprie & conditzo smme qua non per l’'agevole perseguimento di quer fint, in consi-
derazione de1 quali lo Stato concede 11 suo contributo
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D’altra parte, Pinaridirs: di tali fonti, e le conseguent1 ripercussioni sulla vita economico-
finanziaria dell’ente, potrebbero costringere a nuovi o maggior: intervent: dirett: della finanza
statale

Da un punto di1 wvista generale, deve ammettersi che non sempre st @ mantenuto 1l coordi-
namento fra le esigenze degl enti e 1 mezz1 per provvedervi Sopratutto & mancato 11 tempe-
stivo adeguamento della misura delle entrate proprie degh entt 1n rapporto all’incremento delle
spese e c10 In conseguenza di un complesso dt fattor: (politic, finanziari, economici, sociall, ecc )
al qual s1 e g1d brevemente accennato

L’inconveniente e stato talora aggravato dalle difficolta incontrate nella riscossione delle
entrate, a causa di resistenze frapposte da1 soggettt tenut: a corrisponderle Fenomeno, questo,
che ha assunto particolar: aspettt, quando soggett: al pagamento erano, a loro volta, altr1 enti
pubblict 0 comunque sovvenzionatl, e quando 1l carico coniributivo non gravava neanche
direttamente od mnteramente su di essi, tenut: a versare quote trattenute a1 lavorator: di-
pendenti

In questo delicato settore, la Corte non ha mancato, nell’esercizio del suo controllo, d1 dare
altres: la sua collaborazione, provvedendo alle necessarie segnalaziom e provocando gli oppor-
tum mterventt delle Amministraziont competent:

4 — Imprego dv capitals propri dell’ente — Le considerazion1 addotte per la regolaritd
dell’accertamento e della riscossione deile entrate proprie dell’ente, possono utilmente essere
tenute presenti, con la necessarig adeguazione, In ordine all'tmplego der capitalt propri del-
Pente

L’opera de1 rappresentant: della Corte ha sopratutto mirato ad mmpedire eventuali devia-
zioni, intese a permettere 'impilego di fond: per fint diverst da quell: istituzionali dell’ente

Affine a questo e 1l caso delllmpiego di fond1 per fint diverst da quelli per cui erano
entrat: 1n possesso dell’ente Ed 1l caso ste presentato in particolare per gh istitut: previdenziah,
a causa del rmtardo o della imnadeguatezza der provvedimentl normativi intes: ad assicurare la
copertura di prestazion1 imposte per fint previdenziali od assistenziall, 0 a causa della antici-
pata esecuzione venuta a darsi per ragionl socialh a tah prestaziom

Quest’ultimo caso non puo comunque ascrivers: g titolo di1 addebito per I’ente, e porta
soltanto a dovere segnalare la necessitd di assicurare in sede normativa la tempestiva coper-
tura degh oner1 1mpost1 allo stesso

Per I’altra 1potes1 non st hanno da formulare osservazion: di carattere generale, ed & appena
11 caso d1 soggiungere che d1 fronte a sttuazion: particolar: la Corte continuerd ad esplicare la
sua vigilanza ed 1l suo intervento

5 — Onert per spese generals — K questo un problema, che si e rilevato particolarmente
delicato e complesso

Preliminarmente e da osservare che la tendenza generale e stata verso un aumento delle
spese general, talora con rtmo e con proporziont maggor: dell’aumento Inevitabilmente con-
nesso alla svalutazione della moneta

It fenomeno nel suo complesso puo ritenerst di carattere contingente, anche in relazione
all’assestamento, che non puo essere che graduale, delle attivita degh ent1 nelle mutate situa-
zionl

B pertanto da augpicare in questo campo un4 azione armonica da sviluppare di par1 passo
con la soppressione e la hiquidazione deglt enti, che non hanno piu ragione di esistere Ed al
rniguardo la Corte st ripromette dt dare tutta la sua collaborazione alle Amministrazioni cul
spetta di provvedere

Prescindendo, peraltro, da alcunt casi-hmite 1n cut s1 e avuto uno sproporzionato, e spera-
bilmente transttorio, aumento delle spese generalt, ha anche attratto l’attenzione della Corte
der conti la posstbilita di adottare criter1 univoc: per giudicare ner casl singoll la entitd
delle spese generall Se cioé s1 possa valutare, con metro possihilmente umiforme, la corrispon-
denza dei mezzi assorbit: da siffatta « voce » a1 principi basilar: d1 una buona e regolare ammim-
strazione

Non vi1 e dubbio che l’'onere delle spese generali e ’elemento piu significativo del costo
der servizi e, quindi, anche della condotta economica delle gestioni

S1 suole, anz, porre a raffronto tale onere con altr1 element: dt bilancio (entrate dell’ente,
ammontare delle altre spese) traendone indic1 percentualr di mcidenza dell’'uno sugh altri, a1
fin1 di valutazion1 comparative della gestione di uno stesso ente nel tempo o di gestiom di
pmu ent1 affim
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Il sistema non sembra 1doneo a consentire un giudizio convincente, poiche in genere
manca una relativa uniformitd det componenti che concorrono a formare 1 termum del raffronto

Tuttavia 11 sistema, ove assunto nel limitato valore del suo empirismo, puo costituire un
utile mezzo d1 indagine che facilita ed integra 1’analis1 dell’onere delle spese generali ed 1l gu-
dizio d1 insieme sulla gestione

6 — Glr oners per 1l personale — Nella analis1 delle spese generali richiede una particolare
attenzione I’onere per il trattamento economico del personale che, specialmente nel periodo piu
recente, manifesta tendenza continua ad accrescersl, con riflesst assal sensibilt sul costo assoluto
e relativo della organizzazione degh enti

Hanno concorso a determinare questa situazione cause d’ordine sociale (impossibilita o dif-
ficoltd di riduzionm1 numeriche di personale esuberante alle effettive esigenze de1 servizi) e cause
d’ordimme economico (adeguamento delle retmbuzionit al mutato valore della moneta), ed & evi-
dente che tali cause sfuggono ad azion regolatrici 1spirate ad indirizzi strettamente economicy
od alle situaziont particolann degh ent:

Ma vi1 ha anche concorso un malinteso senso dell’autonomia, che ha portato gl ent: a voler
asstcurare at propri dipendenti un trattamento superiore a quello del dipendente dello Stato
Ed e questo un aspetto, che richiede qualche rlievo, per un maggior adeguamento alla di-
sciplina

Che, 1nvero, 'autonomia deglt ent: ed 1stitut: di diritto pubblico, sottopost: a vigilanza o a
tutela dello Stato o al ewn mantemimento lo Stato concorra con contribut1 a carattere conti-
nuativo, subisca delle hmitazion:t di carattere generale per quanto attiene al trattamento eco-
nomico del personale, risulta 1n modo non dubbio dall’articolo 14, 4° comma, del decreto legi-
slativo lnogotenenziale 21 novembre 1945, n 722, che ha posto il principio direttivo che 1 trat-
tament: der dipendent1 di tali enti debbano essere contenut: entro limitl1 non eccedent: il 20
per cento degli analoght trattamenty fruiti dagh statah di grado panficabile E che trattis: per
I’appunto di materta in cul 'autonomia subisce un limite per 1l dichitarato fine di attuare
una perequazione con 1 trattament: fruiti dai dipendenti statali e confermato dalle varie di-
spostzioni legislative, che, richiamandos: esplicitamente al citato comma 40 dell’articolo 14
del decreto legislativo luogotenenziale n 722 del 1945, hanno autorizzato con una testuale dispo-
sizione gh ent1 anzidett1 ad agglornare le misure degl stipendl, degl assegni e delle paghe de
propri dipendent1 entro 1 limifi der miglioramenti man mano concess! a1 dipendenti dello Stato,
poiche riesce ovvio che I'autorizzazione postula ez se la esistenza di un hmite che vada rimosso

Non sembra, quindi, dubbio che gl enti in parola debbano adeguarsi a tale esigenza,
mantenendo 1l rapporto richuesto fra 1l trattamento del personale dipendente e quello con-
cesso al personale dello Stato

Per gl ent1 privatistici sovvenzionat: dallo Stato 1l trattamento del personale dipendente,
dovendo adeguarsi alla sola regolamentazione privatistica del rapporto di lavoro, informata
al principio di garantire un minimmo di trattamento, non soggiace alle anzidette hmitaziont
giuridiche

Cro, peraltro, non toglie che le eventuah condizion: di maggior favore che si volessero
ammettere per il personale degh ent1 in questione, rispetto a1 minimi stabiht: legislativamente
o attraverso la contrattazione collettiva, debbano ritenersi non giustificabilt quando le condi-
zionl economiche dell’ente sovvenzionato siano instabili od imperfette e richiedano o prelu-
dano all’ulteriore sacrificio finanziario della collettivita attraverso nuove o maggiorl sovvenzioni

Nell'un caso e nell’altro e sempre da ravvisare quella prevalenza del pubblico interesse,
che e alla base stessa delr rapporti tra finanza statale e finanza degl: ent1, e deve percio spie-
gare la sua azione anche per indirizzarne la condotta economica delle gestiom secondo det-
tami d1 parsimomia ed anche di equita

La Corte, pertanto, non ha mancato di svolgere e s1 ripromette di intensificare su que-
sto punto 1’azione che le compete, e non manchera di curare la raccolta, la elaborazione e la
comunicazione al Parlamento d1 dat: concreti sull’ordinamento e sul trattamento del personale
degh ent1 sovvenzionat:i Potrd cost anche essere soddisfatta la esigenza di una maggiore
pubblicita, rilevata pure In sede parlamentare

7 — Criters per la valutazione det beni patrimonialv — La questione mertta un accenno,
sebbene essa interess: 1n misura assal diversa a seconda della natura degli ent:
Per gh ent1 privatistici la materia e gia regolata dalle norme legislative sulle rivalutazion:

patrimomali per conguaglho monetario, le quali, peraltro, lasciano larga discrezionalita di deci-
sione
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Fra gl ent: pubblici, alcuni, aventt finalitd di 1mmediato interesse, non hanno general-
mente né motivo, né modo di disporre di ben1 patrimomiahi di qualche rihevo Altri invece,
per soddisfare precett1 legislativi o regolamentari od esigenze tecnico-finanziarie, debbono
costituire riserve od accantonament: o dispongono di cospicul beni a carattere patrimoniale

La valutazione di questi beni a1 fim della formazione der conti consuntivi e stata ope-
rata con criteri diversi, e talora & rimasta inalterata, nonostante la variazione del valore della
moneta

Una maggiore aderenza alla situazione reale potra essere consighabile non appena si sara
consolidata la stabilizzazione del valore della moneta, affinche 1 cont1 consuntivt meglio rispon-
dano allo scopo dt indicare I’'andamento effettivo delle gestion: e la consistenza deir patrimoni

E evidente, d’altronde, che ’aggiornamento der valort patrimomali s1 rende necessario
per la pih esatta valutazione delle risultanze economiche delle gestiom attraverso la relazione
che lega 1l patrimonio ed 1l suo reddito, con gh ammortament: ed 1 profitt:

La Corte s1 ripromette d1 avviare, nei himiti della sua competenza, la soluzione della que-
stione net sensi suespressi

CAPITOLO QUARTO

CLASSIFICAZIONE DEGLI ENTI SOVVENZIONATI DALLO STATO

1 — A1 fim della esposizione delle caratteristiche salient1 delle gestion1 finanziarie degli
entt sovvenzionat: dallo Stato, soggett: al controllo della Corte de1 conti, vengono in rilievo
alcuni elementi fondamentali e comum

Per adottare un criterio organico 1n rapporto ad ogm gestione di cu s1 riferisce, gl ele-
ment! fondamentali e comuni d1 ogn1 ente vengono ricondottl a tre criteri sistematict di clas-
sificazione, e cioe

@) natura gwuridica dell’ente,
b) scopo perseguito dall’ente,
c¢) rapporto tra l'ente e la flnanza statale

Sulla natura pubbheistica o privatistica d1 ciascun ente, & peraltro da osservare, a con-
ferma di quanto gia detto, che non sempre riesce possibile una precisa determinazione

Il problema della distinzione fra ente pubblico ed ente privato che é g1a, in via generale
ed astratta, uno de1 piu complessi, & aggravato dalla lamentata 1mprecisione della terminologia
legislativa St agglunga che tra gh ent: incontrovertibilmente pubblici e gh enti1 1nequivoca-
bilmente privati, non puo negarst l'esistenza di una «zona grigia » costituita da numerose
creazionl, che presentano congiuntamente alcuni requisiti di carattere pubblicistico ed altri
dir carattere privatistico

B, tuttavia, da ricordare anche che, una volta stabilito che 11 controllo si esercita — come
d1 fatto & — indipendentemente dalla natura dell’ente, la classificazione impostata su tale natura
acquista soltanto rilievo indiretto

Ne va taciuto che l'esistenza stessa del controllo esercitato dalla Corte potrebbe d: per se
aggiungersl agh altr fattorn discriminator: e concorrere alla individuazione della natura giuri-
dica dell’ente

Maggior valore ha indubbiamente, sempre a1 fin1 che qui interessano, la natura degh scopi
perseguitt dall’ente

D1 talt scopt viene fatta quindi opportuna enunciazione, con l’'avvertenza, peraltro, che
ess1 stess1 s1 connettono e richiamano la individuazione della natura dell’ente

2 — Una classificazione, che qu si enuncia a titolo indicativo e non tassativo, consente
di considerare le seguent: categorie
a) ent1 esercentl attivitd previdenziali, assistenziali e 1 genere sociali,
b) ent1 che perseguono fini meramente scientifict e culturah,

¢) ent1 che, pur nella veste 1stituzionale e non corporazionistica, esercitano attivita
economiche 1n genere, ma non a scopo di lucro,

d) societd costituite nella ordinaria veste privatistica e perseguenti attivitd economi-
che a scopo d1 lucro
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L’elemento, infine, che appare di importanza fondamentale pud essere rilevato dalla na-
lura della sovvenzione statale, o, pilt precisamente, dalla natura del rapporto tra la finanza
statale e I’ente sovvenzionato.

Riportandosi quindi alla situazione di fatto, e sulla base di considerazioni logiche, pilt
che streltamente giuridico-amministrative, i rapporti fra la finanza statale e gli enti in argo-
mento sono da riguardare sotto i seguenti punti di vista:

a) enti che godono di contributi, sovvenzioni, sussidi a carico del bilancio delio Stato:

b) enti, cui é attribuito un potere tributario;

¢) enti che partecipano ad introiti erariali, di tasse, contributi, ecc.;

d) enti che hanno in godimento beni dello Stato;

e) enti che fruiscono di agevolazioni tributarie o di concessioni gratuite dell’uso di
servizi statali;

f) enti il cui patrimonio sia stato costituito, in tutio od in parte, dal pubblico erario;

g) enti che godono di garanzia statale;

h) enti finanziati, in tutto od in parte, da alcuni degli enti inquadrati nelle precedenti
categorie.



