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§ 1 — CRITERI SISTEMATICI DI COMPILAZIONE
E CONTENUTO DELLA RELAZIONE

A) GLI ENTI SOGGETTI AL CONTROLLO FONTI E MEZZI DEL CONTROLLO

Gl ent1 al cui controllo la Corte der cont1 ha partectpato e partecipa, risultano dal-
I'elenco 1nserito al termine di1 questa Sezione

Ma I’elenco & solo parzialmente indicativo de1 criter: che sono stati flnora seguiti nella
determinazione degh ent: da assoggettare al controllo

E nota, del resto, la pluralita delle font1 da cui deriva attualmente la materiale parte-
cipazione della Corte der conti, attraverso un suo magistrato, al controllo degh ent: sovven-
zionat: (1) In un primo tempo ed in applicazione dell’articolo i del reglo decreto 8 aprile
1089, n 720, spettava al Mmistro per le flnanze d1 indicare nominativamente gh enti da assog-
gettare al controllo, e da ¢10 derivava, ove non fosse g1 prevista dalle norme istituzionah
degli ent1, la partecipazione della Corte al controllo mediante la designazione di un magi-
strato che integrava la composizione dell’organo di controllo In prosieguo di tempo s1 prov-
vide, e anche tuttora s1 provvede, disponendosi, ¢con le norme i1stitutive di1 nuovi enti, la mclusione
d1 un magistrato della Corte det conti ne1 colleg1 sindacalh o di revisione, siffatta procedura
comporta, all’opposto della precedente, che la partecipazione al controllo, anziche derivare
da una preliminare dichiarazione o determinazione di assoggettamento, unifica 1 un solo
atto, con duphce efficacia, la partecipazione e l’assoggettamento (2)

Non sfugge, certamente, ad una analist penetrante, I'mmportanza che assume anche ne:
rifiess1 meramente formall, I'evoluzione che st é operata nel tempo

La partectpazione della Corte dex conti al controllo sugh ent1 sovvenzionat: dallo Stato,
quale & riconoseiuta e confermata dalla Costituzione, s1 concreta ora nello insermento, sia
pure In diversa forma, di un magistrato designato dall'Istijuto negl organi di revisione degl.
entl, onde potrebbe affermars: che alla lettera del precetto costituzionale faccia material-
mente riscontro il mezzo strumentale di controllo, preminente se non unico, posto a dispo-
sizione della Corte a1 fin1 d1 cu1 trattas:

L’analis1 delle font1 e de1 mezz1 di1 controllo ¢ anche chiarita, soggmuungendo che, ne
periodo 1944-1943, furono assoggetiati al controllo della Corte der conti, con determinazione
del Ministro delle finanze, n 66 ent:, nel pertodo 1944-1947, furono assoggetfat1 al con-
trollo della Corte, con la inclusione di un magistrato negh orgami di revisione, n 47
ent1, e che, mnfine, nel periodo post-costituzionale 1948-1953 (giugno), furono assoggettat:
al controllo della Corte n 73 enf1 o attraverso l'inclusione dr un magistrato negh orgam
d1 revisione o attraverso la nomina di un magistrato abihitato ad esercitare le fupziom d

(1) In punto d1 fatto, va chiarito che 1a Corte der cont1 ha segnalato, anche nei rapporfi con
1l Governo, che qualcuno degh entl, che hanno relazion: notevol e rifiessi cospicwi rispetto alla finanza
pubbhca, non sono staty assoggettaty al controllo della Corte o hanno ritenuto di doverne contestare
la legittimtd L'elenco degli ent1 che viene ora reso noto vale naturalmente anche per facihtare
la conoscenza delle esclusionl, ma pud essere utide ad un flne pry generale S1 pud, mfatti, affer-
mare che gh ent1 di maggiore importanza al cm controllo la Corte attualmente non partecipa sono
poohs, resta aperto il problema del hmite di interess: coneretr o di rapporti al disotto del quale
la partecipazione della Corte al controllo non troverebbe giustificazione appropriata, ma a tal riguardo
non pud non riconoscersi che quando tah interesst o rapport:1 siano di modesta entitd, e siano anche
nettamente localizzati senza riflessit direttr od indirett: in campo nazionale, la partecipazione al con-
trollo della Corte der conti risponda ad una esigenza meno sentita, i connessione del resto alla
natura ed a fim i tale partecipazione

{2) Ved1 anche la Parte generale della presente relazione pagg 28-29
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controllo a1 sensi dell’articolo 400 della Costituzione indipendentemente dal suo inserimento
nell’organo di controllo

Ulterior: indicaziomi analitiche valgono a precisare che 1 86 entir dichiarat: soggett: al
controllo nel periodo 1941-1943 (articolo 3 del regio decreto 8 aprile 1939, n 720) si distin-
guono a seconda che la Corte eserciti 1l riscontro o con un delegato che integra l'organo di
revisione quando esista (n 20 ent1), oppure con un delegato che eserciti funziom di mscon-
tro 1n mancanza dell'organo di revisione (n 5 ent1) od, i1nfine, con un magistrato che faccia
1stituzionalmente parte dell'organo di revisione n virtd delle norme proprie dell’ente (n 41
ent1)

Nel periodo immediatamente pre-costituzionale la figura del delegato al rscontro non
ha avuto applicazioni, essendos: provveduto all'inserimento di magistrat: della Corte negh
organi di1 revisione degh ent1 controllati

E caratteristico, invece, del periodo pr recente un ritorno alla figura del delegato al
controllo, con posizione ed attribuziom diverse da quelle proprie del primo periodo Cosl
—~ per citare 1l caso pid recente — larticolo 15 della legge 10 febbraio 1953, n 136, sulla
istituzione dell’Ente Nazionale Idrocarbur (E N I ), dispone « Assiste alle sedute del Con-
sigho di amministrazione e del Colleglo sindacale un magistrato della Corte de1 conti, per
Pesercizio del controllo spettante alla stessa Corte a1 senst dell’articolo 100 della Costitu-
zione » (1)

Nello stesso perrodo & da notare una diversa disciplina della figura e della posizione del
magistrato chiamato a far parte dei Collegt sindacali e degli orgami di revisione Giova, &
proposito, ricordare l'ordinamento der controllt della Cassa del Mezzogiorno (articolo 21 della
legge 10 agosto 1950, n 646), che pone la esigenza dell’esercizio « continuativo » della fun-
zione del Collegio sindacale, presieduto da un magistrato della Corte der conti (2)

B) ASPETTI E PROBLEMI DI CARATTERE GENERALE PREMESSA

Gl aspetti ed 1 problemi essenziah e generah della partecipazione della Corte det conti
al controllo sugh ent1 sovvenzionati, intesi ad integrare ed aggiornare la relazione della Corte
1950, sono prospettat: non in rapporto alle singole situazion:, ma mn un duphce ordine di
rifless1 d1 carattere pia vasto

S1 sono, 'nfatty, ricollegati ghi element: comun: delle situazioni singole, qualt vengono
vig via rilevatl e riferiti nel corso delle gestion:, per dedurne indirizzi e critert d’msieme
da sottoporre ad analisi, dat msultaty di queste anabsi s1 & cercato di dedurre la necessita o
la utihtd di interventi della Corte nel corso delle gestion: o di suggeriment: o di proposte
d: modifiche m sede normativa

Non sono qui da anticipare indicaziom e precisazion: in ordine al concreto svolgimento
ed a1 risultati dell’azione che la Corte ha potuto flnora esercitare ner hmti e con 1 mezz
post1 dall’'ordinamento attuale

Ma sembra indispensabile attirare I'attenzione sulla circostanza che qualsias: valutazione
dell’attivita passata e presente e qualsiast previsione dell’attivitd futura, quah che ne pos-
sano essere gh ordinamentl, sara rispondente alla realtd nella misura che terrd conto della
natura e delle caratteristiche del controllo

E, sopratutto, da notare che l’'azione di controllo atiribuita alla Corte der contr sulle
gestion1 statah, sia ordinarie che ordinate n forma autonoma, qual ad gsempio le ferrovie

(1) Altre norme analoghe s1 trovano nell'articolo 4 del decreto-legge 8 maggio 1948, n 1364,
per 'Azienda minerali metallici 1taliani, nel decreto legislativo 7 maggio 1948, n 1182, per 1 Comu-
tato d1 collegamento per l’ahimentazione e l’agncoltura (F A O ), nell'articolo 1 del decreto-legge
6 maggo 1948, n 1314, per la Mostra d’'Oltremare e del lavoro ifahano nel mondo, nell’articolo 8
del nuovo statuto dell’Opera nazionale di assistenza al’Itaha Redenta approvato con decreto del
Presidente della Repubblica 16 gennaio 1951, n 1830

Per un gudizio mntorno a tale forma di partecipazione vedr resoconto delle discussion: della
Camera der deputaty sul disegno di legge per la istituzione dell’'® N I (seduta 24 maggio 1950,
pag 37250)

(2) In riferimento ad allre recenti norme che, peraltro, non riproducono la situazione della Cassa
del Mezzogiorno, confronta la legge 25 lugho 1952, n 949, che agh articoh 29 e 48 disciphna la
composizione ed 1l funzionamento del Collegio der sindaci, nspettivamente, per 1lIstituto centrale
per 1 credito a medio termine e per la Cassa per il credito alle imprese artigiane
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dello Stato, e sostanzialmente diversa dalla partecipazione attribuita alla Corte nel controllo
sulle gestiom1 degh enti sovvenzionati Diversitd sostanziale che st manifesta non solo ne:
mod1 e nel hmit1 dellintervento della Corte, ma anche ne: fin1 da raggiungere

Sembra, pertanto, che I'azione della Corte deir conti possa ufilmente essere Imquadrata
1 uno schema caratterizzato dall’ampiezza pii che dalla penetrazione del controllo e tenda
ad accertare e coordinare principi e situaziom in una sintesi che riassuma di ciascunpa ge-
stione 1 rifless1 istituzionali, giundico-ammimstrativi ed economico-finanziar1 Poi, risalendo
dal particolare al generale, cerchi di1 trarre dagh element: acquisit: indicazion: ed indirizzi
valevoll non solo per 1 singohl ent1 ma anche per I'attivita, considerata nel suo complesso,
al cur esercizio sono predispost

C) ANALISI DELLE SINGOLE GESTIONI STRUTTURA, CONTENUTO, LIMITI

Le anahis1 delle singole gestion1 degh ent:1 che compongono la «seconda sezione » della
relazione non esauriscono l’argomento

Per non ritardare la presentazione di questa relazione, le analisi s1 riferiscono infattl
ad una parte — peraltro notevole, per numero, 1mportanza e periodo d1 tempo esammnato —
degh ent1 assoggettat: al controllo la lacuna sard colmata — con I’esaurirsi di1 ulterior: accer-
tament: e raccolta dr attr e documentl, tuttora 1in corso — nella occasione della prossima re-
lazione al Parlamento (biepnio 1951-1952)

In quells occasione sara anche riferito per gli ent:, pure compres: nell’elenco, la cui
1stituzione e 1l cur funzionamento sono posteriort all’anno 1950

La Corte s: mpromette magglore tempestivita nella presentazione delle relazioni e maggiore
completezza anche negh element: da sottoporre al Parlamento (1)

Qu1 s1 ravvisa glovevole precisare a1 fin1 dell’esame e della consultazione del documento,
che ognuna delle relaziom1 analitiche & distinta 1n due part1 la prima intesa a dare un somma-
rio cenno dell’ordinamento dell’ente, la seconda dedicats pri propriamente alla 1llustrazione
anahtica dell’andamento e delle risultanze della gestione finanziara distintamente per ogni
8Sercizio

A meglho collegare le due parti & mnsento fra esse, quale premessa all’analis1 finanziaria,
un quadro delle caratteristiche pru salient: della gestione, sia ne1 rifless1 organicl connessi
all'ordinamento, agh scopt ed alla concreta attivitd dell’ente, s1a ner rmfless1 economico-fi-
nanziarl e nel conseguent: moviment: di ordine positivo e di1 ordine negativo che st sono
verificat1 nel decennio

In tal modo, 'analis1 dells gestione flnanziara, nella sua naturale ed inevitabile uni-
formita dovuta alla prevalenza der dati numerici, ne risulta ravvivata, di1 maggiore interesse
e di pit agevole valutazione

Per assicurare alla trattazione un opportuno equihibrio, tenuto anche conto del relativo
minor interesse che offrono le gestion:1 pii lontane, all’analisy delle gestion: stesse & stata
data maggiore ampiezza in rapporto all’epoca pii vicina del loro svolgimento

Alla sostanziale umformtd nella struttura delle relazioni singole che compongono la
«seconda sezione », non fa rscontro analoga uniformita d1 contenuto

E unico generalmente Vordine con 1l quale sono espressi gli argoment: essenziali, ma
lIo svolgimento di tah argoments, e c108 1l contenuto e ’ampiezza delle relazioni, sono assal
difformi Cio é da attmbure a cause oggettive e soggettive

Primaria, tra le cause oggettive, 1l lungo periodo di tempo che abbraccia questa prima
relazione sugl ent1, e le vicende gravi e mutevoll che hanno mnfluito ed hanno condizionato
l’azione deglhi ent1 stess:

Soggettivamente, debbono considerarsi, mspetto agli enti, 1 lunghi period: d1 gestiom
commussariall, 11 frazionamento dell’attivitd durante 1l pertodo dell’occupazione, la diversa

(1) La Corte, pur riconoscendo la necessita di1 coordinare le deterrnaziomi degh orgami di vigi-
lanza su1 conti consuntiva delle gestiom: der singolr ent1 con la sua relazione al Palamento, non ha
avuto modo finora di1 dare integrale attuazione a tale mtendimento

La difformita delle norme e degh indirizzy suil’esercizio della vigilanza ne sono state la causa
principale $Si deve, percid, prescindere per le gestiom cur s1 riferisce con la presente relazione da
esplicite 1ndicazion 1 ordine alle pronuncie degh organm di vigilanza sulle gestiom stesse

S1 dd opera perché anche questa lacuna possa essere colmata
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composizione deght organt volitivi e di controllo e cosl via Le relazion1 s1 susseguono nel-
P'ordine alfabetico, non essendo sembrato che nell’attuale fase, tuttora di omentamento,
fossero acquisitl element: sufficient: per adottare un criterio di classificazione organico e
sistematico (vedasi Parte generale, pagg 42 e 43)

D) GLI ATTI CONTABILI FINALI DELLE GESTIONI
INDIRIZZI PRESENTI E FUTURI CIRCA LA LORO PRESENTAZIONE

La 1llustrazione analitica dell’andamento e delle risultanze delle singole gestiom finan-
ziarie & naturalmente connessa con gh att: contabili finali delle relative gestiomw (bilanc: e
cont1) Quest: att:, peraltro, non fanno parte nella loro formazione integrale della relazione,
per intuitive ragiomi d’ordine pratico e cantingente in riflesso al lungo periodo che abbraccia
questa prima relazione della Corte der conf1 S1 & ntenuto sufficiente di riportare nel testo
della 1llustrazione anahitica, e eon opportuno commento, gh element: e dat:1 numerict pil 1m-
portant: o pit significativi che compongono gh att1 finali di gestione di ogni ente

Ma anche a questo proposito la Corte non ntiene di aver cosl disegnato un defimitivo
indimzzo Anz, nel ricordare che la legislazione pre-costituzionale prescriveva la comuni-
cazione ntegrale al Parlamento der cont: e der bilanci der singoli ent1, la Corte ravvisa che
siffatto prmecipio sia da riportare in vigore, non appena, superate le attuali contingenze,
la Corte potra riferire al Parlamento con tempestivitd pid adeguata allo svolgimento delle

gestiom

§ 2 — LA PARTECIPAZIONE DELLA CORTE DEI CONTI AL CONTROLLO
SUGLI ENTI SOVVENZIONATI ORDINAMENTO ED ESERCIZIO DEL CONTROLLO

A) LA NATURA DEL CONTROLLO ATTRIBUITO ALLA ({ORTE DEI CONTI

Non é superfluo rammentare che la Corte dei conty, trattando nella parte generale del suo
controllo sugh ent1 sovvenzionati, ha posto talune premesse e formulato precist riferimenta
e riserve, che s1 sono dimostrati giustificat: e conservano tuttora validita (1)

Appare ora conventente tornare sull’argomento ed, inpanzi tutto, completare e chiarire
la quabfica che fu, 1n quella sede, atiribuita all’azione della Corte det conti rispetto agh ent:
sovvenzionati

S1 assunse, allora, la nozione di «controllo ispettivo» avendos! riguardo alla sua flna-
Iitad mndinzzata a porre 1l Parlamento in condizione di gmdicare dell'mpiego di quella parte
della finanza pubblica che & gestita al di fuor1 del bilancio statale Onde st disse che la Corte
& per quest’azione l'occhio del Parlamento

E chiaro che siffatta finahta attinge la sua principale gustificazione nel cosiddetto prin-
cipro della «unitd del bilancio », per cu, in regume di1 democrazia, le rappresentanze popolar:
debbono poter grudicare dell’ympiego der mezzi finanziar1 pubblict considerati nella loro
totalitd 11 che, tuttavia, non implica che debbano mcondurs: a rigorosa unitd anche 1 mezzi
strumentali attraverso 1 quali le rappresentanze popolar sono poste in grado d: esprimere 1
loro gwidiz:

La pozione di controllo ispettivo non & da nserire negh schem: classict del controllo
amminstrativo e del controllo giurisdizionale e gmstifica, anz1 postula, un campo di indagim
che non pud essere né ristretto ad un mero controllo d1 legittimita e nemmeno 1dentificato
con un penetrante controllo di memto La natura singolare e varia degh ent: sovvenzionati,
la loro omgme e la loro struttura, cosi come la precipua finalitd del particolare controllo pon-
gono la esigenza di conoscere quale sia la condotta degli enti, ner fattl ed atti di gestione,
per poterne trarre gli element: di relazione al Parlamento S1 tratta, quindi, d1 azione pre-

(1) Per quanto attiene all'ordinamento dato dalls Corte all’esercizio di questa sua attivita, ne
fu rmiconosciuto il carattere empirico a causa della imsufficiente legislazione (pagg 19 e 30), mentre,
in ordine af mezzi di cm dispone, fu chiarito che essi sono ancora quell apprestatr dalla legge del
1939 con le msufiicienze e le incertezze relative (pagg 12 e 19) E da aggungere che siffatte circo-
stanze acqustano tutto il loro riievo se si1 pone mente alle Anahtd dell’azione della Corte (pag 15),
ma sopratutto alla sua natura (pagg 17-30-31)
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paratoria per l’esercizio di un controllo essenzialmente politico azione preparatoria senzs
dirett1 mezz1 giuridicl di decisione, ma, In quanto mezzo d1 accertamento, formta di ampiezzs
ed autonomia d1 pofern1 di imdagine

A persuadere che una siffatta impostazione del problema corrisponde ar precetti e si
adegua alle esigenze concrete giova sottolneare che un controllo di mera legittimita non
avrebbe ovviamente concreta efficacia per I’assenza, in molt1 cas), di una sufficiente base
normativa, cut riferire la legittimitd del comportamento dell’ente, segnatamente in ordine
alla procedura d: formazione delle dichiaraziom divolonta attraverso le quali s1 estrinseca
I'attivitd dell’ente stesso (1)

D’sltra parte non deve riteners: precluso al magistrato delegato della Corte di1 compiere
accertament1 e di muovere osservaziom anche di merito, e tanto meno una siffatta preclusione
potrebbe essere operativa net riguard: dell’opera di accertamento e di relazione riservata alla
Corte come Istituto

Il controllo della Corte der conti ner mguardr degli enti sovvenzionat: sembra dunque
pra propriamente caratterizzato da ampiezza di facolta e di poter: di accertamento e di inda-
gmne il cul esercizio, si1a autonomo sia In concorso con altri organi, non & fine a se stesso,
epperclo non sl concreta in un guudizio e in una decisione che sia valida da sola o diretta-
mente ad mmpedire la formazione od 1l corso degli att1 dell’ente

L’azione sindacatoria esercitata dalla Corte va invece inquadrata nella successiva valu-
tazione rimessa ad altro organo (1l Parlamento) della quale assume la funzione preparatora
essenziale.

E poiche questa definitiva valutazione & di carattere politico, & conseguenziale che la
sfera del potere d1 indagine non comporti hmitazion: né di1 materia, ne di tempo, ne di luogo
e che postuh e grstifichi Yopportuno collegamento con l'azione d: vigilanza degh organt
delle amministrazion: statalt ma su cio s1 tornerd fra breve

Per concludere queste sommarie indicazioml che hanpo, ovviamente, solo carattere di
orientamento sembra potersi affermare che il controllo della Corte sugh ent: sovvenzwonati
s1 differenzia dagh altri compiti istituzionah della Corte (controllo di legittimita sugh atta
del Governo e controllo finanzia1io sulla gestione del bilancio dello Stato) perché si esercita
ner confront: du entt dotati di1 autonomia ed n concorso ai sistemi di vigilanza e di tutela
che sono propr di queste gestion:

Per gh ent' sovvenzionat:i 1l ciclo degh ordmmar: controlli di legittimitd e di mento,
quando siano previsti, pud svolgers: e concluderst anche indipendentemente dall’intervento
della Corte L’azione della Corte, come Istituto, che costituisce la premessa al controllo par-
lamentare, non incide dunque necessariamente sulle altre azion: che la precedono, ma pud
efficacemente concorrere ad assicurarne il compiuto e tempestivo svolgimento e poi a rias-
sumerne 1 risultatl, con visione d'insieme nei riflessi generah d’ordine economico-finanziario

B) L’ESERCIZIO DEL CONTROLLO L’ORDINAMENTO, I MEZ2I, T LIMITI

Se la Corte non ha un potere di diretto Intervento presso 1 singolt enti, nel mspetto
della loro autonomuia istituzionale e delle funziom1 di vigilanza attribuite agh orgam dell’am-
ministrazione statale competente, non puo nemmeno ritenersi estranea alla vita dell’ente,
della quale & in grado d1 seguire lo svolgimento nelle sue essenziall manifestazion: attra-
verso 11 magistrato che concorre a comporre od mtegra 'ordinario organo di controllo

Della forma d1 controllo cosi realizzata s1 dird prli propriamente n appresso, qui appare
lecito anticiparne un giudizio di mnsieme, fondato sulla considerazione che 1l sistema attua
la « partecipazione » ed assicura un’ampiezza di indagine adeguata alla natura del controllo
de quo

Nel rispetto delle competenze 1stituzionali dell’ente e degh orgam di vigilanza, la Corte
non s1 & posta hmit1 alla facoltd di accertament: facendos: anche carico, 14 dove se ne & ma-
nifestata la possibilitd, d1 promuovere Vintervento degh organi di vigilanza

Dell’azione, di non dubbia efficacia, cosl esercitata e che, specialmente nell'ultimo pe-
riodo, s1 & estesa e consohdata & detto m sede propria

{1) Da un rflesso pi generale ed astratto potrebbe anche rilevars: che nella specifica materia
deglt ent1 sovvenzionat: il controllo di legitfimitd non varrebbe nemmeno a garantire al cittadmno il
retto comportamento dell’'ente con 11 quale entra in rapport:
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Nell’esame der mezzi attraverso 1 qualh s1 esercita 1l controllo, acquista mhevo anche
1l suo aspetto pratico attinente al modo aitraverso 1l quale ha luogo la partecipazione

S1 & g1a detto al mguardo che s1 puo avere la partecipazione d1 un magistrato della Corte
de1 cont1 al Collegio de1 sindact dell’ente od anche la designazione di un magistrato con
funziom di riscontro (delegato della Corte) presso 1’ente

Premesso che, quanto a1 risultat1 del controllo, le due forme st equivalgono, st possono
tuttavia formulare, in base all’esperienza, due considerazioni, una delle qual: attiene alla
natura degh ent1 soggett1 al controllo e l'altra riflette pit propriamente le condizionmi per
attuare concretamente la partecipazione della Corte der cont

La prima considerazione parte dal dato di fatto che la partecipazione, autonoma o no,
del magistrato della Corte negh orgam di controllo dell’ente é attuata indifferentemente per
gh ent1 pubbhci o per le societd a partecipazione di Stato (1)

L’sltra considerazione attinente al modo di partecipazione del magistrato della Corte agh
orgami di1 controllo riprende 1'alternativa che fu gia posta dalle Sezion: Rmunite della Corte det
cont1 nel 1948 e c108 se la partecipazione debba avvenire inserendo organicamente il magi-
strato nei dett1 organi, oppure attribuendogl posizione e funzione autonoms L’alternativa &
ormai da risolvere, sebbene flnora 'adozione di uno o dell’altro mezzo non sembra avere rispon-
denza assoluta o precisa alla preferenza da dare all’'uno o all’altro indirizzo

Solo pud dirsi che la partecipazione al controllo mn modo differenziato megho s1 adegua
alla natura ed alle esigenze dell’azione sindacatoria e meglio s1 addice all’Istituto ed ai suo:
magistrati

C) L’ESERCIZIO DEL CONTROLLO (seguito) L'ORDINAMENTO ATTUALE
ED IL PRECETTO COSTITUZIONALE

I — I presupposts della indagine

A questo punto s1 pone la domanda se 'ordinamento attuale, rimasto sostanzialmente
mmmutato da quando fu istituito 1n apphcazione della legge 19 gennaio 1939, n 129, risponda
anche al precetto dell’articolo 100 della Costituzione ed alle esigenze concrete

Le Sezion: Riunite della Corte che, nell’ottobre 1948, furono investite dell’esame del pro-
blema concernente 'attuazione dell’articolo 100 della Costituzione, ritennero che, comundgue st
volesse considerare la partecipazione della Corte al controllo sugh entf: sovvenzionat:, non fosse
possibile prescindere dall'inserire la Corte stessa nel sistema degli ordinar controll: attraverso
P’azione personale der magstrat: Trattavas: umcamente di determinare se 'azione personale
del magistrato della Corte dovesse attuars: mngerendolo negli ordinar: organi di controllo oppure
attribuendogh gl stessi poter1 e le stesse funzion1 spettantr a1 component: degh orgam: di
controllo senza che entrasse & comporh La scelta, ci08, tra una autonomua hmitata (com’d ora)
o pi accentuata nella partecipazione della Corte al sistema degh ordinar controlli (vedas: Parte
generale, capitolo 1, pag 19)

Ma questo problema & stato g4 delineato nelle pagine precedenti, conviene ora passare a
determunare se gli altri suor termini siano rimast: 1mmutat: dal 1948 ad ogg:

La relazione che la Corte presenta ha, non certamente ultumo fra gh scopi, anche 1l fine di
offrire element1 di valutazione oggettiva

Ed & anche a tale intento che s1 d4 qui notizia der criter: e degh indirizzi cui s1 & 1spirata
la Corte nella continuazione della sua azione dopo 'entrata mn vigore della Costituzione

Va, anzi, chiarito che la Corte né con gl studi del 1948, né con la relazione al Parlamento
del 1950, con la quale indicd le basi dell’ordinamento 1n atto ed 1 maggior: suo1 problem,
ntenne di aver data risposta affermativa al dubbio sulla rispondenza dell’ordinamento al pre-
cetto costituzionale

Le indagim e gh stud1 successivi hanne avuto un duphce indirzzo mmdividuazione di ogni
possibilita d1 perfezionamento dell’ordinamento attuale, ricerca comparativa di eventual divers:
ordinament:

(1) Nel confermare a questo proposito che la partecipazione & prevista 0 nei1 provvedimenti adot-
tat1 a suo tempo per P'attuazione della legge del 1939 o nelle disposizioms particolary, anche di stafuto,
de1 singoli enti, non sembra superfluo rilevare I'assenza di ostacoli d’ordine giuridico a che la parte-
cipazione sia anche disposta mediante apposite clausole convenzionall inserite negli accord: tra I'ente,
pubblico o privato, e 'ammumstirazione statale per la eventuale disciplina di rapport: flnanzari ed
€conomicl
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II — Alcune wmdicaziont sulla interpretazione dell’artecolo 100 della Costituzione

L'ulteriors indagime volta a determinare se la retta attuazione dell’articolo 100 richieda o
comport: mmnovazion: radicah al sistema 1stituito con la legislazione pre-costituzionale, non ha
condotto a risultaty divers: da quell: cur la Corte pervenne gid nel 1948

La nozone d1 « partecipazione al controllo » testualmente accolta dal precetto costituzio-
nale, senza riferiment: specific: a radicali innovaziom sia nel campo del controllo particolare,
s1a negl aspettl pit generali, conforta questa conclusione

D’altra parte, sebbene nemmeno dai lavor: preparator: della Costituzione siano da desu-
mere mdicazioni categoriche sul modo attraverso i1l quale deve attuarsi la partecipazione, non
puo trascurarst di dare 1l dovuto rihevo alla circostanza che 1l sistema della legge del 1939,
impermato precisamente su di1 una forma di partecipazione che potrebbe definirs: tipica, era
1 atto i quel tempo

Invero, non sembra soltanto d: mero valore formale la diversita tra 1 due termum che,
a norma dell’articolo 100 della Costituzione, qualificano 1 compit: della Corte nspetto all’ammi-
nistrazione dello Stato (« esercita » 11 controllo di legittimita, ecc ) e rispetto aglt ent1 sovven-
zionat! dallo Stato in via ordinara (« partecipa » al controllo, ecc )

Ora, se s1 pone mente che 1 due vocaboli corrispondono, con sufficiente precisione, alla
situazione quale era al momento della promulgazione della Costituzione, appare persuasiva la
conclusione che 1l Costituente non abbia, nemmeno per 1l controllo sugh ent1, ravvisato la esi-
genza di1 radicali innovazion, ma pruttosto la necessitd d: una aggiornata disciplina del sistema
d1 partecipazione 1 atto

Lo stesso riferimento « a1 cas: ed alle forme » secondo cu1 la « partecipazione » deve essere
regolata dal legislatore ordinario, non sembra contraddire la conferma 1mplicita del sistema

E cosl, pur nelle mcertezze e nella msufficienza della legge del 1939, la Corte ha posto
cura, nel continuare l'esercizio della funzione confermatale dalla Costituzione, di1 evitare, per
quanto potesse dipendere dalla sua azione, tanto che fossero accentuat: le forme ed 1 mezzi
del controllo, quanto che ne fossero attenuat:1 1 principi e gl indirizz1 g1d accolt:

Ma a proposito di iterpretazione dell’articolo 100 della Costituzione cade acconcio far
cenno anche ad un’altra questione S pone, infatt:, la opportunitd di chiarire se 1l termine
« gestione finanziara » che ’articolo 100 adotta per definire I'attivitd sindacatoria della Corte
der cont1 debba essere inteso 1mn senso tecnico, eppercid comport: implhicitamente una qualifi-
cazione restrittrva degh entr soggett: al controllo E noto, infatti, che, tecnicamente, alla ge-
stione flnanziaria s1 contrappone la gestione economico-patrimoniale quella, disciplinata da
previsioni la cui1 formazione & obbhgatoria e la cui approvazione, da parte del1 competent1 organy
intern: ed esterni, ha carattere vincolante per 1 responsabih della gestione, questa, invece,
lasciata alla discrezionalitd der responsabili della gestione, 1 quah, quand’anche formino previ-
siom o piani di1 azione, non sono guridicamente vincolat: alla loro osservanza In concreto, le
procedure ed 1 vincolr che caratterizzano la gestione finanziara integrano la figura dell’ente
pubblico, ed 1n contrapposto la gestione economico-patrimoniale & propra degh ent: d1 natura
privatistica

Ma non pare che la terminologia adottata dal precetto costituzionale possa considerars:
nel suo significato strettamente tecnico, che non corrisponde 1in conereto alla distinzione pro-
priamente giuridica ed indubbiamente pacifica fra ente pubblico ed ente privato e se st pone
mente che numeros: ed 1mportant: ent: pubblici, dichiarat: tali dallo stesso precetto legisla-
tivo, sono sottratt: alle procedure ed a1 vincoh propr: delle gestion: finanziarie 1n senso tecnico,
deve concluders: che la terminologia adottata dalla norma costituzionale non & valida per
qualificare gh ent1 da assoggettare al controllo, ma piuttosto per qualificare la natura del
controllo, ponendolo in armonia e non in contrapposizione con l’attivita, pure di controllo
ma pi1 vasta, anche se talora meno penetrante, degl organi di vigilanza

III — Condwtons per Vesercazo del controllo rispetto dell'autonomia deglh ents

Quale che sia 1'mterpretazione che voglia darsi al precetto costituzionale, debbono, 1n
ogni caso, fars: salve tre dirverse esigenze
la conservazione dell’autonomia degh enti,
la tempesfivitd del controllo,
il coordinamento del controllo con Fazione d1 vigillanza ministeriale
Sul primo punto & appena 1l caso di confermare che & esigenza elementare del controllo
sugli ent: la conservazione delle facoltd e de1 poteri discrezionali d1 gestione economica ¢ finan-
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ziaria spettant: istituzionalmente agh organi volhitivi E c1d sia per gh enti privatistici, per
1 qualh tale sutonomis & riconosciuta e fatta salva dalla legislazione civile,”s1a per gl ent1 d1
natura pubblca, la cu: autonom:a & assicurata di sohto dalla legislazione speciale o particolare
e costituisce la base essenziale, la ragione prima della creazione dell’ente pubblico

S1 manifesta cosl non meritevole di ulteriore indagine la mterpretazione della norma costi-
tuzionale che pretendesse di attribuire alla Corte una funzione sindacatora penetrante e deci-
dente e quind1 atta ad influenzare la condotta dell’'ente distoghendone le dirette responsa-
bilita

Ed una chiamficazione su questo punto non deve essere intesa solo come determinazione
d: un hmute tra l'organo sindacatore e l'ente sottoposto a sindacato, ma anche come una
preclusione a chiedere o presumere dall’azione dell’organo sindacatore risultat: che non gl
possono competere

C1d non vuol dire — come del resto & stato gia chiarito ~ che alla Corte spett: un’attivita
meramente esteriore e formale, non ravvisandos:, oltre tutto, alcuna incompatibilitad fra 1l
rispetto dell’autonomia dell’ente, e I'accertamento che la sua condotta sia uniformata al rispetto
delle norme di legge, d1 regolamento, di statuto, ed alle esigenze ed a1 crter: obiettiva d1 oppor-
tumta

IV — (seguito) Tempestwitd dell’esercizio del controllo

Ma accettando 1l pia largo concetto dell’autonomia dell’ente, perché 'esercizio del controllo
non s1 traduca m attivitd meramente formale ed esteriore occorre anche, anz1 pregiudizial-
mente, che tale esercizio sia tempestivo Tempestivitd che va intesa in senso assoluto 1n rap-
porto allo svolgers: dex fatt1 ed alla formazione deght att: di1 gestione

St pone allora la scelta fra le forme classiche di controlio, preventivo, concomitante e
successivo, di quella che s1 presuma pmi rispondente al precetto costituzionale ed alle sue fina-
hta

Il controllo preventive non sfugge ad una esigenza primordiale che ne condiziona non
solo la validitd ma la stessa possibiitd di esercizio non si concepirebbe, infatti, un controllo
preventivo che non fosse anche accompagnato da una pronuncia sulla legittimita o sulla oppor-
tunitd degli att1 o der fatt: di1 gestione 81 pud ammettere, e di fatto s1 verifica, che siffatta
forma di1 controllo trovi la sua espressione nelle funziom1 di vigilanza sugh enti, che sono
attribuite alle Amministrazion: centrali dello Stato

Ma, 1 tale ipotesi, 1l problema dell’autonomia viene contemporaneamente risolto ner
Imit1 che 1l legislatore ravvisy necessary’ st hanno, c10é, almeno nel campo degli ent: sovven-
zionatl che qui interessa, situazioni defimite nelle qual: non sembra possa mnserirsi una fun-
zione d1 controllo preventivo spettante alla Corte de1 conti che, oltre tutto, costituirebbe una
sicura interferenza nell’azione di vigillanza E soprattutto inciderebbe sulla autonomia e sulla
agiitd d1 azione che costituiscono di regola le ragiom essenziall della creazione stessa dell’ente
o della attribuzione ad esso di funzioni d1 pubblico interesse

In conclusione, su questo punto sembra poters: affermare che 1l controllo preventivo di
mero accertamento non é concepibile, mentre 1l controllo preventivo con poter:1 decisor: presup-
pone la hmutazione dell’autonomuis. dell’organo controllato entrambe le 1potes: escludono che
possa adottars: siffatto controllo per I'attuazione dell’articolo 100 della Costituzione nel punto
relativo agh ent: sovvenzionati

Ma nemmeno un controllo meramente postumo sembra aderente alla norma costituzionale
Un controllo postumo che ovviamente potrebbe esercitars: mn prevalenza, se non unicamente,
mediante V'esame degl att: finah di1 gestione (conti consuntivi e bilanc: di esercizio, relazion:
degh organ1 ammimstrativ e d1 revisione, ecc ) anche quando offrisse larghe possibihita di inda-
gm1 e d1 accertaments, non, potrebbe assicurare la raccolta di element: d1 valutazione e d1 giu-
dizio che s1 acquisiscono, 1nvece, e soltanto, seguendo la vita dell’ente, nelle sue mamfestazion
volitive ed attive

D’altronde anche la stessa possibilitd di integrazione di att: ufficiali con richieste di
mformaziom e notizie ed anche con dirette indagmi é condizionata nella sua utihta ed efficacia
ad una esigenzs di tempestivitd che ripropone, sia pure 1n termin1 meno acuti, il punto cen-
trale del problema che interessa

Ma una considerazione d’ordme forse pit tecmco che giuridico o politico va anche for-
mulata, ed merisce alla essenza stessa del controllo, in quanto esame della rispondenza di
un atto o di1 un fatto ad un precetto o ad una esigenza

La questione s1 pone in precist termuni dialettica I riscontro postumo esercitato sugl
att1 finali d1 gestione, anche se integrat: dalle relaziom degh orgam: di ammumstrazione e di
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controllo, non pud comportare di regola giudizi sostanzialmente difform: da quelli g1 res:
da altr organ: (segnatamente dagh orgam: di vigilanza) per la impossibiitd materiale di addi-
venire ad analist degh elementi conclusivi racchius: nei cont1 consuntivi 0 nei bilanci di esercizio

Quali element: avrebbe, mvero, la Corte e quali potrebbe desumere dagh atti ricevuti,
per legittimare un gudizio che s:a di opposizione a quelll g4 pronunciat: dagh organi che
hanno concorso alla gestione o la hanno g4 controllata ?

D'altra parte, deve escluders: che possa affluire alla Corte la documentazione originale
degh att1 d1 gestione Ma, anche ammesso che, superando le mtuibih difficoltd pratiche, la
Corte sia messa 1n grado di prendere cognizione, nella sua sede o nella sede dell’ente, dr tutt:
1 carteggi e documenti, quale concreta efficacia pud attribuirsi ad un esams che, oltre ad essere
praticamente difficile e cronologicamente tardivo, presenterebbe necessamamente caratter: di
genericitd e di astrattezza ?

Ecco perché non sembra che 11 dilemma della efficacia del controllo, nel rispetto dell’auto-
nomia degh enti, comport: soluzioni1 diverse da quelle gid sperimentate

Ne varrebbe obiettare che & postumo il controllo che la Corte esercita sui rendicont:
ammunistrativi e sur conti grudizigh, dovendo al riguardo obiettars: che tali atti, essendo accom-
pagnat: dalla mntegrale documentazione corrispondente all’intera e bene individuata fase della
gestione, hanno una propria autonomia

Bisognerebbe mfarsi, per identificare un controllo postumo egercitato sugh att:1 finali di
gestione, al sistema proprio delle societd per azioni, che riserva una procedura similare at
singoli soci ed alla loro assemblea

Ma st verte in un campo futt’affatto diverso anche per le esigenze che lo caratterizzano
ed, 1n ogni1 modo, siffatta procedura non potrebbe ricondurs: alla nozione comune e corrente
di controllo ed innoverebbe radicalmente agli ordinament: pubblicistici Per quest:, infatti,
al termane controllo corrisponde, pruttosto, una azione materiale d: comparazione fra una norma
ed un atto od un fatto, fra una decisione ed un flne da conseguire, e non unas valutazione
assunta e resa su risultat: finals e complessivi

Non s1 vuole qui accreditare l'opmione, peraltro largamente diffuse, secondo la quale
11 controllo postumo, non discostandos: molto dalla constatazione del fatto compiuto, & per
defimzione wnefficace S1 vuole soltanto affermare che 14 dove manca qualsiast possibilitd di
Indagmme o di mntervento preventivi, il controllo consuntivo non pud, da solo, assicurare la
regolaritd d: gestione e nemmeno consentire un gmudizio tempestivo e completo della gestione
stessa

Ecco perché & sembrato alla Corte che la sua azione non potesse indirizzars: verso l'esame
degh att: finah di gestione, mservato, mvece, alle Assemblee logisiative e che, per rendere tale
esame praticamente possibile e concretamente utile, I'intervento delle. Corte previsto dalla
Costituzione dovesse intendersi, attesa anche la posizione dell’Istituto, rispetto al Potere ese~
cutivo, come mezzo di accertamento continuo ed immediato per conto ed a: fint del controllo
parlamentare (1)

Ne va trascurato che 1l coordinamento fra 1'szione della Corte der cont: e la vigilanza
mimsterale, attuato ora nel sistema del controllo concomutante con risultat: di notevole
rilievo e d1 cut s1 dA conto 1n seguito, verrebbe del tutto a mancare ove s1 dovesse accoghere
1l prmetpro del controllo postumo

E chiaro che le forme d1 controllo postumo, quale che ne sia la struttura, rendono indub-
biamente meno grave 1l carico degli oner: e delle connesse responsabilita dell’organo sindacatore
L’esame di una gestione eseguito s distanza di: tempo e quando gh element1 concors: a com-
porre le risultanze hanno spiegato tutta la loro efficacia, non solo consente di giovars: di valu-
tazion: piu caute e fondate su element: di maggiore consistenza o certezza, ma & altresl meno
unpegnativo In nessun caso pol, se non in quello di palese omissione, comnvolge 1'organo di
controllo sw gindiz1 negativi interessanti determinat: att: o fatt: od atteggrament:

Ma, poiche la minore efficacia del sistema é concordemente riconosciuta, non & sembrato
alla Corte di poter cosi declinare la maggior somma di oner: e di responsabilita che le derrvavano
dalla legislazione pre-costituzionale

(1) S1 prescinde, infine, dal considerare fra le forme di controllo postumo quello che s1 esercita
dalla Corte sulle aziende autonome statah Sebbene tale forma trovi la sua omgme nell’autonoma delle
aziende, non vi1 sono altri motivi di 1dentitd con gh enti sovvenzionat: che sono anzi ordinaty 1n modo

diverso e sono provvist: in via ordinaria di organi di controllo che non hanno riscontro nelle aziende
autonome
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Dalle difficoitd o dalle msufficienze delle altre forme di controllo sembra dunque suffi-
clentemente lumeggiata la possibilitd che la partecipazione cosl, come finora & stata intess ed
adeguata, risponda al precetto costituzionale ed alle esigenze concrete (1)

Del resto, tutte le legg: che successivamente alla Costituzione s1 sono occupate del con-
trollo della Corte dei cont1 sugh ent: sovvenzionat: dallo Stato hanno stabilito o la forma
d1 controllo con la partecipazione d1 un magistrato della Corte nel Collegio der sindact o la
forma di controllo con la destinazione di un magistrato per Vesercizio d1 un’azione autonoma
sindacatora (confronta § 1, lettera A)

V — (seguito) Coordinamento del controllo con lazione mwnsstersale dv vinlanza

La Corte ha sempre ritenuto che la sua azione sindacatorna dovesse coordinars: con l’'azione
di vigilanza ministeriale, in modo che potesse attingersi a fin1 di: utiitd e di interesse col-
lettivo

I termum della questione si pongono essenzialmente sulla posizione reciproca dell’azione
minsteriale di vigilanza e della partecipazione al controllo della Corte der cont:

E noto che anche I'azione d1 vigilanza mentrs nel sistema der controlli, anzi ne & una
delle forme p1ii comun e compiute

Ma, riconosciuta questa posizione teorice, si deve escludere che la norma costituzionale,
nonostante 1 suo1 presuppost: ed 1 suor fini, debba essere intesa nel senso che la partecipa-
zione al controllo da parte della Corte abbia riferimento anche all’azione di vigilanza m-
nisteriale

Oltre tutto, I'azione di vigilanza, dovendo tradurs: in determinazioni concrete (vist: ed
approvazioni), che talora rentrano nella competenza di pit d un Mmustero, ben difficil-
mente potrebbe comportare mtervent: dells Corte che siano congiuntamente tempestivi ed
efficac:

D’altra parte, la partecipazione della Corte all’azione di wvigilanza porrebbe anche dehi-
cate questiom sulla posizione e sulla responsabilitd delle Amministraziom che esercitano
la vigilanza, le cur soluziom non parrebbero nemmeno ierent: all’attuazione del precetto
costituzionale

Poste queste premesse, & tuttavia sembrato che la esclusione della Corte der cont: dal
partecipare a quella forma di controllo che s1 realizza mediante la vigilanza ministeriale
non escluda, peraltro, 'utihitd del collegamento fra le due aziom: in modo che esse, lung
dall’ignorarsi, procedano parallelamente secondo 1 propri specific: presupposti e fin, tutt:
ispirat1 al pubblico mteresse

La Corte non ha atteso che la questione cosl posta trovasse la sua soluzione legisla-
tiva, ed ha rilevato ed ha dato opera affinché nell’ordinamento 1n atto s1 attuasse, ner hmati
del possibile, un principio di coordinamento fra la sua partecipazione al controllo e l'azione
d1 vigilanza ministeriale

V1 sono, infatti, situazioni nelle quah eventuali deviazion:i dell’ente controlato non
sopportano imtervent:1 decisivi degh orgam di controllo, anche per non turbare Vautonomia
del}’ente, ma s1 prestano mvece ad interventi ostativi o repressiv: legittimamente esercitata,
m virtdt dex poter1 loro attribuit:, dagh orgam di vigilanza

Ond’é sembrato alla Corte che tra 1’azione prevalentemente di accertamento e d: inda-
gme sugh att) e swi fatt1 d1 gestione (esercitata dai suor magistrati presso gh enti, parteci-
pando organicamente alla composizione dei Colleg: sindacali oppure partecipando a1 lavor: der
Colleg1 stessiin modo autonomo ed, m entrambn 1 casi, anche con poter: propri di riscontro),
e la relazione che la Corte deve fare, come Istituto, al Parlamento sulle gestion: finanziarie
degli ent1, potesse utilmente inserirsi un’sttivitd concreta e positiva, attraverso la colla-
borazione della Corte con gh orgam1 d1 vigilanza, per assicurare la miglore regolarita, formale
e sostanziale, delle gestioni

Non, dunque, sovrapposizione e nemmeno contrasto tra un’attivitd e l’alira, ma con-
corso ad un fine comune

(1) Anche la deflmzione di « ispetftvo » che s1 ritiene attribuibile al controllo parlamentare sembra
suffragare 1 suespressi mndimzzi 1'azione della Corte, preparatoria di1 quel controllo, non pud non assu-
mere caratteristiche conformi, prima fra tutte la tempestivitd degh accertamenti rispetto atlo svolgimento
delle gestioni, onde necessita dr accertament: concommtant: ed anche capiliar
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La Corte, per tradizione, per 1 compit: d'Istituto, per la specifica competenza der suol
magistratl, per I’azione stessa che esercita presso 1 vari enti, offre possibilitd di valutaziom
obiettive, giuridiche, economiche, pratiche che possono assa1 utilmente concorrere nel rendere
P’azione degh organi d1 vigilanza pru pronta ed efficiente

Ed anche per la possibilitd di indagm: e di sintes1 su problemi e su questiom: di carat-
tere generale e comune, non & da disconoscere l'utilita del concorso che la Corte der conta
puo dare

Siffatto mdirizzo ha caratterzzato 1'azione della Corte nel tempo piu recente, anche
in riflesso a situazionm ed a considerazioni rilevate e formulate nelle discussioni parlamentarn
o nella stampa

Ne fanno fede tra l’altro le istruzionm impartite e rimnovate a1 propr1 magistratt (1),
ed 1 rapporti 1stituit: con le ammmstrazion: centrali, der cui concret: termin1 s1 dd conto
nel prosieguo

Sulla seorta della esperienza acquisita sembra lecito affermare che atiraverso 1l coordi-
namento cost operato, che, 1n genere, ha riportato l’adesione delle ammimstrazion, P'azione
della Corte ha raggiunto maggiore concretezza superando anche le posiziom: di accentuato
astratiismo che spesso riducono l'efficacia dell’azione di controllo

VI — (seguito) Conclusiont

La relazione che la Corte presenta al Parlamento e che in sintes: da la musura delle pos-
sibiitad della partecipazione al controllo com’® stato finora ordinato, st presenta non solo
come la msultante di accertament: sulle singole gestioni, ma anche come sintesi, determina-
zione ed enunciazione di problemu e soluziont di portata generale

La « partecipazione » della Corte al controllo ad essa attribuito dal precetto costituzio-
nale e stata dunque intesa come un inserimento della Corte stessa nel sistema degh ordinar:
controlll, per l'esercizio autonomo dr facoltd d’indagine, di1 accertamento e, ove consentito,
di mtervento e, nello stesso tempo, per integrare l’azione proprie del sistema ner riflessi
guridict e tecruct e per assicurare meglio lo svolgimento der compiti (funzonamento degh
organi collegiali di controllo e dell’azione di vigilanza)

Con siffatto indirizzo s1 pud anche ritenere soddisfatto un duplice ordine di esigenze
parallele, e 108 la conservazione dell’autonomia degli entr sovvenzionat: e la conoscenza
compiuta e tempestiva della loro azione, conoscenza che & conseguenziale alla gestione di
pubblico denaro che ad ess1 e affidata

La «partecipazione », cosl com’d ordinata, ha consenfito alla Corte non soltanto d: assu-
mere element1 sulle gestiom: finanziarie dei singoll enti, ma anche d’individuare questiom e
problem: che hanno rmfless1 pru amp1 e generall e su1 quah Governo e Parlamento possono
utilmente intervenire nella sede competente D1 questo aspetto della partecipazione s1 da conto
qur dr seguito

Qui, ed mn via conclusiva, deve ricordars: che gh strumenti attraverso 1 quali la Corte
ha flnora svolto la sua azione sono quegh stessi1 che furono apprestat: dalla legislezione pre-
costituzionale e, per giudicarne l'idonertd, deve pur considerars: che gran parte del tempo
durante 1l quale operarono rappresenta un periodo eccezionale della vita della Nazione alle
difficoltd che deve superare ogni nuovo ordinamento st sono aggiunte quelle derivant: da cir-
costanze 1mprevedibih e di1 peso eccezionale, che soltanto in quest’ultimo periodo sono state
in buona misura superate

B, comunque, da rtenere che pii cospicui risultatl saranno raggruntl se sara assicurata
alla Corte la possibilitd d1 operare con tempestivitd e con idoneitd di1 mezzi apprestat: dalla
legge, che la Costituzione prevede

(1) Istruziom 26 febbraio 1949, n 634/12, 16 dicembre 1949, n 4413/14, 13 marzo 1950, n 1392/12,
3 agosto 1950, n 3880/14, 26 gennalo 1951, n 6726/14, 7 maggo 1951, n 2065/14, 16 dicembre 1952,
n 5654/14, 18 dicembre 1952, n 5735/14
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§ 3 — LA PARTECIPAZIONE DELLA CORTE DEI CONTI AL CONTROLLO SUGLI
ENTISOVVENZIONATI IL RISULTATO NEGLI ASPETTI GENERALI, OSSERVAZIONI,
RILIEVI E PROPOSTE

Gl1 argoment: che st espongono mn questo paragrafo non sono tutt: inedit: per la maggilor
parte di1 esst s1 1ntegra ed aggiorna quanto fu riferito nella Parte generale (1)

A) DELLA NATURA GIURIDICA DEGLI ENTI, DEGLI ORDINAMENTI AMMINISTRATIVI E CONTABILI,
DELLA FORMAZIONE DEGLI ATTI FINALI DI GESTIONE

Permane, ne1 termuni e con 1 rifless: g14 enunciati, la msufficienza delle norme 1stituzionah
per dare una precisa quahficazione giuridica a talunm degli ent1 assoggettat: al controllo

Il problema sembra poter trovare al riguardo soluzione sopratutto attraverso un costante
indirizzo 1 sede legislativa allorché s1 procede alla formazione di norme 1stituzional: per nuova
disciplina o per riforma dell’ordinamento e del funzionamento di ent: sovvenzionat:

Meglhio ancora con la determinazione specifica delle caratteristiche che debbono possedere
gh ent1 a seconda della natura giuridica che s1 intende attribuire ad ess:

Frattanto, nex hmmt1 delle possibiita che sono offerte dalla interpretazione delle norme
legislative o dalla formazione d1 norme regolamentarl, la Corte procede, di intesa con le am-
mmistraziont che esercitano la wvigilanza sugh ent1 e con gl ent1 stessi, nella soluzione o nell’av-
vigmento a soluzione delle question1 connesse al problema mn oggetto

La Corte interviene anche per suggerire riforme d1 ordinament: ammnistrativa e conta-
bili intese ad indurre element1 d: precisazione e di chiarificazione ed a superare o ad atte-
nuare gli ostacol che possano derivare dalla iamperfezione delle norme istituzionals

Ed & appena 1l caso di rilevare che I’azione della Corte come 1stituto mtegra e completa
quella pi 1mmediata esercitata dai magistrat: che fanno parte der Collegr sindacali o di altr:
organi d1 revisione (2)

L’azione der magistrat: della Corte che esercitano il rmscontro presso gh ent:1 e quella
dell'Istituto ha avuto modo di esphcars: anche nel campo prevalentemente tecnico, ma non
prive di riflessi anche sostanziali notevoll, attinente a1 criter1 di formazione der bilanci di
esercizio e der conti consuntivi

Ha ravvisato e ravvisa, al mguardo, la Corte che alla formazione degh att: finalh di ge-
stione dell’ente sovvenzionato, sia esso di natura privatistica o di natura pubblicistica, debba

(1) Vedasi, per la Parte generale, Al capitolo III, pagg 32 e seguenti
(2) Ne1 suor nsultat: pia sigmficativi sono da segnalare perché promosse dalla Corte o da essa
validamente afflancate
le modifiche delle norme e degh ordinamenti del Fondo per I’addestramento professionale dei
lavorator:, 1n parte attuate, m parte i stato di avanzato studio da parte der Mimister: del lavoro e
del tesoro,
le disposizioni @14 attuate e gl stud) 1 corso da parte del Mistero dell’agncoltura per discipli-
nare le gestiom degh ent: di riforma fondiaria di recente 1stituzione
Al niguardo merita di essere segnalato 11 vivo interesse prestato dal Ministero dell’agricoltura alle
segnalazioni ed a1 suggerimenti della Corte per la disciplina dell’ordinamento e del trattamento del
personale, dei serviza di tesoreria e di cassa e, soprattutto, degh atfi di ammunistrazione, concernenti
gh acqusty, 1 serwvizi, le formiture, ecc Per quest: atti1 non pud, infatts, trascurars: I'opportunitd di mu-
tuare dagh ordinament: dello Stato e degh ent: pubblicl in genere, ¢ nella magglor misura possibile,
norme ed mdirzz collaudat: dall’esperienza, concihiando anche le esigenze, solo apparentemente diver-
genti, della rapiditd nell’azione ammimstrativa ¢ della sua regolaritd sostanziale e formale
Ed ancora, relativamente agh ent1 d1 riforma, la Corte vigila d'intesa con 11 Mimstero dell'agricol-
tura, per assicurare la tempestiva formazione e presentazione deir bilancy preventivi e dei conti consuntivi
@ presta la sua collaborazione per addivenire al coordinamento della duphce approvazione (minmsteriale
e legislativa) de1 bilanci preventirvi (vedans: al nguardo articolo 15, comm 20 e 3¢ della legge 12 maggio
1950, n 230, articolo 4 del decreto del Presidente della Repubblica 17 ottobre 1950, n 862, articoh 1 e
2 della legge 21 ottobre 1950, n 844, e leggl di approvazione dello stato di previsione della spesa del
Ministero dell’agricoltura per gh esercizy 1951-52 e 1952-58 )



presiedere, pur nella osservanza delle norme general: e particolar:, la tempestivita e la chia-
rezza della resa del conto e la precisione e la semphficazione deir rapport: dell’ente con lo
Stato (1)

B) RILIEVI GUI DA LUOGO L'ESERCIZIO DELLA VIGILANZA MINISTERIALE SUGLI ENTI
SOVVENZIONATI

I — Mezz e modt dy esercizio delle vigilanza

Alle considerazion: che furono espresse nella Parte generale (pag 34) ed a quelle che
precedono (§ 2, V) sono ora da aggiungere talune fondamentali precisazion:

Rasolto 11 problema della compatibilitd dell’ssercizio della vigilanza mimsteriale sugh ent;
sovvenzonatt con 1l controllo parlamentare degli stesst enti, e segnalato che 1l coordmna-
mento fra le vigilanza ministeriale e la partecipazione della Corte der conti al controllo sugh
ent1, coordinamento efficacemente perseguito dalls Corte stessa, ha dato buomi risultat, le
precisaziomi che seguono riguardano l'esercizio delle vigillanza secondo le concrete situa-
zioni

La Corte ha g1 segnalato che la discipling dell’esercizio della vigilanza, riguardata ne:
suot aspettt pilt general, difetta di umiformitd e d: coordinamento, cio che induce ad ausp:-
care, se non una sistemazione unitaria derivante da legislazione di portata generale, almeno
uns, formulazione d: princip: fondamental: e di criter: general: E poiche la esigenza di sif-
fatto indirizzo s1 & fatta prd certa ed mmperiosa, sembrano utili maggior: precisazioni

S1 deve aver riguardo alla materia che pud formare oggetto dell’azione dir vigilanza ed
a1 mezzl e strument: attraverso 1 quab essa pud esercitarsi

Se, 1n astratto, puo riteners: assoggettabile a vigilanza tutta V’attivita dell’ente pubblico,
é noto che, secondo la legislazione positiva e la prassi, 'esercizio della vigilanza s1 manifesta
sopratutto con 1'approvazione formale da parte dell’organo di vigilanza di determinati att:
dell’ente prima della esecuzione ed anzi come condizione della validitd o della eficacia degl
atti stessi, con 1l potere dell'organo di vigilanza di sostituirsi all’ente inadempiente nella for-
mazione di determinat: att: e potere di scioghiere I'ordinara amministrazione dell’ente e di
sottoporla a gestione commussariale, con l'approvazione degh atti finali di gestione (2)

1 mezz1 e strument) attraverso 1 quah s1 svolge l'azione d1 vigilanza sono essenzialmente
glt ordinar: canalt dell’attivitd amminstrativa e pilt precisamente quelle branche delle ammai-
rustraziom centrali che hanno competenza nel settore proprio dell’ente soggetto a vigilanza

Ma, mn realtd, quale mezzo, pru che di azione, di eollegamento fra I’organo di vigilanza e
I'ente vigilato, sono da inserire le rappresentanze della stessa ammimstrazione vigilante neglh
organt di amministrazione (consigh di amministrazione — comitat: esecutivi, ecc ) e di con-
trolla (collegr sindecalt 0 d1 revisione) dell’ente vigilato

E stato al rguardo osservato che 1l sistema pud dar luogo a difficolta nella determmazione
de: compit1 e delle responsabilitd non essendo po1 agevole determinare un limite fra 1’azione
che lo stesso individuo & chiamato a compiere quale componente dell’organo di vigilanza e
quello che egli compie partecipando alla gestione dell’ente wigilato

(1) A questo proposito pud essere ricordata l''mziativa della Corte, resa possibile dal decreto legi-
slativo 7 maggio 1948, n 1042, che chiama un magstrato al controllo sulla gestione delle societa con-
cessionarie di ferrovie, tramvie, ecc, per una mighiore formulazione, nei bilanci d'esercizio, dellie voci
attinent: a1 rapporti con I'Erario

In seguito alle segnalaziom della Corte per I'esatta impostazione der rapport: tra le Societa conces-
sionarie e I'Erario, 11 Mimstero de1 trasporti (sentito anche 11 Mimistero del tesoro) impartiva dispo-
sizion! affinché 1 bilanc) delle aziende concessionarie fossero 1spirat: a criter: uniformu e fosse, soprattutto,
disciplinata e contenuta 1'1scrizione delle « quote di1 disavanz » presuntivamente sanabili mediante sussidi
integrativi dello Stato

Questa soluzione, sebbene non sufficiente a risolvere interamente il problema come fu posto dalla
Corte, ha costitwto, mtanto, un mdubbio elemento di chiarificazione

La recente legge 2 agosto 1952, n 1251, che reca disposiziom per l'esercizio e il potenziamento
delle ferrovie e di altre hinee d1 trasporto in regume di concessione ha, successivamente, posto 1l pro-
blema 1n termini divers:

(2) E appena 1l caso di avvertire che c16 va riferito agli ent: sovvenzionat: di natura pubbhaistica,
mentre gh ent) sovvenzionatt di natura privatistica ed in specie le societd per azioni a partecipazione
d1 Stato, presentano situaziom del tutto difformm



— 26 —

E, peraltro, da considerare che diversamente da quanto st pud notare nel campo de1 rap-
port1 fra lo Stato e gh entr autarchici territoriali, che é caratterizzato anche da una netta sepa-
razione d1 compiti, nel campo degh ent1 sovvenzionati, anziché separazione, s: ha, puttosto,
identitd da compiti

S1 assume 1n conseguenza che la partecipazione dei rappresentant: dell’ammimstrazione
all’attivita dell’ente sovvenzionato si presenta come 1l mezzo pi efficace per assicurare 1l col-
legamento ed 1l coordinamento fra I'amministrazione statale e 1’ente

Ritenuto che 11 coordinamento ed 11 collegamento siano indispensabili dal lato tecnico,
qualche perplessitd sembra doversi manifestare nell’attivitd pmi propriamente ammmstrativa
e, comundque, appare necessario impedire che la contemporanea presenza 1n organi diversl
dello stesso ente di1 funzionar1 della medesima amministrazione ponga in essere delicate situa-
zion1 d1 dipendenza gerarchica, con la conseguente difficoltd di assicurare in ogm caso I'mdi-
pendenza di gwdizo e di azione

Ed & ovvio che quanto sopra espresso vale anche per 1l caso in cui la vigilanza dell’ente
sia attrbuita, non ad una sola amministrazione, ma congmntamente a pmr amministrazion
Ipotes:, questa, non nfrequente, che postula anche la determinazione aprioristica della com-
petenza di1 ciascuna ammimstrazione specialmente nella eventualitd di diversa posizione e
competenza specifica (1)

II — L'oggetio della vynlanza

Sull’altro aspetto del problema, che 8 indubbiamente 11 prt importante, e c108 sull’oggetto
della wvigilanza (atti soggett: ad approvazione e potere dell’organo di1 wigilanza), la difficolta
pil viva e sentita ristede nella mncertezza della materia sulla quale la vigilanza deve esercitars:

Manca spesso, nell'ordinamento degh enti, la indicazione degh atti da sottoporre al
visto dell’autoritd di vigilanza Una determunazione che abbia efficacia impegnativa per tutti
gh ent1 appare, quindi, opportuna

A titolo mdicativo s1 possono enumerare fra gl att1 che, per 1l loro carattere e per la
loro natura, non dovrebbero sfuggire all’esercizio della vigilanza, 1 seguent:

bilancio preventivo e conto consuntivo,

regolaments di amministrazione,

ordinamento e trattamento del personale,

spese che impegnano 1l bilancio per un ciclo pluriennale,
mutament: patrimontal

Con lo stabilire principt inspirat: ad umformitd e ben individuaty, s1 concorrerd di sicuro
a dare all'azione di vigilanza una struttura pit sohda, a toghere le attual incertezze sulla
estensione dell’azione di vigilanza e sull’autonomua degh enti, e ad assicurare la possibilita
d1 svolgumento appropriato ed ordinato dell’attivitd deglt ent1 (2)

Non meno necessaria ed urgente appare anche la disciphina del potere sostitutivo del-
I'autonta d1 vigilanza

81 ha qu niguardo sopratutto alle facoltd di scioghmento delle ammunistrazion: degh
ent: o d1 nomuna de1 commissari

B necessario che queste facoltd siano normativamente preordinate in modo che 1l grave
provvedimento che incide sull’autonomia degh ent: abbia adeguata giustificazione e sia, m
ogni caso, limitato nel tempo (3)

Megho se vorranno stabilirsy, mn via di principio, procedure e garanzie tendent: ad assi-
curare le indicate finahta

Su questo punto la Corte non ha omesso mn ripetute ed anche recent: occasioni di porre
due distinte e precise esigenze

(1) Una azione di vigilanza, con proprie caratteristiche, & quella attribuita al Minstero del tesoro,
e per la sua naturg e per 1 suoi scop: sembra da considerare come una integrazione della vigilanza
attribuita agh altri Mimster:

(2) L’azione della Corte dei confa trova nella mcertezza attuale ostacoll non indifferent: e talora
msuperabili per fare sl che I'azione di vigilanza sia pronta ed efficace

(3) A conferma, anz1 a conforto, della sua azione la Corte ricorda qu: il recente voto emesso in
sede parlamentare mn occasione dell’esame del disegno di legge per la 1stituzione dell’E N I, impegnan-

11 Governo una volta che fosse sciolta I'ordinara ammimstrazione a ricostituirla nel termine di ser

senza govars: della facoltd di proroga d1 un altro semestre



La prima, riferita alla necessitd di por termine alle gestion: commussariah che durano da
lungo tempo, e I'altra alla legittimutd delle dehberazion: del Comm:ssario che eccedano 1’or-
dinaria ammmistrazione (1)

Le due esigenze, mn realtd, s1 riassumono nel carattere straordinario e temporaneo della
gestione commuissariale, che deve limitars1 nel tempo e, quanto alla competenza, agl att:
di ordmaria ammmnistrazione, salvit 1 provvediment: anche straordinar: che fossero richiesti,
nell'interesse dell’ente, da event1 imprevist:

Nella situazione attuale s1 & assunto che costituisce remora alla ricostituzione delle ordi-
narie ammnisiraziont la necessitd di promuovere preventivamente l'aggiornamento legi-
slativo delle norme 1stituzionah 1n rapporto alle muiate situaziom politiche, economiche
e sociali del Paese

K da auspicare, pertanto, che al nguardo s1 provveda con ogm cura e premura, tanto
piu che alcuni degh enti mm questione traggono 1 mezzi finanziar per il loro funzionamento
da forme d: imposizione prr 0 meno dirette la cur diseiplina, che risale ad oltre un decennio
richiede appropriato aggiornamento agh attuah indirizzi costituzionaly, politici e social (2)

C) LE VALUTAZIONI PATRIMONIALI

Il problema pud ritenersy attinente all’esercizao della vigilanza ed a1 crterr di ammi-
nistrazione merent: alla formazione degli att: finalt di gestione

Fu gi1a detto (Parte generale, pagg 41-47) che 1l problema sit poneva soltanto per gh ent:
pubblicy, attesa, per gh ent1 di natura privatistica, la esistenza di apposite norme legislative,
sebbene mspirate a critern di larga discrezionalita

La piu recente disciplina della materia ( legge 11 febbraio 1952, n 74 ) ha posto nuova-
mente 11 problema dell’applicabilitd agl ent: pubblica delle norme sulla rivalutazione dei
patrimon1 Ma c1d sembra da escluders:

Come la precedente legislazione, anche la legge del febbraio 1952 non & esphcitamente
diretta agh enti1 pubblict e non pone 1’obbhgo di effettuare la rivalutazione, ma solo sta-
tuisce nuove modalita. di1 1mpiego der saldi di rivalutazione, nuova pru adeguat: coefficients,
e pone come termine utile per ’applicazione della legge la data del 31 dicembre 1953, e cio
a1 fim1 dex mflessi fiscalh avvenire

In proposito occorre sottolineare che m occasione della discussione della legge in sede
parlamentare fu esclusa la sua apphcazione agh ent:1 pubblici, per quali, secondo le dichia-
raziom del Mmistro delle finanze, occorrerebbe apposito provvedimento

Allo stato delle cose dunque, la materia delle valutaziom patmmoniali degh ent: pubbhci
deve riteners: tuttora regolata dalle norme der rispettivi ordinamenti

Premesso questo, sembra, tuttavia, utile, nella 1potest che la matema debba essere sog-
getta a disciphna d’ordine generale, attirare 'attenzione sugh aspett: comun: e particolar del
problema, riferito agh ent1 pubblici mspetto alle imprese private

La esigenza di adeguare : valon de: ben1 patrimoniali & quello corrente, e comune a tutte
le gestiom, s1a pubbhche che private

Ed infatt:, le norme della legislazione privatistica e di quella pubbhcistica, cost come le
disposiziont dei singoh ordinament) che prescrivono determinat: criter: per la valutazione dei
ben:1 patrimoniali, sono dettate da comum presuppost: di sinceritd e di chiarezza, der bilanci
e der confi

E non deve trarre mn mganno se tali norme sono formulate n modo da impedire artifi-
c1ose alterazioni in aumento der valom di costo o di acqusto, perché & quella la situazione
che occorre disciplinare quando¥siafstabile 11 valorefdella moneta

11 problema e, dunque, unico e s1 concreta nella ricerca della coincidenza fra 1l valore
d: bilancio attribuito az beni patrimoniah ed 1l loro valore reale espresso dalla moneta corrente
al momento della formazione del bilancio stesso

(1) Tah questiont hanno, 1n i casl, formato oggetto di concrete segnalaziom della Corte a1 com-
petent: orgam di vigilanza (Minister: del tesoro, dell’agricoltura, dell’mdustria, ecc )

(2) Da notare, al riguardo, che ¢ stato comumcato alla Presidenza del Senato in data 3 gennaio
1953 un disegno di legge (n 2765) con 1l quale s1chiede la delega al Governo de: poter: per la riforma
della legislazione relafiva agh enti costituits per lo svolgimento di attivitd mnerent: alle attribuziom: dei
Minister:1 dell'ndustria e dell’agrncolturs
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Per mantener fede a questo principio i periodi di alterazione der valori monetar: & da
far ricorso ad una nuova valutazione der beni, quantunque la esigenza di sincerita e di chia-
rezza possa, 1n 1potesl, esser fatta salva anche continuandosi ad indicare 1l valore der beni quale
era al momento dell’acquisizione d1 ess1, ma facendos: nello stesso tempo risultare ’epoca cu1
la relativa valutazione risale

La resle importanza e la difficoltd di provvedere alle rivalutazion: patrimoniali degh ent:
pubblict non sembra peraltro risiedere nel meccanismo da adottare, quanto, sopratutto,
nelle conseguenze economico-finanziarte della rivalutazione

Precisamente, la esigenza di chiarezza e di sinceritd der bilanc: che, nell’ente pubblico,
interessa la collettivitd, pud essere fatta sostanzalmente salva determunando valori monetar
aggiornat: per 1 ben1 component: del patrimonio, ma contemporaneamente disciphnando 1'm-
ptego der maggior: valor1 cosl risultant:

E poiché questo & un problema economico-finanziario, prima che un problema giuridico,
non appare sufficiente, per la conveniente disciplina della materia, 11 solo riferimento alla legi-
slazione vigente, tanto piu che finora non & stata esphicitamente affrontata la situazione degh
ent1 pubbhict

Sono ancora da tener present1 per dett: ent:1 la diversa natura e la diversa funzione dei
ben: patrimomal:

E noto che I’ente pubblico forma 11 patrimonio, per citare le 1potes p1t comuni, o con
avanz di gestione costituit: a riserva senza specifica finalita, o con beni d'uso adibit: a1 servizi
per 1 qual 'ente & predisposto, o con riserve obbligatoriamente precostiturte in rapporto
a specifiche finahta ed obbligh: dell’ente, e cosl via

Ora, siffatte diversitd di situaziom: sembrano postulare difformutd di indirizzi, pur se
intes1 al fine comune di dare al risultato della rivalutazione impieghi che non siano inspirat:
a necessitd contingent1 od a superare momentanee difficoltd La Corte, per suo conto, mentre
ravvisa di dover vigilare perché le esigenze suaccennate siano rispettate, non riterrebbe super-
fluo che, m via legislativa, fossero eliminat: 1 dubbi e le incertezze che tuttavia caratterizzano
questo punto

D) LE PARTECIPAZIONI AZIONARIE

Questo argomento, che merisce in parte anche a quanto testé espresso in ordine alle riva-
lutazion: patrimoniali, ha g1a formato oggetto di1 sommara impostazione nella Parte generale
(vedas: pag 33)

Sono ora da dare alcune precisaziom anche in vista delle situaziom concrete che s1 sono
dt recente manifestate e che hanno suggerito specifict mtervent:

E noto che le partecipaziom: azionarie degh ent: sovvenzionat: o costituiscono una forma
pura e semplice di1 1mpiego di capital e quind: attengono ad una finalitd puramente economica,
oppure a questa finalita, che ovviamente non pud mat mancsre, s1 aggiungono, con carattere
prevalente, altre finalitd d’ordine tecnico ed orgamzzativo, merent: al perseguimento stesso
degh scop1 propri dell’ente

Nella prima 1potes:, come s1 8 g1 rilevato, la sottoscrizione o I’'acquisto di titoli azionam
trova 1l suo limite e la sua disciphina nelle norme 1stituzionali e ne1 critern1 di ammwnistra-
zione 1ndott:1 alla ricerca del pity utile mmpiego delle dispomibilitd flnanzane

Ben divers: rifless: presenta l’altra 1potesi, che ner suoi aspett: profond: e caratteristici
mduce ad un frazionamento dell’attivitd dell’ente attraverso altr1 orgami privatistici che
esercitano una parte dell’attivitd propria dell’ente o attivitd affim

A chiarire 1 cennat: riflessi glova tener presente alcuni casi concreti su1 quali la Corte
de1 cont: ha mtenuto di dover imtervenire

Per I''mportanza delle partecipaziom e per le conseguenze che ne sono derivate, s1 1ndi-
cano, mnanzi tutto, le partecipazion: dell’'Istituto Nazionale Assicurazion: a societd di diritto
privato, esercent1 forme assicurative diverse dal ramo vita Le partecipazioni avevano quale
fine essenziale la partecipazione indiretta dell’Istituto ad attivitd assicurative che non po-
teva esercitare direttamente essendone impedito dai suor ordinamenti

Rinviando a quanto s1 dird 1n proposito m sede proprma e croé riferendo sulla gestione
dell’l N A , qui & da porre n rlievo che I'Istituto s1 & trovato ad estendere 1l suo intervento
finanziario oltre al capitale sociale sottoscritto per le partecipazioni, accollandos: perdite
che avrebbero dovuto subire le societd collegate

Quindy, ed 1n via generale, se un ammaestramento pud mai trarst dalla non heta vicenda,
esso induce ad escludere che attraverso le partecipazioni possano conseguirs: dall’ente pub-
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blico 1n modo pri economico determinat: risultatt Quanto meno I’alea imsita mn tah parte-
cipaziom1 non risolve affatto il problema del minmimo megzo

Altr1 cas1 di partecipazion: riguardano 1l ricorso a tale mezzo per raggiungere fina-
hta proprie dell'ente pubblico Specialmente negli ent1 pubblici che esercitano attivitd eco-
nomica devesl notare una certa tendenza a ricorrere alle parteeipazioni, anche attraverso
la diretta creazione di societd di dimtto privato cur vengono attribuit: scop:r rientrant: nelle
finalitd dell’ente o ad essi conness:

La Corte ha accertato che spesso gli scop1 assegnati alle societd collegate, per quanto
genericamente conness: con 'attivitd dell’ente medesimo, abbracciano un pilt vasto campo
d1 azione che & o pud essere estraneo ai fini propr: dell’ente

E cost ha dovuto rnlevare, richiamando P’attenzione degh orgam di wigilanza, che, in
via di massuma, s1 deve escludere che 1 compit1 attribuit: ad una societd collegata possano
assorbire le pil important: funzion: 1stituzionali dell’ente che vi partecipa e che esso deve
invece assolvere in modo diretto

Ha nlevato, inoltre, la mmpossibihitd di consentire che gh scopr delle societd collegate
siano, come pure talora accade, indicati ner relativi statuti in modo ampio e generico, perché
cid 1mmplica la possibilitd che l'ente sia cosl attratto mdirettamente ad attivitd che non
gh sono proprie e senza sufficient: remore di limit e di1 controlli quali s1 addicono al maneg-
gio di pubblict valor:

La Corte intende perseguire su quest: indirizzi anche se esst non hanno finora trovato
valutazion1 e consenst concordi da parte degh organm: di vigilanza (1)

E) GLI ONERI PER SPESE DI CARATTERE GENERALE

I — 11 costo der servrzi ner suor aspetfr essenzials

Nell’analist delle gestioni finanziarie det simngoh ent: (Sezione seconda) sono posti in evi-
denza gh oner: per le spese generall anche mediante opportun indict comparativi sulla inct-
denza di tali spese rispetto ad altr1 element:1 del bilancio

Ma I'importanza ed 1l valore indicativo di tali elementi non sono assoluti come gia
st chiarl nella parte generale della relazione (vedanst pagg 40 e 41)

L'mmportanza delle vocit di bilancio che rappresentano l’'onere 1n oggetto e notevole
perché st tratta d1 organismu che gravano sulla finanza pubblica e sono 1n prevalenza aziende
d1 erogazione e non di produzione di bent Del resto anche quando si tratt1 di aziende ordi-
nate a fin1 economic: non viene per cid meno la necessitd che 1l loro costo sia rifertto all'in-
teresse collettivo, ed al flne sociale che ne & la caratteristica differenziale rispetto all’impresa

rivata
P La Corte, pertanto, ritiene e conferma I'mtendimento di formire al Parlamento, segnata-
mente in questo campo, element: di1 valutazione singoh e comparativi

E cio0 perché siano res: ostensibili gh element1 di grudizio sul costo della gestione der singoli
ent1, specialmente 1n ordine a1 criter1 di organizzazione der servizi ed a: relativi costz

1l prano di attivita che in questo campo si ravvisa prit utile ed opportuno comporta 1’esten-
sione della indagine oltre 11 dato puramente economico del costo der servizi

S1 tratterebbe, 1n concreto, di raccoghere ed elaborare non solo gh elementi del costo der
servizl ma anche quell: relativi a1 criter1 di orgamzzazione e di funzionamento perché se ne
possano dedurre valutaziom: di indimzz e di metodi

Dall’analis1 delle vare strutture, quale s1 puo desumere dagl element: acquusit: da: magi-
strat1 della Corte e dagh att: ufficiali degh enti, e senze menomamente interferire nella orga-
nmizzazione e nell’attivita der smgoh enti, sarebbero da trarre principi generali di ordinamento
e d1 funzionahtd per offrire al Parlamento la maggior copia d1 element: opportunamente ela-
borati, att:1 a rendere pit agevole e proficuo I'esercizio della funzione ad esso attribuita

II — (seguito) L'ordmmamento ed 3l trattamento del personale degh ents sovvenzionats

Come g14 segnalato nella parte generale (pag 41), gh oner: per 1l trattamento economico
del personale tendono costantemente ad accrescersi in correlazione anche con gl aument: del
trattamento economico de: dipendent: statah

(1) I1 Ministero del tesoro, invece, s1 &, i p1d occasion, mamfestato concorde agh indirizzi segnati
dalla Corte
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La Corte s1 era ripromessa di curare la raccolta, la elaborazione e la camunicazione alle
Camere di dat1 concret: sull’ordinamento e sul trattamento del personale degl ent1 sovven-
zionati, anche per soddisfare la esigenza, rilevata pure in sede parlamentare, di una maggiore
pubblicita

A questo mmpegno st assolve ora, parzialmente, con alcune specifiche indicazion: degh
indirizz: e degh onert m riflesso agh ent: d1 maggiore rilievo, contenute nelle singole relazioni
che seguono

B, viceversa, mancata la possibihta di completare I'indagine e sopratutto di concluderla
con un esame comparativo, ritenuto come lo strumento prll efficace per dedurne conclusionm
d’ordine generale La impossibilita di completare I'indagine & da ascrivere alla natura stessa
della materia, al numero ed alla diversitd degl enti, alla diversitd d1 ordinament:, ma anche
quando siffatte cause potessero essere superate, riuscirebbe ugualmente difficile spingere I’inda-
gme e concluderla con 'esame comparativo di cut s1 é fatto cenno

L’esame troverebbe, mnfatti, 11 suo fondamento, anz1 la sua necessitd, nel disposto del-
’articolo 15, 4° comma, del decreto legislativo luogotenenziale 21 novembre 1945, n 722, che
hmuta 11 trattamento economico dei dipendent: degh ent1 ed 1stitut: di diritto pubbhco sovven-
zionai1 dallo Stato e sottoposti a tutela o vigilanza, ad un 1mporto massimo complessivo non
eccedente del vent: per cento gh analogh trattament: fruit: dal personale statale, questa norma
4 stata ripetuta anche in provvediment: successivi recanti mughoramenti al trattamento de:
dipendent: dello Stato, estensibili a1 dipendent1 da ent pubblict (vedans: decreto legislativo
del Capo provwvisorio dello stato 25 ottobre 1948, n 263, decreto legislativo del Capo provvisorio
dello Stato b agosto 1947, n 778, legge 12 aprile 1949, n 149, legge 11 aprile 1950, n 130,
legge 8 apnle 1952, n 212)

Anche per talumi der maggior istitut1 di assicurazione sociale, nei confronti der quah
I’applicazione della norma aveva suscitato qualche perplessita in rapporto all’autonomia di cu:
gh 1stitut: stessi ritenevano di dover godere, & stato naffermato 11 principio generale E cosl
per tutt: gh ent1 ed 1stitut1 dr diritto pubblico soggett: a vigilanza o a tutela, anche se non
a totale carico dello Stato, & pacifica la necessitd dell’approvazione, da parte del Ministro com-
petente di concerto col Mmistro del tesoro, delle dehiberaziom adottate dax competent: orgam
deglt 1stitut: ed ent1 medesimi, per I'aggiornamento, ner hmit1 di legge, del trattamento eco-
nomuco del dipendente personale (vedans: articoh 10 e 11 del decreto legislativo del Capo prov-
visorio dello Stato 5 agosto 1947, n 778, decreto legislativo del Capo provvisorio dello Stato
19 ottobre 1947, n 1261, legge 20 ottobre 1954, n 1349) (1)

Ma & in punto di fatto che I’esame e la comparazione dei trattament: presentano diffi-
coltd di assay magglor peso

Alla base della comparazione dovrebbe, infatt, porst in primo luogo la equiparazione gerar-
chica del personale der singol ent1 al personale statale, in secondo luogo la comparabilitd del
trattamento del personale degh enti con quello del personale statale

Ora, non soltanto non risultano ancora definit: per tutt: gli enti 1 provvediment: d1 equi-
parazione gerarchica, ma sopratutto riesce difficile effettuare la comparazione del trattamento
per la diversa composizione del suo ammontare comparabile

Se la comparazione & fatta soltanto mspetto ad un trattamento base (solo stipendio o
stipendio con aggunta delle indennitd di contingenza, di famagha, ecc ) non si ha ovviamente
la possibihta di assicurare ’applicazione del precetto legislativo nel suo criterio informativo,
che sembra essere quello d: porre un hmite insuperabile al trattamento de: dipendent1 degh
ent: pubblicy, e quind1 all’onere relativo

Se la comparazione & estesa all'mtero trattamento goduto daglh statal: da un lato e dax
dipendent1 degh ent1 pubblici dall’altro, le difficolta sono anche pi gravi, perché occorre sce-
verare fra le numerose voct che compongono 1l trattamento stesso quelle che rappresentano
compensi, indenmita, retribuzion: corrispondenti a situazioni singole imndividual e gustificabih
e percid stesso non costituent: termine d: paragone ner rifless: generali, dalle altre vocy, forse
le pri numerose, di meno agevole :dentificazione E c10 specialmente quando la causa di
particolar: trattamenti, anche se generahizzati, debba ricercarst i motivi di opportunita
piuttosto che nelle esigenze objettive degh ent:

Ed occorre considerare anche I'opportumita di una disciplna mmprontata a criter: simulari
per 1l trattamento d1 quiescenza del personale degh ent1 pubblici, nspetto al personale statale

(1) Fanno eccezione, com’é noto, gli ent1 al cui personale siano apphcabili le norme suila disciphna
oundica der rappoertt collettiva di lavoro
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Gl oner1 al riguardo vanno assumendo proporzion: sempre pii notevoh ed 1 trattamenti
mdividuali, talora di gran lunga pri favorevoli di quelli consentit: agh stataly, tolgono anche
gstificazione al mughor trattamento di attivitd di servizio venendo meno per il personale
degh ent: pubblici che ne beneficla, e la presunta minore garanzia di stabilitd e la mnore
entitd e certezza del trattamento di quiescenza

Questa materia sembra, pertanto, suscettibile di un prt adeguato ordinamento 1in sede di
regolamentazione e di esercizio delle funzioni di vigilanza

Frattanto la Corte s1 & fatto carico di curare che 1 Mimister1 cun & deferita la vigilanza
opermo secondo un indmizzo comune e dr stretto accordo ne: rifless: degh ent: simlari, ed
anche ne1 nflesst dello stesso ente, assicurando la continuitd e la efficacia della loro azione

Un altro elemento che potra efficacemente concorrere all’applicazione del precetto legisla-
tivo sull’adeguamento delle retribuzioni, del quale precetto é anz1 un presupposto essenziale, &
da riconoscere nella sollecita emanazione dex provvediment: necessar: alla equiparazione gerar-
chica del personale degh ent:1 con 11 personale statale (1)

E perd da ritenere per fermo che un pii concreto indirizzo nella disciplina della materia
potra scaturire dalla unificazione delle voel del trattamento del personale statale, base essen-
ziale anche questa, perché 1l principio sia pot seguito nella determinazione del trattamento del
personale deght ent: pubblic

Potra essere questo un primo necessario passo per la defimtiva disciplina della matera,
dovendos: nitenere che la mighor soluzione sia quella di uno « statuto umco » per 11 personale
degh ent1 pubblic: In quella sede potrebbero effettivamente realizzarsi situazion di uniformita,
che pongano termine, ner himit1 del possibile, alle disparitd di trattamento fra dipendenti
statalt e dipendent: da ent:1 pubbliei sovvenzionat: ed anche fra gh stessi ent: pubblic: sovven-
zionat1

La 1dentitd d1 posizione degh enti sovvenzionati nei rapporti con la finanza pubbhca non
pare possa restare priva di significato e di efficacia nel campo delle spese generali e segnata-
mente degh oner: per 1l personale

§4 - ELENCO DEGLI ENTI AL CUI GONTROLLO PARTECIPA LA CORTE DEI CONTI

~ Associazione nazionale combattenti e reduci

— Associazione nazionale fra mutilati e invahidi di guerra

~ Associazione sanatorio universitario italiano

— Azienda carbom 1taliam

— Azienda generale 1taliana petroli

— Azienda muneral metallici 1tahani

— Azienda nazionale 1drogenazione combustibil

— Azienda rifornmiment: Africa settentrionale

— Azienda mlievo alienazione residuat:

— Cassa ntegrativa di previdenza per 1l personale telefonico statale

— Cassa per 11 Mezzogiorno

12 - Cassa per la formazione della piccola proprietd contadmna

13 — Cassa sovvenziom anticendi

14 -~ Centro sperimentale di1 cinematografia

15 — Comtato nazionale italiano per 1l collegamento fra 11 Governo itahano ¢ 'O N U
per I'ahmentazione e I'agricoltura (F A O)

16 - Consigho nazionale delle ricerche

17 - Croce rossa 1taliana

18 ~ Ente acquedott: sicithant

e
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(1) E occorso di rilevare che dehberaziomi di mighorament: al trattamento del personale anche
d1 carattere generale ed i1mportant: oner: notevoll siano stat: attuat: dall’ente concedendo 1 relativi
beneflar a fatolo di anticipazione senza attendere che le deliberazion: stesse fossero rese esecutive me-
dante I'approvazione detr Misteri {due) cur e deferita la vigilanza e giovandosi d1 un generico assenso
d1 uno der Minister: stessi che ha acconsentito alla concessione delle anticipazioni

La Corte ha ritenuto di dover imtervenire per evitare il protrarsy di unsa situazione d1 sostanziale
Hlegahita



19 - Ente
20 — Ente
21 - Ente
22 — Ente
23 - Ente
24 - Ente
25 — Ente
26 — Ente
27 -~ Ente
28 - Ente
20 - Ente
30 - Ente
31 ~ Ente
32 ~ Ente
33 - Ente
34 - Ente
35 — Ente
36 — Ente
37 - Ente
38 — Ente
39 - Ente
40 - Ente
41 - Ente
42 - Ente
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approvvigionamento carbont

autonomo esposizione universale di Roma

d1 colonizzazione del latifondo sicihano

di colomzzazione di Romagna d'Etiopia

d1 colonizzazione per gh Itahani all’estero

d1 gestione e hiquidazione immobiliare

ttaliano per gl scamb: teatrali

nazionale mmdustrie cinematografiche

nazionale metano (1)

nazionale di assistenza magistrale

nazionale di previdenza e assistenza per 1 dipendent: statal
nazionale per la cellulosa e per la carta
nazionale per la distillazione di materie vinose
nazionale per I'artigianato e le piccole industrie
nazionale per l’assistenza agh orfam1 de:i lavorator: italiam
nazionale per le industrie turistiche

nazionale per le industre turstiche ed alberghiere
nazionale per le «Tre Venezie »

nazionale ris

nazionale serico

regionale per la lotta antianofelica mn Sardegna
siciliano dr elettricitd

teatrale 1taliano

zolfl 1tahiam

43 - Fondazione « A Feltrinelli »

44 - Fondazione per la sperimentazione e la rcerca agraria

45 — Gestione I N A —Casa

46 -~ Gestione raggruppament: autocarri

47 — Gestione viver: « La Provvida »

48 - Istituto cauziom e quiescenza per 1 ricevitor: postali e telegraflc
49 - Istituto centrale di statistica

50 - Istituto cotomero 1taliano

51 - Istituto dell’enciclopedia italiana « G Treccam »

52 - Istituto di1 medicina sociale

53 ~ Istituto di studi roman:

54 - Istituto nazionale case impiegat! dello Stato

55 — Istituto nazionale della previdenza sociale

58 ~ Istituto nazionale delle assicurazioni

57 ~ Istituto nazionale di assistenza ai dipendenti di enti1 locah
58 - Istituto nazonale gestione mmposte di1 consumo

59 - Istituto nazionale per i1l commercio estero

60 — Istituto nazionale per l’assicurazione contro gh infortun: sul lavoro
61 - Istituto nazionale per l’assicurazione contro le malattie

62 - Istituto nazionale per le relazioni culturali con I'estero (2)
83 — Istituto nazionale studi ed esperienze di architettura navale
64 - Istituto per la ricostruzione industriale

685 - Istituto poligrafico dello Stato

68 ~ Lignmit1 Italia Meridionale

67 - Mostra d’oltremare e del lavoro italiano nel mondo

68 — Opera nazionale di assistenza all'ltalia redenta
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Opera nazionale per gh invalid: di guerra

Opera nazionale per gh orfanm1 di guerra

Opera nazionale per 1 pensionat1 d’Italia

Opera nazionale per la protezione della matermita ed mmfanzia

(1) Per effetto dell’articolo 6 della legge 10 febbraio 1953, n 136, I'Ente nazionale metano cessera
da ogm attivitd ser mest dopo l'entrata 1n vigore della legge medesima e le sue funzioru di carattere
pubblico, nonché 11 patrimomo, 1 dirittr e le obbhgazioni di sua pertinenza saranno attribuiti all’Ente
nazionale idrocarburm

(2) Posto 1n hqudazione con legge 16 aprile 1953, n 409
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73 — Raffinema di olu munerali societd per aziom

74 — Registro aeronautico 1taliano

75 ~ Segretariato nazionale per la montagna

76 — Sezione autonoma per 1 credito cinematografico presso la Banca nazionale del lavoro
77 - Societd a responsabilita limitata per I'incremento della stazione termale di Chianciano
78 - Societd incremento gmestra

79 - Societd italiana autor ed editorm

80 - Societa 1italiana commercio estero per azioni

81 - Societd mineraria carbonmifera sarda

82 - Societa mineraria 1talo-tedesca

83 - Societd per aziom « Agenzia Stefani »

84 - Bocietd per azioni « Ala Itahana »

85 - Societd per aziom1 azienda tabacchi italiam

88 - Societa per aziom carbonifera « Arsa»

87 - Soctetd per azioni fertihzzant: naturah Italia

88 - Societd per azion: italiana stabiliment: cinematografict di Cinecittd

89 - Societd per azioni « Larderello » per lo sfruttamento delle forze endogene
90 - Societd per azioni magnesio ltahano sulcis

91 - Societa per azion: muniere italiane hgnitt

92 -~ Societd per azion1 « Nazario Sauro » per I’esercizio di nav: scuola

93 ~ Societd per azioni nazionale « Cogne »

94 - Societd per aziom raccolta sparto alfa

95 ~ Societd per lo sviluppo dell’mpiego deir carboni itahiani

96 ~— Societd valorizzazione idroterapia radioattivitd Ischia-Lacco

97 ~ Ufficio 1taliano der cambi

98 — Unione nazionale ufficiall in congedo d’Itaha

ENTI PER I QUALI IL CONTROLLO DELLA GORTE HA AVUTO INIZIO DOPO IL 1950 0 NEL CORSO
DI TALE ANNO

Cassa per 1l credito alle 1mprese artigiane

Ente autonomo del Parco nazionale d’Abruzzo

Ente giuhano autonomo di Sardegna

— Ente nazionale di previdenza e assistenza per 1 lavorator: dello spettacolo

Ente nazionale idrocarburt

Ente per la colonizzazione del Delta Padano

Ente per la colomzzazione della Maremma tosco-laziale e del territorio det Fucino
Ente per la trasformazione fondiaria ed agraria in Sardegna

Ente per lo sviluppo della irrigazione e la trasformazione fondiaria in Pugha e Lucania
Fondazione « G Donegant »

11 - Fondo assistenzs, previdenza e premi per 1l personale di pubblica sicurezza
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12 - Fondo di previdenza del personale dipendente dagh uffici provinciah del lavoro

43 — Fondo per l’'addestramento professionale der lavorator:

14 - Fondo siciliano per la qualificazione, 1l perfezionamento e la rieducazione dei lavorator
disoccupat '

15 - Istituto centrale per 1l credito a medio termine a favore delle medie e piccole industrie
(Mediocredito)

16 — Istituto di art: e mestier: per gh orfani de: lavorator: italian: cadut: in guerra « F D
Roosevelt »

17 - Istituto Postelegrafonic:

18 - Opera per la valorizzazione della Sila

19 - Sezione speciale per la riforma fondiaria (presso I'Ente per lo sviluppo della wrrigazione
e la trasformazione fondiaria m Pugha e Lucama)

20 — Sezione speciale per la mforma fondiaria in Gampania (presso 1'Opera nazionale com-
battent:)

21 -~ Societa agricola e forestale per le piante da cellulosa e carta

22 - Societd di navigazione « Adriatica »

23 - Societd di navigazione « Itaha »

24 - Societd di navigazione « Lloyd Triestino »

2 - Societd di navigazione « Tirrenia »

26 - Societd mineraria della Venezma Giula
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SOCIETA FERROTRAMVIARIE (1)

— Consorzio cooperativo per le ferrovie reggiane

— Consorzio ferrovia Mantova-Peschiera

— Societd anomma Lariana per la navigazione sul lago di Gomo
— Societd emilhiana di ferrovie, tramvie ed automobil
~ Societd esercizio servizi pubblici di Napoh

— Societa ferrovia del Renon

~ Societa ferrovia eletirica transatesina

— Societa ferrovia elettrica Val di Fiemme

— Societa ferrovia Suzzara-Ferrara

10 ~ Societd ferrovie delle Dolomit:

11 - Societd ferrovie elettriche abruzzesi

12 - Societa ferrovie e tramvie del Mezzogiorno

13 - Societa ferrovie meridionah sarde

14 — Societa 1ndustriale ferroviaria Milano

15 - Societa italiana ferro-tramviaria

16 - Societd 1taliana per le ferrovie del Sud-Est

17 - Societa 1tahana strade ferrate del Mediterraneo

18 - Socleta 1taliana strade ferrate sovvenzionate

19 — Societd La Ferroviaria Italiana-Arezzo

20 - Societd nazionale ferrovie e tramvie bresciane e cremonest
21 - Societd per azioni ferrovia Biella-Novara

22 — Societd per la ferrovia di Seriana

23 - Societd per la ferrovia di Trento-Malé

24 - Societd per la ferrovia d1 Val Brembana

26 — Societd per le ferrovie Adriatico-Appennino

26 - Societd per le ferrovie complementar: della Sardegna
27 - Societa romana ferrovia Nord Roma

28 - Societa strade ferrate sarde

29 - Societd subalpimma di mmprese ferroviarie

30 - Societda tramwvie elettriche di Roma

31 - Societ4 varesina impresa trasporti-Varese

32 - Societa veneta per costruzioni ed esercizio di ferrovie secondarie 1taliane
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AZIENDE DEMANIALI ED ENTI PER I QUALI LA CORTE ESERCITA ANCHE UN CONTROLLO POSTUMO
DI LEGITTIMITA

— Azienda demaniale di1 Acqu:

-~ Azienda demaniale di Chianciano

— Azienda demaniale di Montecatim

— Azienda demaniale di1 Salsomaggiore

— Ente autonomo per I'acquedotto pugliese
— Istituto di malarologia « E Marchiafava »
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(1) La Corte der conti partecipa al controllo di dette societd a1 sens: del decreto legislativo
7 magglo 1948, n 1042
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