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Gli enti pubblici comunitari ed istituzionali sono sorti per il soddisfacimento di bisogni della collettività in tutte le sue articolazioni, con le implicazioni che derivano sull’acquisizione dei mezzi e sulla connessa gestione delle spese. 

Nell’epoca moderna è emersa l’esigenza di fare intervenire lo Stato e gli altri enti pubblici nell’economia, in un primo tempo con strumenti squisitamente pubblicistici e successivamente mediante modelli diversificati esistenti nel sistema privatistico ed adattati con qualche difficoltà alle esigenze pubblicistiche.

Nell’epoca più recente, in relazione alla natura ed agli effetti di particolari interventi, è stato ritenuto più opportuno adoperare strumenti privatistici per il perseguimento di fini pubblici. Il fenomeno della crescente prolificazione di enti pubblici non territoriali, concomitante con la progressiva espansione dei poteri pubblici nel campo economico e produttivo, è veramente notevole e comunque progressivamente crescente per le dimensioni quantitative raggiunte. 

L’evoluzione degli interventi pubblici nell’economia si manifesta con diverse modalità nei vari contesti storici fino allo sbocco nel sistema di privatizzazione sempre più invadente il settore pubblico

Non sempre viene adeguatamente valutato l’effetto che il processo evolutivo  ha avuto e continua ad avere sugli aspetti patrimoniali degli enti comunitari a cominciare dallo Stato, con riflessi sull’economia in generale e su alcuni settori produttivi in modo particolare.4
Una volta sottratta la gestione patrimoniale al periodico esame e controllo dell’organo elettivo quello esecutivo è rimasto sostanzialmente arbitro di usare gli elementi patrimoniali senza preoccupazione di controlli giuridici e politici. 

Basta pensare al largo margine di discrezionalità assunto dall’Amministrazione – sulla base di una opinabile interpretazione del sistema normativo – per il passaggio di molti beni dal regime giuridico della demanialità a quello della patrimonialità. Il che ha consentito di far passare larghe fasce del litorale dell’intero territorio nazionale della demanialità alla patrimonialità per il successivo trasferimento a privati speculatori; da ciò è conseguita una irreversibile sottrazione di tali beni all’uso della collettività. 

Altra deviazione è quella collegata all’intervento pubblico nei settori produttivi con strumenti formalmente privatistici. 

Il fenomeno evolutivo ha raggiunto il massimo grado con la messa in atto della trasformazione degli enti di gestione in società per azioni.

Frattanto è emerso – in modo autonomo e generale – il fenomeno, sostanzialmente inverso, della riscoperta degli aspetti patrimoniali della gestione di tutti gli enti pubblici e si è andata affermando l’esigenza di predisporre documenti contabili idonei a rappresentare i risultati in termini economici della gestione statale.

Un autorevole punto di riferimento del processo evolutivo – per parecchio tempo non adeguatamente valutato – è costituito dalla norma contenuta nel 1° comma dell’art. 81 Cost., la quale prevede l’approvazione del “rendiconto generale” dello Stato; e tale documento, anche secondo la vecchia normativa di contabilità, era composto dal conto del bilancio e dal conto del patrimonio.

Si deve al martellamento continuo della Corte dei conti – con conseguente richiamo dell’attenzione dell’opinione pubblica più sensibile al bene comune – la riscoperta degli aspetti patrimoniali delle gestioni pubbliche a tutti i livelli. L'analisi di tale riscoperta ha messo sempre più e meglio in evidenza la eccessiva esaltazione del sistema finanziario di gestione fino a mitizzarne il monopolio nell’analisi dei fenomeni e nel relativo controllo. 

L'utilizzo dello strumento delle partecipazioni azionarie, da parte di comuni e province, per l'espletamento di servizi pubblici, è avvenuto in un primo tempo sporadicamente utilizzando lo strumento privatistico in base ai principi civilistici. 

Sul problema della convenienza economica è stato considerato che il dibattito sul problema della legittimazione degli enti locali a costituire o partecipare a società per azioni preordinate alla futura gestione di un pubblico servizio locale, incontra il punto estremo di confine con il limite, affermato dalla giurisprudenza, consistente nella necessità di dimostrare la convenienza economica di tale scelta, rispetto alle soluzioni proposte dai modelli di diritto amministrativo.

La scelta dell'amministrazione di utilizzare tale modello operativo, in relazione alle conseguenze che derivano sotto molteplici aspetti deve essere rivestita da particolari cautele e deve derivare da una adeguata ponderazione di tutti gli interessi coinvolti da tale scelta. 

La necessità della dimostrazione della convenienza economica per le finanze dell'ente locale è condizione essenziale per la scelta del sistema di gestione dei pubblici servizi.

Sui problemi di natura finanziaria e contabile è stato osservato che sotto il profilo finanziario l'acquisto di azioni societarie costituisce per l'ordinamento contabile una spesa di investimento e quindi segue le regole previste per il finanziamento di tali tipi di spese; perciò dal punto di vista strettamente contabile la somma occorrente deve trovare corretta imputazione nell'appo-sito capitolo della categoria IV del titolo 2° delle spese in conto capitale.

In coerenza con le nuove regole dettate a garanzia di un più effettivo equilibrio del bilancio, la verifica della copertura finanziaria della spesa deve essere effettuata quando il consiglio dell'ente, ai sensi dell'ari. 32, lettera f), della legge n. 142 del 1990 delibera «la partecipazione dell'ente locale a società di capitali». Ciò perché in quel momento, mediante l'obbligo assunto di sottoscrivere la propria parte del capitale sociale, si è venuta a realizzare la fase dell'impegno a contrarre il debito secondo la procedura prevista per la costituzione della società.

Poiché il versamento integrale del capitale sottoscritto avviene secondo le fasi indicate nell'apposito concordato programma, lo stanziamento in bilancio dei relativi fondi può essere disposto anche in relazione a tale programma, secondo la regola degli impegni pluriennali assunti su bilanci futuri. Rimane comunque fermo l'obbligo di indicare integralmente i mezzi e le modalità di copertura della spesa all'atto della sottoscrizione dell'intera quota del capitale sociale.

L'ente pubblico, come prevede in generale il codice civile, può effettuare anche il conferimento di beni in natura, purché si tratti di beni del patrimonio disponibile; meno facile appare la possibilità del conferimento di crediti. Tenuto conto della disciplina prevista per il finanziamento delle spese in conto capitale, l'acquisto di azioni societarie potrebbe essere finanziato anche con la contrazione di un debito, secondo la natura dello scopo della costituenda società e il grado di indebitamento dell'ente locale.

Potrebbero anche essere utilizzati contributi finalizzati agli investimenti nei casi in cui la legge consente di attuare gli stessi anche tramite lo strumento delle partecipazioni pubbliche. 

Per la sottoscrizione o il reintegro del capitale sociale e per il ripiano delle perdite di esercizio quando la S.p.A. gestisce un pubblico servizio locale, attenendo tali aspetti alla fase interna del procedimento di formazione della deliberazione dell'ente socio, occorre sempre tenere conto delle regole finanziarie e contabili che governano l'attività di gestione dei singoli enti soci.

Le azioni possedute fanno parte del patrimonio dell'ente socio e rien-trano nella categoria dei beni mobili. Vanno perciò descritti in apposita sottocategoria nell'inventario e nel conto generale del patrimonio dell'ente, insieme ai fondi di dotazione delle aziende speciali, con l'indicazione del relativo valore monetario nominale risultante dal bilancio della s.p.a.. L'approvazione annuale del conto consuntivo dovrebbe costituire il mo-mento del controllo anche dei risultati delle gestioni attuate mediante società di capitali, visto che in tale momento si approvano anche le acquisite risultanze patrimoniali delle partecipazioni.

La difficoltà di armonizzare siffatti contrapposti interessi costituisce, come è noto, uno dei problemi centrali anche dell'organizzazione dei poteri per la gestione delle partecipazioni pubbliche in genere. 

Va salvaguardata l'autonomia imprenditoriale e manageriale degli amministratori della società, nella cui responsabilità ricade l'obbligo di conseguire gli obiettivi assegnati alla s.p.a. con criteri di efficacia efficienza e di economicità e non può sottovalutarsi la centralità degli organi elettivi dell'ente cui spetta elaborare gli indirizzi politici e amministrativi cui deve ispirarsi la gestione dell'intera attività istituzionale dell'ente e verificare poi l'andamento dei risultati ottenuti e la loro coerenza e corrispondenza con gli indirizzi programmati.

I dati tratti dalla predetta indagine fanno ritenere che finora fra enti locali soci e relative società partecipate di regola sono mancati validi modelli e strumenti per la razionalizzazione di tali rapporti. 

L’art. 116 del t.u. 267/2000 ha previsto che «la costituzione di società miste con la partecipazione non maggioritaria degli enti locali è disciplinata da apposito regolamento adottato ai sensi dell’art. 4, c. 1, del d.l. 31.01.1995, n. 26 convertito nella l. 95/1995.

Al fenomeno in esame, con particolare riguardo agli enti locali, è stata dedicata notevole attenzione dalla dottrina. In tale quadro si segnala una interessante ricerca, nella quale sono state affrontate le problematiche propedeutiche del fenomeno; l’introduzione delle società per azioni tra le forme di gestione dei servizi pubblici locali; la creazione di società con finalità di tipo «occupazionale»; il superamento della iniziale necessità della maggioranza delle azioni da parte dell’ente locale con il riconoscimento della possibilità di possedere azioni minoritarie (l. 498/1992); la previsione della trasformazione delle aziende speciali in società per azioni, con le difficoltà che ne discendono per «la competizione su nuovi mercati, a causa dei vincoli territoriali di operatività», oltre che per gli aspetti fiscali; le difficoltà che sono emerse in concreto «dalla cessione del pacchetto di controllo della società, e quindi conclusivo del processo di privatizzazione; la subordinazione della dismissione «della partecipazione azionaria dello Stato e degli enti pubblici nelle società di rilievo strategico e di gestione di servizi pubblici alla creazione di organismi indipendenti per la regolamentazione delle tariffe e il controllo della qualità dei servizi di rilevante interesse pubblico»; l’esigenza che vengano definiti «la durata e le condizioni delle concessioni di pubblico servizio alle società privatizzate»; nei casi di privatizzazione realizzati sono sorti «non pochi problemi di confusione sull’applicazione delle norme civilistiche»; la ricerca di vantaggi economici della gestione indiretta; la tendenza a enfatizzare i benefici derivanti dalla scelta di comprare all’esterno dell’ente i servizi necessari piuttosto che produrli direttamente».

L’art. 35 della l. 448/2001 (legge finanziaria 2002) ha modificato l’art. 113 del t.u. 267/2000 per quanto concerne la gestione delle reti di erogazioni dei servizi pubblici locali di rilevanza industriale.

Al centro del disegno di riforma stanno il principio della concorrenza per il mercato, attraverso gare competitive per l’affidamento temporaneo delle public utilities locali, da un lato, e quello della separazione della proprietà delle infrastrutture dalla gestione del servizio all’utenza. 

L’art. 84 della l. 289/2002 (legge finanziaria 2003) ha previsto che «le province, i comuni e gli altri enti locali» - al pari delle Regioni, sono autorizzate a costituire o a promuovere la costituzione , anche attraverso soggetti terzi, di più società a responsabilità limitata». 

In base alla cultura tradizionale gli aspetti finanziari sono stati presi a base dei rapporti interorganici, specie in relazione all'esigenza ritenuta preminente, di assumere il bilancio preventivo come strumento di gestione e di controllo e, di conseguenza, anche come vincolo giuridico per gli organi aventi i poteri e la responsabilità della gestione.
Peraltro, pur alla presenza del riconoscimento della preminenza del sistema di contabilità finanziaria, non si può giustificare la sostanziale trascuratezza degli altri aspetti della gestione, cioè quello economico e patrimoniale; tali aspetti, infatti, pur non essendo assunti a base del sistema di controllo, non è detto che dovessero essere del tutto obliterati. A riprova dell'obiettiva rilevanza di questi aspetti della gestione, non si può ignorare che le norme di contabilità hanno sempre previsto la compilazione non soltanto del rendiconto finanziario ma anche del conto del patrimonio e del conto economico.
Nel sistema contabile originario, l'assoluta preminenza degli aspetti finanziari nei rapporti interorganici - che ha avuto la massima espressione nel considerare la gestione vincolata ad un bilancio preventivo finanziario - era integrata dall'assoggettamento alla giurisdizione contabile della gestione dei beni oltre che della gestione finanziaria.

II superamento della contabilità finanziaria è certamente di carattere generale per tutti gli enti pubblici - ad iniziare dallo Stato - ma ha anche assunto aspetti particolari per gli enti locali in concomitanza con il passaggio dall'autarchia all'autonomia oltre che con le nuove forme d'intervento di ciascun ente nell'economia. L'insufficienza della contabilità finanziaria ha avuto un esplicito riconoscimento per gli enti locali, essendo stato disposto l'inserimento anche della contabilità economica.

Vi sono sufficienti motivazioni di fondo per il passaggio ad una contabilità di tipo economico.
Il primo motivo è da ricercare nell'insufficienza, nell'epoca moderna, del gettito del sistema tributario per far fronte a tutte le spese pubbliche erogate dallo Stato e dagli altri enti pubblici. Infatti, fette sempre crescenti d'entrate pervengono agli enti pubblici da proventi non tributari per la prestazione di servizi sia a domanda individuale sia alle collettività locali in modo indifferenziato. N'è derivata una globale prevalenza degli aspetti economici rispetto a quelli finanziari anche se in parte più o meno notevole trasferiti a soggetti collaterali secondo le formule organizzative sempre più specializzate di tipo privatistico.

Il secondo motivo è da ricercare nell'obiettiva insufficienza degli aspetti finanziari a rappresentare i costi ed i benefici fra mezzi acquisti e servizi resi da ciascun ente. Il sistema pubblicistico ha continuato a prendere a base la contabilità finanziaria per i rapporti interorganici fra organi volitivi (espressione diretta della collettività ai vari livelli d'aggregazione) ed organi investiti del potere-dovere di gestione di servizi in modo diretto e indiretto. Questo sistema si è dimostrato progressivamente inadeguato provocando: un fenomeno centrifugo di natura organizzativa, con riflessi di natura economica e finanziaria sull'ente comunitario interessato; basti pensare alla rappresentazione a consuntivo dei risultati della gestione pubblica svolta secondo modelli privatistici.

Il terzo motivo è di offrire a ciascuna collettività la possibilità di conoscere costi e benefici di tutti i servizi; e tale conoscenza - necessaria per le scelte di fondo richieste col sistema elettorale - non può essere offerta dalla contabilità finanziaria ma soltanto da una contabilità economica adeguatamente predisposta.
Gli strumenti di conoscenza sono fondamentali per far condurre le gestioni con la massima trasparenza evitando qualsiasi deviazione di gestioni sotterranee per l'alimentazione di finanziamenti almeno parzialmente illeciti.
Va constatato che nel periodo più recente la spinta per il passaggio alla contabilità economica provenga principalmente dal mondo delle autonomie locali. Rimangono, comunque, due problemi di fondo: trovare una soluzione, culturale e politica, per l'intero settore pubblico, non potendo sottovalutare la centralità dello Stato-ordinamento - e quindi del Parlamento - ed incoraggiare le spinte provenienti dal mondo delle autonomie locali in modo da trainare la massa d'enti le cui forze endogene hanno bisogno di essere curate e trainate verso un livello medio accettabile.
La visione aziendalistica di ciascun ente locale può essere di notevole ausilio, non soltanto per meglio analizzare i fenomeni gestori, ma anche per offrire alla rispettiva collettività un'immagine trasparente dell'ente del quale ciascun cittadino è "comproprietario" oltre che destinatario dei servizi resi.
La riscoperta degli aspetti patrimoniali della gestione nello Stato e negli altri enti pubblici costituisce la naturale conseguenza del progressivo mutamento evolutivo degli interventi pubblici nell’economia ed in alcuni settori produttivi in modo particolare. Tale riscoperta ha fatto emergere l’esigenza di una più efficace tutela delle sue articolazioni a livello locale.

Per quanto concerne in particolare il livello locale
 va tenuto presente che in un ente pubblico a base territoriale la gestione patrimoniale viene a collocarsi nei rapporti tra organo rappresentante la collettività (Consiglio) ed organo esecutivo (Giunta) similmente a quanto avviene per la gestione finanziaria.
La relativa disciplina, contenuta nei rispettivi regolamenti di contabilità, è diretta, oltre che all'acquisizione, gestione, alienazione e tutela dei singoli elementi patrimoniali, a consentire l'esplicazione anche attraverso la gestione patrimoniale delle forme di autonomia costituzionalmente garantite.
Occorre premettere che per la gestione ottimale del patrimonio occorre, una buona conoscenza delle regole tecniche che disciplinano ogni settore, che quindi nella riorganizzazione funzionale degli enti locali è indispensanbile, per un buon uso del patrimonio, una alta professionalità. In tal senso, d'altra parte, si muove la stessa legge n. 142 del 1990 che prevede un parere tecnico dei funzionari a supporto delle decisioni degli organi collegiali.
Massimo organo di controllo è il Consiglio il quale, oltre ad essere destinatario della rendicontazione patrimoniale, è investito dalla legge a deliberare su fondamentali aspetti della gestione patrimoniale.
Inoltre, al Sindaco e al Presidente della Provincia sono riservati compiti di sovraintendenza o sorveglianza, secondo la disciplina dei rispettivi regolamenti di contabilità.

II sistema di controllo sulla gestione patrimoniale degli enti locali si basa, oltre che sul controllo interno, nel duplice aspetto della vigilanza ;del Servizio finanziario o struttura analoga e del collegio dei revisori dei conti, sul controllo esterno sugli atti, che trova il suo fondamento nello stato di diritto e nel principio di legalità, e, sul controllo esterno sulla gestione. Il controllo esterno sugli atti trovava giustificazione storica nel modo di intendere l'attività amministrativa e finanziaria all'epoca dell'unificazione nazionale.

La legge n. 142 del 1990, che ha dato finalmente applicazione al sistema delle autonomie degli enti comunitari voluto dalla Costituzione, ha eliminato il controllo di merito, sia pure nella forma della richiesta motivata di riesame ed ha limitato il controllo sulla gestione patrimoniale degli enti locali al solo esame delle risultanze finali del rendiconto, con possibilità di indicare le eventuali modifiche da apportare, in mancanza di che può provvedere alla nomina di commissari ad acta.

In una posizione peculiare si presenta la funzione di controllo sulla gestione patrimoniale attribuita alla Sezione enti locali della Corte dei conti Italia disciplina di cui al d.1. n. 786/1981, convertilo nella legge n. 51/1982 e successive modificazioni e dell'art. 3 della legge n. 20 del 1994. Tale funzione ha due aspetti: di strumentalità per il coordinamento della finanza locale con la finanza dello Stato e con quella delle Regioni (art. 119 Cost.), e di forma atipica di partecipazione al sistema dei controlli.

La peculiarità di tale funzione della Corte è da ricercare essenzialmente nello svincolo da qualsiasi attività di controllo tradizionale sui singoli atti; quindi, non si riferisce alla regolarità di specifici atri di gestione ed amministrazione del patrimonio degli enti locali. 

L'art. 3 della legge n. 20 del 1994 ha attribuito alla Corte dei conti il controllo successivo sulla gestione... del patrimonio di tutte le amministrazioni pubbliche; per gli enti locali tale funzione viene svolta, con riferimento alla generalità delle amministrazioni locali, dalla sezione enti locali per il tramite delle Delegazioni regionali della stessa Corte. Il controllo non è tuttavia limitato all'esame dei conti e delle situazioni patrimoniali degli stessi enti; lo stesso legislatore ha disposto l'invio alla stessa Sezione enti locali della Corte delle relazioni dei revisori dei conti, ed ha attribuito alla stessa il potere di chiedere «ogni altro documento o informazione» ai singoli enti locali e alle Amministrazioni statali. Può altresì richiedere «agli organi di controllo interno qualsiasi atto o notizia e può effettuare ispezioni ed accertamenti diretti» (art. 3, comma 8, della legge n. 20 del 1994).

La Sezione nelle relazioni che trasmette annualmente al Parlamento riferisce anche sull'andamento della gestione patrimoniale, nell'ambito di quella complessiva, dei predetti enti ed esprime «valutazioni sul funziona-li, mento dei controlli interni» anche per quanto riguarda gli aspetti patrimoniali (art. 3, comma 7, della legge n. 20 del 1994).

Accanto all'attività di referto al Parlamento, nella duplice forma di comunicazione del piano delle rilevazioni (programmazione del controllo) e di relazione sui risultati dell'esame della gestione patrimoniale, la Sezione affronta anche, in corso di esercizio, l'analisi di specifici problemi connessi alla gestione patrimoniale, con la collaborazione delle associazioni nazionali degli enti oltre che dei Ministeri comunque interessati; tra le deliberazioni che hanno affrontato i problemi connessi alla gestione patrimoniale si ricordano quella che ha riguardato l'obbligo di comprendere il conto del patrimonio nella rendicontazione generale (del. n. 32 del 24 novembre 1986), e quella relativa ai contenuti ed alla struttura del conto patrimoniale (del. n. 650 del 18 marzo 1988)
.
L'art. 13 della legge n. 127 del 1997 ha disposto — per tutte le persone giuridiche, compresi gli enti locali — l'abrogazione delle norme (art. 17 c.c. e legge n. 218 del 1896) che prevedono autorizzazioni ad accettare lasciti e donazioni e ad acquistare beni immobili.
II recupero di attenzione sugli aspetti patrimoniali negli enti locali passa necessariamente attraverso una chiara ed organica disciplina delle procedure e dei criteri di gestione nell'ambito dei rispettivi regolamenti di contabilità, nell' esercizio dell'autonomia costituzionalmente garantita.
Strettamente connessa è la necessità di una riorganizzazione degli uffici e dei servizi competenti all'amministrazione ed alla gestione del patrimonio immobiliare e mobiliare degli enti locali, con l'attribuzione di compiti e di connesse responsabilità a dirigenti e funzionari.

Essenziale inoltre è la realizzazione di una connessione tra uffici che si occupino di singoli aspetti della gestione del patrimonio, con scambi di elementi e notizie, supportata, ove sia possibile, da strumenti e procedure informatiche.
Per quanto riguarda la vigilanza ed i controlli, occorre anzitutto creare banche dati relativi a tutte le operazioni di gestione del patrimonio alle quali possano accedere i competenti uffici interni (Servizio finanziario o struttura analoga, ecc.) o gli organi di controllo interno, ovvero anche nei casi ritenuti necessari gli organi di controllo esterno.
Per quanto riguarda in particolare le prospettive future della verifica affidata alla Corte nei confronti della contabilità patrimoniali degli enti locali, è anzitutto naturale ipotizzare che un'analisi più approfondita della gestione patrimoniale da parte della Corte in sede di controllo successivo sulla gestione ex art. 3 della legge n. 20 del 1994 potrebbe portare in evidenza elementi situazioni di chiara significatività e di sicuro interesse per il rispetto delle regole di correttezza sulla gestione stessa.

Gli stessi Consigli comunali e provinciali dovrebbero trovare giovamento dall'approfondimento degli aspetti della gestione patrimoniale, in grado di orientare le scelte gestionali di utilizzo di elementi patrimoniali, in un ponderato equilibrio tra aspetti sociali e quelli economici, da esternare nella relazione annuale allegata al consuntivo annuale.

In termini di utilità sostanziale, un adeguato approfondimento dei contenuti del conto patrimoniale potrebbe portare ad un recupero di significatività e di rappresentatività dei conti pubblici e alla necessaria chiarezza dei rapporti patrimoniali tra i diversi enti ed organismi del settore pubblico.

Perché si realizzi tale approfondimento è necessaria una struttura organizzativa in grado di garantire la tempestività e l’esattezza della rappresentazione contabile in tutti i dati relativi alla gestione patrimoniale del relativo conto.

Altra esigenza imprescindibile è quella della certezza del contenuto del conto stesso, realizzabile attraverso un organismo che fornisca attestazione della veridicità di tutti i dati contenuti nel conto, attestazione intesa come garanzia di correttezza dell'impiego delle risorse nei confronti dei cittadini-contribuenti.

Perché possa avvicinarsi l'attestazione di regolarità alle esigenze obiettive richieste dalla «certificazione» dei bilanci è prioritariamente necessaria alla riconduzione in via generale ed organica all'esame della corte, anche in sede di giudizio di conto, di ogni operazione contabile con riflessi patrimoniali e l'adeguamento delle strutture della Corte stessa per renderle idonee alla effettuazione delle necessarie verifiche sui dati del conto patrimoniale.

Per la realizzazione di una seria verifica giudiziale della rendicontazione patrimoniale andrebbero anzitutto recuperati nel conto patrimoniale tutti i rapporti attivi e passivi di carattere patrimoniale tra enti locali ed organismi del settore pubblico.

Tale soluzione passa attraverso una verifica sostanziale dei dati del conto patrimoniale con esame organico e sistematico sui fatti sottostanti il conto, e con puntuali giudizi sugli agenti contabili a materia negli enti locali.

Le prospettive ora indicate impongono anzitutto che tutti gli enti locali provvedono alla concreta applicazione dei criteri di contabilità economica, la quale comporta necessariamente la conoscenza della consistenza e della natura del patrimonio mobiliare ed immobiliare. Tale adempimento porta conseguenzialmente alla riscoperta anche per gli stessi amministratori della utilità di una completa conoscenza del quadro di utilizzazione del patrimonio dell'ente locale.
È necessario, inoltre, che la Corte focalizzi il proprio esame sulla gestione del patrimonio, nel quadro del controllo successivo sulla gestione nell'ambito della Sezione enti locali nel senso collaborativo già avviato nei precedenti esercizi, e che in sede giurisdizionale esamini i conti di tutti gli agenti contabile che hanno la disponibilità di beni di pertinenza degli enti locali.
Nell'esame della gestione patrimoniale vanno verificati i risultati conse-guiti nell'impiego e nell'utilizzo delle diverse componenti patrimoniali, comprensive anche dei beni demaniali e dei vincoli pubblicistici sui beni dei privati, oltre che la correttezza nella gestione dei beni, desumibile dalle relazioni degli organi di controllo interno.
Sulla significatività dei risultati di tale controllo concorrono certamente le dimensioni assunte dalle partecipazioni pubbliche ed il crescente uso dello strumento societario a livello regionale e locale.
Il quadro delle autonomie locali sul versante della spesa - ma con evidenti riflessi su quello dell'entrata - deve essere completato con riferimento alle aziende speciali (c.d. municipalizzazione) ed dalla concessione di servizi pubblici a soggetti privati. Il fenomeno ha avuto una germinazione ed evoluzione, non sempre chiara ed univoca, fin dalla unificazione nazionale. 

Secondo il nuovo ordinamento delle autonomie locali, i servizi pubblici locali possono essere gestiti: in economia, mediante azienda speciale, con affidamento (a privati o ad enti) per convenzione, mediante società per azioni a prevalente capitale pubblico. I servizi pubblici locali - da gestire con possibili forme differenziate - devono rientrare nelle funzioni attribuite dal legislatore ai Comuni e alle Province. Viene, infatti, precisato che i Comuni e le Province, nell'ambito delle rispettive competenze, provvedono alla gestione dei servizi pubblici che abbiano per oggetto produzione di beni ed attività rivolte a realizzare i fini sociali e promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali». Tale norma tende a dare una motivazione alla gestione dei servizi pubblici, motivazione che può essere costituita: dalla «produzione di beni» interessanti la rispettiva collettività; dalla realizzazione di fini sociali; dalla promozione dello sviluppo economico e civile delle comunità locali (art. 46, 1° c.).

Con espresso riferimento all'art. 43 cost. - che consente la riserva originaria, o per trasferimento, ad enti pubblici di «servizi pubblici essenziali», di«fonti di energia», di «situazioni di monopolio» - sono riservati alla competenza dei Comuni e delle Province i servizi pubblici concernenti: a) acquedotti, fognature, depurazione delle acque usate, smaltimento dei fanghi residuati da processi produttivi e trattamento di acque di scarico; b) trasporto collettivo di persone effettuate in modo continuativo il periodico ad offerte in differenziata, con itinerari, oneri, frequenze e tariffe prestabiliti; c) produzione e distribuzione di gas manifatturato un naturale per mezzo di reti, per usi civici, fatte salve le competenze in materia dell’Ente nazionale idrocarburi; d) produzione e distribuzione del calore; e) illuminazione pubblica e impianti semaforici; f) smaltimento (nelle varie fasi di conferimento, raccolta, cernita, trasporto, trattamento, ammasso deposito e discarica sul suolo o nel suolo) dei rifiuti solidi urbani e dei dissidi derivanti dall'attività di trattamento degli stessi e dalla depurazione degli affluenti che provengono da acque di scarico urbane o dallo smaltimento dei rifiuti urbani; g) mercati pubblici dei prodotti ortofloro-frutticoli; h) mercati e macelli dei prodotti della zootecnica; i) pubbliche affissioni ad eccezione dei manifesti elettorali e degli atti della pubblica amministrazione; l) impianti cimiteriali, trasporti funebri, salvo che per i trasporti mortuali costituiti a tal fine.

Sotto il profilo giuridico-contabile, i servizi in economia trovano piena collocazione nel bilancio dell'ente locale, sia per l'attesa che per l'entrata. Le aziende speciali sono dotate di autonomia contabile, analoga a quella di cui godono le aziende autonome dello Stato. Il collegamento col bilancio dell'ente locale era presentato: dal conferimento del capitale di dotazione, da eventuale contribuzione per consentire la fissazione di prezzi politici, dall'introito di eventuali utili. L'affidamento a soggetti pubblici o privati, della gestione di un servizio pubblico locale, deve avvenire mediante convenzione, nella quale possono essere disciplinati anche i rapporti finanziari di versamento di un canone all'ente ovvero di contribuzione di quest'ultimo per la prevista gestione sotto costo. La prevista partecipazione di ciascun ente locale a società per azioni a prevalente capitale pubblico, per la gestione di servizi pubblici costituisce la prima aggiornata forma di intervento pubblico con strumenti privatistici. Ad evitare possibili deviazioni, sarebbe auspicabile che venisse sancito l'obbligo, per gli enti locali, che volesse utilizzare tale strumento, di avvalersi - in sede di stesura dello statuto di ciascuna società - della facoltà riconosciuta dagli artt. 2458 e 2460 del c.c.
La globalità della giurisdizione contabile per gli enti locali, essendo strettamente collegata alla rendicontazione generale, non assumeva il rilievo specifico che è emerso a seguito del perfetto allineamento di comuni e province — e di tutte le strutture derivate o collegate — ai principi vigenti per le amministrazioni e dipendenti dello Stato. 

Una volta riconosciuto tale allineamento per comuni e province potrebbe emergere qualche parallelismo con gli enti istituzionali di livello nazionale, in presenza di una situazione che ha reso non facile l'applicazione della giurisdizione contabile agli enti istituzionali in applicazione del principio costituzionale (art. 103, 2° c., cost.) che riconosce alla stessa la funzione di cerniera del sistema delle garanzie obiettive sulla gestione di mezzi (finanziari e patrimoniali) pubblici.
Per gli enti gravitanti su comuni e province, il problema della applicazione della giurisdizione contabile si pone in termini diversi rispetto agli enti gravitanti sullo Stato o, comunque, di livello nazionale. Infatti, l'art. 58 della legge n. 142/1990 (oggi trasfuso nell’art.93 del d.lgs n.267 del 2000) al 1° c. per la responsabilità amministrativa, nei confronti degli amministratori e del personale dipendente, fa riferimento agli «enti locali» e non soltanto a comuni e province, ed al 2° c., per i giudizi di conto che sono tenuti a rendere gli agenti contabili fa espresso riferimento al «maneggio di pubblico denaro» o «gestione dei beni degli enti locali».
Ne consegue che la giurisdizione contabile — nel duplice aspetto di giudizio di conto e di giudizio di responsabilità amministrativa — trova piena applicazione per tutti gli enti ed organismi che gravitano sugli enti comunitari.
Il processo di privatizzazione degli enti pubblici, specie per quelli economici, ha avuto riflessi notevoli sulla applicazione alle società interessate del sistema delle garanzie obiettive.
Già prima dell'inizio di tale evoluzione, la varietà dei sistemi contabili aveva fatto emergere l'esigenza di una adeguata struttura della giurisdizione contabile. 

Infatti vi sono enti che adottano un sistema contabile finanziario in analogia con quello degli enti locali e dello Stato, mentre vi sono molti enti che adottano un sistema contabile privatistico con una varietà pressoché indefinita, finalizzato a meglio evidenziare i risultati economici conseguiti.
Tale situazione, di caotici sistemi contabili, è stata resa possibile dalla mancata attuazione del sistema organico di approvazione parlamentare dei preventivi e dei consuntivi e dalla mancata previsione normativa della disciplina di assoggettamento dei singoli enti - all'atto della rispettiva creazione - alla giurisdizione contabile. Questi due fattori - accolti e resi cogenti dalla Costituzione repubblicana - determinano la necessità di una normativa uniforme che riconduca ad organicità i vari sistemi contabili, al fine di rendere possibile un giudizio politico uniforme da parte del Parlamento, nonché un uniforme accertamento giurisdizionale della corretta gestione del pubblico denaro.
E’ da rilevare, peraltro, che l'auspicata uniformità della normativa non può essere intesa come adozione di schemi identici per esigenze strutturali obiettivamente diverse, bensì come esigenza di porre dei punti fondamentali in via generale ed una disciplina unitaria per ciascun tipo di enti.
Va tenuto presente che la varietà dei sistemi contabili - discendente dalla diversità dei modelli organizzatori scelti dal legislatore per rendere più adeguati ed efficaci gli interventi pubblici nei settori più disparati della moderna economia - non può in ogni caso, essere di ostacolo alla realizzazione del sistema di garanzie obiettive nella gestione del pubblico denaro.
Ai fini di una efficace applicazione della giurisdizione contabile nei confronti degli enti pubblici istituzionali - in presenza della varietà dei sistemi contabili - occorre distinguere i giudizi di responsabilità amministrativa dai giudizi di conto. Per i primi non vi sono grossi ostacoli per l'applicazione delle norme generali, potendo e dovendo il P.R. esercitare l'azione ogni qualvolta venga in qualsiasi modo a conoscenza di danni arrecati da amministratori e dipendenti ai rispettivi enti; non si può ignorare che se si demandasse agli amministratori la facoltà di esercitare l'azione, presso il giudice ordinario, per il risarcimento di danni causati da dipendenti dell'ente, si verrebbe a conferire ad essi una sostanziale «disponibilità dell'azione» in aperto contrasto con i principi che stanno a fondamento della giurisdizio-ne contabile nel nostro ordinamento costituzionale.
Sulla base di tale impostazione di fondo della giurisdizione contabile - nonostante la mancanza di una normativa al livello legislativo ordinario - il problema è stato positivamente risolto dalla Suprema Corte di Cassazione, la quale ha in proposito osservato che «il concetto di contabilità pubblica debba estendersi a tutti i rapporti, inclusi quelli di responsabilità per danni nel rapporto interno di impiego o di semplice servizio, connessi alla gestione finanziaria o patrimoniale svolta dall'Amministrazione dello Stato o di qualsiasi ente pubblico». L'eventuale intervento del legislatore ordinario tendente a sottrarre taluni dei rapporti indicati - degli amministratori, dipendenti e agenti con il rispettivo ente pubblico - alla giurisdizione contabile, sarebbe palesemente in contrasto con l'art. 103, 2° c., Cost. Pertanto, l'auspicata disciplina della materia non potrà allontanarsi da tali principi fondamentali, nell'ambito dei quali potranno essere tenute presenti le particolari esigenze delle peculiarità organizzative.
Per i giudizi di conto, l'indisponibilità dell'azione - ancor più che per i giudizi di responsabilità amministrativa - rende necessario l'esame dei conti ad opera della Magistratura appositamente preordinata e voluta dal Costituente. Nessun dubbio può, quindi, avanzarsi sull'assoggettamento alla giurisdizione della Corte dei conti degli agenti contabili di qualsiasi ente pubblico, «quale che sia la forma che in concreto ha assunto la prestazione» che ne caratterizza l'inserimento «nell'organizzazione dell'ente».
Sennonché la carenza normativa ha fatto sentire il suo peso, in quanto l'applicazione delle arcaiche norme sui conti degli agenti statali diviene difficile man mano che il modello organizzativo dell'ente si allontana da quello statale e diventa, addirittura, anacronistico per gli enti pubblici economici. L'inerzia del legislatore in questa materia non potendo paralizzare il funzionamento di uno strumento fondamentale, deve ineluttabilmente condurre ad indirizzi giurisdizionali che colmino un vuoto inammissibile.
L'inerzia della Corte dei conti, dopo l'iniziale indirizzo incentivante della Corte di Cassazione, ha causato una prevedibile involuzione sotto la spinta di interessi contrapposti. Va, infatti, rilevato che la giurisprudenza della Cassazione ha escluso la giurisdizione della Corte dei conti - riconoscendo quella del giudice ordinario - per la valutazione delle eventuali responsabilità nell'esercizio della gestione con strumenti privatistici. In altri termini, la Cassazione ritiene che sia più idoneo il giudice ordinario per la valutazione delle responsabilità imprenditoriali -anche perché tale giudice si può avvalere di periti tecnici adeguati ai singoli casi - degli amministratori. Sicché, tale indirizzo non si riferisce alla giurisdizione contabile nel suo complesso - quale pilastro del sistema delle garanzie obiettive - ma soltanto ad eventuali giudizi di responsabilità amministrativa nei confronti degli amministratori di tali enti per l'attività squisitamente imprenditoriale. Ne consegue che, per gli aspetti non derogati, debbano trovare applicazione i principi generali sulla gestione di mezzi pubblici (art. 44 e segg. del t.u. n. 1214/1934). La resa del conto giudiziale da parte di chi ha in gestione denaro dell'ente o in custodia beni dello stesso ente non è incompatibile con la natura imprenditoriale dell'attività dell'ente. E nell'ipotesi che, dall'esame del conto, dovessero emergere responsabilità degli amministratori - ove dovesse perdurare l'attuale indirizzo della Cassazione - il competente magistrato della Corte dei conti potrebbe invitare i competenti organi di amministrazione o di vigilanza ad esercitare l'azione dinanzi al giudice ordinario (in alternativa alla denuncia al Procuratore regionale della Corte dei conti).

Il giudizio necessario di conto, al quale è soggetto chiunque gestisca pubblico denaro completa il quadro degli strumenti giudiziali per l’attuazione della garanzia costituzionale di correttezza della gestione.

Nell’ambito privatistico vi è il principio per il quale chiunque gestisca denaro od altri elementi patrimoniali non propri deve rendere conto al titolare di quel patrimonio e quest’ultimo può approvare o meno il suo operato, con la possibilità di far valere dinanzi al giudice i propri diritti collegati alla gestione.

Nell’ambito pubblicistico, l’impossibilità assoluta di esame ed approvazione di tutte le gestioni da parte dei titolari, costituiti dalla generalità dei contribuenti, rende necessaria la ricerca di altri strumenti, rendendo più complessa la rendicontazione, sotto il profilo politico- amministrativo e quello giurisdizionale.

Quest’ultimo attiene ad un rapporto tra l’agente contabile e l’ente pubblico, sottratto istituzionalmente, in ragione dei limiti cui è sottoposto l’esercizio delle attribuzioni conseguenti al diritto di proprietà degli elementi patrimoniali, alla disponibilità del medesimo ente e demandato ad un accertamento che, per offrire idonea garanzia, deve essere giurisdizionale. 

I due aspetti della rendicontazione sono entrambi strumenti delle garanzie obiettive e si intregrano in modo stretto tra di loro.

Il giudizio di conto ha il suo fondamento nell’indisponibilità dell’azione da parte degli organi degli enti pubblici e si applica in ragione della disponibilità di pubblico denaro, qualunque sia l’ente pubblico al quale appartiene l’agente contabile.

L’esistenza di un obbligo di carattere generale di sottoposizione al controllo giurisdizionale della gestione degli agenti contabili pubblici impone tuttavia che il legislatore ordinario adatti le norme sulla giurisdizione contabile alle esigenze operative delle varie categorie di enti pubblici.

Appare anacronistico assoggettare gli enti pubblici economici all’arcaica disciplina della resa dei conti giudiziali da parte degli agenti contabili dello Stato, ma occorre prevedere forme moderne di assoggettamento alle garanzie obiettive della giurisdizione contabile, rendendo più snello ed incisivo il procedimento.

In ogni caso occorre trovare soluzioni differenziate di giudizio di conto in relazione alla natura obiettiva delle gestioni ed alla posizione soggettiva dell’ente o dell’organo.

La resa dei conti giudiziali in conseguenza della gestione delle azioni e delle partecipazioni di pertinenza pubblica costituisce un adempimento di sicura significatività e rilevanza tra il sistema delle garanzie della corretta gestione pubblica.

Il sistema di controllo sul sistema di azionariato pubblico si è affievolito con il processo di privatizzazioni. Difatti, come puntualmente precisato dalla sentenza della Corte costituzionale n.466 del 28 dicembre 1993, il controllo della Corte dei conti nei confronti delle società nelle quali lo Stato partecipa direttamente al capitale si fonda sull’esclusiva o maggioranza della partecipazione azionaria.

Con la perdita dell'esclusiva o della maggioranza azionaria che si profila in conseguenza del processo di privatizzazioni verrebbe meno il presupposto del controllo affidato alla Corte.

E' da considerare inoltre che sono sottratte al controllo della Corte dei conti le società a capitale pubblico, create a loro volta con conferimento di quote sociali d’altre società, con una proliferazione e ramificazione di partecipazioni azionarie.

Con l'affievolimento dei sistemi di controllo sul sistema di azionariato pubblico, l'unica forma di garanzia della corretta gestione del sistema stesso è rimasta la resa del conto giudiziale. Tale applicazione si riferisce per tutte le amministrazioni pubbliche ai conferimenti di beni di vario genere (capitali o azioni) nei confronti di società partecipate ovvero d’aziende speciali.

In particolare, nel conto giudiziale del consegnatario dei titoli azionari deve essere dimostrato il concreto esercizio della gestione da parte di coloro che rappresentano gli interessi dell’amministrazione pubblica nelle società a partecipazione di capitale pubblico e le modalità d’applicazione delle direttive impartite da parte dei titolari delle azioni pubbliche.

Tra i documenti giustificativi da allegare ai conti giudiziali delle azioni o partecipazioni pubbliche vi sono le direttive dettate dal soggetto titolare dei titoli azionari (Regione o enti locali o altri enti pubblici) nei confronti della società o dell'azienda o dei soggetti delegati a rappresentare l'ente nell'assemblea degli azionisti o nel corrispondente organo di gestione, nonché l'uso che si è fatto in sede d’assemblea della singola società dei diritti dell'azionista pubblico.

Come conseguenza della resa del conto giudiziale a materia per le azioni e le partecipazioni pubbliche, secondo un obbligo che si estende anche agli altri beni mobili, vi è la necessità di tenere aggiornate e complete scritture inventariali di tali beni. Difatti, il punto di riferimento per ciascun’amministrazione per il riscontro della parificazione delle scritture (a cura del responsabile di ragioneria e verificato dai revisori dei conti) con i dati riportati nei conti a materia, prima dell'invio alla sezione giurisdizionale, sono gli inventari.

Circa l'incisività degli accertamenti giurisdizionali va tenuto presente che nel loro svolgimento va verificato il concreto esercizio dei diritti riconosciuti ai titolari o agli azionisti dal codice civile, e più precisamente gli articoli 2350, 2351, 2432, 2408 e 2409.

L'art.2350 attribuisce il diritto ad una parte proporzionale degli utili netti e del patrimonio netto risultante dalla liquidazione; è diritto- dovere dei titolari d’azioni pubbliche di vigilare perché la gestione della società al termine dell'esercizio si chiuda in attivo, con conseguente partecipazione agli utili.

L'art.2351 prevede che ogni azione attribuisce il diritto di voto; le modalità d’esercizio di tale diritto in relazione alle scelte adottate dalle società vanno esposte nel conto giudiziale. 

L'art.2432 prevede la computazione sugli utili netti risultanti dal bilancio per le partecipazioni agli utili spettanti ai promotori, ai soci fondatori ed agli amministratori. Anche in tali casi i titolari delle azioni pubbliche sono obbligati ad indicare nel conto giudiziale le modalità di determinazione degli utili netti e il loro concreto computo nei confronti dell'amministrazione pubblica titolare.

L'art.2408 attribuisce al socio il diritto di denunziare i fatti che ritiene censurabili al collegio sindacale, con obbligo d’indagine immediata sui fatti denunziati, nelle ipotesi di segnalazione da parte di soci che rappresentino un ventesimo del capitale sociale. Tale disposizione va vista in diretta connessione con l'art.2393 c.c., il quale prevede il diritto dell'assemblea o dei soci di denunziare gli amministratori che non realizzino gli obiettivi previsti e deliberati, con un pregiudizio economico nei confronti della società e dei soci medesimi.

Per i titolari d’azioni pubbliche tale diritto costituisce nel frattempo un obbligo e ciò in quanto l'obbligatorietà dell'azione di responsabilità da parte d’amministratori e dipendenti pubblici è conseguenza dell’indisponibilità del diritto soggettivo in capo a tutti gli enti pubblici per il ristoro dei danni di carattere economico. Il conto giudiziale dovrà quindi esporre anche le modalità d’esercizio del diritto indisponibile di denunzia da parte dei titolari d’azioni pubbliche.

L'art.2409 prevede poi il diritto di denunzia al tribunale da parte di soci che rappresentino il decimo del capitale sociale nel caso di fondato sospetto di gravi irregolarità nell'adempimento dei doveri da parte degli amministratori e dei sindaci. Anche in quest’ipotesi valgono le medesime considerazioni circa l'obbligatorietà dell'azione da parte dei titolari d’azioni pubbliche e circa la necessità d’esposizione dei fatti stessi nel conto giudiziale, alle quali si aggiunge l'obbligatorietà di denunzia al competente Procuratore regionale per danni anche di carattere economico che siano conseguiti alla società per comportamenti irregolari degli amministratori e dei componenti del collegio sindacale.

La resa del conto giudiziale può tuttavia restare soltanto una previsione teorica senza alcuna concreta possibilità d’applicazione ove i soggetti titolari d’azioni pubbliche ovvero gli agenti contabili di tutte le amministrazioni pubbliche non siano costretti, con le formalità previste dalle disposizioni di procedura, alla presentazione del conto.

Occorre anzitutto individuare i soggetti obbligati alla resa del conto giudiziale per la titolarità d’azioni pubbliche ovvero per la gestione di somme di denaro di pertinenza pubblica. E tale individuazione deve avere carattere di generalità per tutte le pubbliche amministrazioni, compresi gli enti che, secondo forme diverse, gestiscono pubblico denaro.

Va considerato che la titolarità della gestione a materia per le quote di partecipazione con conseguente obbligo di resa del conto giudiziale spetta ai soggetti nominati come rappresentanti dell'ente pubblico nell'organo di gestione societaria. 


In mancanza di tale designazione l'obbligo di resa del conto giudiziale spetta al titolare delle azioni o partecipazioni.

Il punto di riferimento per l’individuazione della esistenza di quote di partecipazione o di titoli azionari di proprietà degli enti pubblici operanti nel territorio è la situazione patrimoniale dei medesimi enti nella quale siano evidenziati i relativi valori riportati negli inventari.

In definitiva, con la resa del conto giudiziale per le gestioni delle quote di partecipazione o di titoli azionari viene garantita alle stesse collettività titolari di tali quote, con la forma neutrale e garantita del giudizio obiettivo del giudice contabile, la regolare gestione in conformità alla disciplina dettata ed agli indirizzi posti dall’organo elettivo (Consiglio) per un effettivo conseguimento degli interessi generali di tali collettività.

4 Ved. S. BUSCEMA – A. BUSCEMA, Patrimonio pubblico, 2° ed., Milano, 1999 pagg. 18 e segg.


 


� S. BUSCEMA-A. BUSCEMA, Cont. E.L., cit., pag. 658 e segg.


� Tali deliberazioni, elaborate su sollecitazione o comunque con l'audizione della rappresentanza degli cori locali e delle Amministrazioni statali, tendono a dare un qualificato e neutrale indirizzo interpretativo su questioni controverse o di massima nelle materie contabili degli enti locali, ovvero trascurate nel corso degli anni, come la materia relativa alla gestione patrimoniale. Di fatto tendono a supplire la mancanza di coordinamento fra gli organi regionali di controllo, senza avere la pretesa di una vincolatività giuridica. La forza di tali pronunce sta nella obiettività dell'organo e, soprattutto, nel convincimento che riescono a dare agli amministratori ed agli operatori che vogliono ispirare i loro comportamenti a criteri di legalità e di buona amministrazione. D'altra parte, il contenuto delle specifiche deliberazioni in corso d'anno, anche in materia patrimoniale, ha lo stesso valore di guida unitaria delle relazioni al Parlamento e la loro funzione di guida è stata ampiamente riconosciuta ed apprezzata anche dagli enti locali non assoggettati espressamente all'esame delle Sezione Enti Locali.
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