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1 - La funzione nomofilattica in generale  

In tutte le giurisdizioni, per la necessità di assicurare una corretta ed uniforme interpretazione giurisprudenziale, sono previste varie soluzioni intese ad attuare quella che, con espressione scolastica, viene definita “funzione nomofilattica”, svolta di solito da un organo di giustizia superiore, sottratto ad ulteriori controlli giurisdizionali.

Si tratta di una funzione che la dottrina processualistica più avvertita, dopo anni di scetticismo e talvolta di ostilità, tende a valorizzare come elemento di razionalità istituzionale.

L’esigenza di individuare strumenti idonei a garantire la certezza del diritto e la uguaglianza di tutti i cittadini dinnanzi alla legge, affinché casi uguali siano decisi in modo uguale, è, infatti, oggi più che mai avvertita, ove si consideri la instabilità, la farraginosità e la non elevata qualità della legislazione. La salvaguardia dei diritti del cittadino va, ovviamente, bilanciata con la tutela della libertà dei singoli magistrati nella interpretazione del diritto, in un ordinamento di civil law, come il nostro, dove i magistrati non sono vincolati al rispetto del precedente giurisprudenziale, contrariamente a quanto, invece, accade nei paesi di common law, dove le sentenze adottate divengono vincolanti (stare decisis).  

Il bilanciamento degli interessi, tuttavia, deve essere effettuato con la consapevolezza che per la realizzazione di una giustizia “giusta” siano tendenzialmente adottati eguali trattamenti giuridici per casi identici.   

L’ordinamento giuridico nazionale configura differenti soluzioni nei vari ambiti processuali.

La Corte di cassazione, quale organo supremo della giustizia, assicura l'esatta osservanza e l'uniforme interpretazione della legge e l'unità del diritto oggettivo nazionale (art.65, RD 30 gennaio 1941 n.12): nel giudizio civile, il primo presidente dispone che la Corte si pronunci a sezioni riunite sui ricorsi che presentino una questione di diritto già decisa in senso difforme dalle sezioni semplici o su quelli che presentino una questione di massima di particolare importanza (art. 374 cpc); nel giudizio penale, se la sezione giudicante rileva che la questione di diritto sottoposta al suo esame ha dato luogo, o possa avere dato luogo, a un contrasto giurisprudenziale, può rimettere con ordinanza il ricorso alle sezioni unite (art.618 cpp).

Nella giustizia amministrativa, la Sezione giurisdizionale del Consiglio di Stato, se rileva che il punto di diritto sottoposto al suo esame ha dato luogo o possa dar luogo a contrasti giurisprudenziali, può rimettere, anche su richiesta delle parti, il ricorso all’Adunanza plenaria; inoltre, prima della decisione, il Presidente, su richiesta delle parti o d'ufficio può deferire all'Adunanza plenaria qualunque ricorso che renda necessaria la risoluzione di questioni di massima di particolare importanza (RD 26 giugno 1924 n.1054).

2 - La funzione nomofilattica nella giustizia contabile prima della riforma del 1993

L’ordinamento della giustizia contabile (RD 12 luglio 1934 n. 1214) prevedeva soltanto due sezioni giurisdizionali, una competente per i giudizi in materia di pensioni, l’altra nelle materie del contenzioso contabile (questa fungeva anche da giudice di appello avverso le decisioni dei Consigli di prefettura). Contemplava, altresì, una Sezione giurisdizionale speciale per il contenzioso contabile, ma solo in via transitoria e con funzioni residuali, in quanto competente per la eliminazione dell’arretrato formatosi sino al 1933. 

Avverso le decisioni emesse in materia pensionistica non era consentito l’appello, mentre contro le decisioni in materia di conti e responsabilità, pronunciate in prima istanza dalla Sezione per il contenzioso contabile, era ammesso l’appello alle Sezioni riunite in sede giurisdizionale.

L’esigenza di una “uniforme ed esatta interpretazione della legge” nelle materie intestate alla Corte dei conti, non veniva allora particolarmente avvertita, in quanto ciascuna sezione aveva una sua competenza esclusiva. 

Tuttavia, l’esigenza di definire in tempi più rapidi  il contenzioso pensionistico di guerra, cresciuto a dismisura a seguito dei conflitti bellici che impegnarono l’Italia nella prima metà del secolo scorso,  e, successivamente, l’aumento dei pubblici dipendenti e dei compiti attribuiti alla pubblica amministrazione, determinarono la necessità di istituire ulteriori sezioni giudicanti.

Con RDL 28 giugno 1941 n.856, vennero istituite due sezioni speciali per le  pensioni di guerra (una per le guerre anteriori al 1940, l’altra per le successive) e due sezioni giurisdizionali pensionistiche ordinarie, una per le pensioni civili e l’altra per le militari. 

L’istituzione di un maggior numero di sezioni con competenza promiscua in materia di pensioni fece, tuttavia, insorgere la necessità di uniformità di interpretazione giurisprudenziale, sicché lo stesso RDL 856/1941, all’art. 3, previde la possibilità che le sezioni pensionistiche, ove il punto di diritto sottoposto al loro esame avesse dato luogo a decisioni tra loro difformi, potessero, su richiesta delle parti o d'ufficio, rinviare con ordinanza la controversia alla “Adunanza plenaria”, presieduta dallo stesso presidente della Corte dei conti od da un presidente di sezione da lui delegato, composta da tre consiglieri per ciascuna sezione e che decideva col concorso di sette votanti.

Con il D. L.vo 6 maggio 1948 n.655, venne istituita la Sezione giurisdizionale per la Regione siciliana, primo e, per lunghi anni, unico esempio di decentramento della giurisdizione della Corte dei conti: l’articolo 9  stabilì “che nei giudizi in materia di pensioni ordinarie le Sezioni centrali e la Sezione regionale, ove riconoscano che il punto di diritto sottoposto al loro esame abbia dato o possa dare luogo a decisioni tra loro difformi, possono, in qualunque stadio del procedimento, rinviare con ordinanza la controversia all'Adunanza plenaria prevista dall'art. 3 del regio decreto-legge 28 giugno 1941, n. 856,  integrata con due magistrati della Sezione regionale”.  

La stessa disposizione, poi, per la prima volta ed in considerazione della compresenza di due sezioni giurisdizionali competenti per i giudizi di responsabilità amministrativa, previde che la facoltà di deferimento si applicasse anche per il contenzioso contabile. 

In tal caso, l'Adunanza plenaria avrebbe dovuto essere composta, analogamente a quanto previsto per i giudizi  pensionistici, con magistrati della Sezione centrale e di quella regionale. 

Con legge 10 agosto 1950 n.648, a seguito del costante aumento del contenzioso pensionistico di guerra, venne istituita una terza sezione speciale in materia di pensioni di guerra. 

Con legge 20 dicembre 1961 n. 1345 fu istituita una seconda sezione giurisdizionale per il contenzioso contabile ed altre due sezioni in materia di pensioni di  guerra (che diventavano, così, cinque).

Intanto, con legge 21 marzo 1953 n. 161, le funzioni attribuite alla Adunanza plenaria erano state assegnate alle Sezioni riunite della Corte dei conti, organo già esistente ed a cui erano intestate varie altre funzioni, oltre che in sede di controllo e consultiva, anche in sede giurisdizionale (giudizi di appello in materia di contenzioso contabile e  giudizi sul rapporto di impiego dei dipendenti).

L’articolo 4, infatti, stabilì che, “ove una Sezione giurisdizionale della Corte dei conti rilevi che il punto di diritto sottoposto al suo esame ha dato luogo a contrasti giurisprudenziali può con ordinanza emanata su richiesta delle parti o di ufficio, rimettere il giudizio alle Sezioni riunite”.

Stabilì, altresì, che prima della discussione, il Presidente della Corte dei conti, su istanza delle parti o di ufficio, potesse rimettere alle Sezioni riunite i giudizi che avessero resa necessaria la risoluzione di questioni di massima di particolare importanza.

Le funzioni attribuite alle sezioni riunite divennero ancora più significative a seguito di un primo decentramento delle funzioni giurisdizionali, attuato con D.L. 13 maggio 1991 n.152, convertito in L. 12 luglio 1991 n.203, con il quale vennero istituite le Sezioni giurisdizionali per la Calabria, Campania e Puglia, dove maggiore era il rischio di infiltrazioni mafiose nelle pubbliche amministrazioni.

3 – Le Sezioni riunite della Corte dei conti nella riforma del 1993 

 A distanza di quaranta anni, con il decreto legge 15 novembre 1993 n.453, convertito in L. 14 gennaio 1994 n. 19, le Sezioni riunite, a seguito del decentramento della giurisdizione della Corte dei conti in tutte le altre Regioni,  persero ogni competenza in grado di appello, che venne attribuita alle neo istituite Sezioni giurisdizionali centrali d’appello (e, successivamente, anche alla Sezione giurisdizionale d’appello per la Sicilia, istituita con d.l.vo 18 giugno 1999 n. 200); l’art. 1, comma 7,  stabilì che le Sezioni riunite decidessero, invece, sui conflitti di competenza e sulle questioni di massima deferite dalle sezioni giurisdizionali centrali o regionali, ovvero a richiesta del procuratore generale.

Nessuna ulteriore disposizione emanò il legislatore, che si limitò a definirne la competenza e la composizione delle Sezioni riunite,  prevedendo che fossero presiedute dal presidente della Corte dei conti o da un presidente di sezione e giudicassero con sette magistrati e che ad esse fossero assegnati due presidenti di sezione e un numero di consiglieri determinato dal Consiglio di presidenza  all'inizio dell'anno giudiziario.

Nonostante la essenzialità del contenuto, la norma presenta evidenti caratteri di novità rispetto al passato.

Viene individuato, infatti, nelle Sezioni riunite l’organo competente per la preventiva risoluzione di conflitti di competenza, possibilità non prevista (almeno formalmente) nel precedente ordinamento, ma ora assolutamente necessaria per effetto del decentramento della giurisdizione sull’intero territorio nazionale.  

La facoltà di deferimento su “questioni di massima”, viene, inoltre, attribuita a tutte le sezioni giurisdizionali, che prima potevano, invece, rimettere solo per “contrasti giurisprudenziali”;  viene, inoltre, sottratto al presidente della Corte il potere di rimettere la decisione su questione di massima alle Sezioni riunite, mentre viene attribuita la medesima facoltà al procuratore generale.

La soluzione adottata trova  giustificazione nel fatto che non poteva più ritenersi coerente con il nuovo assetto giurisdizionale (doppio grado del giudizio esteso a tutte le materie e decentramento giurisdizionale) la norma (art.1, RD 12 luglio 1934 n.1214) che assegnava al presidente la possibilità di presiedere - ove lo stimasse conveniente - qualsiasi sezione della Corte dei conti e di potere sapere, in tal modo, preventivamente, quando una sezione venisse a conoscere di una questione qualificabile “di massima”.

Il potere di deferimento viene, di contro, assegnato al Procuratore generale oltre che nella veste di vertice del pubblico ministero contabile e rappresentante dello stesso dinnanzi alle Sezioni riunite ed alle Sezioni centrali, anche per effetto dei poteri di coordinamento della attività dei Procuratori regionali (nelle materie di contabilità pubblica) nonché, in materia pensionistica, per il potere riconosciuto in capo allo stesso PG, di ricorrere in via principale nell’interesse della legge, e, quindi, per l’attribuzione di una funzione chiaramente nomofilattica.

4 - I criteri guida fissati dalle Sezioni riunite per l’esercizio delle funzioni ad esse intestate. 

Le Sezioni riunite della Corte dei conti, in presenza di norme che si limitavano a determinare soltanto competenze e composizione dell’organo ma che non disciplinavano gli aspetti procedimentali, ed, in particolare, le condizioni per il deferimento ed gli effetti che dalle pronunce sarebbero derivate, fissarono quello che ormai, a distanza di un decennio, appare un “corpus” organico di principi attinenti al loro funzionamento, nell’esatto presupposto che esse avessero titolo a conoscere in via esclusiva dei presupposti di promovibilità, di ammissibilità e di procedibilità delle questioni deferite, nonché di ogni altra questione relativa alla legittimazione delle parti in tale giudizio (5/QM/1998).

La vigente normativa, come già rilevato, prevede che le questioni di massima possano essere deferite, oltre che dalle Sezioni giurisdizionali centrali o regionali, anche a richiesta del Procuratore generale, il quale deposita nella segreteria delle Sezioni riunite l’atto di deferimento, instaurando in tal modo un giudizio incidentale e contestualmente determinando la sospensione necessaria del giudizio incardinato dinnanzi alla sezione regionale o centrale. 

Le Sezioni riunite, al riguardo, hanno avuto modo di affermare che il Procuratore generale è titolare, al pari delle sezioni giudicanti, del potere di deferire la risoluzione di conflitti di competenza e di questioni di massima, senza che possa configurarsi la necessità di un previo esame, da parte del collegio giudicante dinnanzi al quale si svolge il giudizio principale, delle condizioni che consentano il deferimento in parola (24/QM/1996).

Il  potere di deferimento del PG è stato, inoltre, ritenuto  esercitabile anche in riferimento ad orientamenti interpretativi evidenziatisi in pronunce delle sezioni regionali, senza necessità che la situazione legittimante venga in evidenza a livello delle sezioni centrali d’appello (29/QM/1996). 

Sulla conformità alle norme costituzionali della legittimazione del Procuratore generale, è intervenuta anche la Corte costituzionale con sentenza  2 novembre 1996 n. 375.

La Corte ha confermato, sostanzialmente, la legittimità costituzionale dell'art. 1, comma 7, del decreto legge 15 novembre 1993 n. 453, convertito con modificazioni dalla l. 14 gennaio 1994 n. 19, recante la nuova previsione per la quale il Procuratore generale ha il potere di deferire in via preventiva questioni di massima alle sezioni riunite, affermando che è irrilevante, in relazione agli art. 3, 24, 25 e 101 Cost., la questione di costituzionalità sollevata, dato che l'unica sede in cui siffatta questione potrebbe rilevare è quella del giudizio innanzi alle sezioni stesse, al momento della verifica da parte loro dei presupposti per il deferimento. 

Il giudice delle leggi, con la medesima sentenza, ha, altresì, ritenuto infondata la questione di legittimità costituzionale della impugnata norma, in riferimento all'art. 101 comma 2 cost., proposta sotto il profilo del vincolo che ne deriverebbe per il giudice cui la causa sia stata rimessa dopo la decisione della questione di massima, sostenendo che la pronuncia dello stesso giudice rimane pur sempre sotto l'imperio della legge, anche se egli sia tenuto a formare il suo convincimento con riguardo a ciò che è stato deciso in altra sentenza, pronunciata nella stessa causa e preordinata a stabilire un principio di diritto su di un punto particolare della controversia, per esigenze di uniforme interpretazione della legge e trascendenti il singolo caso.

Le Sezioni riunite hanno affermato che, in base alla normativa vigente, una questione di diritto può essere ad esse deferita in sede di soluzione di questione di massima soltanto dai soggetti espressamente legittimati (Sezioni centrali e regionali e Procuratore generale), dovendosi ritenere inammissibile quella introdotta da una parte privata (23/QM/1998).  

Sul punto va osservato che non sembra porsi questione di violazione delle norme sul giusto processo (art. 111 Cost.) in ordine alla non riconosciuta parità delle parti processuali, in quanto la parte privata ha, comunque, facoltà di fare istanza alla Sezione giurisdizionale dinnanzi alla quale si celebra il processo, affinché questa deferisca la questione di massima alle Sezioni riunite. Va, peraltro, rilevato che la facoltà riconosciuta ad una sola parte del giudizio, e cioè al Procuratore generale, trova giustificazione nella peculiarità dei compiti assegnati al pubblico ministero.

Le Sezioni riunite hanno ritenuto che il Procuratore generale debba necessariamente intervenire e concludere anche nei giudizi pensionistici in trattazione dinnanzi ad esse: la presenza del pubblico ministero costituisce una caratteristica fondamentale e costante della giurisdizione della Corte dei conti e la norma modificativa di cui all'art. 6, comma 6, della legge n. 19 del 1994, che ne ha soppresso l'intervento nel giudizio pensionistico, va applicata soltanto nell'ambito di procedimenti di primo e di secondo grado, che hanno per oggetto la decisione della causa nel merito, ma non può riguardare quella particolare fase processuale che è il giudizio finalizzato alla risoluzione delle questioni di massima, ancorché attinenti alla materia delle pensioni (37/QM/1997). 

Tali motivazioni giustificano, altresì, il potere del Procuratore generale di rimettere questioni in materia pensionistica, in giudizi in cui non assume veste di parte.

Quanto al deferimento da parte delle sezioni regionali, le Sezioni riunite hanno affermato che è inammissibile il deferimento di una questione di massima, qualora il contrasto giurisprudenziale si sia manifestato tra sezioni regionali e sezioni centrali, trattandosi di difformità interpretative fisiologiche nel sistema e che possono, comunque, essere risolte mediante lo strumento dell'appello da parte dei soggetti interessati, dovendosi escludere che il ruolo delle sezioni riunite si spinga sino a ricoprire funzioni suppletive o aggiuntive (26/QM/1998). 

Il divieto di deferimento in ipotesi di contrasto c.d. verticale, è stato di recente ribadito con sentenze n. 3  e 6 del 2004 che hanno rilevato come, in siffatta ipotesi, la proposizione della questione di massima finirebbe per alterare il sistema processuale e costituirebbe un espediente per aggirare un diverso orientamento del giudice d’appello, stravolgendo la dialettica ed il corso legale della vicenda giudiziaria.

Altro problema affrontato dalle Sezioni riunite e su cui si è registrata nel tempo una evoluzione giurisprudenziale, è stato quello del previo consenso delle parti al deferimento.  

Inizialmente le Sezioni riunite hanno ritenuto che, nelle cause per le quali è ammesso l’appello, il deferimento di una questione potesse avere luogo solo previo consenso delle parti, e ciò in quanto l’art. 1, comma 7, della legge n. 19 del 1994, non avrebbe abrogato l'art. 4, comma 3, legge n. 161 del 1953 che per tali giudizi subordina il deferimento delle questioni di massima al consenso delle parti  (8/QM/1994,  12/QM/1995, 18/QM/1995).

Successivamente, le Sezioni riunite hanno, però, affermato che il principio del preventivo consenso delle parti va valutato, quanto ai concreti profili attuativi, in rapporto alla struttura ed ai caratteri dei singoli giudizi di competenza della Corte dei conti (23/QM/1996) e che, comunque, il consenso richiesto dall'art. 4, comma 3, l. n. 161 del 1953 riguarda eminentemente l'area delle questioni che tocchino la pretesa o la contestazione nel loro nucleo sostanziale e indispensabile, lasciando fuori gli aspetti meramente processuali e  strumentali, per i quali è sufficiente che l'iniziativa del deferimento sia portata a conoscenza di tutte le parti interessate nelle forme adeguate (28/QM/1996).

Infine, con sentenza n. 7/QM del 1998, hanno affermato che nel nuovo sistema delineato dalla l. 14 gennaio 1994 n. 19, dove la funzione di appello, già svolta dalle sezioni riunite, è ora riservata alle sezioni centrali di appello, il deferimento della questione di massima, avvenuto sia per autonoma deliberazione del giudicante sia a seguito di richiesta del Procuratore generale, non viola alcun diritto della difesa delle parti, nè diminuisce la loro garanzia di giustizia, con la conseguenza che non è più necessario il previo consenso delle parti.  

Un gruppo significativo di pronunce delle Sezioni riunite attiene ai caratteri che le questioni dedotte devono possedere ed alle distinzione tra questioni di massima e contrasti di giurisprudenza. 

Le Sezioni riunite hanno ritenuto che il giudice remittente - a pena di inammissibilità -  debba indicare, nell’ordinanza di deferimento, i termini esatti del quesito posto, dando adeguata motivazione ed esplicitazione di quanto attiene al contrasto giurisprudenziale ed alle sentenze che lo hanno evidenziato, e svolgere considerazioni sulle conseguenze che deriverebbero da una soluzione piuttosto che da un'altra (21/QM/1999).

Hanno, altresì, ritenuto che le questioni dedotte non possono avere carattere astratto, così da costituire mera richiesta di parere o di atto di indirizzo, ma devono concernere, in rapporto di pregiudizialità e connessione, l'ambito di cognizione del giudizio pendente, nel quale, appunto, la pronuncia delle SS.RR. è destinata a produrre direttamente effetto con carattere vincolante, a parte l'autorità di principio giurisprudenziale che alla stessa possa comunque riconoscersi in altri giudizi (1/QM/1994, 13/QM/1998, 2/QM/1999) .   

Il deferimento deve, poi, effettuarsi in funzione della soluzione di un problema che si prospetti di obiettiva difficile soluzione o che abbia dato luogo ad un contrasto giurisprudenziale, anche in ragione della complessità della normazione in materia, dovendosi escludere il ricorso alle sezioni riunite per contrasti solo potenziali (17 /QM/1998, 11/QM/1998) .  

Affinché una questione possa, poi, essere qualificata come "di massima" e come tale deferibile alle Sezioni riunite, occorre che la stessa comporti esclusivamente pronunce in punto di diritto che presentino particolari difficoltà di interpretazione sul piano oggettivo col pericolo di indirizzi giurisprudenziali difformi (16/QM/1995, 32/QM/1996, 16/QM/1998) o che, comunque,  abbiano dato luogo o possano dar luogo ad incertezze interpretative eccedenti quelle normali difficoltà che si riscontrano nel potere - dovere di decisione, di cui deve dar prova il giudice (13/QM/1998).  Al contrario, non si è ritenuto esservi contrasto ove questioni identiche - o almeno assimilabili nei loro essenziali aspetti giuridici - abbiano avuto soluzioni diverse, essendo fisiologico che rapporti differenti, nei loro aspetti fattuali, ricevano disciplina normativa differenziata e, conseguentemente, diversa regolamentazione processuale (3/QM/2000).

Hanno, altresì, affermato che costituisce questione di massima ogni questione interpretativa controversa che, pur non avendo dato luogo a contrasti giurisprudenziali sia nondimeno suscettibile di applicazione a fattispecie generalizzate ed esiga, perciò, una soluzione uniforme (22/QM/1999). Su quest’ultimo enunciato, tuttavia, non sempre vi è stata  conformità nell’ambito della Sezioni riunite, in quanto, talvolta, è stato affermato che  deve ritenersi inammissibile una questione di massima qualora, sulla questione medesima, non vi sia contrasto giurisprudenziale attuale  (3/QM/1995,  11/QM/2000).  

Altra questione di fondamentale importanza attiene agli effetti, vincolanti o meno, che le pronunce delle Sezioni riunite determinano, nonché alle soluzioni che andrebbero individuate in caso di  inosservanza del principio enunciato.  

Sul punto, le Sezioni riunite hanno ritenuto che le loro pronunce hanno valore vincolante in ordine al caso a quo, in quanto poste in rapporto di pregiudizialità e connessione con l'esercizio della funzione giudicante da parte del giudice remittente (5/QM/1998); tali pronunce non hanno, infatti, valore meramente consultivo, nel senso che forniscono un autorevole parere chiarificatore al giudice remittente, bensì quello di una decisione vincolante nel giudizio in corso (25/QM/1999); tuttavia, per i collegi giudicanti non remittenti, che valutano fattispecie analoghe, costituiscono soltanto un autorevole precedente, dato l'organo da cui promanano (23/QM/1999).

In merito al carattere vincolante delle sentenze delle Sezioni riunite nell’ambito dello stesso giudizio nel quale è stata sollevata la questione, è stato ritenuto che tali decisioni fanno stato nel giudizio nel quale è avvenuto il deferimento soltanto quando, medio tempore, non siano intervenuti fatti in grado di elidere il principio di diritto enunciato, quali, ad esempio, la pubblicazione sulla gazzetta ufficiale di una norma interpretativa, la dichiarazione di incostituzionalità della norma, ovvero una generale e pacifica interpretazione della norma da parte di tutte le sezioni, sicché una diversa interpretazione determinerebbe inammissibili disparità di trattamento nonché grave vulnus ai principi di autonomia ed indipendenza del giudice che, per il solo fatto di avere rimesso la questione alle sezioni riunite non può - in assenza di una precisa disposizione di legge che in tal senso lo vincoli - ritenersi spogliato della pienezza della cognizione sul giudizio pendente (Sez. giur. appello Sicilia, 2/2002).

Le sezioni giurisdizionali della Corte dei conti (diverse da quella remittente), in considerazione del carattere non vincolante della pronuncia delle Sezioni riunite, hanno, in linea di massima, motivato diffusamente nelle ipotesi in cui abbiano opinato di non dovere attenersi al principio di massima enunciato, anche se talune sezioni, più correttamente, hanno ritenuto di dovere riproporre la questione, enunciando le motivazioni che impediscono di attenersi alle indicazioni ermeneutiche fornite.

Dal canto loro, le Sezioni riunite hanno sul punto affermato che è ammissibile la riproponibilità di una questione di massima già risolta, qualora permangano contrasti interpretativi tra sezioni giurisdizionali ovvero nell'ambito di una stessa sezione (24/QM/1996); ovviamente, quando si richieda un giudizio su di una questione di massima identica e del tutto sovrapponibile ad una già in precedenza decisa, occorre che il remittente - a pena di inammissibilità - prospetti elementi nuovi, non precedentemente considerati o rappresentati, ovvero sopravvenuti mutamenti legislativi o giurisprudenziali, o nuove e diverse motivazioni sulle quali in precedenza non ci si sia soffermati (12/QM/1998, 8/QM/1999, 23/QM/1999).

 Le Sezioni riunite, nel silenzio della legge, si sono date carico di fissare, pur nell’ambito delle regole desumibili dal codice di rito civile e dal regolamento di procedura per i giudizi contabili,  taluni principi procedurali applicabili dinnanzi ad esse: 

In particolare, hanno affermato: 

· che, rientrando tra i poteri riconosciuti ad ogni giudice appartenente all'ordine della Corte dei conti quello di portare all'esame delle Sezioni riunite questioni di massima ogni volta che lo ritenga opportuno, instaurando così un procedimento incidentale, che s'inserisce in quello principale, il procedimento a quo rimane sospeso "ope legis" in attesa della risoluzione (24/QM/1996, 5/QM/1999);

· che le questioni di legittimità costituzionale o di conformità all'ordinamento comunitario devono ritenersi di stretta competenza delle sezioni che hanno cognizione anche nel merito e non delle sezioni riunite in sede di soluzione di questione di massima (32/QM/1996,  11/QM/1999);

· che il giudizio avanti alle Sezioni riunite in sede di soluzione di questione di massima ha per oggetto la risoluzione di un punto di diritto, che prescinde e si distacca dalle altre questioni legate alla causa in relazione alla quale è sorta la questione di massima, dovendosi escludere la proposizione di questioni ed eccezioni proprie del giudizio di merito, che vanno esaminate e decise dal giudice naturale (14/QM/1998);

· che la proposizione di una questione di massima da parte del P.G. deve essere effettuata con specifico atto notificato alle parti (e non con memoria o nelle note di udienza), attesa la natura di giudizio incidentale, che richiede il rispetto del contraddittorio e delle decisioni assunte, che  devono comunque concernere un caso verificatosi nella realtà processuale e non situazioni solo teoricamente ipotizzate (19/QM/1998);

· che nel giudizio dinanzi alle Sezioni riunite, investite della risoluzione  di una questione di massima, non è ammissibile, per difetto di interesse azionabile, l'intervento di un soggetto che, pur costituito in un procedimento per la cui definizione è influente la definizione della questione stessa, non sia, però, parte nel giudizio "a quo" (3/QM/1999);

· che spetta alle Sezioni riunite la competenza a conoscere in via esclusiva dei presupposti di promovibilità, di ammissibilità e di procedibilità delle questioni di massima ad esse deferite, nonchè di ogni altra questione relativa alla legittimazione delle parti in tale giudizio (5/QM/1999);

· che e' inammissibile, nella sede del giudizio per soluzione di questione di massima l'eccezione relativa all'avvenuta cessazione della materia del contendere, attenendo essa all'esame del giudice di merito (15/QM/1999) .  

· che l'ordinanza di deferimento di questione di massima non ha valenza decisoria e non è suscettibile di formare giudicato; pertanto non è impugnabile mediante opposizione di terzo dinanzi alle Sezioni riunite (21/QM/1999) .  

5 - Luci ed ombre dell’attuale sistema e  prospettive di riforma.

L’esame del complesso giurisprudenziale costruito dalle Sezioni riunite evidenzia il costante sforzo di circoscrivere ogni eccesso nel deferimento di questioni di massima, attraverso la opportuna collocazione di “paletti” che hanno limitato il tentativo di taluni giudici remittenti (di primo grado) di richiedere pronunzie in sede di questione di massima, in difetto dei necessari presupposti, talvolta anche con la finalità, non espressa, di eludere una giurisprudenza non condivisa elaborata dal giudice del gravame   (divieto del c.d. contrasto verticale).

E’ stata, altresì, scoraggiata la tentazione da parte di altri giudici di sottrarsi all’onere di assumere una decisione difficile e di  trasferire ad un altro organo giudicante il compito di decidere, prospettando e qualificando  “di massima” una questione che, in realtà, non poteva considerarsi tale o che non aveva costituito oggetto di indirizzi giurisprudenziali difformi o che, addirittura, si presentava come nuova, perché mai precedentemente trattata. 

Le Sezioni riunite hanno, infine, cercato di evitare che i giudici disattendessero sic et simpliciter i principi da esse fissati, auspicando, in tali ipotesi, una nuova rimessione, motivata, tuttavia, da argomenti che non avevano costituito oggetto di precedente prospettazione. 

La serietà ed il rigore nella individuazione dei presupposti per il deferimento ha ovviamente determinato, nel corso degli anni, una notevole riduzione delle questioni prospettate. Ciò potrebbe costituire un dato positivo, in quanto l’inflazione delle decisioni adottate in sede “nomofilattica” riduce la qualità e l’autorevolezza dei principi in esse affermati.  

Nondimeno, tale effetto positivo non sempre si è riscontrato per le sentenze adottate dalle Sezioni riunite; spesso, infatti, si è avuta l’impressione che talune sentenze, al di là degli effetti necessariamente vincolanti che conseguono per il giudizio a quo,  hanno finito per assumere, per i giudizi pendenti su analoghe questioni, valore di atto di indirizzo, ancorché autorevole, al pari di qualsiasi altro precedente giurisprudenziale.

Vi  sono stati anche casi in cui il principio adottato dalle Sezioni riunite non ha trovato alcun seguito: vale la pena richiamare, al riguardo, la sentenze che hanno affermato il divieto di cumulo nella percezione di una doppia indennità integrativa speciale tra pensione e stipendio (1/QM/2000) o su due pensioni (14/QM/2003), disattese da quasi tutte le Sezioni giurisdizionali centrali e regionali.

Vi sono stati, altresì, casi in cui i principi affermati hanno formato oggetto di limitata applicazione o che hanno dato luogo ad ulteriori deferimenti, motivati da palese non condivisione: si ricordano, a proposito, la questione della decorrenza del termini di 120 giorni dall’invito a dedurre per il deposito dell’atto di citazione, in ipotesi di pluralità di invitati (13/QM/2003) o il caso della decorrenza dei termini prescrizionali in ipotesi di danno indiretto (3/QM/2003) o, in materia pensionistica, la vicenda della decorrenza, ai fini di pensione, della equiparazione tra sottufficiali dei carabinieri ed ispettori di polizia (11/QM/2003).

Si imporrebbe, allora, una modifica normativa che consenta alle sentenze delle Sezioni riunite di conseguire maggiore autorevolezza ed effettività, realizzabile sia con la riduzione dell’ampiezza concessa alle possibilità di accesso al giudizio “nomofilattico”, sia con la individuazione di meccanismi che garantiscano un maggiore rispetto dei principi enunciati.

La attuale disciplina della composizione e del funzionamento delle Sezioni riunite, risalente al primo dei decreti legge recante nuove disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti (D.L. 8 marzo 1993, n. 54), era, in parte, coerente con l’assetto istituzionale allora esistente. E’, pertanto, necessario tenere presenti le novità legislative che, dal 1993 in poi, hanno riguardato la funzione giurisdizionale assegnata alla Corte dei conti, al fine di formulare opportune proposte di riforma.

Le sentenze in materia pensionistica erano allora inappellabili, sicché aveva valido fondamento la scelta, operata dal legislatore, di attribuire la possibilità di deferimento anche alle Sezioni giurisdizionali regionali, come unico rimedio per garantire una certa uniformità giurisprudenziale. 

La previsione dell’appello anche in materia pensionistica (D.L. 23 ottobre 1996 n. 543, convertito  in L. 20 dicembre  1996 n. 639)  determina ora il venir meno della anzidetta ratio legis.

 La legge 21 luglio 2000 n. 205 ha previsto, poi, che, in materia di ricorsi pensionistici, civili, militari e di guerra, la Corte dei conti, in primo grado, giudichi in composizione monocratica, attraverso un magistrato assegnato alla sezione giurisdizionale regionale competente per territorio, in funzione di giudice unico.  

Quest’ultima legge ha determinato l’ampliamento della platea dei soggetti che possono deferire le questioni alle Sezioni riunite circostanza, questa, che contrasta con la necessità di una meditata elaborazione giurisprudenziale, che deve, invece, formarsi nei vari gradi del giudizio e che, anzi, toglie spazio a tale evoluzione, ove si pensi che il giudice di appello potrebbe trovarsi a decidere su questioni mai trattate in sede di gravame e con il vincolo che gli deriva, nell’ambito dello stesso giudizio, da una  questione di massima decisa dalle Sezioni riunite.

Ad avviso di chi scrive, sarebbe, pertanto, opportuno che i giudizi dinnanzi alla Corte dei conti seguissero il loro regolare  iter, come in tutte le altre giurisdizioni, dove non è mai consentito, in primo grado, di provocare un giudizio incidentale, quale il deferimento per la soluzione preventiva di una questione di massima.

La giurisprudenza deve, infatti, fare il suo regolare corso, attraverso i gradi del giudizio e con la partecipazione ad essi di tutti i soggetti del processo (difensori, pubblico ministero, etc), chiamati a contribuire, con le loro prospettazioni,  alla formazione ed evoluzione della giurisprudenza.

Occorrerebbe, quindi, una modifica legislativa che tenga conto delle esperienze fatte in altre giurisdizioni.

Nella giustizia amministrativa (art. 45, R.D. 26 giugno 1924 n. 1054), soltanto la Sezione giurisdizionale del Consiglio di Stato, se rileva che il punto di diritto sottoposto al suo esame ha dato luogo o possa dar luogo a contrasti giurisprudenziali, rimette il ricorso all'Adunanza plenaria (la stessa facoltà è data al  Presidente del Consiglio stesso che, su richiesta delle parti o d'ufficio, può deferire all'adunanza plenaria qualunque ricorso che renda necessaria la risoluzione di questioni di massima di particolare importanza).

Nessun ruolo rivestono in tale materia i Tribunali amministrativi regionali.

Analoga è la situazione in Cassazione, dove il primo presidente può disporre che la corte pronunci a sezioni unite sui ricorsi che presentano una questione di diritto già decisa in senso difforme dalle sezioni semplici, e su quelli che presentano una questione di massima di particolare importanza.

Nessuna facoltà in ordine ad un deferimento è riconosciuta a tutti gli altri giudici di merito (Corti d’appello, Tribunali, etc.).

Ed allora, anche presso la Corte dei conti dovrebbero essere soltanto le sezioni giurisdizionali d’appello a deferire  alle Sezioni riunite le questioni di massima. Ciò eliminerebbe in radice il rischio di qualsiasi conflitto verticale e consentirebbe la sottoposizione di questioni che abbiano costituito oggetto di ampia valutazione nelle altre fasi processuali.

Si imporrebbe, di conseguenza, anche una modifica legislativa che determinasse diversamente la composizione delle Sezioni riunite: va, infatti, rilevato che il giudice che esercita la funzione di nomofilachia deve essere tratto da un corpo estremamente ristretto, perché solo in questo caso si può garantire correttamente l’uniformità nella interpretazione del diritto: il rischio della ampiezza della platea dei giudicanti comporta inevitabili difformità interpretative o visioni di problemi che poi si traducono in decisioni tra di loro contraddittorie. 

Attualmente, infatti (deliberazione del Consiglio di Presidenza della Corte dei conti n. 415/2001),  i componenti delle SSRR in sede giurisdizionale sono tratti da un albo - soggetto a rinnovo annuale - in cui sono iscritti 40 consiglieri, dei quali 20 in servizio presso le sezioni giurisdizionali d’appello e 20 in servizio presso le Sezioni giurisdizionali regionali, individuati secondo la maggiore anzianità di servizio maturata nella funzione giurisdizionale.

Tale situazione, dovendosi garantire una costante rotazione dei magistrati assegnati ed una ampia partecipazione degli stessi alle udienze, determina una assoluta disomogeneità dei collegi, con il rischio di soluzioni poco meditate o incoerenti.

Si dovrebbe allora prevedere una composizione analoga a quella stabilita per l’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato che, ai sensi dell’articolo 5 della l. 27 aprile 1982 n. 186, è presieduta dal presidente del Consiglio di Stato ed è composta da dodici magistrati scelti dall’organo di autogoverno in ragione di quattro per ciascuna delle sezioni giurisdizionali del Consiglio stesso. Con le medesime modalità sono designati i membri supplenti, in modo da assicurare, in ogni caso, la presenza di quattro consiglieri per ciascuna sezione giurisdizionale (in caso di assenza e di impedimento, il presidente del Consiglio di Stato è sostituito dal presidente di sezione giurisdizionale più anziano nella qualifica; gli altri componenti dell'adunanza plenaria, in caso di assenza o di impedimento, sono sostituiti dal magistrato più anziano nella qualifica della rispettiva sezione).

In analogia, anche i magistrati delle Sezioni riunite della Corte dei conti dovrebbero essere tratti dalle Sezioni giurisdizionali d’appello. Ciò, ovviamente, dovrebbe comportare la necessità che a  quest’ultime sezioni siano assegnati magistrati valutati non secondo il criterio della “anzianità senza demerito”, ma secondo quello di  una rigorosa valutazione della professionalità specifica richiesta per l’esercizio delle funzioni di secondo grado. Sarebbe, ovviamente, auspicabile la individuazione di opportune misure premiali, anche economiche, che agevolino l’assegnazione alle sezioni centrali d’appello di magistrati tratti da ogni parte d’Italia.

L’auspicata riforma dovrebbe, inoltre, prevedere che le Sezioni riunite della Corte dei conti non effettuino più un giudizio “incidentale”, ma che definiscano il giudizio ad essi deferito, anziché limitarsi a fissare, asetticamente, un principio che un altro giudice deve poi  applicare. Tale soluzione sarebbe senz’altro auspicabile, in quanto una decisione più informata e adeguata si determina decidendo il caso concreto e definendo il giudizio. La definizione del giudizio nel merito darebbe più forza alla sentenza adottata e si inquadrerebbe meglio nel sistema complessivo, essendo così previsto per le altre giurisdizioni superiori:  a norma dell’ articolo 73 del RD 17 agosto 1907 n. 642, l'Adunanza plenaria del Consiglio di Stato decide in tutte le altre questioni della controversia. Tale possibilità è riconosciuta anche alle Sezioni unite della Cassazione che possono decidere la causa nel merito qualora non siano necessari ulteriori accertamenti di fatto.

Peraltro, l’autorevolezza di un precedente riposa anche sulla necessità di motivare ampiamente il principio astratto con riferimento al caso concreto: solo così si potrà consentire al giudice successivo di valutare il vincolo di un precedente, analizzando le sussistenza degli stessi presupposti di fatto che hanno dato luogo alla decisione.

L’alternativa per il giudice di merito dovrebbe essere in tal caso quella di seguire il precedente o di rimettere la questione alle Sezioni riunite, motivando adeguatamente il dissenso (tale potere potrebbe essere riconosciuto a tutti i giudici, anche di primo grado, che debbono fare applicazione del precedente), al pari di quanto avviene in taluni ordinamenti stranieri (anche di civil law e non solo di common law) dove vi è un esplicito obbligo di rimessione, quando non si intenda seguire un precedente del giudice della nomofilachia (vedasi, in Germania, l’istituto della Varlagepflicht).

Solo attraverso i modesti adattamenti siccome sopra auspicati, le Sezioni riunite potrebbero dare prova di assoluta affidabilità nella garanzia della certezza nell’interpretazione della legge nelle materie intestate alla Corte dei conti.

Certo non si vuole che il precedente diventi vincolante in modo assoluto (il nostro ordinamento non lo consente in quanto assoggetta il giudice soltanto alla legge - art.101 Cost.), ma il principio della certezza del diritto impone che vi sia un soggetto, anche nell’ambito della Corte dei conti, che sia titolare della funzione nomofilattica e sia nel contempo capace di fornire una autorevole interpretazione della legge.
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