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Prospettive della funzione consultiva della Corte dei conti

in materia di contabilità pubblica nei confronti delle regioni e degli enti locali

dopo la legge 5 giugno 2003, n. 131 (c.d. “La Loggia”)

di Salvatore Sfrecola

SOMMARIO: 1. Introduzione: l’art. 7, commi 7 e 8, della legge 5 giugno 2003, n. 131; 2. Le funzioni consultive della Corte dei conti (ricognizione e rinvio); 3. I pareri nel diritto amministrativo e la consulenza come funzione di garanzia; 4. La funzione consultiva delle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti e il suo rilievo politico-istituzionale nel quadro del federalismo; 5. La competenza a richiedere il parere e il procedimento; 6. Conclusioni.

1. La legge 5 giugno 2003, n. 131 (c.d. “La Loggia”), recante “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”, ha profondamente innovato nell’ordinamento e nelle attribuzioni di controllo della Corte dei conti, precisando, ai commi 7 ed 8 dell’art. 7, l’ambito e le modalità d’esercizio delle funzioni di controllo sulla gestione previsto dalla legge 14 gennaio 1994, n. 20 (art. 3, comma 6), da parte delle sezioni regionali di controllo alle quali viene, nell’occasione, attribuita anche una specifica funzione consultiva “in materia di contabilità pubblica”.

Prevede, infatti, il comma 7, che “la Corte dei conti, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, verifica il rispetto degli equilibri di bilancio da parte di Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni, in relazione al patto di stabilità interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. Le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti verificano, nel rispetto della natura collaborativa del controllo sulla gestione, il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di programma, secondo la rispettiva competenza, nonché la sana gestione finanziaria degli enti locali ed il funzionamento dei controlli interni e riferiscono sugli esiti delle verifiche esclusivamente ai consigli degli enti controllati. Resta ferma la potestà delle Regioni a statuto speciale, nell’esercizio della loro competenza, di adottare particolari discipline nel rispetto delle suddette finalità. Per la determinazione dei parametri di gestione relativa al controllo interno, la Corte dei conti si avvale anche degli studi condotti in materia dal Ministero dell’interno”. Infine, ai sensi del comma 8, “le Regioni possono richiedere ulteriori forme di collaborazione alle sezioni regionali di controllo della Corte dei conti ai fini della regolare gestione finanziaria e dell’efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa, nonché pareri in materia di contabilità pubblica. Analoghe richieste possono essere formulate, di norma tramite il Consiglio delle autonomie locali, se istituito, anche da Comuni, Province e Città metropolitane”.

Su quest’ultimo comma intendiamo svolgere qualche riflessione, nella convinzione che la funzione consultiva attribuita alla Corte dei conti “in materia di contabilità pubblica” è destinata a rivelarsi essenziale al perseguimento del buon andamento e dell’imparzialità dell’Amministrazione (art. 97, comma 1, Cost.), che è regola anche per le regioni e gli enti
.

Eppure l’attribuzione consultiva della Corte dei conti risulta del tutto ignorata nei primi commenti alla legge
, nonostante s’inserisca perfettamente nel contesto politico-istituzionale conseguente alla riforma del Titolo V della Costituzione, attuata con la legge 18 ottobre 2001, n. 3, che ha inteso realizzare nel nostro Paese una forma accentuata di federalismo, mediante l’attribuzione alle autonomie territoriali di poteri legislativi e amministrativi notevolmente più ampi rispetto a quelli precedentemente previsti.

Per effetto di tale riforma, il legislatore statale, che aveva conservato nel quadro della Costituzione repubblicana del 1948 il tradizionale, assoluto primato, oggi non dispone più, in sede di produzione normativa, di quella competenza generale (tutto ciò che è giuridicamente rilevante) che gli era propria, cioè della competenza a conoscere di quanto la Costituzione non ha riservato alla sua diretta disciplina o attribuito ad altre fonti (leggi regionali, regolamenti parlamentari, etc.).

Infatti, mentre il previgente art. 117 si limitava ad indicare le materie nelle quali la Regione poteva emanare norme legislative “.. nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, semprechè le norme stesse non siano in contrasto con l’interesse nazionale e con quello di altre Regioni”, riservando implicitamente alla legislazione esclusiva dello Stato ogni altra materia, il nuovo testo dell’art. 117, accogliendo indicazioni provenienti anche dalla dottrina
, oltre ad individuare positivamente le materie riservate alla legislazione esclusiva dello Stato (comma 2) ed alla potestà legislativa concorrente delle Regioni (comma 3), ha assegnato a queste ultime, con un criterio residuale che costituisce il vero punto di svolta per la realizzazione di un ampio federalismo
, “la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato” (comma 4). Più esattamente, nel sistema del nuovo art. 117 “ben può dirsi che la potestà legislativa ordinaria spetta in genere alle Regioni”
.
Ne consegue che, nel nuovo quadro delle accresciute attribuzioni regionali, la normazione secondaria è destinata ad assumere un ruolo di grande rilievo nell’ordinamento e, conseguentemente, anche l’attività amministrativa risulta notevolmente ampliata.

Di qui la preoccupazione che, almeno nella fase iniziale, “è da prevedere una reformatio in pejus per quanto attiene alla formulazione tecnica dei regolamenti affidati alla produzione delle regioni”. Ciò in quanto “a differenza dei regolamenti aventi base nella legge statale attribuiti al Governo e ai Ministri sottoposti al prescritto parere del Consiglio di Stato, tale parere obbligatorio non è previsto per i regolamenti regionali”. Con la conseguenza che “manca perciò un intervento di decisivo rilievo per assicurare una più corretta stesura sul piano formale dei detti testi normativi”
.

Esiste, dunque, un problema non trascurabile, manifestato al massimo livello della cultura e dell’esperienza della “consulenza giuridico-amministrativa e di tutela della giustizia nell’amministrazione” (come viene individuata l’attribuzione consultiva del Consiglio di Stato nell’art. 100, comma 1, Cost.), di adeguatezza formale-sostanziale della produzione regolamentare delle regioni, che è da immaginare sarà di dimensioni complessivamente ragguardevoli. Un problema di adeguatezza che riguarda ovviamente anche la normazione primaria. Come dimostra il crescente contenzioso costituzionale Stato-Regioni segnalato dal Presidente della Consulta, Gustavo Zagrebelsky
.

È stato, in proposito, osservato che il trasferimento alla competenza legislativa concorrente o esclusiva delle regioni di un gran numero di materie già attribuite allo Stato conduce ad una necessaria rivisitazione del ruolo degli organi di giustizia amministrativa e, quindi, “un ripensamento degli istituti di garanzia, giurisdizionale e consultiva, al quale non possono essere estranei il Consiglio di Stato e i Tribunali amministrativi regionali”
. Nel senso che, mentre, da un lato, si pone l’esigenza di assicurare maggiore immediatezza al sindacato giurisdizionale sull’esercizio dei pubblici poteri locali, in ragione della quale la Costituzione ha previsto organi “regionali” di giustizia amministrativa (art. 125, Cost.), dall’altro si intravedono nuove prospettive anche per la funzione consultiva sugli atti di governo, tradizionalmente propria del Consiglio di Stato, radicalmente modificata dalla legge n. 127 del 1997. Questa, eliminata la consulenza obbligatoria sull’attività amministrativa di gestione, rimessa alla diretta responsabilità dell’amministrazione, ha contestualmente rafforzato la funzione di consulenza “neutra”, resa all’Esecutivo in posizione di garante dell’ordinamento nel suo complesso, attraverso l’istituzione di un’apposita Sezione del Consiglio di Stato esclusivamente dedicata all’attività consultiva sugli atti normativi del Governo (art. 17, comma 28), cioè a quell’attività di regolazione, soprattutto secondaria, particolarmente impegnativa in conseguenza dell’ampia delegificazione che ha reso più vasta e rilevante la potestà regolamentare dell’Esecutivo. Una consulenza che corrisponde all’esigenza di cura attenta della qualità della normazione secondaria, che è condizione della qualità della vita dei cittadini e delle imprese, costretti ogni giorno a fare i conti con un numero di testi non indifferente, tendenzialmente crescente a seguito della riduzione della normazione primaria. Ciò in quanto “le politiche di delegificazione non producono solo semplificazíoni. Tra i loro effetti vi è anche la moltiplicazione delle regole e il loro carattere spesso frammentario, per ovviare ai quali si rende necessaria un’altra misura diretta in via più immediata al riordino normativo, per non compromettere gli obiettivi finali ai quali si tende”
.

Nel nuovo contesto ordinamentale, conseguenza della riforma costituzionale, il supporto tecnico, neutrale obiettivo e “disinteressato” al processo di produzione normativa primaria e secondaria e all’attività amministrativa di maggiore rilievo appare essenziale al buon andamento e all’imparzialità degli enti. E poiché è immaginabile che la richiesta di consulenza sia senza dubbio anche quantitativamente rilevante con riferimento all’accresciuta attività di gestione amministrativa e finanziaria, un significativo contributo al riguardo può essere assicurato, nelle materie che le sono proprie, quelle, cioè, di “contabilità pubblica”, anche dalla Corte dei conti organo, come il Consiglio di Stato, non dello Stato-persona ma dello Stato-ordinamento, cioè “della Repubblica”, dotato di indipendenza costituzionalmente garantita (art. 100, terzo comma).

Né va trascurato un altro aspetto essenziale della riforma della Carta fondamentale costituito dal c.d. federalismo fiscale. L’art. 119 Cost., infatti, nel quadro delle regole di coerenza del sistema tributario in generale tutelate dagli artt. 3 e 5
, riconosce ai Comuni, alle Province, alle Città metropolitane ed alle Regioni “risorse autonome” ed il potere di stabilire e applicare “tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario” (comma 2). Con integrazioni finanziarie significative “per i territori con minore capacità fiscale” (comma 3), “risorse aggiuntive” ed “interventi speciali” per i Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni in favore dei quali vi è necessità di “promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni” (comma 5). Un quadro normativo che individua naturalmente un ruolo essenziale per la Corte dei conti, garante dell’esattezza, non solo formale, dei conti di tutti gli enti che concorrono a costituire la Repubblica, funzione che non può essere attribuita altro che ad un organo “al di sopra degli interessi degli enti” che in sede di applicazione dell’art. 119, commi 3 e 5, potranno o meno maturare il diritto ad integrazioni significative dei loro bilanci. Questa certificazione finale dei conti presuppone una corretta gestione a monte delle risorse finanziarie che concorrono a definire il quadro di riferimento sul quale vanno effettuati i confronti che porteranno alla individuazione delle esigenze da soddisfare a valere della disponibilità del “fondo perequativo” ed a carico delle “risorse aggiuntive”. Dacché è ovvio che nessuno potrà ricorrere a dette integrazioni esponendo esigenze determinate da malagestione delle ordinarie risorse di bilancio.

2. Premesso che la Magistratura contabile è tradizionalmente attributaria di una significativa funzione consultiva, sia pure limitata essenzialmente alla tutela della propria posizione di autonomia e indipendenza e alla funzionalità dell’esercizio delle proprie attribuzioni giurisdizionali e di controllo
, occorre individuare come si collochi la previsione normativa secondo la quale regioni, province, province metropolitane e comuni possono richiedere alla Corte dei conti non meglio definite “ulteriori forme di collaborazione” allo scopo di favorire il perseguimento, da parte di quegli enti, degli obiettivi “della regolare gestione finanziaria e dell’efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa”, nonché “pareri in materia di contabilità pubblica”, tenuto conto della “missione” che complessivamente è attribuita alla Corte come organo della Repubblica. In particolare con riferimento all’attribuzione alle sezioni regionali di verificare, in sede di “controllo sulla gestione, il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di programma… nonché la sana gestione finanziaria degli enti locali.

3. Non è certamente questa la sede per ripercorrere un dibattito, mai giunto a conclusioni definitive, che ha interessato la natura ed il ruolo dei “pareri”, che accompagnano sovente l’esercizio della funzione amministrativa, allo scopo, non già di decidere in ordine alla cura di un interesse pubblico, ma a fornire valutazioni e giudizi su varie questioni in vista delle scelte finali adottate da altri
.

Sappiamo che, in dottrina, non esiste “equivalenza tra funzione consultiva e parere, cosicché esistono pareri, cioè atti siffattamente denominati, che non sono espressione della funzione consultiva”
, che nella vasta gamma delle attività amministrative definite “pareri” si ricomprendono atti con contenuti tra loro eterogenei, sicché sono state proposte nel tempo distinzioni assai diverse tra loro, a seconda del carattere vincolante o meno del parere o degli interessi dei quali l’organo che lo rende si fa portatore
, che “la connessione dell’attività consultiva al parere se è idonea ad indicare, sul piano semantico, ciò che costituisce il proprium di tale attività, non è sufficiente ad identificarla nei profili che la connotano giuridicamente”
. Unico denominatore comune essendo rappresentato dalla collocazione procedimentale di tali atti
. Per cui “l’attività consultiva, in quanto volta a rendere pareri, è diversa da ogni altra attività che si estrinsechi in manifestazioni di volontà, diversa cioè dall’attività deliberativa. Chi esprime un parere non decide, ma procura elementi conoscitivi e/o valutativi sulla cui base verrà assunta da altri la decisione”, funzione di natura ausiliaria, “valutazione affidata ad un organo diverso da quello procedente e la strumentalità che lo caratterizza lo fa qualificare come atto endo-procedimentale finalizzato a consentire una corretta realizzazione, dell’interesse pubblico attraverso il provvedimento finale, sul cui procedimento principale il parere stesso si innesta”
.

In questa sede occorre essenzialmente richiamare l’attenzione sul fatto che l’essenza dell’attività consultiva è data dal suo consistere in un’attività di giudizio, sia pure sui generis, che non la rende assimilabile alla giurisdizione, dalla quale resta comunque distinta, ma che presuppone ed implica la neutralità della valutazione resa in entrambe le ipotesi
. “Funzione pubblica neutrale”, che si riscontra in ogni “attività che si svolge in posizione di estraneità ed indifferenza rispetto alla materia e agli interessi dei soggetti nei cui confronti opera”
, che abbraccia tanto la funzione consultiva quanto quella di controllo
. Requisito di cui anche studi recenti sottolineano la rilevanza, giungendo ad affermare che il parere in senso proprio e solo quello volto ad introdurre “momenti di garanzia o di giustizialità nel procedimento» o comunque, e più latamente, ad apportare “contributi qualificati, in termini di particolare capacità ed esperienza” al processo decisionale di riferimento.
La consulenza configurata come espressione di una funzione di garanzia che l’ordinamento intende assicurare all’amministrazione attraverso la collaborazione preventiva di un organo di elevata qualificazione tecnica il quale attraverso una manifestazione di giudizio sulla soluzione di determinate questioni che si risolve nella mera espressione di apprezzamenti
 è nettamente distinta dalla funzione di controllo, così il parere dal visto. Pure essendo entrambe le funzioni riconducibili ad un’esigenza di correttezza dell’attività amministrativa e di gestione.

Lo dimostra, in primo luogo, la circostanza che entrambe le attività siano affidate nel nostro ordinamento ad istituti estranei alla pubblica amministrazione e dotati di autonomia accentuata definita in Costituzione (art. 100, commi 1 e 2) “indipendenza”, tanto dell’organo quanto dei suoi componenti.

4. Vi si è già fatto cenno, ma è certamente utile soffermarsi brevemente, anche con riferimento ad analoga esperienza del Consiglio di Stato, sull’esigenza che con l’attribuzione della consulenza in “materia di contabilità pubblica” alla Corte dei conti il legislatore dell’attuazione costituzionale ha inteso soddisfare. Nella convinzione che, per decollare anche agli occhi dei cittadini, per essere compreso, il nuovo federalismo ha bisogno di buoni regolamenti e di buoni provvedimenti di gestione. Una consapevolezza che è stata alla base della pronuncia dell’Adunanza Generale del Consiglio di Stato del 24 aprile 1980, che, nel riesaminare la questione della legittimazione delle regioni ad avvalersi della consulenza facoltativa del Consiglio di Stato, aveva superato la posizione negativa, assunta nel 1974
 sulla base di un argomento formalistico, di natura squisitamente procedimentale. Cioè, l’essere il Consiglio di Stato, a normativa vigente, chiamato a rendere pareri soltanto a richiesta dei ministri per materie di competenza della amministrazioni dello Stato. E questo mentre lo stesso Consesso denunciava il fatto anomalo del trasferimento di funzioni amministrative “depotenziate” dell’ausilio dell’organo consultivo con competenza generale e permanente
.

Res melius perpensa, come scriviamo per dire che abbiamo riflettuto ulteriormente, nel 1980 il Consiglio di Stato rivaluta il quadro normativo di riferimento attribuendo un rilievo centrale al profilo “costituzionale” della questione, andando a recuperare la tematica delle funzioni pubbliche “neutrali” che Ferrari aveva posto a base della sua riflessione sul ruolo e le attività degli organi ausiliari come delineati in Costituzione
. Argomentazioni che possono senz’altro essere validamente utilizzate per sottolineare l’importanza e la fondatezza della scelta legislativa in favore della consulenza oggi affidata alla Corte dei conti.

Richiamata, dunque, la natura della funzione di consulenza svolta da organo in posizione di neutralità rispetto all’amministrazione, occorre adesso inquadrare l’attribuzione da ultimo affidata alla Corte dei conti in sede regionale dalla legge n. 131/2003, in concomitanza con la definizione del ruolo che la stessa è chiamata a ricoprire in materia di controllo sulla gestione.

Va tenuto presente in primo luogo che la funzione consultiva della quale stiamo discorrendo ha natura facoltativa, sicché le Regioni e gli enti locali sono liberi di ricorrervi o meno nell’esercizio delle attività di gestione riferite a quella vasta materia che è definita “contabilità pubblica”, che il legislatore ha recuperato da una puntuale definizione normativa, di natura costituzionale, riferita alla funzione giurisdizionale della Corte dei conti (art. 103, comma 2, Cost.)
, ma che può in generale ritenersi propria delle attribuzioni della magistratura contabile anche per il controllo: trattasi, riassumendo per sommi capi, della gestione finanziaria e patrimoniale e dell’attività contrattuale. Ciò in quanto la materia si riferisce tradizionalmente alla legislazione contabile. Consultazione facoltativa e, pertanto, è rimessa alla valutazione dell’autorità competente l’opportunità o la necessità dell’acquisizione del parere. Una valutazione che, peraltro, deve essere contemperata con il principio, introdotto dall’art. 1, comma 2, della legge 7 agosto 1990, n. 241, di non aggravamento del procedimento, “se non per straordinarie e motivate esigenze, imposte dallo svolgimento dell’istruttoria”. Tanto più quando si consideri che la facoltatività del parere non comporta, comunque, che esso possa non essere preso in considerazione, senza che ne venga fornita un’adeguata motivazione. Per cui “qualora la pubblica amministrazione: richieda un parere facoltativo, per poterlo disattendere deve compiutamente esternarne le ragioni”
.

Enti costituzionali
, “di governo”
 dotati di autonomia politica, titolari di potestà legislativa le regioni sono naturalmente dotate di potere d’indirizzo politico e, quindi, di coordinamento, che può essere esercitato dallo stesso organo titolare della funzione di indirizzo o da un organo che fa capo al medesimo, funzioni che si uniscono in una sintesi, anche se possono mostrarsi concettualmente distinte
. Ordinata all’esercizio di tali poteri è la funzione consultiva, espletata da organo “della Repubblica” che può contribuire, attraverso pareri resi su singoli atti normativi ad un effettivo coordinamento della normazione secondaria e dell’attività di gestione finanziaria degli enti che concorrono a costituire l’ordinamento generale.

In particolare, appare significativo il compito della Corte di assicurare, attraverso la consultazione, che l’azione amministrativa posta in essere dagli organi regionali in materie di rilevante interesse pubblico, si svolga secondo criteri unitari ed omogenei, realizzando in tal modo l’esigenza del giusto procedimento e, più esattamente, del giusto provvedimento e, ancor più, della gestione corretta ai fini del perseguimento degli obiettivi della verifica del rispetto “degli equilibri di bilancio… in relazione al patto di stabilità interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea”, nonché “il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di programma, secondo la rispettiva competenza, nonché la sana gestione finanziaria”. Ciò significa che con la sua nuova funzione consultiva la Corte dei conti può contribuire a quel processo di better regulation in atto nell’Unione europea e negli Stati membri e sul quale è particolarmente impegnato il Consiglio di Stato, “consapevole sia della profonda trasformazione dell’assetto delle fonti che deriva dalla pluralità dei centri di produzione normativa che dell’esigenza di dotarsi e di prendere in considerazione strumenti, sin qui poco adoperati, di valutazione qualitativa dei processi normativi, quali, oltre alla già ricordata analisi di impatto della regolazione, la consultazione delle parti sociali e le tecniche di drafting sostanziale e di semplificazione degli atti normativi”
.

In secondo luogo è da ritenere che ben possa venire estesa anche nei confronti dell’attività normativa regionale quell’azione consultiva, definita “prelegislativa”, che già da tempo il Consiglio di Stato ha avuto occasione di svolgere nella fase di elaborazione da parte del Governo della normazione amministrativa, in quelle materie che toccano più direttamente la struttura e il funzionamento della pubblica amministrazione.

In tal modo la consulenza si affianca al controllo di gestione configurato, nella nuova disciplina che ne ha dettato il d.lgs. n. 286/1999, in funzione di supporto, a valenza collaborativa, delle distinte attività di direzione politica e amministrativa, alle quali procura gli elementi per valutare l’efficacia, l’efficienza e l’economicità dell’azione amministrativa
.
Naturalmente è possibile che la materia della consulenza definita nei termini di cui si è detto al sensi della legge n. 131/2003, possa essere oggetto di regolamentazione regionale o in sede di adozione dei nuovi statuti (ai sensi della legge cost. n. 1/1999) i quali potrebbero prevedere idonei strumenti di consultazione, tali da offrire la massima garanzia di legittimità per i propri atti di normazione secondaria, ovvero in sede statale, mediante “la stipula di intese in sede di Conferenza Stato-Regioni o di Conferenza unificata, dirette a favori l’armonizzazione delle rispettive legislazioni o il raggiungimento di posizioni unitarie o il conseguimento di obiettivi comuni”, come previsto dall’art 8, comma 6 della medesima legge n. 131.

Nessuna difficoltà che la funzione consultiva del Consiglio di Stato sia prevista in Costituzione, mentre quella della Corte è contenuta in una legge ordinaria, sia pure di attuazione di una legge costituzionale. Unica distinzione essendo quella della diversa garanzia ordinamentale dovuta al diverso livello normativo della previsione, la qualcosa impone alla Corte dei conti la massima attenzione nel suo esercizio, in modo da farne comprendere immediatamente i vantaggi, considerato anche che questo tipo di consultazione nasce con indicazione delle materie senza altre limitazioni, ad esempio relativamente al tipo di atti. Ciò che comporterà da parte della Corte un’autolimitazione da adottare con prudenza, modulandola anche a mano a mano che le amministrazioni e gli enti le richiedono pareri, in modo da adeguare le regole alle dimensioni del fenomeno ed alla tipologia degli atti.

Nella valutazione complessiva dei suoi pareri la Corte dei conti dovrà tenere presente l’esigenza di armonizzare l’indirizzo politico e amministrativo delle regioni e degli enti dotati di autonomia con quello dello Stato

Infatti, come per la funzione consultiva del Consiglio di Stato si è rilevato che se l’attuazione dell’ordinamento regionale ha comportato “lo spostamento del potere decisionale dalla sede tecnica alla sede politica”, la consultazione preventiva di un organo tecnico a rilevanza costituzionale dello Stato-ordinamento può costituire fattore determinante di equilibrio interno nel gioco complesso di pesi e contrappesi e, in ultima analisi, nella composizione dei conflitti sociali.

Ad esempio, in materia contrattuale la consultazione preventiva della Corte dei conti è certamente destinata ad assumere il significato di una garanzia importante in un settore di rilevante interesse per le Amministrazioni e per i privati, circondato di speciali cautele procedimentali dirette al conseguimento della duplice finalità della convenienza sotto l’aspetto amministrativo ed economico, in modo che sia garantita la proficuità della spesa, assicurando nel contempo la parità di condizione delle imprese
, un sistema, non a caso, come è stato detto, “denominato con felice sintesi, dell’evidenza pubblicità”
, fonte di rilevante contenzioso dinanzi al giudice civile ed amministrativo.
5. La competenza a richiedere il parere è altra questione sulla quale mette conto fare qualche riflessione, sia pure brevissima, in quanto esistono nell’ordinamento punti di riferimento cui la Corte deve ancorare le proprie determinazioni.

Nella ricostruzione del quadro normativo dei rapporti Stato-Regioni rileva la previsione contenuta negli artt. 107 e 108 del D P.R. 24 luglio 1977, n. 616, relativa alla facoltà delle Regioni di avvalersi di uffici ed organi statali, anche consultivi.

La norma, come è stato ritenuto, come non si riferisse espressamente al Consiglio di Stato, che “statale” può dirsi solo con riferimento allo Stato-ordinamento, mentre la norma sembra riferisci esclusivamente allo Stato-amministrazione, ugualmente non si riferisce alla Corte dei conti.

Per cui non c’è motivo di discostarsi dalla scelta operata dal Consiglio di Stato che, con ricorso all’analogia, ha sostituito, nelle materie di competenza regionale la Regione ed il Presidente della Giunta regionale, rispettivamente al Ministero ed al Ministro nelle disposizioni riguardanti la possibilità di richiedere il parere. Un’interpretazione che solo formalmente può ritenersi ancorata ad un dato normativo testuale, dal momento che occorre accertare che “qualcosa era mutato nella costituzione materiale, che il principio del trasferimento delle funzioni amministrative alle Regioni per settori organici di materie… era stato attuato dal legislatore delegato in maniera ben più penetrante nel 1977 che non nel 1972 e che, in sostanza, il modello costituzionale di Stato regionale stava acquistando i connotati dell’effettività”
. Un dato che va tenuto presente in ordine alla vicenda che interessa la funzione consultiva della Corte dei conti.

Quanto, invece, al profilo di una possibile estensione della consulenza ad unità amministrative minime nelle ipotesi di attribuzione ad enti locali minori di funzioni amministrative di interesse esclusivamente locale ex art. 118, primo comma, Cost., va considerato che in questo caso dovrà farsi riferimento al Sindaco e all’Assessore.

Certo la Corte sarà preoccupata, più che di essere richiesta di pareri da piccoli enti, di essere consultata su questioni di minimo rilievo.

E questa è certamente questione sulla quale l’Istituto dovrà riflettere e fare delle scelte. Non certamente facili, in quanto la definizione di questione di “minimo rilievo” è evidentemente soggettiva, per cui ciò che è tale per lo Stato, per una regione o un grande comune, può essere di grande rilievo per un piccolo comune, dotato di scarso personale, spesso con modesta professionalità.

Un criterio discretivo potrebbe certamente essere individuato nel valore della questione oggetto della consultazione, ma anche qui dovrebbe tenersi conto, come già accennato, delle dimensioni dell’ente.

Per quanto riguarda il momento della sua acquisizione, l’emissione del parere, a sua volta soggetta ad un procedimento che ripete le regole tramite le quali si forma la volontà degli organi collegiali, può essere preceduta dalla richiesta di ulteriori elementi integrativi da parte dell’organo adito, il quale può perciò trovarsi a dover rendere un parere anche solo interlocutorio, così come può essere seguita dalla richiesta di ulteriori pareri, cosiddetti suppletivi, da parte dell’autorità decidente.

In sostanza, anche l’esercizio dell’attività consultiva può articolarsi in una sequenza di atti e di interventi, non dovendosi necessariamente esaurire in una sola richiesta e in una sola pronuncia.

6. Le conclusioni sono implicite in varie parti del lavoro nelle quali si è accennato alla posizione costituzionale delle regioni dopo la riforma del titolo V della Costituzione, una posizione che le pone al centro dell’ordinamento, analoga a quella che un tempo aveva lo Stato.

In relazione a tale ampliamento delle competenze va considerata la funzione consultiva attribuita alla Corte dei conti la quale, nelle sue articolazioni regionali, ha come compito primario quello di verificare, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, “il rispetto degli equilibri di bilancio… in relazione al patto di stabilità interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea”, nonché “il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di programma, secondo la rispettiva competenza”.

Una consulenza che può riuscire utile anche nei confronti dell’attività normativa regionale, sia per assicurare gli aspetti inerenti all’armonizzazione preventiva della legislazione, regionale con quella statale e sia per dare ogni opportuno suggerimento che valga a prevenire eventuali difformità dei progetti legislativi da precetti e canoni costituzionali o dai limiti posti dalla Costituzione.

Allo stato degli atti è possibile svolgere alcune brevi considerazioni.

L’“apertura” alle regioni costituisce un’occasione unica e irripetibile per la Corte dei conti in quanto, in una fase delicata della trasformazione in senso federale della Repubblica, la pone al centro del dibattito istituzionale non senza riflessi che sottolineano un ruolo che potremmo definire sociale, in quella linea di tendenza al “riacquisto di una centralità sociale” che con felice espressione Nigro
 richiamava per il Consiglio di Stato, al potenziamento della funzione di solutore di conflitti sociali ed alla ricerca di una propria collocazione al centro della amministrazione, anzi della società in quanto anche amministrazione.

Del resto non abbiamo sempre sostenuto che la Corte dei conti è l’organo di tutela del cittadino-contribuente il quale, in quanto assoggettato al pagamento delle imposte ha un interesse giuridicamente rilevante alla buona gestione delle risorse affidate alla cura delle amministrazioni e degli enti alla cui formazione egli contribuisce con personale sacrificio?
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