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Appare indubbio potere affermare che caratteristica dell’ultimo decennio di produzione normativa è quella che da più parti viene indicata come una crisi generale del sistema dei controlli, fino a qualche anno fa ampiamente utilizzato, sul fronte del controllo preventivo, in termini anche di “quasi co-gestione” da parte dell’Amministrazione attiva e dei vari organi di controllo interni ed esterni.

Si trattava di controlli prevalentemente, se non esclusivamente, preventivi e di legittimità, del tutto sganciati da considerazioni di ordine economico-funzionale e di valorizzazione del risultato, oggetto di contestazione da più parti e che avrebbero portato, di lì a poco, per l’appunto, ad un fortissimo ridimensionamento di quel tipo di controlli a livello statale ed alla loro pressoché totale cancellazione nell’ambito di una (malintesa) valorizzazione federalistica delle autonomie locali.

D’altronde, il chiaro orientamento che era emerso in sede di tentativo di riforma costituzionale “bicamerale” era quello di vedere la Corte dei Conti come soggetto chiamato ad una profonda ed incisiva trasformazione delle sue funzioni di controllo, coerentemente ad un asseritamente linea evolutiva dei controlli nella prospettiva dell’esclusiva verifica dell'efficienza e dell'economicità dell'azione amministrativa, mutilata, peraltro, della sua tradizionale funzione giurisdizionale nella materie di contabilità pubblica.

Cosa succede, poi, ad obliterare del tutto ogni forma di controllo di legalità ce lo avrebbe spiegato la cronaca del nostro più recente passato (è dei giorni scorsi il clamoroso c.d. “falso in bilancio” nei conti del Comune di Enna, caso finora unico ma, forse, destinato a non restare raro), motivo per cui, adesso, da più parti, si torna a rivendicare la necessità di un controllo, anche preventivo, di verifica della legalità e legittimità dell’azione amministrativa. 

La costruzione dogmatica della responsabilità amministrativa, compiuta dalla dottrina e dalla giurisprudenza, ne ha fatto, nel tempo, una sorta di responsabilità civile tipica del settore pubblico, caratterizzata oltre che da taluni istituti come il c.d. potere riduttivo del giudice, anche dalla specialità (rectius: specializzazione) della magistratura chiamata a conoscerne in sede contenziosa e dal fatto che l’azione, sottratta al titolare del diritto sostanziale (la P.A.), veniva devoluta ad un soggetto terzo agente nell’interesse dell’ordinamento generale, il Pubblico Ministero contabile, la cui azione caratterizzata da officialità ed obbligatorietà, offriva idonee garanzie di effettiva tutela per il pubblico erario e di esclusione di ogni intento politicamente persecutorio che, invece, si sarebbe potuto rinvenire nell’affidarne l’esercizio ad organi di amministrazione, spesso politicamente caratterizzati, specie nel caso in cui l’azione dovesse essere esercitata verso soggetti di diversa connotazione politica.

La prima affermazione, in epoca moderna, della responsabilità degli agenti pubblici la si rinviene nel decreto del 13 luglio 1789 dell’Assemblea Nazionale francese, la quale stabilì che i ministri e gli agenti militari dovessero essere ritenuti responsabili di tutti i fatti posti in essere contro i diritti della nazione ed i decreti dell’assemblea, regola poi trasfusa nell’art.15 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino, approvata il 3 settembre 1791: “la société avait le droit de demander compte à tout agent public de son administration” , e nella Costituzione del 24 giugno 1793, nella quale fu specificato che le funzioni pubbliche non dovevano essere considerate “comme des distinctions, ni comme des récompences, mais comme des devoirs” .

E proprio in Francia, nel 1807, viene istituita la Corte dei Conti, suprema magistratura finanziaria dello Stato nata dalla fusione della Camera dei conti e del Controllore generale dell’ex regno piemontese, alla quale viene attribuita la giurisdizione sui contabili ed il controllo sugli ordinatori di spesa.

In Italia, analogamente nel 1862, veniva istituita la Corte dei conti (legge 14 agosto 1862, n.800), con competenze in materia di “giudizio sui conti” dei c.d. agenti contabili, finalizzata, essenzialmente, alla tutela del diritto di proprietà dei valori da parte dello Stato nei confronti di tutti coloro che, per ragioni del loro ufficio, ne avessero avuto il possesso e la gestione, coerentemente con il concetto sacrale della proprietà proprio dell’epoca.

La prima fase, quindi, quella che potremmo definire la “genesi” della giurisdizione contabile, tocca soltanto gli agenti, i funzionari stipendiati, gli impiegati, con esclusione, quindi, dei Ministri, questi ultimi pur sempre emanazione del potere esecutivo, formalmente intestato al Re, nei confronti dei quali l’unica sanzione comminabile restava soltanto quella politica, e si pone, per l’appunto, come esclusivamente contabile, cioè da maneggio di denaro e valori della Pubblica Amministrazione.

E’ una responsabilità che potremmo definire tecnica, oggettiva, restitutoria, sganciata da ogni elemento di gestione amministrativa, ancorata esclusivamente alla verifica del rispetto delle norme contabili gestorie che presiedono alla corretta e trasparente “manutenzione” del pubblico denaro e dei valori ad esso equiparati da parte di chi ne ha la materiale e giuridica disponibilità.

Bisognerà attendere la riforma del 1923, attuata con il R.D. 18 novembre 1923, n.2440, relativo al nuovo T.U. sulla contabilità di Stato ed il R.D. 18 novembre 1923, n.2441, contenente il relativo regolamento, per registrare la nascita di una nuova forma di responsabilità, pur connessa alla precedente e, quindi, squisitamente gestoria, ma non più legata alla tutela ottocentesca del principio di proprietà: la responsabilità amministrativa.

Il processo di assimilazione gestione finanziaria/responsabilità contabile viene spezzato, vengono in rilievo atteggiamenti e comportamenti che non necessariamente presuppongono fatti di gestione in senso ragionieristico, ma si allargano ad una molteplicità di fatti illeciti dei quali possono rendersi colpevoli i dipendenti pubblici e con i quali possono arrecare danno all’erario.

Anche il processo contabile si sdoppia ed al giudizio di conto si affianca un autonomo giudizio di responsabilità amministrativa, inteso come sindacato giurisdizionale su comportamenti di pubblici funzionari, connessi a compiti istituzionali, causa di danno patrimoniale per l’erario, sganciati dalla necessaria gestione di valori e risorse finanziarie di proprietà dello Stato.

Questo tipo di responsabilità, pur assai vicino a quella civilistica per danno (e si discuterà per molto tempo in dottrina e giurisprudenza se  di natura contrattuale od aquiliana, con una netta prevalenza della prima tesi sulla seconda) nasce connotato da principi del tutto peculiari, anche se non immediatamente registrati in sede dottrinaria e giurisprudenziale, in quanto connesso all’attività della Pubblica Amministrazione, un’attività che per un verso deve confrontarsi con l’essere finalizzata al perseguimento dell’interesse pubblico attraverso l’utilizzo di risorse pubbliche, e per altro verso dall’essere, sovente, strutturata con risorse umane e finanziarie limitate e su settori di intervento che, se pur necessitati per le esigenze di tutela della collettività, presentano oggettivi elementi di radicale dissociazione tra la quantità/qualità dell’investimento e l’effettivo risultato conseguibile, circostanza che non presenterebbe per un qualsiasi imprenditore privato alcun interesse produttivo, in condizioni ambientali spesso assai difficili se non ostili.

Una responsabilità che ha trovato giustificazione, nella sua peculiarità, nella caratteristica procedimentalizzazione dell’attività della pubblica amministrazione e nella correlativa esigenza di sanzione per quei comportamenti che, patologicamente difformi dal prototipo precostituito dal legislatore, avessero manifestato una concreta attitudine a determinare un’ingiusta diminuzione patrimoniale (come lucro cessante o danno emergente) per il pubblico erario.

Una verifica di conformità originariamente resa agevole in quanto fondata sul primato della legge statale e che lo sviluppo delle autonomie e delle correlative fonti normative, anche di rango sub-legislativo, ha profondamente messo in discussione, specialmente nella sua costruzione risarcitorio/patrimoniale, sino ad esigerne una riconversione in funzione apertamente sanzionatoria/patrimoniale, intesa come “punizione” per comportamenti non conformi al principio di buona amministrazione della cosa pubblica, nella sua molteplice articolazione del rispetto dei parametri di legalità, efficienza, economicità ed efficacia dell’azione amministrativa.

Va sottolineato come l’aspetto della giurisdizione più strettamente contabile sia stato per lungo tempo negletto nella stessa prassi della Corte dei Conti, considerato quasi un “minus” rispetto alla più ampia ed assorbente responsabilità amministrativa. Anche se, per certi versi, i tentativi di allargamento della giurisdizione ed il superamento del dualismo pubblico/privato hanno avuto luogo innanzitutto sul terreno degli agenti contabili.

Resta, comunque, il fatto che il giudizio di conto quale strumento di verifica oggettiva della regolarità delle gestioni pubbliche è stato ed è tuttora ampiamente trascurato, come dimostrano i risultati emersi in sede di accertamenti recentemente operati presso la Sezione Giurisdizionale della Corte dei Conti per la Regione Siciliana con riferimento alle province di Palermo, Trapani e Siracusa, con il prezioso ausilio della Guardia di Finanza.

Pur nella quasi totale paralisi dell’ufficio dei conti giudiziali, gravemente (ma si tratta di un eufemismo) sguarnito di personale, è stato accertato che di regola solo un limitato numero di contabili interni dei comuni delle tre province avevano presentato il conto giudiziale e che, tra questi, quasi per nessuno i comuni avevano provveduto ad inoltrare il conto alla Corte.

Ancora più preoccupante la situazione del concessionario della riscossione e degli altri agenti incaricati della riscossione presso gli enti locali: quasi in nessun caso è stata rilevata la presentazione del conto giudiziale e per gli agenti della riscossione diversi dal concessionario le istanze di fissazione del termine proposte dal P.M. si sono sistematicamente scontrare con una fiera opposizione degli interessati, piegata solo in sede giudiziale..

Per tutte queste fattispecie è stato o sta per essere attivato, con la pronta collaborazione dell’Ufficio di Procura, il giudizio per fissazione di termine per resa di conto.

Pressoché regolare, invece, la situazione dei tesorieri, da lungo tempo adusi alla presentazione del conto giudiziale.

Non meno drammatica la situazione presso il settore della sanità. 

Nessun conto da parte di nessun agente contabile delle ASL risulta mai presentato, men che meno da parte dei tesorieri/cassieri. Anche per questi ci si è attivati per la resa del conto.

In sintesi, quindi, la situazione delle c.d. autonomie di fronte al controllo dei contabili (che non è controllo sull’attività delle amministrazioni) è di quasi totale assenza, potremmo dire di sconoscenza del problema: anzi, di convincimento che non si tratti di un loro problema.

Viene da chiedersi, quindi, quale attualità – se ce n’è alcuna – può attribuirsi ad una tematica che da più parti e dall’interno della stessa Corte sembra considerata obsoleta.

L’attualità del tema è connessa, però, alla constatazione che il giudizio di conto rimane, nonostante tutto e proprio nell’ambito di una rigorosa tutela delle autonomie di stampo federale, lo strumento essenziale e forse unico per la verifica obiettiva e neutrale delle operazioni di riscossione e di pagamento effettuati dagli enti pubblici e per la tutela obiettiva del patrimonio pubblico nella prospettiva delle privatizzazioni e di un struttura federale dello Stato.

L’interrogativo pregante è se attualmente si possa identificare una qualche precipua ed infettibile funzione del "processo di conto", necessario e compatibile con l’evoluzione federale dello Stato, ovvero se la presentazione dei conti da parte degli agenti contabili ed il relativo esame possa essere lasciato alle iniziative di alcuni magistrati relatori ovvero di solerti procuratori regionali, con definitivo abbandono del giudizio necessario di conto.

Occorre pertanto svolgere una breve ricostruzione storica della materia dei giudizi di conto, verificare gli effetti delle modifiche normative, individuare le cause dell’attuale situazione ed accertare la compatibilità dello strumento con l’evoluzione federale dello Stato .

L'art.103 della Costituzione ha attribuito alla Corte dei Conti la giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica nei confronti di tutti gli enti pubblici ed è previsto per garantire ciò che non può essere istituzionalmente perseguito dal controllo e cioè il ristoro del danno patrimoniale subito dall'ente.

Fin da subito, pertanto, può affermarsi che una simile funzione è propria della Magistratura contabile in riferimento all’intero apparato della P.A. ed a tutela dell’ordinamento e dell’erario complessivamente ed ampiamente intesi. Pertanto essa è compatibile, anzi si pone quale garanzia oggettiva dell’intero sistema della finanza pubblica, anche e forse soprattutto nel quadro dell’evoluzione federale della struttura della Repubblica. Non può essere dimenticato, infatti, che tutta la P.A. (e non solo quella statale) è legata al c.d. patto di stabilità imposto dall’appartenenza all’Unione Europea ed è necessario che in tale ottica tutti i flussi finanziari pubblici (ed il patrimonio che da essi deriva) siano affidati ad un controllo “terzo” che ne garantisca l’integrità e la destinazione alle finalità volute dall’ordinamento, così come determinate nelle sedi istituzionali.

Tutela delle autonomie non è demolire ogni forma di controllo giurisdizionale – che per sua natura è sempre asettico, terzo ed oggettivo - consentendo che amministratori o funzionari poco accorti o, peggio, infedeli possano impunemente dilapidare le risorse fornite dai cittadini con l’imposizione fiscale, ma molto più semplicemente garantire agli amministratori accorti ed onesti il libero esercizio dell’autodeterminazione nell’ambito delle prerogative e dei poteri riconosciuti dall’ordimamento.

Il giudizio di conto si riconnette al dovere pubblico che incombe sui soggetti ai quali è demandata una funzione pubblica o che esplicano un'attività rilevante per l'ordine pubblico, non essendo sufficiente il controllo amministrativo per una garanzia obiettiva dell'interesse pubblico.

L'accertamento del diritto patrimoniale dell'Amministrazione alla corretta gestione e restituzione del denaro o dei beni devono avvenire in sede giurisdizionale e ciò in conseguenza dell'indisponibilità dell'azione di recupero da parte dell'Amministrazione pubblica.

Tale accertamento avviene dinanzi alla Corte dei Conti, giudice esclusivo in ragione della sua particolare posizione costituzionale ed ha carattere di giurisdizione sostanziale ed obiettiva; oggetto dell'accertamento è la correttezza e la regolarità della gestione di denaro o di beni pubblici da parte di ciascun agente contabile.

Con l'assoggettamento alla giurisdizione contabile previsto dall'art.103 della Costituzione è da ritenere, quindi, costituzionalmente non corretta ogni norma limitativa o d’esenzione della giurisdizione. Ed in tal senso sembra ormai muoversi la Corte di Cassazione laddove ha affermato, anche per gli enti pubblici economici e per gli enti privati a prevalente partecipazione pubblica, la piena giurisdizione della Corte dei Conti, ed ancora allorché ha fortemente criticato quelle residue forme di autodichia che, nel settore della responsabilità amministrativa e della giurisdizione in genere, caratterizzano alcuni organi costituzionali dello Stato, prime fra tutte le Camere legislative.

La stessa Corte di Cassazione, tuttavia, se sul fronte della responsabilità amministrativa sembra avere ormai oltrepassato l’antico confine delle regole della contabilità pubblica, per i contabili e per la giurisdizione più strettamente contabile ha pure recentemente confermato come essa possa esplicarsi solo con riferimento a quei soggetti, siano essi pubblici o privati, i quali abbiano maneggio di denaro o valori pubblici assoggettati a forme di gestione e rendicontazione proprie del sistema della finanza pubblica.

Una limitazione che, però, non deve essere intesa in questo caso come argine alla giurisdizione contabile, bensì come esaltazione della specificità e dell’oggettività di questa forma di controllo, il che rende tale attività vieppiù compatibile con il rispetto di ogni forma di esaltazione delle autonomie locali, sino allo stesso federalismo.

Non si tratta, in questo caso, difatti, di porre in essere un’attività di riesame critico dell’attività gestionale della P.A., con possibili impingimenti nell’alveo della discrezionalità e delle scelte “latu sensu” politiche, sia pure con il limite intangibile della logicità ed economicità e della congrua motivazione, bensì di verificare in termini di oggettivo riscontro, la corretta gestione delle risorse economiche affidate ad un soggetto, secondo regole e modalità, potremmo dire tecniche, precostituite dalle norme di contabilità pubblica in relazione alla natura pubblica, essa stessa, di quelle risorse.

Un controllo che, nella generale dissolvenza dei controlli preventivi sugli atti e sulla legalità della gestione, assume una caratterizzazione di ultima garanzia per la collettività (sia essa locale o statuale) in ordine alla regolarità, efficienza ed efficacia (in termini di interesse pubblico perseguito) della gestione del pubblico denaro.

Un controllo che, proprio nel momento dell’estrema esaltazione delle autonomie locali e dell’atteggiarsi para-federale della struttura istituzionale della Repubblica, ritrova una ragion d’essere e nuove motivazioni nelle forme asettiche del suo esercizio, incapaci di interferire con il più rigoroso rispetto delle autodeterminazioni delle comunità locali.

Il controllo sui contabili è un controllo di natura tecnica non volitiva. E’ un controllo incapace, per definizione, di interferire sull’attività politica di qualsivoglia comunità organizzata. E’ un controllo sul rispetto delle norme gestorie di contabilità pubblica, così come queste ultime sono fissate a livello centrale o locale dai singoli enti, a prescindere da ogni apprezzamento, di qualsivoglia natura, sull’attività amministrativa in senso ampio. E’ un controllo sul contabile e sul rispetto degli obblighi di servizio che le singole amministrazioni a quello impongono per considerarlo “non responsabile” di deterioramenti, ammanchi e mancate riscossioni. E’ un controllo oggettivo, su atti e su comportamenti, al fine del riscontro di coerenza o meno con gli archetipi gestori precostituiti dal titolare del potere normativo.

Un controllo, quindi, non sulle amministrazioni ma sui soggetti che supportano le amministrazioni e le loro scelte politiche ed amministrative attraverso il maneggio dei valori funzionali al perseguimento dei risultati predeterminati nelle sedi politiche ed istituzionali.

Un controllo, in sintesi, del tutto alieno da suggestioni “politiche” e strettamente intriso di tecnicismo contabile, de tutto coerente e compatibile con ogni forma di autonomia anche di tipo federale, a meno che non si voglia affermare che in una struttura federale la gestione del pubblico denaro debba restare sganciata da ogni forma di controllo e riscontro contabile, per essere esclusivamente affidata al giudizio finale del corpo elettorale.

Se così è, se cioè quello del controllo giurisdizionale sui contabili è l’unica forma di controllo compatibile con un sistema avanzato di autonomie locali, è pur vero che ciò non può prescindere dalla più rigorosa necessarietà di una simile forma di controllo.

E tutte le pronunce della Corte Costituzionale e della Suprema Corte di Cassazione sono pacificamente orientate nel senso della necessità del giudizio di conto da parte degli agenti contabili a garanzia della correttezza della gestione, mitigato dall’ammissibilità di forme alternative ma parimenti garantiste ed incisive, assai difficili da concepire e realizzare, invero, sul piano meramente amministrativo se non al prezzo di un grave vulnus al potere di autodeterminazione di un potere federale: volendo parafrasare una famosa frase di Cavour si può affermare che solo un magistrato terzo ed inamovibile può offrire una simile garanzia per il potere politico e per l’intera collettività civile. 

La Corte costituzionale con diverse pronunce ha ripetuto che requisito indispensabile del giudizio sul conto è quello della necessarietà in virtù del quale a nessun ente gestore di mezzi di provenienza pubblica ed a nessun agente contabile che abbia maneggio di denaro e valori di proprietà dell'ente è consentito di sottrarsi a questo fondamentale dovere.

Ed ha altresì precisato che se la giurisdizione contabile avesse tale carattere potrebbe assolvere la sua obiettiva funzione di garanzia, che si attua con lo strumento del conto giudiziale.

Sul principio di necessarietà del giudizio sul conto la Corte ha specificato che assume un duplice significato, perché comporta tanto che non possono essere poste condizioni in grado di rendere eventuale o aleatorio il giudizio stesso, quanto che nessuna parte del conto può essere sottratta alla giurisdizione della Corte dei conti. 

La necessarietà del giudizio, secondo la stessa Corte, comporta che il conto deve essere esaminato dalla Corte dei conti nella sua interezza, senza esclusioni o limitazioni di qualunque specie: il giudizio necessario di conto, per la Suprema Corte regolatrice rientra tra le funzioni giurisdizionali della Corte dei Conti ed anzi ne costituisce l'espressione più tipica.

Costituisce, inoltre, principio generale del nostro ordinamento il necessario assoggettamento del pubblico denaro alla garanzia costituzionale della correttezza della sua gestione, attuata con lo strumento del conto giudiziale, principio che non può ritenersi obliterato ma, anzi, più fortemente imposto dall’evoluzione federalista della Stato e dal moltiplicarsi dei flussi autonomi di entrata e di spesa, con rilevanti diversificazioni sul territorio delle stesse norme di contabilità pubblica.

Anzi può affermarsi che il controllo giurisdizionale contabile ha assunto, nell’odierna conformazione federale, il più elevato momento unificante delle norme di contabilità pubblica che, se legittimamente diversificate sul piano della gestione, vengono però ricondotte ad unità funzionale sul piano della responsabilità.

Ha affermato la Suprema Corte che l'obbligo della resa del conto incombe su chiunque in base ad un rapporto di servizio compia un’attività della gestione che comporti mansioni di riscossione, pagamento e conservazione e di maneggio di denaro o beni pubblici, ed il rapporto di servizio, ai fini della configurabilità della sottoposizione all'obbligo di resa del conto giudiziale, si realizza, secondo la Suprema Corte, quando un soggetto sia investito in modo continuo di una determinata attività, da svolgersi con l'osservanza di vincoli ed obblighi che n’assicurino la rispondenza alle esigenze pubbliche cui l'attività medesima è preordinata e che contrassegnano l'appartenenza del soggetto alla struttura funzionale dell'ente per il quale opera.

E, d’altronde, già con la legge n.142 del 1990 era stato uniformato per gli amministratori e dipendenti degli enti locali territoriali il sistema delle responsabilità vigente per gli impiegati civili dello Stato. 

Tale uniformazione del sistema delle garanzie obiettive in ragione della destinazione e gestione di mezzi pubblici, introdotto, e nona caso, proprio nel momento in cui al sistema delle autonomie veniva riconosciuto il giusto e pregnante ruolo che la Costituzione attribuiva, si manifesta con la sottoposizione anche per gli amministratori e dipendenti degli enti locali territoriali alla giurisdizione contabile, con i due strumenti del giudizio di conto e di quello di responsabilità amministrativa.

Entrambi questi strumenti sono fondati sull’indisponibilità dell'azione da parte dei pubblici amministratori, in diretta connessione con la previsione dell'art.103 della Costituzione.

La legge n.142 del 1990 ha disciplinato, innovando profondamente, il sistema della rendicontazione nell’ambito del sistema delle garanzie obiettive, definendo principi e regole procedurali che costituiscono precisi punti di riferimento per la successiva disciplina nelle analoghe materie riguardante, gli altri enti non territoriali; in definitiva, la legge n.142 del 1990 ha precostituito una disciplina generale di principi ai si sono tendenzialmente uniformate le successive leggi in materia. Ed i termini della questione, per gli enti locali, non sono mutati ed, anzi, hanno trovato conferma nel nuovo D.Lgs. n.267/2000.

In particolare è stato previsto, come conseguenza dell'allineamento del sistema delle responsabilità a quelle dello Stato, l'applicazione dell'obbligo della resa del conto giudiziale della gestione alla Corte dei Conti. La procedura di verifica e di controllo amministrativo di ciascun conto giudiziale dovrebbe essere disciplinata dai regolamenti di ciascun ente pubblico.

Per i giudizi di conto, l’individuazione degli agenti contabili di ciascun ente pubblico territoriale e non territoriale tenuti alla resa del conto giudiziale deve essere oggi effettuata dagli organi responsabili di ciascun ente (sia pure con valenza meramente ricognitiva e senza pregiudizio, in quanto tale qualità deriva dall’esercizio di determinate attribuzioni e non dal conferimento formale della qualità di contabile) e comunicata alla Segreteria della competente Sezione giurisdizionale regionale della Corte dei Conti. La norma generale cui occorre fare riferimento per l’individuazione degli agenti contabili tenuti alla resa del conto giudiziale è sempre l'art.44 del testo unico delle leggi sulla Corte dei conti secondo cui "la Corte giudica, con giurisdizione contenziosa, sui conti dei tesorieri, dei ricevitori, dei cassieri e degli incaricati di riscuotere, di pagare, di conservare e di maneggiare denaro pubblico o di tenere in custodia valori e materie di proprietà dello Stato, e di coloro che s’ingeriscono anche senza legale autorizzazione negli incarichi attribuiti a detti agenti"."La Corte giudica pure sui conti dei tesorieri ed agenti d’altre pubbliche amministrazioni".

In conformità a tale norma, quindi, sono tenuti alla resa del conto giudiziale nell'ambito di ciascun ente pubblico territoriale e non territoriale:

a) il tesoriere o cassiere dell'ente incaricato, sulla base d’apposita convenzione, di riscuotere e pagare secondo gli ordini ricevuti dai competenti organi dell'ente;

b) l'economo incaricato dell’erogazione delle spese all'interno e della gestione dei beni mobili utilizzati negli uffici dell'ente;

c) gli incaricati della gestione di somme anche se non provenienti dal bilancio dell'ente;

d) i consegnatari di valori o beni di proprietà dell'ente, compresa la partecipazione alle formule organizzatorie previste da specifiche disposizioni normative, anche di carattere regolamentare.

E' stato sostenuto da qualche osservatore che il giudizio di conto sarebbe una duplicazione del controllo successivo sulla gestione, svolto con forme diverse dal medesimo Istituto (Corte dei conti). Nella fattispecie si tratta del controllo successivo sulla gestione previsto per tutte le amministrazioni pubbliche, dall'art.3, comma 4, della legge n.20 del 1994. Se così fosse il giudizio di conto sarebbe, secondo i sostenitori di tale orientamento, un "anacronismo storico".

Nulla di più falso.

Va anzitutto rilevato che il controllo e la giurisdizione contabile sono funzioni, costituzionalmente previste, che s’integrano nel sistema di garanzie obiettive per la correttezza della gestione del pubblico denaro. Tale integrazione si realizza, con effetti formali e sostanziali, anche con riferimento al controllo ed ai giudizi di conto. In particolare, essa si manifesta di notevole utilità sia in tutti i casi nei quali le singole ordinazioni dei movimenti finanziari o patrimoniali siano autonomamente controllate in via preventiva (evenienza oggi assai rara), in quanto l'agente esecutore delle ordinazioni può esibire atti di gestione già controllati e consentire, così, un agevole riscontro sull’intera gestione contabile per la parte non ancora assoggettata a controllo; sia in tutti quei casi in cui non sussistono atti controllati a monte, evenienza oggi assai frequente, che solo attraverso la verifica giurisdizionale contabile può determinare l’emergere di patologie gestorie da attenzionare, eventualmente, se diffuse e sistemiche, anche in sede di controllo sulla gestione.

Peraltro, con la limitazione del controllo preventivo di legittimità da parte della Corte dei conti, previsto dalla legge n.20 del 1994, i titoli di spesa non sono più sottoposti alla verifica degli uffici di controllo. Inoltre, il controllo successivo sulla gestione si svolge in un ambito limitato di settori e materie, secondo programmi definiti annualmente, che non comprende la totalità dei titoli di spesa.

Ne consegue che l'unica verifica circa la regolarità dei titoli di spesa e delle operazioni d’incasso e di pagamento da parte delle pubbliche amministrazioni è quella che necessariamente deve avvenire in sede di giudizio contabile.

E' evidente che il giudizio di conto costituisce, insieme al controllo, uno strumento di garanzia obiettiva della correttezza della gestione e che, perciò se si affievolisce la capillarità del controllo, lo stesso finisce per essere l'unico strumento concretamente operante per la verifica di regolarità della gestione.

Particolare rilievo assumono, in questo contesto, alcune figure di contabili, quale il tesoriere.

L'oggetto del giudizio sul conto del tesoriere concerne l'esame della regolarità delle riscossioni e dei pagamenti effettuati nella gestione finanziaria e per i quali il tesoriere ha avuto il conferimento del mandato. Va tenuto presente che il tesoriere di un ente locale non è un semplice esecutore degli ordini di spesa, essendo chiamato a controllare la regolarità di detti ordini e la capienza degli stanziamenti in bilancio, per effettuare i pagamenti. Nell'accertamento della regolarità della gestione del tesoriere occorre verificare i rapporti di credito e di debito tra tesoriere ed amministrazione per conto della quale ha svolto la gestione.

L’esame giurisdizionale della Corte sul conto del tesoriere si riferisce, difatti, ai rapporti finanziari tra l’ente ed il medesimo tesoriere, verificando l’adempimento degli obblighi che gravano sul contabile in applicazione della funzione da questo svolta. Il contenuto dei rapporti, desumibile oltre che dalla normativa sostanziale in tema di svolgimento dei fini istituzionali dell'ente, anche dalla convenzione di tesoreria, consiste in una serie d’obblighi e di poteri che vanno dall'onere di controllare la regolarità formale dei titoli di pagamento alla facoltà di riscuotere per conto dell'ente pubblico rilasciando quietanza, all'obbligo di corrispondenza tra pagamenti del tesoriere e ordini di pagamento da parte dell'amministrazione, alla rispondenza del calcolo degli interessi attivi e passivi rispetto alle vigenti condizioni di legge ed ai tassi previsti nella stessa convenzione, all'amministrazione dei valori di pertinenza dello stesso ente pubblico, all'incombenza del versamento di contributi previdenziali.

Tali accertamenti sono di per sé impegnativi e necessitano di un esame approfondito, con la conoscenza di disposizioni di carattere tecnico e bancario.

Va segnalato, in proposito, che la Corte dei Conti ha più volte riconosciuto la sussistenza d’obblighi accessori in sede d’esame del conto del tesoriere, in diretta connessione del servizio di tesoreria su base concessoria pubblica, connotato essenziale allo svolgimento della c.d. attività di cassa.

E' stato affermato che nel controllo della regolarità delle operazioni contabili è ricompresa la determinazione della misura e del calcolo degli interessi attivi e passivi in conseguenza di movimenti di denaro da parte del tesoriere in entrata ed in uscita. Tale accertamento potrebbe a prima vista sembrare privo d’indicativa rilevanza, ma più volte si è rivelato assai efficace. Difatti, è emerso che, pur in assenza di anticipazioni l'istituto tesoriere a volte calcola lo scoperto di valuta con una decorrenza degli interessi non coincidente con quella di materiale esposizione debitoria dell'ente pubblico, così come evidenziato nei conti a scalare presentati dall'istituto stesso, ma determinato in conformità a regole non previste nella convenzione stessa.

La Corte ha ripetuto, in proposito, che non è consentito ad un istituto tesoriere di applicare ai rapporti conseguenti alla convenzione di tesoreria con un ente pubblico regole derivanti da prassi commerciali non regolate dalla stessa convenzione, dovendo avere prevalenza le disposizioni pattizie e quelle di diritto pubblico previste dalla normativa di contabilità generale dello Stato.

Inoltre è stata più volte rilevata l'irregolarità, diffusa in molti istituti bancari, di incamerare a titolo d’interessi per anticipazioni somme come dovute per legge, mentre le stesse rimangono soggette al regime convenzionale che prevede la preventiva e tempestiva emissione dei relativi mandati di pagamento. Tale irregolarità, perché non supportata da disposizione legislativa autorizzativa, costituisce una forma degenerativa di gestione non prevista nella convenzione di tesoreria e contraria a regole di trasparenza e di chiarezza che dovrebbero essere connaturate in un rapporto concessorio di diritto pubblico.

Oltre a tali aspetti della gestione specificamente riferiti al regime degli interessi praticati ed applicati dall'istituto tesoriere, l'esame sul conto è diretto ad accertare l'esistenza d’eccedenze di pagamenti, in rispetto delle regole in tema d’anticipazione di cassa, la regolarità dei pagamenti effettuati a valere sui mutui iscritti e non realizzati o assentiti, l'esistenza di gestioni fuori bilancio.

Per comprendere la delicatezza e le conseguenze di natura finanziaria connesse all’esame dei conti degli agenti contabili, basti pensare che nel giudizio di conto va ricompreso il riconoscimento del diritto all’aggio di un esattore per somme connesse al versamento diretto d’imposte avvenuto pressoché esclusivamente nelle casse di un ente pubblico. Si tratta, in sostanza, del riconoscimento della debenza o meno di rilevanti somme da parte di un amministrazione pubblica. Per lo svolgimento di tale esame il competente magistrato relatore si avvale del risultato dei verbali redatti dagli organi interni di controllo, ai quali può anche affidare specifici compiti ed analisi alla presenza di fatti ritenuti sintomatici d’irregolarità nella gestione del tesoriere. 

Il controllo sui titoli di spesa, come prima accennato, è direttamente connesso all'esame giurisdizionale del conto del tesoriere.

Sul piano operativo per l'esercizio di tale controllo vanno considerati gli effetti della legge n.20 del 1994. 

Difatti, in conseguenza delle disposizioni contenute nell'art.3 della legge n.20 del 1994 è stato eliminato il controllo preventivo sui titoli di spesa nell’ambito di un’evoluzione del sistema di controllo della gestione del bilancio dello Stato, direzione caratterizzata da una copertura soltanto parziale della legittimità di tutti gli atti di gestione, per una sostanziale uniformità con quello degli altri enti a base comunitaria. 

Per lo Stato, in mancanza di un riscontro puntuale e capillare di tutti i titoli di spesa in sede di controllo preventivo vi è il problema delle modo d’esercizio dell’attività di riscontro sulla regolarità delle attività di pagamento, riscontro indispensabile ai fini del rilascio dell’attestazione di regolarità dei titoli pagati da parte dell'istituto tesoriere, Banca d’Italia.

Tale riscontro, previsto dall'art.607 del regolamento di contabilità generale dello Stato, si conclude con una dichiarazione di regolarità indispensabile ai fini della presentazione del conto giudiziale da parte della stessa Banca d’Italia alla Corte dei Conti in sede giurisdizionale.

Con riferimento all'attività di riscontro dei titoli di spesa emanati dagli organi responsabili degli enti pubblici diversi dallo Stato resta senza soluzione il problema dell'attuale competenza dell'organo di controllo interno ad accertare ed attestare la regolarità di tutti i pagamenti effettuati da parte dell'istituto tesoriere.

Il tesoriere risponde con tutte le proprie attività e con il proprio patrimonio per eventuali danni causati all'ente affidante o a terzi, con la conseguenza che non è nella disponibilità dell'ente locale esonerare con lo strumento della convenzione o con qualsiasi altro mezzo il proprio tesoriere dalla responsabilità per danni.

Inoltre il tesoriere è responsabile di tutti i depositi, in ogni modo costituiti, intestati all'ente, con la conseguenza dell'indisponibilità dell'ente ad esonerare il tesoriere da questo tipo di responsabilità, per il cui accertamento è competente il giudice contabile ed il cui contenuto discende dalla convenzione di tesoreria.

Tale responsabilità e conseguente condanna al risarcimento del danno può essere pronunciata dalla Corte dei Conti sia nel giudizio di conto sia in sede d’autonomo giudizio di responsabilità.

I soggetti abilitati a svolgere il servizio di tesoriere per conto di più enti locali devono tenere contabilità distinte e separate per ciascuno di loro; ne discende la piena autonomia nella gestione del servizio di tesoreria per ciascun ente, con la necessità di tenuta di contabilità separate e di presentazione di distinti conti giudiziali.

Norma fondamentale per lo svolgimento del servizio di tesoreria è quella secondo cui l'estinzione dei mandati da parte del tesoriere avviene nel rispetto delle leggi e secondo le indicazioni fornite dall'ente, con assunzione di responsabilità da parte del tesoriere in ordine alla regolarità delle operazioni di pagamento eseguito. La violazione di tale disposizione comporta la non regolarità del conto giudiziale e preclude il conseguente discarico del tesoriere.

L'organo di controllo interno degli enti locali è chiamato a svolgere le proprie funzioni di revisione anche con tecniche motivate di campionamento; da ciò discende che l'attestazione dei revisori non può colmare il vuoto esistente circa l'esame dei documenti delle entrate e delle spese allegati al conto del tesoriere, ai fini della dichiarazione di regolarità del conto stesso da parte del competente giudice contabile.

Nell’ambito degli enti locali è soggetto alla presentazione di conti giudiziali, a denaro ed a materia, il responsabile del servizio economato.

Vanno ricordati i compiti tradizionalmente affidati all’Economo nell’ambito degli enti locali:

a) manutenzione e rifornimento del patrimonio mobiliare, comprensivo di tutte le provviste e le forniture occorrenti per il funzionamento degli uffici e dei servizi;

b) tenuta ed aggiornamento degli inventari del patrimonio mobiliare, ivi compreso il registro dei beni di facile consumo;

c) vigilanza sulla gestione del patrimonio mobiliare in uso agli uffici ed ai servizi dell’ente;

d) gestione dei magazzini che non siano posti alla dipendenza di altri uffici;

e) gestione dei servizi in economia per gli approvvigionamenti e le forniture di materiale necessario al funzionamento dell’ente;

f) servizio di cassa, con il regime delle anticipazioni, per le minute spese d’ufficio di non rilevante ammontare per le quali sia indispensabile il pagamento immediato.

Accanto a tali compiti era invalsa la prassi negli enti locali di gestire con il regime delle anticipazioni di cassa di carattere straordinario a favore dell’economo anche di rilevante ammontare per fronteggiare spese per in ragione della relativa urgenza delle spese stesse.

Per una compiuta analisi occorre anzitutto disgiungere le funzioni, che spesso sono concentrate nella medesima figura, di provveditorato da quelle di economato. 

Le prime si riferiscono all’acquisto, alla conservazione ed alla distribuzione di quanto occorre per il funzionamento degli uffici dell’ente, alla manutenzione degli arredi e delle attrezzature ai medesimi destinati. Le funzioni di economato si riferiscono invece al servizio di cassa e riguardano essenzialmente le seguenti spese d’ufficio, secondo la regolamentazione di ciascun ente locale.

L’economo è contabile di diritto, oltre che per la gestione di materiale a sua disposizione, per il maneggio di denaro connesso alle anticipazioni e deve quindi produrre annualmente il conto della gestione alla competente sezione giurisdizionale della Corte dei Conti.

L'economo è personalmente responsabile delle somme ricevute in anticipazione e nel conto reso annualmente deve dimostrare la regolarità dei pagamenti eseguiti in stretta correlazione agli scopi per i quali sono state disposte le anticipazioni.

Il conto annuale dovrà essere presentato all’ente affinché, dopo i necessari riscontri, sia trasmesso alla competente sezione giurisdizionale.

Nel giornale di cassa l'economo deve indicare le spese effettuate e le anticipazioni ricevute: nel conto giudiziale devono essere riportati i dati relativi alle singole operazioni, supportati dai relativi documenti giustificativi, che devono rimanere presso l’agente contabile a disposizione di eventuale richiesta del giudice contabile.

L’economo è responsabile personalmente delle somme ricevute in anticipazione e della regolarità dei pagamenti eseguiti esclusivamente per gli scopi per i quali sono state disposte le anticipazioni e per le spese indicate nel richiamato regolamento. 

Il giudizio di conto dell’economo concerne l’esame della regolarità dei prelievi effettuati e dei pagamenti disposti nel corso dell’esercizio, in applicazione del regolamento del servizio economato approvato dall’ente locale; comprende cioè tutte le operazioni comunque effettuate dall’economo utilizzando le somme derivanti dall’anticipazione, con la conseguenza che ove una di tali operazioni non sia regolare, nella più ampia accezione di tale termine, ovvero non sia compresa tra quelle espressamente indicate nel citato regolamento l’economo potrebbe essere costretto, in sede di giudizio di conto, a reintegrare personalmente la somma non riconosciuta.

Oltre all'economo sono soggetti all'obbligo della resa del conto giudiziale tutti coloro che hanno istituzionalmente il maneggio di denaro; il criterio di individuazione per la sottoposizione alla rendicontazione giudiziale è quello del maneggio o disponibilità del denaro.

Il giudizio di conto dell’agente contabile concerne l’esame della regolarità delle riscossioni e dei versamenti in tesoreria effettuati nel corso dell’esercizio e per i quali l’agente contabile ha avuto l’incarico dall’ente locale; comprende cioè tutte le operazioni comunque effettuate di riscossione di somme da parte di debitori dell’ente ed il successivo versamento in tesoreria sia che si tratti di denaro che di valori, marche , diritti di segreteria, ecc.

L'individuazione è conseguente agli specifici compiti attribuiti dai singoli regolamenti di contabilità; nel caso che sia comunque prevista la "disponibilità" del denaro ne consegue la qualificazione di agente contabile.

Il giudizio di conto a materia, infine, è stato interessato da un processo di recupero di significatività e di consapevolezza della gestione patrimoniale pubblica, nell’ambito del riscoperta della fondamentale rilevanza della gestione patrimoniale per tutte le amministrazioni e società a capitale pubblico, a cominciare dallo Stato. A maggior ragione questo vale presso le autonomie ove è fatto gran uso di questo di società anche per la gestione di pubblici servizi.

Sulla scia della riscoperta della gestione patrimoniale nello Stato si è avviato un processo di recupero e di riscoperta in tutte le pubbliche amministrazioni, che ha portato come risultati più evidenti la previsione nell'art.3, comma 4, della legge n.20 del 1994 di un controllo successivo generalizzato della Corte dei Conti sulla gestione del patrimonio delle amministrazioni stesse.

Inoltre, per gli enti locali è stato prevista, tra i principi cui si devono ispirare gli statuti ed i regolamenti di ciascun ente locale, la tenuta di un sistema di contabilità economica strumentale per la dimostrazione delle modificazioni intervenute nel conto del patrimonio nel corso dell'esercizio.

Infine, è stato generalizzato l'obbligo della resa del conto giudiziale da parte di tutti coloro che gestiscano beni degli enti locali.

D'altra parte le arretratezze e la trascuratezza nella gestione dei beni pubblici sono fenomeni purtroppo generalizzati, che vedono al primo posto tra i responsabili, gli amministratori statali, senza dire delle grossolane mancanze registrate nelle regioni.

Circa la significatività della resa dei conti giudiziali a materia è stata diffusa l'opinione della scarsa rilevanza complessiva in una visione riduttiva della gestione patrimoniale.

Per quanto riguarda i soggetti tenuti alla resa del conto giudiziale occorre tener presente il significato di "valori e materie di proprietà", di cui all'art.44 del testo unico n.1214 del 1934, e di "debito di materie", di cui all'art.74 del r.d.n.2440 del 1923.

Secondo tale accezione rientrano nel concetto di "materie" per le quali scatta l'obbligo di resa del conto giudiziale tutti i beni e i valori in ogni modo inclusi nella parte attiva del conto del patrimonio (crediti, partecipazioni, azioni, beni mobili); sono espressamente esclusi solo i beni immobili e quelli considerati immobili agli effetti inventariali (musei, pinacoteche, ecc).

I soggetti tenuti alla resa del conto giudiziale sono quelli più precisamente indicati nell'art.624 del r.d. n.827 del 1924, e cioè i contabili, i consegnatari, i magazzinieri e gli altri funzionari che maneggiano o hanno in consegna, non per solo debito di vigilanza, materie, libri, bollettari o altre cose di pertinenza pubblica.

Tal espressione è resa ancora più ampia dall'art.74 del r.d. n.2440 del 1923, che prevede la sottoposizione all'obbligo della resa del conto giudiziale da parte di tutti coloro che hanno debiti di materie.

Sono esclusi dall'obbligo di rendere il conto giudiziale coloro che hanno in consegna beni mobili d’ufficio per solo debito di vigilanza o presso la quale si trovino stampe, registri o altri oggetti dei quali debba farsi uso per ufficio (art.32 del r.d. n.827 del 1924).

L'obbligo di rendere il conto giudiziale riguarda quindi: i beni di consumo, le attrezzature e gli arredi esistenti nei magazzini non ancora dati in uso e quelli in ogni modo rimasti in carico al consegnatario, i crediti, le partecipazioni, le azioni societarie, i libri, il materiale vario, bollettari o altre cose di proprietà pubblica.

Contabili di fatto possono essere impiegati, funzionari, amministratori, membri degli organi elettivi, purché s’ingeriscano nella gestione.

Ciascuna delle operazioni d’entrata, d’uscita, di trasformazione e di consumazione delle materie o d’oggetti deve essere giustificata nei conti dei singoli dai documenti che comportino la regolarità delle operazioni stesse.

Tale regolarità va accertata con il confronto rispetto alle disposizioni che disciplinano la gestione, sia si tratti di beni, sia si tratti d’azioni o partecipazioni. 

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 (non di rado pletorica ed artificiosa, più finalizzata alla creazione di posti di sottogoverno che al soddisfacimento di un interesse pubblico) 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.

Nel giudizio di conto per le aziende speciali va verificata la regolarità della gestione delle quote conferite alle aziende speciali. In particolare, nel conto dinanzi alla Sezione giurisdizionale deve essere dimostrato il concreto esercizio della gestione da parte di coloro che rappresentano gli interessi dell’amministrazione pubblica nelle stesse aziende 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 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, nelle camere di commercio) con i dati riportati nei conti a materia, prima dell'invio alla competente 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.

Per i titolari d’azioni pubbliche tali diritti costituiscono un obbligo e ciò in quanto ad essi va applicato il principio di indisponibilità del diritto soggettivo esercitato. Il conto giudiziale dovrà quindi esporre anche le modalità d’esercizio di ogni diritto indisponibile da parte dei titolari d’azioni pubbliche.

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 anzitutto 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.

Nello Stato è il Ministro competente, per lo più quello dell’Economia e delle Finanze, salvo che per legge o per specifica nomina non siano stati affidati ad uno o più funzionari i compiti di vigilanza.

Negli enti locali titolare è il Sindaco, quale legale rappresentante, salvo che non siano stati nominati funzionari incaricati.

Negli enti pubblici è il Presidente, quale legale rappresentante, nel caso di mancata individuazione o designazione di soggetti incaricati della gestione. 

Una volta individuati i soggetti obbligati alla presentazione del conto giudiziale, deve essere attivata la procedura per resa di conto a cura del Procuratore regionale competente per territorio dinanzi alla corrispondente Sezione giurisdizionale, affinché sia fissato il termine al contabile per la presentazione del conto della sua gestione. Ciò richiede l’istituzione di un’anagrafe, regionale e provinciale, degli agenti contabili a denaro ed a materia tenuti alla presentazione dei conti giudiziali.

La Sezione giurisdizionale, risolto preliminarmente il problema circa l'effettivo obbligo di resa del conto, fissa il termine al contabile per la presentazione del conto; tale giudizio si conclude con la concreta presentazione alla Sezione del conto giudiziale.

Il sistema delle garanzie obiettive impone, quindi, che vengano sempre e senza lacune verificate le regolarità delle gestioni di denaro o beni pubblici.

Rimane essenziale l'accertamento, in sede di giudizio di conto, circa la corretta impostazione dei dati e della regolarità di tutte le operazioni di pagamento e di riscossione.

A tal fine la Corte dei conti ha l'obbligo di verificare tutti i titoli di riscossione e di pagamento da parte di tutti gli enti pubblici. Inoltre, deve accertare la regolarità delle quietanze originali rilasciate a fronte degli ordinativi di riscossione e di pagamento o, in sostituzione, i documenti meccanografici contenenti gli estremi delle medesime quietanze.

Tali documenti vanno presentati dal tesoriere al relativo ente e costituiscono oggettivamente strumenti di valutazione del carico e del discarico del tesoriere e rientrano nella funzione sindacatoria del giudice contabile. Va rilevato che il giudice contabile, ad integrazione e chiarificazione della gestione, può richiedere "eventuali altri documenti", tra i quali il conto consuntivo, il bilancio preventivo, le delibere di variazione, le delibere di riaccertamento dei residui e di prelevamento dal fondo di riserva, gli elenchi dei residui sottoscritti dal responsabile finanziario.

E' da precisare che la verifica giudiziale si riferisce anche alla gestione del tesoriere per i titoli di proprietà dell'ente, con necessità di allegare al conto giudiziale la documentazione concernente le singole operazioni.

Le prospettive del conto del tesoriere sono direttamente connesse alla capacità di instaurare procedure snelle e trasparenti per gli accertamenti di regolarità e per i conseguenti discarichi. In questo senso, è stata demandata ai regolamenti di contabilità degli enti locali la disciplina delle procedure per la presentazione dei conti all'ente, per la verifica di concordanza e per la successiva trasmissione al giudice contabile.

Essenziale si presenta anzitutto il rispetto dei termini previsti per il deposito del conto alla competente Sezione giurisdizionale regionale della Corte; in tal senso è indubbio il diritto del tesoriere di intervenire presso l’ente pubblico per stimolare il deposito, così come per segnalare al giudice contabile l'avvenuta presentazione all'ente locale.

Infine, compito essenziale è quello affidato alle stesse Sezioni giurisdizionali regionali della Corte per verificare, in tempi brevi e con la meticolosità in connessione alla necessità del concreto svolgimento del sistema di garanzia obiettiva, la regolarità delle operazioni di riscossione e d’entrata.

In questo senso, per completare il disegno di decentramento giurisdizionale in vista dello snellimento delle verifiche giudiziali, andrebbero potenziati in modo consistente gli organici del personale di ragioneria della Corte dei Conti, anche in considerazione dell'ampia gamma di conti giudiziali sottoposti al suo esame; basti pensare agli agenti contabili erariali, agli enti locali e le comunità montane, alle unità sanitarie locali ed alle aziende e società a capitale pubblico.

Occorre infine tener presente l'incremento d’incisività che vanno assumendo nel campo dei conti a materia, quelli riferiti all'esercizio dei diritti indisponibili di proprietà degli enti pubblici in società o aziende speciali.

Tale affermazione è di rilevante importanza in conseguenza delle dimensioni assunte dalle partecipazioni pubbliche e del crescente uso degli strumenti azionari, nel quadro più generale del processo di privatizzazione di settori della pubblica amministrazione.

Va considerato che nelle aziende speciali così come nelle società a capitale pubblico trova applicazione l'indisponibilità del diritto soggettivo pubblico sul patrimonio, con le connesse garanzie della giurisdizione contabile.

L'attualità della rilevanza del giudizio di conto è soprattutto connessa ai recenti fenomeni di proliferazione e ramificazione delle azioni pubbliche con creazione di società che a loro volta conferiscono quote sociali ad altre società; in tali ipotesi, vengono a crearsi partecipazioni pubbliche di secondo e di terzo grado.

In tali ipotesi, la vera esigenza è quella della tutela oggettiva degli interessi pubblici per la partecipazione a società con capitale pubblico.

Inoltre, sempre per la riconduzione della materia in questione nell'ambito della giurisdizione contabile sta la constatazione del carattere oggettivamente pubblico delle stesse attività gestionali. Anche in questa seconda ipotesi rimane impregiudicato lo strumento di garanzia obiettiva del giudizio di conto, per la verifica giudiziale della corretta gestione del capitale oggettivamente pubblico e dei diritti d’azionista pubblico.

Va detto infine che il mancato esercizio dei diritti d’azionista pubblico così come la trascuratezza nella gestione dei crediti e dei beni mobili può comportare l'accertamento, in sede di giudizio di conto, di possibili ipotesi di responsabilità azionabili dinanzi alla stessa Corte dei Conti.

In definitiva, il giudizio di conto rimane lo strumento essenziale per la tutela obiettiva del patrimonio pubblico in tutte le sue articolazioni e diviene, nella prospettiva delle privatizzazioni, l'unica forma di garanzia giurisdizionale nei confronti delle attività gestionali di carattere pubblico in senso oggettivo. 

Dall’esame della generalizzata situazione di trascuratezza nell’esame dei conti da parte delle sezioni giurisdizionali regionali della Corte potrebbe trarsi un superficiale giudizio d’inutilità sostanziale dell’esame dei conti, specialmente dopo che è avvenuta la scissione tra conti degli agenti contabili (tesoriere, a denaro, a materia) e conti consuntivi degli enti locali.

Il giudizio d’inutilità sostanziale potrebbe essere in qualche modo condivisa ove fosse avvenuto un contemporaneo rafforzamento dei riscontri contabili all’interno delle amministrazioni pubbliche in grado di escludere, in linea di massima, il verificarsi d’irregolarità nei rapporti di credito/debito tra agenti contabili ed amministrazioni pubbliche.

Oltre alla considerazione che le recenti modifiche nel sistema normativo dei controlli interni non sono state affatto indirizzate ad un rafforzamento della capillarità dei riscontri sulle operazioni contabili, vi è la constatazione oggettiva che in numerosi casi i giudizi di responsabilità per danno traggono origine da situazioni d’irregolarità contabile, in altre parole all’accertamento di mancato versamento di somme ad amministrazioni pubbliche da parte d’agenti della riscossione o da ammanchi da parte di altri contabili.

Senza contare, sul fronte degli agenti della riscossione, la palese violazione, in casi tutt’altro che infrequenti ed in notevole ascesa sotto il profilo statistico, dei c.d. oneri della riscossione, cioè di tutti quegli adempimenti, normativamente imposti, che dovrebbero garantire l’effettività della riscossione delle entrate.

Ne è riprova, in Sicilia, l’elevatissimo numero di giudizi incardinati per diniego di discarico o di rimborso di quote inesigibili da parte del concessionario della riscossione, indice per un verso di un innalzamento del livello di attenzione della P.A. sull’attività del concessionario e, per altro verso, di carenze organizzative del concessionario che talora hanno determinato la perdita di poste significative.

D’altronde sono note le polemiche che su base nazionale hanno portato alla formulazione di proposte tutte tese a riportare all’interno della P.A. l’attività della riscossione che, nell’attuale strutturazione concessoria, ha prestato il fianco a molteplici accusa di inefficienza. 

Nella sostanza, quindi, permane l’esigenza di un’effettività nella garanzia della gestione con la concreta attivazione di uno strumento snello ed efficace quale il giudizio di regolarità sulle operazioni svolte dai contabili, sempre che sia realmente incisivo e tempestivo.

A fronte della persistente esigenza d’accertamenti di regolarità sulle gestione degli agenti contabili a denaro ed a materia di tutte le amministrazioni pubbliche, compresi quindi tutti gli enti pubblici che a diverso titolo gestiscano denaro o materie di pertinenza pubblica, sono finora, però, mancate iniziative significative dirette ad affrontare la situazione di generale inadempienza nella presentazione e nell’esame dei conti giudiziali creatasi per le cause già dette in precedenza.

Ne consegue, quindi, obiettivamente una sostanziale riduzione nell’esercizio del diritto pubblico all'accertamento della correttezza di gestione che una struttura federale dello Stato, con il moltiplicarsi dei centri decisionali per le entrare e le spese, invece impone come ineludibile sistema di garanzia e tutela per i cittadini-contribuenti tutti. 

