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CAPITOLO I
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FORME DELL'AUTONOMIA ORGANIZZATIVA DELLE CAMERE. 3
LA GESTIONE DEL BILANCIO INTERNO

1. Brevi cennt storici.

La storia delle amministrazioni delle nostre Assemblee parlamentari
pud essere ricostruita solo muovendo dall’esperienza delle Assemblee
legislative francesi all’epoca della Francia rivoluzionaria, e ciog dal pri-
mo esempio di parlamentarismo rappresentativo nell’area dei paesi euro-
pei di tradizione giuridica continentale.

Per trovare un precedente pit risalente bisogna ovviamente fare riferi-
mento al Parlamento inglese, le cui Camere sono “da tempi remoti sot-
tratte ad ogni effettiva ingerenza di altri poteri dello Stato™', anche con ri-
guardo alla propria amministrazione interna; ma ¢ noto come la
tradizione giuridica inglese rappresenti un’esperienza del tutto particola-
re e peculiare, trattandosi di un sistema che non ha rinunciato alle proprie
forme medievali, facendone gli istituti di un ordinamento che di feudale
conserva perd soltanto le forme. Ed & per ossequio alle forme che le Ca-
mere inglesi appaiono, nel provvedere alla loro organizzazione ammini-
strativa ed economica, “non perfettamente sciolte da ogni vincolo col po-
tere Regio™.

Diverso negli esiti e rivoluzionario nel metodo, il percorso che ha
portato alla formazione di apparati amministrativi autonomi di supporto
al Parlamento francese. Le Assemblee legislative francesi, infatti, giun-
sero a strappare completamente alla Corona la competenza a provvedere
alla propria amministrazione interna, che si impose con connotati di alte-
ritd e autonomia rispetto al potere esecutivo fin dall’epoca della Costi-
tuente’.

Fu cosi che, nel processo di imitazione del modello francese® (e belga)
che caratterizzo la formazione dei primi regolamenti delle Camere subal-
pine, “passarono” anche le norme che si riferivano a questa parte della
materia organizzativa. Nell’ordinamento del Parlamento sabaudo venne-
ro ripresi i caratteri di quel modello e persino il romen juris di questori,
utilizzato nei regolamenti delle Camere francesi per individuare 1’organo
competente ad esercitare le funzioni di polizia interna, di gestione econo-
mica ¢ di rappresentanza dell’Assemblea legislativa nei rapporti patri-
moniali con i terzi.

Con una sola variante: i regolamenti delle Assemblee parlamentari

"Finzi C., L'awtonomia economica e amministrativa delle Camere, Roma, 1934, p. 37 s,
PNzt C., op. cir., p. 37.
Y Cfr. ancora Fivzi C., op. cit., p. 42 5.
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dello Stato piemontese non contemplavano alcun organo intemo di con-
trollo della gestione dei fondi assegnati alle rispettive amministrazioni,
mentre fin dal regolamento del 1814 la Chambre des députés si era dota-
ta, a questo scopo, di una speciale Commissione di contabilita.

Pud darsi che tale lacuna fosse dovuta ad un atteggiamento di self-re-
straint del Governo del re, che fu autore del primo regolamento provvi-

- sorio delle Camere subalpine®: I’organo esecutivo probabilmente avverti-
va il carattere eccezionale del proprio intervento e si proponeva di
circoscriverlo agli aspetti ritenuti davvero indispensabili a consentire 1’i-
nizio delle attivita parlamentari®.

E anche possibile, tuttavia, che in quel momento dell’esperienza par-
lamentare piemontese non fosse nemmeno avvertita 1'utilita di predi-
sporre un organo di controllo interno su modello di quello francese, dal
momento che I’amministrazione patlamentare nostrana stentava a sgan-
ciarsi, in molte parti, da quella generale dello Stato. Allo Stato si intese
percid implicitamente conservare, armonicamente, anche un potere di
controllo sull’attivita di gestione rimessa alle Camere.

Le amministrazioni delle Assemblee piemontesi erano inizialmente
sottoposte all’intervento statale fin dalla prima e fondamentale (ma forse
sarebbe meglio dire fondante della stessa prerogativa) fase dell’approv-
vigionamento delle risorse finanziarie’. Ne & prova il fatto che il primo
stanziamento a favore delle Camere venne disposto per iniziativa del
Governo che presento, a questo scopo, un apposito disegno di legge, nel
quale si proponeva di aggiungere allo schema di bilancio per 1’anno fi-
nanziario 1848 un nuovo capitolo di spesa, intitolato ai due rami del Par-
lamento ed incluso nello stato di previsione del Ministero dell’intemo. E

* In particolare, vennero presi a modello di riferimento i regelamenti che le Camere francesi si
dettero dopa il 1830, in relazione alle modifiche costituzionali che seguirono all’avvento della
monarchia orleanista.

* Le prime Assemblee parlamentari, infatti, furono chiamate solamente a sanzionare il testo
proposto dal Governo. L’urgenza determinata dall’avvio dell’ordinamento statutario in seguito
alla concessione dello Statuto Albertino ¢ allo svolgimento delle prime elezioni politiche, in-
dusse ad adottare questa soluzione per consentire I'immediata operativita delle neonate Came-
re, anche se di fatto si trattava di una procedura contrastante con il disposto dell’art. 61 St. Alb.
(“Cosi il Senato della Repubblica come la Camera dei deputati, determina, per mezzo di un suo
Regolamento interno, il modo secondo il quale abbia da esercitare le sue attribuzioni™). Per
una descrizione della vicenda cfr. FLORIDIA G.G., J regolamenio parlamentare nel sistema del-
le fonti, Milano, 1986, p. 109 s.

5 | I"opinione di Finzi C., op. cit., p. 63.

7 In questo senso cfr. PACELLI M., Le amministrazioni delle Camere del Parlamento, in Rass.
Parl., 2000, 3, p. 710.
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se ne pud trarre ulteriore conferma dall’episodio che nel 1850 vide nuo-
vamente il Governo farsi promotore di un altro disegno di legge, per de-
stinare a favore del Parlamento fondi ulteriori e aggiuntivi rispetto a
quelli gia contemplati nel bilancio di quell’anno e che erano perd risulta-
ti insufficienti, in corso d’esercizio, a coprire il fabbisogno delle due Ca-
mere.

L'effettiva erogazione delle somme, poi, passava per la richiesta, for-
mulata di volta in volta dai deputati questori, e la conseguente emissione
dei mandati di pagamento da presentare per I’incasso alla tesoreria gene-
rale, mandati che recavano la firma dell’intendente generale del Ministe-
ro dell’interno.

La dipendenza dall’esecutivo, sia pure solo formale® e in un certo sen-
so necessaria’, fini cosi per avere ricadute anche per quanto concerne la
verifica dei conti: dato il silenzio del regolamento, nella fase di transizio-
ne fra la prima e la seconda legislatura (momento nel quale ’assenza del-
I"organo politico-rappresentativo aveva ingenerato una situazione d’in-
certezza circa la reggenza della sua struttura amministrativa la quale, per
essere finanziata nei modi descritti, risultava naturalmente attratta nel-
I"orbita del Ministero dell’interno), il questore Valvassori presentd il
conto della gestione all’intendente del Ministero dell’interno, dietro sol-
lecitazione del Ministro stesso.

Questa situazione non durd a lungo: infatti a partire dall’esercizio fi-
nanziario dell’anno 1851 le spese per le Camere figurarono (con quelle
per la Lista Civile, per il dovario della Regina vedova e con gli appan-
naggi del Duca di Genova) entro I’ispezione generale dell’Erario, e la
nuova classificazione contabile comportd che I’effettiva disponibilita dei
fondi avvenisse tramite assegnazioni dirette, che eliminavano I’interme-
diazione ministeriale necessaria nella procedura per mandati.

* E da ritenere infatti che la fase di avvio del nuovo ordine statutario fosse accompagnata da
uno spirito di generale collaborazione fra gli organi costituzionali e che quindi il Governo, seb-
bene non fosse legato al Parlamento da alcuna relazione fiduciaria, nelle questioni concernenti
il finanziamento dell’organo parlamentare si limitasse gia, di fatto, a registrare le richieste pro-
venienti dalle Camere.

* [ probabile che tale competenza fosse in quel momento meglio esercitata dal Governo piutto-
sto che da Camere inesperte e senza tradizione, L'esecutivo era infatti in grado, ad appena no-
ve giorni dalla costituzione dell’ Assemblea elettiva, di presentare quel disegno di legge di cui
si & detto nel testo che creava, nella sezione del Dicastero dell"interno, la nuova voce di bilan-
cio intitolata alle Camere.




6 ARTANNA CARMINATI

Piu che il dibattito parlamentare che porto alla riforma' & interessante
ricordare I’atto formale col quale venne introdotta: alla Camera si votd
un ordine del giorno che assegnava ad una Commissione, nominata dalla
Presidenza, il compito di preparare un progetto di provvedimento da sot-
toporre poi all’Aula, in sede di discussione del bilancio generale, Il Mini-
stro delle finanze, nella redazione dello schema di bilancio statale, si sa-
rebbe quindi dovuto adeguare a tale progetto, cosa che di fatto avvenne.
S1 trattd quindi di un mutamento imposto dalla Camera in piena autono-
mia, in quanto espresso in un atto parlamentare monocamerale (1’ordine
del giorno"), che consacrava anche esteriormente una sorta di diritto del-
I’ Assemblea legislativa a collocarsi al di fuori degli apparati della pub-
blica amministrazione e forse anche, pill in generale, dalle stesse struttu-
re statali, secondo il modello del dualistische Staat.

Le ragioni di questa riforma non sono di immediata comprensione: la
prassi precedente, sia pure con le interdipendenze da essa previste, non
aveva affatto esposio le Assemblee legislative al pericolo di restare as-
soggettate al potere esecutivo a causa della loro dipendenza finanziaria.
Dal 1848 al 1851, e sia pure nel breve arco di quegli anni, le Camere
avevano potuto funzionare col sicuro apporto dei fondi necessari, anche
quando gli stanziamenti previsti nella legge di bilancio erano risultati in-
sufficienti nel corso dell’esercizio. Lo si & visto chiaramente nell’episo-
dio dell’anno 1850 gia ricordato. Allo stesso modo, I’approvazione legi-
slativa dei bilanci statali non aveva causato difficoltd o nuociuto al
prestigio dell’organo: la pratica reciproca di Camera e Senato di non di-
scutere le poste destinate alle rispettive amministrazioni ebbe inizio, in-
fatti, proprio in questi anni”.

Ma se I'idea di fondo era quella di fare della Camera elettiva una sor-
ta di Stato nello Stato, per realizzarla occorreva innanzi tutto prevedere

I deputati che intervennero nella discussione, infatti, erano tutti sostanzialmente concordi nel
ritenete chie I'amministrazione delle Camere dovesse essere retta in via esclusiva dalle rispetti-
ve Presidenze ¢ senza soluzioni di continuita, nonostante il succedersi delle legislature, perché
il Parlamento come istituzione doveva esistere anche a Camere sciolte, Fra loro vi era anche
quel Pinelli che da Ministro dell’Interno, come si & ricordato nel testo, al termine della legisla-
tura aveva chiesto il conto dell’amaministrazione camerale perché, come spiegd in Assemblea,
aveva ritenuto che quell’operazione fosse formalmente necessaria, in relazione alla vecchia
procedura.

"' Inizialmente si era invece pensato ad un intervento legislativo, per iniziativa della Presidenza
della Camera o (nella proposta Lanza) a seguite di un intervento congiunto dei due Presidenti,
dovendo la modifica valere per entrambi 1 rami del Parlamento.

" Ctr. Finzi C., op. cit., p. 16, nt. 1.
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che I’apporto di risorse finanziarie avvenisse in forme autonome, anche
se provenienti dalle casse erariali. Da quel momento, infatti, fu la Came-
ra (ma lo stesso avvenne anche al Senato di nomina regia) a stabilire
I’entita del proprio fabbisogno attraverso I’approvazione di un bilancio
inferno e separato da quello generale dello Stato. Percio, quello che so-
stanzialmente gia accadeva per effetto delia collaborazione fra gli organi
di vertice, ed in particolare per il reale contributo dato dagli esecutivi
della prima esperienza statutaria al processo di emancipazione ¢ di con-
solidamento dell’istituzione parlamentare, diventava ora esercizio di pre-
rogativa,

Spiega Ciaurro: “perché sussista una situazione di ‘prerogativa costi-
tuzionale” occorre (...) il concorso di tre elementi: uno ius excludendi
alios connesso all’esercizio di funzioni costituzionali; il carattere di de-
roga che questo ius excludendi assume rispetto alla legge comune, o co-
munque al sistema generale della tripartizione dei poteri € delle compe-
tenze; la sua finalizzazione al rafforzamento delle garanzie poste
dall’ordinamento a tutela dell’autonomia e della reciproca irresponsabi-
lita degli organi costituzionali™, L’autonomo potere di bilancio, che le
Camere ottennero, aveva gia tutti i caratteri della prerogativa ed in parti-
colare della prerogativa di tipo organizzativo: lo ius excludendi consiste-
va infatti nella potesta di prevedere autonomamente I’entita della propria
spesa, la cui copertura discendeva dalla stessa delibera camerale adottata
in comitato segreto. Cid in deroga a quanto avveniva (ed avviene) per le
altre voci di spesa incluse nel bilancio generale, che erano il frutto del-
I’accordo fra esecutivo ed Assemblea parlamentare circa i modi e i tempi
dell’amministrazione pubblica e della programmazione finanziaria.

Meno evidente, in un certo senso, il contributo di questa prerogativa
alla causa dell’indipendenza dell’organo, visto che 1’approvazione legi-
slativa del bilancio, unita alla prassi di entrambe le Camere di non discu-
tere, ma semplicemente ratificare la proposta di spesa per I'altro ramo
del Parlamento, rendevano gia certa la disponibilita di risorse sufficienti
a garantirne la funzionalita.

Come si spiega, allora, I’esigenza di erigere, tra la contabilitd propria
delle Camere e quella generale dello Stato, il muro di un bilancio autono-
mo?

11 fatto & che I’autonomia finanziaria cosi sancita, anche nelle forme

5 CIAURRO G, F., Prerogative costituzionali, in Enciclopedia def diritto, XXXV, Milano, 1986,
p.3s.
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esteriori, ha storicamente rappresentato il basamento sul quale le Came-
re hanno potuto costruire la propria struttura amministrativa, estromet-
tendone il Governo e le sue burocrazie, che erano inizialmente presenti
anche in questo ramo dell’amministrazione pubblica. I primi funzionari
al servizio delle Camere, infatti, vennero tratti dal personale gia impiega-
to presso i Ministeri, ma la precedente esperienza professionale conti-

nuava a tenerli idealmente legati all’esecutivo e al re. Il primo regola-

mento della Camera elettiva, inoltre, sanciva la competenza dell’ufficio
di Presidenza per le nomine di messaggeri ed uscieri, e rimetteva all’ As-
semblea la decisione in merito alle cariche di maggior rilievo politico
(estensore del processo verbale, bibliotecario, archivista); alle restanti
cariche, nel silenzio delle norme regolamentari, provvedeva il Governo,
direttamente o tramite designazione formalizzata in atti di assunzione
della Camera stessa,

Piu che dalla situazione di dipendenza finanziaria, quindi, la spinta a
riformare la gestione contabile delle Camere derivd, probabilmente, dal-
la situazione di non perfetta autonomia in cui si trovavano le loro ammi-
nistrazioni, e dalla necessita di affrancarle dalle altre amministrazioni
pubbliche. Una volta conquistata 1’autonomia finanziaria e il diritto ad
una gestione separata del proprio bilancio, le Camere ne fecero discende-
re, naturaliter, la pretesa di amministrare in piena liberta i fondi stanziati
e si legittimo la creazione di un apparato burocratico, che costituisse il
referente tecnico dell’organo politico. A partire da questo momento, in-
fatti, I’amministrazione delle Camere comincid a porsi come affare loro

** Cid che avvenne, tra [altro, in modo sempre pid evidente: Finzi descrive, a questo proposito,
I'evoluzione che caratterizzd le modalita dell’intervento riservato alla Commissione generale
pet il bilancio, con riguardo ai capitolo di spesa acceso a favore delle Camere. L'iniziale tenta-
tivo dell*organo parlamentare referente di trattare questa voce al pari delle altre, e quindi di
formulare rilievi e proposte di modifica da sottoporre all’ Aula, venne quasi subito abbandona-
to. La Giunta si limitd dapprima a trasmettere al Plenum le deliberazioni di ciascuna Camera
relative alla sua dotazione, e in un secondo momento si astenne del tutto dal portare al proprio
esame questa voce di spesa. Cfr. Finz1 C., op. cif., p. 71-72.

* Che inizialmente non fu nemmeno avvertiva, come si & detto, e che non doveva destare
preoccupazioni anche ipotizzando, per il futuro, un atteggiamento dell’organo esecutivo ostile
al Parlamento. Bisogna infatti rammentare che le Camere erano gid titolari, secondo le norme
statutarie, del potere di consentire i tributi e di approvare il bilancio dello Stato. Ancor prima
che si consolidasse la forma di governo parlamentare 1’esecutivo doveva necessariamente con-
cordare la propria politica economica con I’organo parlamentare. Fatta questa premessa, si
comprende allora come sarebbe stato in ogni caso difficile, anche per un Governo in contrap-
posizione col Parlamento, utilizzare 1’arma della dotazione finanziaria per condizionare 1'atti-
vith del legislativo: ben piil pericolosa ed efficace sarebbe stata, in quella situazione, la “con-
troffensiva™ parlamentare di negare 1"approvazione legislativa dell’intero bilancio.
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proprio ed esclusivo, e per esse affidato ai rispettivi ufficio o consiglio di
Presidenza.

2. La dotazione delle Camere strumento della loro autonomia finan-
ziaria.

L’autonomia finanziaria e contabile della quale godono le Camere del
Parlamento repubblicano si presenta per lo piu con gli stessi caratteri coi
quali si ¢ storicamente e, come si & visto, assai rapidamente affermata.

Le attribuzioni che compongono questa prerogativa e che si tende a
considerare insieme, si sostanziano, invece, in almeno tre distinti mo-
menti, sia pure fra loro strettamente collegati e teleologicamente rivolti
all’'unico scopo di rendere ciascuna Camera pienamente autosufficiente
da un punto di vista finanziario ed organizzativo, nonché libera di deter-
minarsi con totale discrezionalitd e in assenza di controlli esterni. In par-
ticolare, seguendo il percorso compiuto dai finanziamenti disposti a fa-
vore delle Camere, e partendo quindi dal bilancio statale, per confluire
all’interno delle strutture amministrative di supporto al Parlamento, fino
ad approdare al momento della verifica delle spese e della resa del conto
sulla gestione camerale, si possono enucleare 1’aspetto finanziario, quel-
lo di amministrazione e quello contabile in senso stretto',

“ Anche Buscema (cfr. Buscema S., Autonomia contabile degli organi costituzionali, Padova,
1938), individua nel concetto di autonomia riferito ad un’amministrazione, fra gli aftri, I"aspet-
to dell’autonomia amministrativa {potesta di provvedere alla emissione di atti amministrativi
in piena indipendenza dall’amministrazione dello Stato), dell’autonomia patrimoniale (intesa
come disponibilita di un proprio patrimonio giuridicamente ¢ anche solo contabilmente distin-
to da quello statale) e dell’autonomia contabile (che consiste nella potesta di gestire dei mezzi
finanziari secondo un autonomo procedimento contabile). Romano (v. RoMano G., Bilancio
delle Assemblee parlamentari, in Boll. inf. cost. e parl., 1994, p. 161 s.) distingue a sva volta
tra I'autonomia c.d. di bilancic {che definisce come il potere di determinare liberamente 1’allo-
cazione delle proprie risorse finanziarie, attraverso I’ approvazione esclusiva dei documenti di
bilancio da parte di ciascuna Assemblea parlamentare) e [*autonomia amministrativo-contabile
{che riguarda le modaliti di erogazione della spesa ¢ di gestione delle risorse). Nella partizione
proposta da Fiorentino, 1'autonomia contabile degli organi costituzionali ¢ considerata invece
come un unico fenomeno che si manifesta in sei aspetii derogatori: a} ’autonomia nella defini-
zione del fabbisogno finanziario; b) I'antonomia nella definizione della struttura dei bilanci; c)
le deroghe alle ordinarie procedure di spesa; d) le deroghe alle procedure contrattuali; e) le de-
roghe al sistema dei controlli; e} le deroghe al sistema di tesoreria unica (cfr. FIORENTINO L.,
L'amtonomia contabile e finanziaria degli ovgani costituzionadi, in D’ORTA C., - GARELLA F., Le
amminisivazioni degli organi costituzionall. Ordinamento italiano e profili comparati, Bari,
1997, p. 336 5.,
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Le Camere non dispongono di entrate proprie da destinare all’approv-
vigionamento delle risorse necessarie a coprire il loro fabbisogno di ge-
stione. Pertanto ciascuna Camera deve obbligatoriamente fare riferimen-
to al bilancio dello Stato; per attingere al finanziamento statale &
richiesta la formalizzazione nel documento di contabilita pubblica di un
apposito stanziamento vincolato a questa destinazione. Si tratta di un
passaggio molto delicato, perché in questa fase ciascuna Camera non
pud esimersi dall’entrare in relazione con gli altri organi costituzionali: il
Governo, che predispone il progetto di bilancio statale; I’altro ramo del
Parlamento che lo deve approvare legislativamente; il Presidente della
Repubblica che procede alla promulgazione della legge, per poi ritornare
all’esecutivo, che & I’organo chiamato a provvedere alla spesa pubblica
entro il quadro finanziario di riferimento fissato col bilancio.

Anche in questi passaggi, tuttavia, si manifestano i segnali della parti-
colare tutela garantita alle Assemblee legislative: il descritto vincolo for-
male, infatti, non condiziona la liberta delle Camere di fissare le proprie
necessita di spesa, dal momento che il Governo si limita a prendere atto
delle richieste finanziarie formulate dai rispettivi Presidenti di ciascuna
Assemblea ¢ a tradurle in altrettante proposte legislative.

In particolare, I'entita della somma da stanziare con la legge di bilan-
cio viene quantificata attraverso un procedimento contabile che si svolge
dentro i due rami del Parlamento e che sfocia nella approvazione del bi-
lancio interno di ciascuna Camera.

[ regolamenti parlamentari, con riguardo a questa procedura, si limita-
no a stabilire che compete al collegio dei questori predisporre il progetto
di bilancio e il rendiconto consuntivo, I’ufficio di Presidenza provvede
all’approvazione del progetto, mentre all’ Assemblea spettano la discus-
sione e la votazione finali".

La disciplina della materia & quindi rimessa ai rispettivi regolamenti
interni di amministrazione e contabilitd. La scansione temporale per la
formazione del bilancio annuale da essi stabilita, prevede che 1’ufficio di
Presidenza possa deliberare sul progetto di bilancio predisposto dal col-
legio dei questori soltanto entro il 30 aprile (alla Camera) o entro due

7 Cfr., artt. 10, secondo comma; 12, secondo comma; 66 reg. cam. - artt. 10; 12, primo comma;
165 reg. sen. Il regelamento del Senato specifica che, prima del passaggio in Assemblea, la
Commissione bilancio procede ad un ¢same del progetto in sede referente, ascoltando anche i
pareri delle altre Commissioni permanenti (art. 163, primo comma, reg. sen.).
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mesi dall’inizio dell’esercizio finanziario (al Senato)®: come si vede, si
tratta di termini che vanno ben oltre la scadenza dell’esercizio finanzia-
rio precedente (I’anno finanziario dell’amministrazione parlamentare
coincide con quello dello Stato) e che contraddicono alla natura preventi-
va e previsionale del documento di bilancio. L apparente incongruenza si
spiega per il fatto che & necessario attendere 1’approvazione del bilancio
statale perché ciascuna Camera possa poi formalmente provvedere alla
destinazione dei mezzi finanziari che le sono annualmente assegnati’.
Nel frattempo, tuttavia, si & gia avviata una fase istruttoria interna, duran-
te la quale il collegio dei questori raccoglie le proposte di gestione e di
spesa formulate dai diversi settori dell’amministrazione €, alla Camera
dei deputati, sempre il collegio deve avere gia deliberato il programma
dell’attivith amministrativa per il nuovo esercizio finanziario (art. 2 reg.
amm. cont. cam. che indica la scadenza del 31 dicembre); accanto al bi-
lancic annuale, inoltre, entrambe le Camere predispongono anche un bi-
lancio triennale di natura programmatica che viene annualmente aggior-
nato.

I questori sono pertanto in grado, anche prima della definitiva stesura
del bilancio interno, di conoscere con buona approssimazione 1’entiti del
fabbisogno che comportera la gestione finanziaria per I’anno entrante.
Ne consegue che la richiesta della dotazione ordinaria formulata dai Pre-
sidenti di Camera e Senato al Ministro del tesoro (ora denominato dell’e-
conomia ¢ delle finanze) su proposta dei parlamentari questori, e che an-
dra inserita nel bilancio statale, pur intervenendo con un certo anticipo
rispetto alla definitiva approvazione del bilancio interno, appare discen-
dere comunque da esso: anche se formalmente & con il bilancio statale
che si mettono a disposizione le somme necessarie e soltanto poi, con il
bilancio interno, si pud procedere alla determinazione dei vincoli di de-
stinazione su quelle somme, nella sostanza ¢ il bilancio interno che rap-
presenta il prius logico, il fattore condizionante, per questa voce, di quel-
lo statale.

Queste considerazioni trovano conferma nel fatto che nel corso del
complesso procedimento parlamentare per 1’ approvazione delle leggi fi-

* Cfr. art. 7, quarto comma, reg. amm. ¢ont, ¢anl.; art. 2, guarto comma, reg. amm. cont. sen.
Entrambi i regolamenti interni si preoccupano inoltre di precisare che, nell’ipotesi di esercizio
provvisorio del bilancio dello Stato, I'approvazione del bilancio interno intervenga entro tre
(Camera) o due mesi (Senato) dalla definitiva approvazione della legge di bilancio statale.

" Cfr. ROMaNO G., Bifancio delle Assemblee parlamentari cit., p, 165.
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nanziaria e di bilancio, non si discute né tanto meno si emenda la propo-
sta di stanziamento che il Governo si & a sua volta limitato a “girare” al
Parlamento e che viene senz’altro iscritta nel bilancio generale™.

Inoltre, nemmeno I’'indicazione di spesa che compare nel bilancio ge-
nerale rappresenta un ostacolo insuperabile. Normalmente le Camere si
muovono entro i limiti di quello stanziamento, che & poi la loro principa-
le fonte di entrata, ma non & escluso che possano esorbitarne quando le
necessita della gestione lo richiedano. Il regolamento di amministrazione
e contabilita della Camera si preoccupa di precisare, a questo riguardo,
che qualora I’entita della dotazione si rivelasse insufficiente, in corso
d’esercizio, il Presidente pud comunque formulare al Ministro una ri-
chiesta di integrazione della somma gia accordata nel bilancio generale™.

Leggendo la relazione al bilancio per il triennio 2000-2003 della Ca-
mera dei deputati si apprende, per esempio, che di fronte all’esigenza di
una integrazione di 25 miliardi di lire della dotazione gia disposta nel bi-
lancio dello Stato per il 2000, il Ministro del tesoro ne ha preso atto, indi-
cando nel disegno di legge recante disposizioni per I’assestamento del
bilancio dello Stato per I’anno finanziario 2000, la corrispondente varia-
zione dell’unita previsionale di base intitolata agli organi costituzionali.
Per ragioni di corretta contabilizzazione, tuttavia, nel bilancio interno
della stessa Camera per 1’anno 2000 I’ammontare delle entrate da bilan-
cio dello Stato corrispondeva all’originario disegno, mentre la regisira-
zione delle maggiori entrate conseguenti alla (successiva) approvazione
del disegno di legge di assestamento del bilancio statale, veniva rinviata
al rendiconto consuntivo interno riferito al medesimo esercizio.

La prassi attuale, pertanto, sembrerebbe smentire quanto riferito criti-
camente da Buscema a proposito della redazione del bilancio della Ca-
mera dei deputati per I’esercizio 1952-53: in quel caso, nella compilazio-
ne del bilancio interno si tenne conto non soltanto della dotazione gia
stanziata nel bilancio statale, ma anche della richiesta di incrementarla,
richiesta che era stata semplicemente avanzata al Ministro, ma che non
era stata ancora approvata come nota di variazione. L’autore osservava
come questo modo di procedere fosse discutibile per il profilo della cor-
rettezza politica ed illegittimo dal punto di vista giunidico, in quanto al
momento dell’approvazione del bilancio interno non esisteva alcun titolo

® In particolare, la spesa per gli organi costituzionali compare nel prospetto intitolato al Mini-
stero del tesoro, all’unita previsionale di base 3.1.3.1 denominata come “spesa per otgani costi-
tuzionali”.

¥, art, 10, primo comma, reg. amm. cont. ¢ami.
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giuridico a sostegno di quella entrata. “Un’Assemblea legislativa ha po-
tuto fare ci0, oltre che per I'insindacabilita del suo operato, anche e so-
prattutto perché ha ritenuto per scontata sia ’adesione del Ministro del
tesoro, ¢ quindi del Governo, sia quella dell’altra Camera. Ma questa
presunzione non puo avere rilevanza alcuna dal punto di vista della legit-
timita”™>.

Non & a mio avviso del tutto corretto ritenere che il consenso del Go-
verno e dell’altra Camera rappresentano una semplice presunzione, e
non basta aggiungere che essa si fonda nella prassi costante ed € vincola-
ta dall’opportunita politica. Pin esattamente, il potere riconosciuto alle
Camere di determinare il guantum della loro dotazione non si basa sol-
tanto su ragioni di convenienza politica, che il Governo potrebbe anche
rimettere in discussione, quanto su una consuetudine, che conferisce a
questo potere di fatto la dignita di competenza giuridicamente tutelabile.

Ne & prova il fatto che quando il Governo ha cercato di ndimensiona-
re unilateralmente la voce di spesa gia destinata alle Camere, nel quadro
di una pil generale manovra di risanamento finanziario (non si trattava
quindi di una prova di forza dell’esecutivo sul legislativo, ma del tentati-
vo del Governo di estendere anche alle amministrazioni degli organi co-
stituzionali una politica di tagli gia praticata negli altri rami dell’ammini-
strazione), queste hanno reagito opponendosi alla conversione degli
articoli dei decreti legge governativi che prevedevano una diminuzione
degli stanziamenti ad esse spettanti.

Nel 1993, per esempio, ¢ stato emanato un decreto legge contenente
una disposizione volta a ridurre, nella misura del 3%, gli stanziamenti di
spesa gia previsti nel bilancio statale a favore degli organi costituziona-
1i*. 11 relatore Tabacci spiegava alla Camera che se quella disposizione
fosse passata avrebbe rappresentato un grave precedente, perché avrebbe
introdotto il principio secondo il quale il Governo pud, con decreto leg-
ge, incidere sulla dotazione e quindi sulla capacita di spesa degli organi
costituzionali; “tale situazione rappresenterebbe una grave violazione
delle regole ¢ delle prassi costituzionali che presiedono ai rapporti tra le
varie istituzioni” (Atti Camera, seduta 30 giugno 1993).

Emblematicamente, la questione che si poneva era pili di forma che di
sostanza, tanto & vero che, contestualmente, I’ Assemblea votava due or-

2 BUSCEMA S., Autoromia contabile degli organi costituzionali cit., p. 86.

™ §i trattava, in particolare, del decreto legge n. 155 del 22 maggio 1993 recante “Misure ur-
genti per la finanza pubblica”. La disposizione non convertita in legge figurava all’art, 13 del
decreto.
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dini del giorno (accolti dal Governo), coi quali si affermava I’opportunita
di procedere ad un taglio delle spese per gli organi costituzionali, in ar-
monia con il pilr generale obiettivo di contenere la finanza pubblica, e si
impegnava I’esecutivo a prendere contatto con i rappresentanti delle isti-
tuzioni, per concordare una (auto) riduzione dei finanziamenti preventi-
vati in bilancio. Alla riduzione st giunse, quindi, in occasione dell’appro-
vazione del d.d.l. per I’assestamento del bilancio dello Stato per il 1993,
quando il Ministro del tesoro poté proporre la variazione in diminuzione
nello stato di previsione del proprio dicastero, in seguito alla decisione
assunta dai Presidenti di Camera e Senato, d’intesa con i rispettivi colle-
gi dei questori, di operare una corrispondente variazione dei bilanci in-
terni.

Si pud pertanto concludere che i passaggi che vengono seguiti per
procedere all’accantonamento e alla messa a disposizione delle risorse
destinate alle due Camere, solo esteriormente rispettano lo schema fissa-
to dall’art. 81, primo comma, Cost.: tuttavia nella sostanza il Governo
non agisce in qualita di proponente e percid non & contitolare dell’indi-
rizzo economico-finanziario come avviene invece rispetto alle altre voci
di bilancio. Cid equivale nei fatti ad una deroga al normale riparto delle
competenze (tra Governo e Parlamento) voluto dall’art. 81, primo com-
ma, Cost. e solo formalmente realizzato nel caso delle spese per gli orga-
ni parlamentari,

Questa eccezione finisce per lasciare qualche traccia anche sul terreno
delle procedure perché, come si & puntualmente verificato®, esclude la
legittimita di qualsiasi intervento volto a diminuire le disponibilita finan-
ziarie delle due Camere, se esso proviene da un’autonoma iniziativa go-

** Sull’episodio del decreto n. 155 del 1993 cfr. D1 CioLo V. - CIAURRO L., #f dirfio pariamen-
tare nella teoria e nella pratica, Milano, IV ed., 2003, p-351,nt. 11; GareLLa F,, L'atrononiia
amninistrativa degli organi costituzionali e le fonti relative ai loro apparati servenri p. 28 s. e
FIORENTING L., L’autonomia contabile e finanziarta deghi organi costituzionali, p. 340, entram-
biin D'ORrTA C. - GARELLA F., Le amnministrazioni degli organi costituzionali cit. Gli autori ult.
cit. riportano un altro caso analogo, che risale al 1995, nel quale il Governo aveva nuovamente
disposto con decreto legge (art. 2, comma 2 del dec. lg. n. 41 del 23 febbraio 1995) la riduzio-
ne unilaterale degli stanzizmenti di bilancio spettanti alle due Camere. Di fronte alla reazione
del Parlamento, il Presidente de) Consiglio trasmetteva una lettera al Presidente della Camera
nella quale spiegava che il Governo non aveva inteso con quel provvedimento “venire meno al
consolidato, doveroso impegno di salvaguardare pienamente — negli ambiti di competenza del-
Iesecutivo ¢ segnatamente in quello della provvista dei mezzi finanziari necessari al funziona-
mento degli organi costituzionali ¢, in prime luogo, delle Camere — il principio costituzionale
dell’antonomia contabile e funzionale delle Assemblee legislative”. La vicenda si concluse con
la presentazione, da parte del Governo, di un emendamento soppressivo della disposizione
contestata,
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vernativa, anche nell’ipotesi che le Camere ne condividano, nella sostan-
za, I’opportunita e perd non vi abbiano dato previamente il proprio con-
Senso.

: 3. Finanziamento delle Camere e leggi di spesa: la legittimita costitu-
- zionale dello stanziamento di bilancio destinato alle spese per gli or-
gani costituzionali,

L’altro dato esteriore da cui potrebbe trasparire, con riferimento al-
I’autonomia finanziaria delle Camere, I’esistenza di una vero e proprio
regime di prerogativa, consiste nella mancanza di una legge di spesa ad
hoc che, in applicazione dell’art. 81, terzo comma, Cost., predisponga il
fondamento sostanziale dell’annuale stanziamento di bilancio ad esse
destinato. La Costituzione stabilisce infatti che “con la legge di approva-
zione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese” e
prescrive pertanto un rapporto necessario fra le leggi sostanziali di spesa
¢ la legge annuale di bilancio, nel senso che le voci in uscita che com-
paiono nel bilancio statale devono avere un titolo sostanziale nell’ordina-
mento giuridico®: la legge di bilancio risulta quindi subordinata alla legi-
slazione preesistente e il suo compito ¢ quello di procedere alla
assegnazione annuale dei fondi per attuare compiti gia previsti e discipli-
nati dall’ordinamento, I —

Con riferimento alla spesa per le Camere che annualmente compare,
come si e detto, nel bilancio statale, non esiste invece alcuna espressa di-
sposizione legislativa che stabilisca, anche in modo generico, la neces-
sita di provvedere al finanziamento del corpo legislativo. Su questo pun-
to, tra 1’altro, si registra una differenza tra le Camere ¢ gli organi
costituzionali (Presidente della Repubblica e Corte costituzionale) che
vengono ad esse normalmente accomunati nelle prerogative riconosciute
a tutela della loro autonomia®; per il Presidente della Repubblica, in par-

% Sull’interpretazione dell’art. 81, terzo comma, Cost. v. ONIDA V., Le leggi di spesa nella Co-
stituzione, Milano, 1969, p. 620 s.

#* Sull’autonomia finanziaria della Corte costituzionale e della Presidenza della Repubblica cfr.
FIORENTING L., L'autonomia contabile ¢ finanziaria degli organi costituzionali cit., p. 341: Oc-
CHIOCUPO N., If Segretariato generale delia Presidenza della Repubblica, Milano, 1973, p. 111
5.; SANDULLL AM., Sulla posizione della Corte costituzionale nel sistema degli organi supremi
dello Stato, in SANDULLL A M., Scritti giuridici, Napoli, 1990, p. 414, nt. 31; BaRILE P, La
Corte costituzionale organo sovrano: implicazioni pratiche, in Giwr, Cost., 1957, p. 921 s.,
BusCEMA S., Autonomia contabile degli organi costituzionali cit., pp. 108 5. ¢ 132 5.

1 —
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ticolare, I’art. 84, terzo comma della Costituzione dispone che ’assegno
e la dotazione della Presidenza sono stabiliti per legge; questa disposi-
zione ha trovato attuazione nella legge n. 1077 del 9 agosto 1948 che al-
I"art. 1 elenca le proprieth immobiliari che fanno capo al Presidente della
Repubblica ed indica nella somma annua di lire centottanta milioni (sog-
getta, ovviamente, a rivalutazione per I’incidenza dell’inflazione mone-
taria maturata da quella data) la misura della dotazione. L’art. 2 determi-
na la misura dell’assegno presidenziale, anch’essa soggetta a
rivalutazione periodica.

Il rinvio ad una legge sostanziale per la determinazione del finanzia-
mento da riservare all’organo presidenziale, & stato previsto a garanzia
della sua autonomia nei confronti del Governo e del Parlamento che, con
la legge annuale di bilancio, non possono modificare 1’entita dell’asse-
gno e della dotazione gia indicati nella legge ordinaria®.

Il costituente ha pertanto voluto assicurare I'indipendenza del Presi-
dente della Repubblica, per il profilo dell’autonomia finanziaria, attra-
verso un espediente diverso da quello che opera a tutela delle Camere:
Ientita della spesa, infatti, & (deve essere) in ogni caso fissata legislati-
vamente, ma con un intervento specifico e non rimandato alla legge di
bilancio. II beneficio che ottiene 'organo costituzionale &, in questo ca-
80, quello di poter fare riferimento ad una somma certa e fissa, non sog-
getta alle annuali “oscillazioni” che potrebbero derivare dal fatto di ri-
metterne la quantificazione alla legge che definisce il quadro finanziario
dell’esercizio e che pertanto si pone come obiettivo principale quello di
assicurare I’equilibrio finanziario del complesso delle voci di entrata e
di spesa.

Per quanto riguarda la Corte costituzionale, invece, rilevano innanzi-
tutto I'art. 6 della 1. cost. n. 1 del 11 marzo 1953 che stabilisce “1 gindici
della Corte costituzionale hanno una retribuzione mensile che non pud
essere inferiore a quella del pi alto magistrato della giurisdizione ordi-
naria ed & determinata con legge™; vi & poi la disposizione della legge n.
87 dell’11 marzo 1953, che all’art. 14 prevede: “la Corte, nei limiti di un

Y Clr. ONIDA V., Le leggi di spesa nella Costituzione cit., p. 713 s. Lautore prende spunto pro-
prio dall’ast. 84, ult. comma, Cost., per interpretare I"art. 81 Cost. Dalla lettura congiunta delle
due norme costituzionali si ricava "esistenza di un vincolo che grava sulla legge di bilancio
con riferimento alle singole leggi di spesa: la legge di bilancio deve infatti provvedere agli
stanziamenti necessari per dare esecuzione alle leggi che dispongono spese obbli gatorie, senza
poter operare omissioni né diminuire 'entith dell’erogazione ¢ della corrispondente copertura
gidt prevista in quelle leggi.
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fondo stanziato a tale scopo con legge del Parlamento, provvede alla ge-
stione delle spese, dei servizi e degli vffici”. La situazione della Corte
parrebbe pertanto identica a quella del Presidente della Repubblica, es-
sendo rimessa ad una legge di spesa ad hoc la determinazione del suo
fabbisogno, che la legge di bilancio dovrebbe limitarsi a recepire predi-
sponendo lo stanziamento annuale.

In veritd, le cose vanno diversamente: infatti la legge n. 1312 del 24
dicembre 1955 sull’autorizzazione della spesa necessaria al funziona-
mento della Corte costituzionale, ha previsto una somma fissa soltanto
per I’esercizio finanziario 1955-56, mentre per i successivi ha fatto rin-
vio alla legge di bilancio e in particolare allo stanziamento aperto a favo-
re degli organi costituzionali nello stato di previsione del Ministero del
tesoro. Si deve pertanto concludere che i rinvii alla legge previsti dalla
disciplina sulla Corte, nell’interpretazione che & prevalsa, vanno riferiti a
qualsiasi atto legislativo e, quindi, sono soddisfatti anche quando la de-
terminazione del fondo da predisporre a favore dell’organo di giustizia
costituzionale sia contenuta nella sola legge di bilancio™.

Analogamente a quanto accade per le Camere, quindi, il Presidente
della Corte provvede a richiedere annualmente al Ministro del tesoro la
dotazione necessaria: ¢id perd non ha determinato, nei confronti della
Corte, quella compressione della sua autonomia che il costituente teme-
va quando ha pensato di salvaguardare 1’analoga posizione del Presiden-
te della Repubblica attraverso la previsione di un intervento legislativo
ad hoc. L’assenza di una legge di spesa che fissi il fabbisogno della Cor-
te e che vincoli gli organi di indirizzo in sede di bilancio, non si & infatti
ritorta contro I’organo costituzionale e non lo ha messo in balia di deci-
sioni eterodisposte e legate alla contingente situazione finanziaria, La
Corte costituzionale, in definitiva, si comporta come le Camere, gode
della stessa capacita di condizionare il bilancio statale, perché puo deter-
minare di volta in volta il guantum della propria dotazione finanziaria
annuale™.

* Cfr, ONIDA V.. Le leggi di spesa nella Costitugione cit., p. 684, nt. 143,

¥ Si osserva, anzi, che da questo punto di vista, rispetto al Parlamento, la Corte costituzionale
pud vantare una posizione di maggiore privilegio perché la disposizione costituzionale che rin-
via alla legge la determinazione della retribuzione spettante ai giudici costituzionalt, ne fissa
anche un ammontare minimo {ancorandole al parametro della retribuzione corrisposta ai magi-
strati ordinari}, che il legislatore sarad comunque tenuto a rispettare (cosi SanDULLI AM.,, Sulla
posizione della Corte Costituzionale nel sistema degli organi supremi dello Stato cit., p.414,
nt, 31).

|




18 ARIANNA CARMINATI

Fra i due organi esiste perd una differenza che parrebbe di mera for-
ma: la legge del 1953, e ancor pili quella del 1955 citate sopra, hanno in-
fatti previsto la necessita di provvedere al fabbisogno della Corte costitu-
zionale e (nel 1955) quella spesa & stata addirittura quantificata, mentre
della spesa per le Camere si & sempre solo occupata la legge di bilancio.

Per questo, soltanto per i finanziamenti alle Camere si sono avanzati
rilievi sulla legittimita costituzionale del corrispondente vincolo di spesa
che compare nel bilancio statale. Una parte della dottrina, in particolare,
ha osservato che lo stanziamento di bilancio a favore delle Camere, in
assenza di qualsiasi norma sostanziale che lo autorizzi, soltanto in perio-
do statutario poteva assumere valore anche normativo, oltre che contabi-
le, dal momento che lo Statuto Albertino non conteneva una norma ana-
loga all’art. 81, terzo comma, Cost. Con I’entrata in vigore della
Costituzione & divenuto perd illegittimo; illegittimita che si trasmettereb-
be, a catena, su tutti gli atti di erogazione che a questo stanziamento fan-
no riferimento®. Al pill si ammette che le spese per il Parlamento iscritte
nei bilanci statali a partire dal 1° gennaio 1948 potrebbero ritenersi legit-
time soltanto nella parte gia disposta prima di quella data, perché sorrette
dalla prassi anteriore, ma non anche le successive variazioni in aumenio,
alle quali mancherebbe tale fondamento.

A queste obiezioni si ¢ risposto osservando che il fondamento nor-
mativo di quella spesa potrebbe essere ricondotto, anche nella parte ec-
cedente le somme gia stanziate prima del 1948, a quel primo intervento
legislativo di iniziativa del Ministro dell’interno che, come si & detto,
per la prima volta affronto il problema del finanziamento delle Camere;
il principio generale di continuita fra ordinamenti successivi, infatti, po-
stula che nell’ordinamento subentrante conservino validita ed efficacia
tutte le disposizioni non espressamente o tacitamente abrogate da suc-
cessivi interventi normativi e non incompatibili con le nuove norme co-
stituzionali. In particolare, sarebbe ancora in vigore la norma di legge
adottata in periodo statutario per aggiungere nello stato di previsione
del Ministero dell’intemmo la voce “spese per il Senato del Regno e per
la Camera dei deputati”, e rappresenterebbe il titolo sostanziale della
corrispondente dotazione attualmente iscritta nei bilanci dello Stato re-

* In questo senso v, Di Muccio P., Indipendenza delle Camere e giurisdizione sui lovo atri am-
ministrativi e contabifi, in Foro amm., 1980, p. 1558; BUSCEMA S., Autonomia contabile degli
organi costituzionali cit., p. 75 s.
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pubblicano®. Secondo questa dottrina, inoltre, la quantificazione della
spesa pud legittimamente essere rimandata al momento dell’approva-
zione del bilancio statale, come avviene in generale per quelle leggi di
spesa che si limitano a descrivere la natura, la portata, le modalita del-
I’intervento pubblico, ma non anche I’entita dell’uscita finanziaria che
esso comporta rinviando, per questo aspetto, alle determinazioni del bi-
lancio annuale.

Tale rinvio non sarebbe contrario, in particolare, all’art. 81, quarto
comma, Cost. (“ogni altra legge — diversa da quella di bilancio n.d.r. -
che importi nuove o maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fron-
te”): questa norma richiede, a tutela dell’interesse generale, che la finan-
za pubblica sia mantenuta in equilibrio e prescrive pertanto un obbligo di
copertura unicamente per quelle leggi che creano, in via immediata e ne-
cessaria, un onere a carico delle finanze dello Stato, che il bilancio an-
nuale dovra necessariamente comprendere secondo la quantificazione da
esse operata. Solo per questo tipo di leggi di spesa, quindi, il legislatore ¢
costretto a preoccuparsi di volta in volta, oltre che dell’opportunita del-
I’intervento normativo, anche della sua incidenza sulla complessiva si-
tuazione finanziaria dello Stato; le leggi di spesa che non quantificano
I’entith dell’onere, invece, hanno valore meramente programmatico e
potranno essere applicate solo una volta inserite nel bilancio statale e
nella misura consentita dai finanziamenti che esso stabilirad. Solo da quel
momento, infatti, esse sono comprese nel quadro complessivo delle en-
trate e delle uscite delle finanze statali che, nella composizione fissata in
bilancio, & per definizione in equilibrio®.

Vi & infine chi ritiene che la disciplina sostanziale che da titolo alle
voci di spesa inserite in bilancio, pud essere pill 0 meno generica non so-
lo nella determinazione del guantum, ma anche nella indicazione del-
I’oggetto dal quale sorge I'impegno finanziario da riportare a bilancio. In
base a questa premessa, non appare affatto necessario ricorrere alla disci-
plina in vigore nel periodo statutario per giustificare quelle disposizioni
della legge di bilancio che fanno riferimento alle spese per gli organi co-
stituzionali e per le Camere in particolare: la loro legittimazione risiede
nelle stesse norme che prevedono la giuridica esistenza delle Assemblee

n Cfe. Speccuia C., L'attoromia contabile e finanziaria delle Camere del Parlamento, Roma,
1982, p. 31 s,

* Sull’interpretazione dell’art. 81, quarto comma, Cost. cfr. Oniba V., Le leggi di spesa nella
Costituzione cit., p. 754 s.
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legislative e che necessariamente implicano che vengano ad esse annual-
mente destinate somme sufficienti per consentirne I’ordinario funziona-
mento”.

Analoghe considerazioni potrebbero ripetersi per la Corte costituzio-
nale e per il Presidente della Repubblica, organi necessari del nostro or-
dinamento giuridico e quindi anch’essi necessariamente destinatari di ri-
sorse pubbliche. Percid, la specificazione legislativa che impone lo
stanziamento annuo di un fondo per le spese della Corte costituzionale
diviene, se guardata da questo punto di vista, superflua; il senso della
previsione costituzionale che richiede che I’ammontare delle risorse da
destinare al funzionamento della Presidenza della Repubblica sia stabili-
to con legge sostanziale di spesa & invece proprio quello di evitare che ta-
le determinazione avvenga nel momento della redazione del bilancio an-
nuale come accadrebbe, del tutto legittimamente, nel silenzio della
Costituzione™.

4. La previsione normativa dell’indennita dei parlamentari e il silenzio
legislativo sulla dotazione delle Camere: una chiave di lettura.

Gli argomenti usati per escludere 1'illegittimita costituzionale delle
norme della legge di bilancio riferite alla dotazione delle Camere mi
sembrano persuasivi.

Pud essere tuttavia di qualche rilievo osservare che le Camere sono
gli unici organi costituzionali per i quali, per lo meno a partire dall’entra-
ta in vigore delta Costituzione, manca in assoluto qualsiasi intervento le-
gislativo che abbia fatto riferimento alle loro necessita di spesa, al di la
della legge di bilancio ed esclusi anche quei tentativi del Governo di
provvedere con decreto legge alla riduzione degli stanziamenti gia di-
sposti, e che il Parlamento, come si ¢ detto, ha respinto. Eppure, le Ca-
mere incontrerebbero apparentemente meno ostacoli nel determinare
I’entita del proprio fabbisogno attraverso la promozione di apposite leggi
di spesa di iniziativa parlamentare, sottraendosi cosi al filtro anche solo
formale del Governo (titolare in via esclusiva dell’iniziativa legislativa

* Cfr, ONIba V., Le leggi di spesa nella Costituzione cit., p. 681 s, Anche Sandulli osserva che
le leggi che provvedono ad assegnare agli organi costituzionali le somme occorrenti per il loro
funzionamento sono atti costituzionalmente *dovuti” (cfr. SANDULLI A M., Sulla ‘posizione’
delta Corte Costiruzionale nel sistema degli organi supremi detlo Stato cit., p. 414, nt, 31),
 In questo senso ancora ONIDA V., Le leggi di spesa nella Cosrituzione cit., p. 683-684.
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in materia di bilancio) € potendo contare sull’approvazione dell’altra Ca-
mera, di fatto scontata.

Viene da chiedersi inoltre, che significato assume, in questo contesto,
la disposizione costituzionale (art. 69 Cost.), che rinvia alla legge la de-
terminazione dell’indennitd spettante ai membri del Parlamento®. Alla
norma si & data inizialmente attuazione con la legge 9 agosto 1948 n.
1102, che prevedeva che ai parlamentari fosse corrisposta un’indennita
mensile in misura fissa, alla quale andava sommato un ulteriore compen-
50 a titolo di rimborso spese. Tale disciplina ¢ stata in seguito esplicita-
mente abrogata con la legge n. 1261 del 31 ottobre 1965: ¢ attualmente
previsto che i parlamentari ricevano un’indennitd nell’ammontare deter-
minato dagli uffici di Presidenza delle due Camere e una diaria a titolo di
rimborso spese la cui commisurazione € sempre rimessa agli uffici di
Presidenza, salvo il rispetto, per entrambi gli emolumenti, dei limiti mas-
simi stabiliti dal legislatore®. La legge prevede inoltre che le somme de-
stinate ai parlamentari vengano iscritte, in bilancio, nello stato di previ-
sione del Ministero del tesoro e vadano a confluire nella dotazione
spettante ai due rami del Parlamento (art. 8, comma primo).

L’art. 69 Cost. crea, nella lettura che € prevalsa, una riserva di legge di
carattere relativo: la legge alla quale fa rinvio la norma, infatti, non fissa
la concreta misura di questo trattamento, ma si rimette alle determinazio-
ni quasi totalmente libere degli uffici di Presidenza”. Sono gli uffici di
Presidenza a decidere quanto corrispondere mensilmente ai parlamentari
e il fabbisogno necessario a coprire questa spesa va a cCOmpoire una par-
te della dotazione annualmente richiesta al Ministro del tesoro, che si tra-
duce sic et simpliciter nella voce di bilancio intitolata alle Camere. Tec-
nicamente, pertanto, i passaggi che le Camere compiono per quantificare
e finanziare I’indennita spettante ai parlamentari sono identici a quelli
posti in essere per iscrivere a bilancio le spese per I’amministrazione e i}
funzionamento dell’organo.

* A norma dell’art. 69 Cost. “i membri del Parlamento ricevono una indennitd stabilita dalla
legge™.

* 11 parametro al quale la legge fa riferimento corrisponde, per I'indennita, al trattamento com-
plessivo massimo annuo fordo spettante ai magistrati con funzioni di Presidente di sezione del-
la Corte di Cassazione (art. 1 1. 1261/65); la diaria deve essere calcolata sulla base di quindici
giorni di presenza per ogni mese ed & rappottata all’indennita di missione giornaliera prevista
per i medesimi magistrati (art. 2).

7 In questo senso v. MaNzeLLA A, I Parlamento, Bologna, 2003, p. 259 s,

-
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Tuttavia, non sarebbe esatto sostenere che, nel provvedere finanzia-
riamente alle indennita, le Camere esercitano lo stesso grado di autono-
mia che vantano nel determinare la restante parte della dotazione: I’e-
quiparazione & ostacolata da quella previsione costituzionale che
impone al legislatore di fissare la misura dell’indennita. E stata infatti
proprio la legge a stabilire che I'ufficio di Presidenza possa decidere

.I’entita della somma da corrispondere a ciascun parlamentare per 1’a-
dempimento del suo mandato, una fonte, cioe, che appartiene all’ordi-
namento generale e ne segue le vicende. Cosi, ad esempio, & stato possi-
bile avanzare una richiesta referendaria avente ad oggetto la legge n.
1261 del 1965 e volta a diminuire I’entita dell’indennita, ad abrogare la
diaria e a consentire il sequestro ¢ il pignoramento delle somme spettan-
ti a ciascun parlamentare®,

Inoltre, lo stesso legislatore potrebbe, per il futuro, stabilire diversa-
mente e cioe fissare con legge I’ammontare dell’indennita che i Presi-
denti di ciascuna Camera sarebbero tenuti senz’altro a corrispondere. E
I’auspicio di una parte della dottrina che critica il sistema vigente per la
ragione che consentirebbe in astratto un’illegittima diversificazione del
trattamento retributivo da destinare a deputati e senatori®.

Si ¢ anche osservato che 1’attuale sistemazione legislativa sembra
contraddire il significato stesso del rinvio alla legge, perché rimette la
decisione all’autonomia di ciascun collegio di Presidenza, quando invece
la riserva dell’art. 69 & “tmposta dalla Costituzione proprio versus 1’auto-
nomia regolamentare™: se la Costituzione si fosse limitata a stabilire
che il mandato parlamentare deve essere retribuito”, la disciplina dell’in-
dennita sarebbe naturalmente spettata ai regolamenti parlamentari, e I’in-
tera materia sarebbe confluita dentro 1’area governata dall’autonomia
delle Camere.

Di fatto si & prodotta, come spiegato, una situazione analoga.

La sostanza delle cose & perd molto diversa: anche nell’attuale confi-
gurazione ordinamentale, che lascia molto spazio di decisione agli orga-
ni interni, si pud individuare qualche traccia della minore “manovrabi-
lita” della voce di spesa intitolata alle indennita parlamentari rispetto al

* Cfr. I'annuncio di richiesta di referendum popolare pubblicato in Gazz. Uff,, serie generale,
n. 4 del 7 gennaio 1994, p, 57.

» Cft. MANZELLA A, I Parlamento cit., p. 260,

* MANZELLA A, H Parlamento cit,, p. 261.

" La norma costituzionale ha ribaltato la corrispondente disposizione statutatia che imponeva,
viceversa, la gratuita della carica partamentare (art. 50 St. Alb.).
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complesso della dotazione. In materia di indennita non si riproduce infat-
i in termini altrettanto netti quel binomio autonomia finanziaria-autono-
mia amministrativa che costituisce la regola di ogni altra decisione di
spesa rimessa alle Camere®.

Rilevano due elementi in particolare: innanzi tutto & il legislatore che
fissa un tetto massimo alle determinazioni dell’organo parlamentare. Si
tratta di un limite ragionevole, che riproduce quello stabilito, per la retri-
buzione dei giudici costituzionali, dall’art. 6 della 1. cost. n. | del 1953.
Solo che, nel caso della Corte costituzionale, il limite opera in funzione
di garanzia dell’indipendenza dell’organo indicando il valore minimo
delle retribuzioni, al di sotto del quale il legislatore non potra scendere;
nei confronti delle Camere, invece, la legge si & preoccupata di contener-
ne la capacita di spesa, e lo stesso parametro opera quindi contro la loro
autonomia finanziaria.

In secondo luogo, la legge ammette che I'ufficio di Presidenza, in ca-
so di assenza del parlamentare, applichi ritenute solo sulla diaria e non
sull’indennita (art. 1, comma 2, della legge 1261 del 1965): a garanzia
dei parlamentari e nuovamente coniro I’autonomia di gestione dell’orga-
no, la misura dell’indennita, una volta fissata in via generale dagli uffici
di Presidenza, diventa intangibile®.

Entrambi questi elementi della disciplina legislativa sull’indennita
parlamentare (il limite massimo di spesa e la norma che consente di ap-
plicare trattenute solo sulla diaria) si giustificano in base al presupposto
che il procedimento per attingere dall’Erario i fondi per far fronte a tale
voce di spesa, anche se & contestuale e confuso con quello per ottenere le
risorse necessarie all’amministrazione e al funzionamento delle Camere,
ne rimane tuttavia concettualmente distinto: alle Camere & si concessa
una certa dose di discrezionalita in materia di indennita, ma il legislatore
la puo validamente delimitare senza con cid violare il principio generale
dell’autonomia finanziaria e di gestione propria del Parlamento.

A questo punto, il silenzio che ¢ invece serbato dalla Costituzione e
dalla legislazione ordinaria con riguardo alle spese per il funzionamento

* Si vedra, tuttavia, come la giurisprudenza (dopo un'iniziale decisione in senso contrario} si
sia orientata nel senso di riconoscere alle Camere, anche in materia di indennitd, un potere di
determinazione esclusivo ed escludente la giurisdizione comune,

* La corresponsione al parlamentare dell’indennitd per I'intero & garantita, oltre che rispetto al
potere di gestione delle Camere, anche in via generale: I’art. 91 del .. n. 361 del 1957 stabili-
sce che il partamentare non pud rinunciarvi o cedere il suo diritto alla riscossione, mentre la ci-
tata legge n. 1261 vieta che sia sottoposta a sequestro o pignoramento (cft, art. 5, ult. comma).
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delle Camere assume, viceversa, un significato preciso: pud essere infat-
ti letto in chiave di formale riconoscimento di una prerogativa che € im-
plicitamente imposta dall’ordinamento ¢ gode come tale di una protezio-
ne assoluta.

Il silenzio ordinamentale, lungi dal rappresentare un minus rispetto al-
I’autonomia legislativamente garantita agli altri organi costituzionali,
pud infatii servire a dimostrare che, in questa materia, le Camere godono
di un’autonomia particolarmente spiccata, tanto da non lasciare “tracce”
nell’ordinamento generale, tranne che per quegli adempimenti contabili
(iscrizione a bilancio e variazioni in aumento o in diminuzione della cor-
rispondente voce, per adeguarla alle richieste formulate dalle Assemblee
legislative nel corso dell’esercizio finanziario) necessari a documentare
I’uscita di cassa dalle finanze statali.

In quest’ottica, si spiega la scelta delle Camere di non valersi del pro-
prio potere legislativo per condizionare, con una legge di spesa sostan-
ziale, la legge di bilancio, ma di rimandare la delicata decisione sul
quantum della dotazione direttamente ed esclusivamente al momento
dell’annuale manovra finanziaria, momento nel quale & protagonista 1'i-
niziativa legislativa dell’esecutivo. Esse non ravvisano infatti alcuna ra-
gione per tutelare con legge la propria autonomia finanziaria, poiché
questa opera come principio immanente del sistema che una traduzione
legislativa renderebbe, per paradosso, pitl vulnerabile.

5. Hl passaggio dei mezzi finanziari dallo Stato all’amministrazione del-
le Camere.

In seguito all’iscrizione nel bilancio statale dello stanziamento desti-
nato a coprire il fabbisogno delle due Camere, il Ministro del tesoro
provvede ad erogare quella somma direttamente e per intero*, cosi che
essa entra immediatamente nella piena disponibilita dell’amministrazio-
ne parlamentare. Anche questo passaggio, relativamente semplice, con-
tribuisce ad accrescere la distanza che tiene separati il bilancio interno di
ciascuna Camera, ossia il documento sul quale si regge la loro autonomia
finanziaria, amministrativa ¢ contabile, e il bilancio dello Stato, al quale
anche I’amministrazione delle Camere deve fare riferimento, in ragione

+ Pili precisamente, il passaggio dallo Stato all’amministrazione di ciascuna Camera dei fondi
ad essa destinati avviene in rate trimestrali anticipate.
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del principio “dell’unita del bilancio ¢ delle conseguenze che ne deriva-
no per ’acquisizione e I’erogazione dei mezzi finanziari™.

Il procedimento per conferire alle Camere la materiale disponibilita
della loro dotazione consiste, infatti, in un unico atto: il mandato diretto
ministeriale. E pertanto ridotto al minimo il rapporto che I’organo costi-
tuzionale deve necessariamente intrattenere con il Governo, anche se
non del tutto eliminato. Qualche preoccupazione potrebbe allora nascere
dal fatto che il Governo & normalmente titolare della potesta di gestire il
bilancio statale, pud spendere nei limiti degli stanziamenti legislativa-
mente approvati, ma pud anche decidere di erogame soltanto una parte o
di non affrontare affatto, nel corso dell’esercizio finanziario di riferimen-
to, la spesa gia autorizzata.

Questa capacita di manovra non sussiste identica per tutte le spese,
ma varia in relazione alla loro natura, al punto che la discrezionalita del
Governo pud persino essere del tutto esclusa nel caso di spese fisse e ob-
bligatorie. La capacita dell’esecutivo di gestire le spese fissate in bilan-
cio dipende dalla consistenza del potere di iniziativa che, per ciascuna
voce, lo stesso esecutivo ha potuto esercitare all’atto della presentazione
del progetto di bilancio. La spesa per le Camere, quindi, rientra senz’al-
tro fra quelle necessarie perché, come si ¢ detto, non ¢ I'esecutivo a deci-
dere quanta parte destinare al loro finanziamento; pertanto, I'attuale si-
stemazione non pregiudica affatto il Parlamento perché la dotazione, una
volta stanziata a bilancio, non pu¢ che essere conferita per I’intero am-
montare.

Questo modo di procedere comporta perd degli inconvenienti: in pri-
mo luogo per il fatto che 1'immediata uscita di cassa si traduce in un one-
re per il tesoro, al quale non corrisponde un simultaneo beneficio per gli
organi parlamentari. Questi non hanno, concretamente, la necessita di
utilizzare subito I’intera dotazione; percio, la quasi totalita della somma
viene nel frattempo depositata presso istituti di credito i quali, a loro vol-
ta, possono procedere all’acquisto dallo Stato di titoli del debito pubbli-
co. In ultimo, questa operazione produce una spesa superflua e quindi un
danno economico alle casse statali, considerate nella loro unita, dal mo-
mento che 1’interesse attivo praticato in favore delle Camere & sempre in-
feriore al tasso che matura sui debiti dello Stato.

Si osserva inoltre che, a rigore, grazie all’entrata da interessi attivi, la
misura della dotazione viene di fatto ad accrescersi oltre il limite indica-

# Cosi BUSCEMA 8., Autontomia contabile degli organi costituzionali cit., p. 20.
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to in bilancio, che dovrebbe invece rappresentare I’ammontare massimo
dello stanziamento consentito*,

Il sistema di pagamento mediante mandati diretti si ascrive chiara-
mente tra gli strumenti di autonomia, in quanto conferisce all’organo de-
stinatario la potesta di impegnare direttamente il bilancio statale, senza
piu passare per il tramite ministeriale, a differenza di quanto accade non
solo nelle amministrazioni statali, ma anche negli enti pubblici, sebbene
questi ultimi si avvalgano di proprie tesorerie per I’emissione dei manda-
ti di pagamento. Cid & dovuto al fatto che gli enti pubblici devono depo-
sitare obbligatoriamente nella tesoreria dello Stato la maggior parte delle
liquidita di cui possono disporre e ad essa devono pertanto fare riferi-
mento per estinguere i propri mandati®.

Si tratta di un vincolo che non esiste per le Camere le quali, come si
vedra nella descrizione dei procedimenti di spesa, in virtu dell’antici-
pazione in rate trimestrali della loro dotazione, procedono autonoma-
mente al pagamento dei propri titoli di spesa, tratti direttamente sui lo-
IO cassierti.

Tra I"altro, questo sistema derogatorio intanto puo dirsi legittimo in
quanto la gestione dei bilanci interni affidata alle Camere, da cui scaturi-
scono le spese che gravano finanziariamente sulle casse statali, & sottrat-
ta al controllo di legittimita della Corte dei conti. Diversamente, il Go-
verno dovrebbe conservare un qualche potere su queste spese, in modo
da ricongiungere nello stesso soggetto responsabilita politica e potere di
gestione: i potrebbe essere ottenuto solo ripristinando il passaggio dal-
la tesoreria centrale delle richieste di pagamento provenienti dalle ammi-
nistrazioni parlamentari, per la loro liquidazione.

D1 fatto, I’unico momento nel quale la Corte dei conti inferviene, in
sede di controllo preventivo di legittimita, riguarda il trasferimento delle

** Cfr. BUSCEMa S., Awtonomia contabile degli organt costituzionali cit.,p. 26 s.e p. 82 s. L'au-
tore auspica un intervento legislativo che imponga agli organi costituzionali 1’obbligo di depo-
sitare in un conto corrente infruttifero, acceso presso la tesoreria, le somme eccedenti il loro
fabbisogno momentaneo; oppure propone di rendere graduale il passaggio delle somme stan-
ziate, in relazione al reale fabbisogno finanziario delle gestioni interne. Questa seconda solu-
zione, tuttavia, anche ad avviso dell"autore finirebbe per assoggettare I’organo ad un noioso, se
non proprio pericoloso, controlle di merito e all’obblige di dover dare dimostrazione, di volta
in volta, delle necessita monetarie inerenti alla gestione.

* Per una descrizione del sistema di tesoreria dello Stato e degli enti pubblici dopo le recenti
modifiche della relativa disciplina eft. P1asco S., Tesoreria deflo Stato e degli enti pubblici, in
Dig. disc. pubbl., Torino, 1999, XV, p. 290 5.
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risorse finanziarie dal bilancio statale alle casse delle Camere; il giudice
contabile si limita a vistare I’atto di pagamento ministeriale®.

A sua volta, da questa deroga ne discende un’altra, che attiene alla
presentazione del rendiconto consuntivo dello Stato al termine dell”eser-
cizio finanziario: anche in questa sede il Governo non potra che limitarsi
a documentare di aver messo a disposizione delle Camere i rispettivi
fondi. Nella parte relativa alle spese per gli organi parlamentari, il docu-
mento ricapitolativo dei movimenti finanziari compiuti nel corso dell’e-
sercizio dalle amministrazioni dello Stato non puo essere significativo:
di fatto, a partire dal momento in cui le risorse confluiscono alle casse
delle amministrazioni camerali, lo Stato non considera piu quelle somme
di sua pertinenza e si disinteressa della loro effettiva destinazione ed ero-
gazione.

6. I bilanci interni di Camera e Senato.

La voce del bilancio statale che si riferisce alla dotazione annuale del-
le Camere, come si & detto, non & per nulla analitica, ma indica soltanto il
totale del finanziamento stanziato, nel quale confluiscono anche le risor-
se che figurano nei bilanci inferni come partite di giro. Queste nltime, so-
no somme che le Camere si limitano a ricevere ¢ a girare in favore di de-
stinatari legislativamente individuati; eppure il bilancio statale, lungi dal
metterle in evidenza per suggellarne il vincolo di destinazione, le
confonde invece con il resto della dotazione. Soltanto analizzando i bi-
lanci interni delle due Camere, pertanto, si pud trarre notizia del modo
col quale la dotazione viene in concreto ripartita e delle voci di cui si
compone.

Tale ripartizione non & segretata, poiché la discussione e 1’approva-
zione del bilancio intermo, in Assemblea, avvengono in seduta pubblica.
. Al riguardo, il regolamento della Camera non contempla espressamente

“ Non a caso, gli autori che ritengono che il sistema di finanziamento delle Camere violi art.
81 Cost., suggeriscono alla Corte dei conti di approfittare di questo passaggio per dare impulso
ad una sua correzione. La Corte dei conti dovrebbe ciog rifiutare la registrazione del mandato
del Ministro del tesoro, in ragione dell’assenza della legge sostanziale di spesa (cosi D1 Muc-
cio P., Indipendenza delle Camere e giurisdizione sui loro atti amministrativi e contabili cit., p.
1558), oppure sollevare davanti alla Corte costituzionale una questione di legittimiti della leg-
ge di bilancio, nella parte in cui dispone illegittimamente a favore degli organi parlamentari
(cfr. BUSCEMA 8., Autonomia contabile degli organi costituzionali cit., p. 206 s.).

—L——_—
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la possibilith del plenum, in questa circostanza, di adunarsi in segreto,
mentre quello del Senato fissa la regola secondo la quale la seduta & nor-
malmente pubblica, ma fa salva la facolta del Presidente o di venti sena-
tori di escludere ogni pubblicitd®. In effetti, Camera e Senato hanno pro-
ceduto all’approvazione dei propri bilanci in segreto fino al 1954; a
partire dall’esercizio 1955/1956, la prassi si & invertita in favore della
trasparenza, in base alla considerazione che “il bilancio non & (...) un at-
to soltanto interno: esso gode della pubblicita degli atti parlamentari, per-
ché deve dar conto alla collettivitd dei fini e modi di utilizzazione di ri-
sorse comunque pubbliche™,

Scorrendo le norme dei regolamenti interni di amministrazione e con-
tabilita e le voci dei prospetti contabili riferiti ai pid recenti esercizi®, si
puo rilevare che, sul versante delle entrate, esse si suddividono (per tito-
li) in entrate da trasferimenti dello Stato; entrate integrative (il regola-
mento del Senato precisa ulteriormente che si tratta di entrate contributi-
ve, entrate diverse e di entrate derivanti da alienazione di beni
patrimoniali e dalla riscossione di crediti); partite di giro. Il versante del-
la spesa si compone di spese correnti; spese in conto capitale; partite di
giro.

Nei titoli recanti partite di giro, in particolare, sia per le entrate che
per le spese, sono contemplati i rimborsi elettorali disciplinati (principal-
mente) dalla legge n. 157 del 1999; le ritenute fiscali applicate agli emo-
lumenti corrisposti ai parlamentari, al personale dipendente e non; le ri-
tenute previdenziali e assistenziali a carico dei medesimi soggetti,
ritenute che poi vengono versate al Fondo di solidarieta, agli Istituti pre-
videnziali competenti, all’Erario. Questi titoli, in sostanza, mettono in
evidenza quanta parte della massa finanziaria che viene ripartita coi bi-
lanci interni non viene gestita autonomamente, secondo norme interne e
a discrezione dell’amministrazione parlamentare, ma in base alla disci-
plina legislativa che, oltre alla competenza delle Camere (in base alla

* V. art. 66 reg. cam. e art. 165, secondo comma, teg. sen. Ovviamente, anche alla Camera &
sempre salva la facolta di adunarsi in segreto, in forza del principio generale di cui all’art. 64,
secondo comma, Cost.

* Cosi si legge nel sito della Camera dei deputati, alla voce I Bilancio della Camera dei depu-
ati, www.camera.it/_bilancio.

* Va osservato che soltanto il bilancio della Camera & redatto sia in termini di cassa che di
competenza, mentre il Senato si limita a redigere il proprio bilancio preventivo in ragione del-
le entrate che si prevede di incassare e delle somme che si prevede di pagare nel corso dell’e-
sercizio (cir. art. 4, secondo comma, reg. amm. ¢ont. cam. e art. 2 reg. amm, cont, sen.).
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quale se ne giustifica I'inclusione all’intemo dei rispettivi bilanci), indi-
vidua le caratteristiche ¢ soprattutto 1’entita della spesa da destinare®,

Le altre voci di spesa, viceversa, trovano la loro esclusiva fonte di di-
sciplina nelle disposizioni del bilancio interno, perché & 1’organo politico
(nella successione collegio dei questori-ufficio di Presidenza-Assem-
blea) a decidere in piena autonomia come distribuire le somme disponi-
bili per I'esercizio e a fissare col bilancio annuale il limite alle autorizza-
zioni di impegni e pagamenti®; non sono consentite gestioni fuori
bilancio (art. 5, terzo comma, reg. amm. cont. cam.), ma solo la possibi-
lita di appottarvi variazioni seguendo il medesimo procedimento previ-
sto per la sua approvazione™. Al fine di conferire un certo margine di ela-
sticitd, nel corso dell’esercizio, all’attivitd dell’amministrazione, sono
inoltre previsti appositi fondi di riserva, dai quali attingere risorse per far
fronte ad operazioni finanziarie non preventivate; ma su tali capitoli non
¢ consentita I’emissione di mandati di pagamento, mentre i prelevamenti
rivestono la forma del decreto del Presidente della Camera, adottato su
proposta del collegio dei questori®.

In sostanza, € sempre un soggetto politico quello a cui spetta definire
il riparto delle somme attraverso la programmazione finanziaria operata
col bilancio (che obbliga i vari servizi ed uffici dell’amministrazione in-
terna) e attraverso il suo superamento o la sua “forzatura”, che si deter-
minano, rispettivamente, con le variazioni al bilancio e con gli storni dai
fondi di riserva.

Ancora con riguardo ai bilanci interni, fra le poste contabili compaio-
no normalmente gli avanzi degli esercizi precedenti, a norma delle di-
sposizioni dei regolamenti interni (art. 13 reg. amm. cont. cam.; art. 7,
terzo comma, reg. amm. cont. sen.). E questa una prassi contabile della
quale si & dubitato, in ragione del fatto che le economie di bilancio rea-
lizzate dalle amministrazioni camerali dovrebbero essere versate al teso-
ro perché, nonostante I’ autonomia finanziaria, le somme affidate alla ge-
stione delle Assemblee legislative continuerebbero pur sempre a far
parte del patrimonio statale®,

“ 8i vedrd in seguito come alcuni di questi atti di disposizione, di natura patrimoniale, conti-
nuino ad essere senz’altro assoggettati alla giurisdizione comune, in contrasto con la recente
tendenza all’espansione deile aree di giurisdizione domestica.

 Cfr. art. 4, terzo comma, reg. amm cont, cam.; art. 13, ult. comma reg. amm. cont. sen.

# Cfr. art. 12 reg. amm, cont. cam.; art. 6 reg. amm. cont. sen.

* Cfi. art. 11 reg. amm. cont. cam.; art. 5 reg. amm. cont. sen.

* La critica risale a BUSCEMA S., Autonomia contabile degli organi costituzionali cit., p. 86.
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Analoghe perplessita, infine, sono state espresse con riguardo ad
un’altra voce che ¢ talora comparsa nei prospetti di bilancio delle Came-
re: si tratta dei fitti che esse traggono dalla locazione dei beni loro desti-
nati. Questa prassi contraddice con la norma dell’art. 135 del regolamen-
to di contabilita generale, secondo la quale “non possono 1 Ministri
valersi di entrate e profitti di qualsiasi provenienza per accrescere le as-
segnazioni fatte in bilancio per le spese dei relativi servizi”, e con la re-
gola che richiede una autorizzazione legislativa, in questo caso inesisten-
te, per poter aumentare gli stanziamentt fissati dal bilancio statale. Va poi
osservato che le Camere non sono titolari di un patrimonio distinto da
quello dello Stato™ e percio la pil corretta registrazione a bilancio dei ca-
noni di locazione dei beni immobili amministrati consiste nella loro in-
clusione tra le partite di giro come somme da versare al Ministero del te-
soro, al quale competono.

Si tratta di questioni che si legano a quella, pid generale, se le Camere
possano vantare, in virth dell’ampia autonomia che & loro concessa in
campo finanziario e (come si vedra) amministrativo ¢ contabile, anche la
proprieta sulle attivita patrimoniali che lo Stato mette a loro disposizio-
ne. Un tema, questo, sul quale si & interrogata la dottrina pii risalente.

In passato si ¢ ritenuto che le Camere non fossero titolari di un pro-
prio patrimonio, ma che avessero la mera disponibilita dei beni strumen-
tali ad esse assegnati che rimanevano di proprieta dello Stato. Lo dimo-
stravano i costanti collegamenti che il bilancio statale e quello interno
delle Camere continuavano ad intrattenere, pur dopo lo stanziamento di
inizio anno: cosi “alle necessita di maggiori spese che nel corso di un
esercizio si manifestino, si provvede con speciali disegni di legge di
maggiori assegnazioni a carico del bilanci generale dello Stato, analoga-
mente a quanto si pratica per qualsiasi dicastero™; i residui attivi non
venivano (e non sono) accantonati come risorse proprie, ma portati a
nuovo nell’esercizio successivo e quindi calcolati al fine di ridurre lo
stanziamento da richiedere al Governo; la Ragioneria generale dello Sta-
to aggiornava di volta in volta I'inventario dei beni esistenti presso i due
rami del Parlamento ed il ricavato delle alienazioni di quei beni veniva
iscritto a bilancio come somme da versarsi al Tesoro™.

¥ 1 beni immobili dati in dotazione alle due Camere sono iscritti nel conto patrimoniale dello
Stato.

* FiNzi C., L'attonomia amministrativa ed economica defle Assemblee legislative cit., p. 128,
* Cfr. ancora Pinzi C., op. cit., p. 129,
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La dottrina piu recente non si preoccupa tanto di definire la natura
giuridica dei beni patrimoniali e della dotazione che le Camere utilizzano
per esercitare le proprie funzioni, ma soltanto in modo vago accenna al
carattere indisponibile di tali risorse e al vincolo di destinazione che gra-
va su di esse in ragione della loro finalizzazione ad un interesse pubbli-
co®; oppure parla senz’altro di trasferimento dallo Stato in favore delle
strutture parlamentari®'.

Va notato che i regolamenti interni di entrambe le Camere specificano
che tali beni, in tema di cessioni, pignoramenti e sequestri per le somme
dovute dalle rispettive amministrazioni parlamentari, sono soggetti alle
norme vigenti in materia di contabilita generale dello Stato™, anche se
difficilmente un’azione esecutiva nei confronti delle Assemblee legislati-
ve potrebbe aver corso, come si vedrd, ma a causa del diverso principio
dell’immunita della sede®.

7. Le procedure di spesa.

Quanto alla gestione, in corso d’esercizio, del bilancio interno, dalla
lettura dei regolamenti di amministrazione e contabilitd delle due Ca-
mere si ha immediata percezione del fatto che le risorse dell’organo so-
no amministrate in modo congiunto da parlamentari e personale tecni-
co.

Tanto alla Camera che al Senato il procedimento di spesa segue lo
schema tradizionale previsto dalle norme di contabilita generale dello
Stato e quindi si articola nelle fasi dell’impegno, della liquidazione, del-
I’ordinazione e del pagamento.

Alla Camera dei deputati, in particolare, Iiniziativa di spesa proviene
normalmente dai servizi e dagli uffici, che ne fanno proposta al servizio
amministrazione. A quest’ultimo compete ’istruttoria della spesa e la ve-
rifica, per il tramite del servizio tesoreria, della compatibilita della pro-
posta con le disponibilita di bilancio. L’ autorizzazione alla spesa spetta

® V. D'OrTa C., Funzioni e natura giuridica degli apparati degli organi costituzionadi, in
D*Orta C. - GaRELLA F., Le amministrazioni degli organi costituzionali cit., p. 119,

* In questi termini si esprime DICKMANN R., Autonomia ¢ capacita negoziale degli organi co-
stituzionali. L'esperienza delle Assemblee parlamentari, in Riv. trim. dir, pubb., 1997, p. 419,
mt, 25,

@ Cfr, art. 38, terzo comma, reg. amm. cont. cam.; art. 18, quarto comma, reg. amm, cont. sen,
® Accenna alla questione D1 CioLo V. - Craurro L., I diritto parlamentare nella teoria e nella
pratica cit,, p.125 ¢ nt. 18, Sull’immunita della sede v. infra, cap. IV.
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invece a soggetti diversi a seconda del suo ammontare™, ma in ogni caso
¢ sempre previsto il coinvolgimento, sia pure a diverso titolo del collegio
dei deputati questori (puo trattarsi di una mera comunicazione mensile
delle spese autorizzate, ovvero di una deliberazione vera e propria, o an-
cora di una periodica autorizzazione in via generale ).

Impegno, liquidazione ed emissione del mandato di spesa competono
al servizio tesoreria, che assume pertanto la responsabilita di accertare
che nel corso del procedimento non si siano verificati elementi di irrego-
laritd. In caso contrario interviene il Segretario generale, per valutare
I’opportunita di rimettere la decisione ai questori o addirittura al Presi-
dente della Camera (cfr. artt. 34, 35 e spec. 36 reg. amm., cont. cam.). Del
pagamento, infine, si occupa il cassiere che pud essere un istituto di cre-
dito, quando I'ufficio di Presidenza lo autorizzi (artt. 37 e 19 reg. amm.
cont, cam.).

Il procedimento contabile per provvedere alle spese, al Senato, & an-
cora fortemente accentrato in capo agli organi politici (consiglio di Presi-
denza, Presidente, collegio dei questori), mentre la burocrazia parlamen-
tare “muove” autonomamente soltanto somme molto modeste. Il
servizio di riferimento, presso questo ramo del Parlamento, non & quello
di amministrazione, bensi il servizio di ragioneria che cura, insieme agli
uffici di volta in volta interessati, I’istruttoria della spesa e la sua autoriz-
zazione; la liquidazione compete invece all’ufficio che ha collaborato
nell’istruttoria®. Il mandato di pagamento reca tre firme: quella di un
questore, del Segretario generale e di un consigliere del servizio ragione-
ria, Anche questo ramo del Parlamento, infine, si pud servire di un istitu-
to di credito per affidare, in concessione e previa assunzione di responsa-
bilita per i valori custoditi, il servizio di cassa (cfr. artt. 19 e 20 reg. amm.
cont. sen.).

Nella disciplina dei due regolamenti vi sono perciod elementi di diffe-
renza, ma anche un importante aspetto comune e cio2 il riconoscimento

* Per le spese fino a 77 468. 53 euro ¢ sufficiente I'autorizzazione del consigliere capo del ser-
vizio amministrazione; fino ai 619 748. 28 euro & necessaria una deliberazione del collegio dei
deputati questori; superata quella soglia, oltre alla deliberazione dei questori occorre la firma
del Presidente della Camera, E fatta sempre salva la facolta del Presidente della Camera di sot-
topotre, quando lo ritenga opportuno, le spese all’ufficio di Presidenza, previo esame del colle-
gio dei questori. La disciplina delle autorizzazioni di spesa & contenuta all’art. 26 del reg,
amm. cont. cam.

* Cfr. artt. 12,13, 14, 15, 16 reg, amm. cont. sen. La disciplina interna relativa alle procedure
di spesa delle due Camere & analizzata da FIORENTING L., I.'autonomia contabile ¢ finanziaria
degli organi costituzionali cit., p. 345 s.
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ai questori di un ruolo fondamentale: quand’anche non intervengono di-
rettamente (come avviene in certi casi alla Camera), essi sono sempre
destinatari di informazioni con riguardo a tutti gli atti di spesa compiuti,
in forme pilt 0 meno autonome, dai diversi rami dell’amministrazione
camerale. La conoscenza effettiva dell’andamento dell’amministrazione
consente cosi al collegio dei questori di svolgere le competenze che gl
sono attribuite dai regolamenti generali con riferimento, in particolare,
alla gestione delle risorse riservate all’amministrazione®.

Questo dato non va sottovalutato: nelle ragioni che, come si vedra,
una parte della dottrina ha opposto al sindacato del giudice contabile nei
confronti dei tesorieri delle Camere si & anche fatto riferimento alla cir-
costanza che I’attivita delle strutture burocratiche puo compiersi soltanto
in quanto sia condivisa dai soggetti politici e ad essi deve, in ultimo, es-
sere ricondotta. Sarebbe pertanto illusorio, secondo questa dottrina, cre-
dere di poter indirizzare il controllo giurisdizionale ai soli tesorieri, per-
ché esso comporterebbe comunque un sindacato, sia pure implicito,
sull’attivita dei questori.

% Cfr. art. 10 reg. cam., il quale dispone: “i questori curane collegialmente il buon andamento
dell’amministrazione della Camera, vigilando sull’applicazione delle relative norme e delle di-
rettive del Presidente. Essi sovrintendono alle spese della Camera (...)"; analogamente, in base
all’art. 10 reg. sen., “i questori {...) provvedono, anche singolarmente nei casi previsti dai re-
golamenti interni dell’amministrazione, alla gestione dei fondi a disposizione del Senato”.




CAPITOLO II

L’esenzione dai controlli contabili
della Corte dei conti
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1. La chiusura dell’ esercizio: formazione e presentazione del rendiconto
della gestione.

Lattivita di amministrazione compiuta dalle Camere, al termine del-
I’esercizio, potrebbe “riemergere”, in sede di rendicontazione, nel siste-
ma di contabilitd pubblica, al quale & nel frattempo potuta rimanere com-
pletamente estranea grazie alla deroga al sistema di tesoreria unica e
conseguentemente alla possibilita concessa agli organi di gestione inter-
na di procedere direttamente, tramite i propri cassieri, al pagamento delle
spese contratte.

Si & gia detto di come "autonomia contabile di ciascuna Camera ven-
ga di fatto ad alterare i normali rapporti fra Governo e Parlamento in te-
ma di amministrazione delle risorse finanziarie, perché il Governo non
puo rispondere al Parlamento dell’esecuzione che ¢ stata data a questa
voce del bilancio statale; si tratta ora di vedere se questa risposta puo e
deve provenire dalle amministrazioni delle Camere.

E noto come il controllo politico che le Assemblee legislative eserci-
tano sulla gestione finanziaria posta in essere dal Governo ¢ dagli enti
pubblici, si svolge attraverso lattivita della Corte dei conti, che viene
percio tradizionalmente definita come longa manus del Parlamento, or-
gano di collaborazione del potere legislativo. In base a questa premessa,
anche i pil critici fra gli autori che hanno studiato il tema dell’autonomia
contabile delle Camere, riconoscevano che sarebbe stato inopportuno as-
soggettare la gestione autonoma di ciascun ramo del Parlamento al con-
trollo esterno della Corte dei conti, dal momento che il Parlamento sa-
rebbe stato al contempo anche il destinatario di quel controllo®.

Di fatto accade che al termine dell’esercizio ciascuna Camera provve-
de, attraverso il collegio dei questori, alla compilazione e all’approvazio-
ne del rendiconto consuntivo, procedendo in modo analogo a quello per
la formazione del bilancio interno e sulla base dei dati forniti dal servizio
tesoreria (alla Camera) o dal servizio ragioneria (al Senato); tale procedi-
mento sfocia quindi nella deliberazione finale riservata all’ Assemblea.
Ed & davanti al plenum di ciascuna Camera che terminano la fase di con-
trollo e di ricapitolazione della situazione finanziaria e patrimoniale dalla
quale prendere le mosse per il nuovo esercizio, senza la necessita di
provvedere ad alcun ulteriore adempimento.

* Cir. BUSCEMA 5., Autonomia contabile degli organi costituzionali cit.,p. 92s.e 222 5,

b_
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Secondo una posizione dottrinale ormai risalente, 1’incidenza delle
deroghe sulle regole di contabilita pubblica avrebbe determinato un “si-
stema anomalo, in quanto 1’assegnazione dei fondi viene fatta (...) per
mezzo del bilancio statale e quindi su proposta del Governo e con 1’ap-
provazione di ciascuna delle due Camere; mentre la rendicontazione di-
viene un fatto interno di ciascuna Assemblea”™. Secondo questa dottrina,
I’anomalia consisteva nel fatto che il principio bicamerale avrebbe ri-
chiesto I’approvazione del rendiconto da parte di entrambi i rami del Par-
lamento, con legge. Ma questa soluzione avrebbe comportato a sua volta
il problema di garantire I’autonomia di ¢iascuna Camera nei confronti
dell’alera®, In via alternativa si suggeriva percio di introdurre per legge il
pruicipio secondo il quale gli organi di gestione devono rendere il conto
esclusivamente alla propria Assemblea: questo intervento legislativo
avrebbe soddisfatto, anche se con un’unica deliberazione autorizzativa, il
requisito della volonta bicamerale e insieme salvaguardato 1’autonomia
dell’organo™.

La dottrina pid recente ha escluso la necessita di tale supporto legi-
slativo: secondo questa opinione, I’errore nasce dal presupposto, a sua
volta inesatto, secondo cui qualsiasi resoconto relativo all’impiego di
risorse pubbliche deve sempre essere presentato al Parlamento nelle
sue due Camere, previo giudizio di parificazione della Corte dei conti,
come accade per il rendiconto generale. In verita, si osserva, questo
procedimento € espressamente previsto (dalla Costituzione) solo per la
resa del conto da parte del Governo, non ha quindi carattere generale e
conseguentemente ciascuna Camera pud ben rendere conto solo a sé

“ Cosi BUSCEMA S., Autonemia contabile degli organi costituzionali cit., p. 79. E rimasta tutta-
via opinione isolata quella di Di Muccio, il quale ritiene che la Corte dei conti potrebbe ina-
sprire il proprio controllo, non solo in sede di registrazione dell*atto ministeriale che dispone il
trasferimento della dotazione in favore delle Camere, ma anche in sede di giudizio di parifica-
zione del rendiconto consuntivo, rilevando in quella fase le irregolaritd nascenti da una (a suo
avviso) troppo estesa concezione dell’autonomia degli organi parlamentari in campo finanzia-
rio (¢fr. Di Muccio P., Indipendenza delle Camere e giurisdizione sui loro atti amministrativi e
contabili cit., p. 1558).

“ Questa situazione, anche se mitigata dalla circostanza che le due Assemblee sono espressione
del medesimo corpo elettorale e quindi in gran parte omogenee nella loro composizione politi-
ca, finirebbe secondo alcuni per evidenziare |'impossibilita delle Camere di godere, per questo
profilo, di una autonomia piena (cfr. BUSCEMA S., op. loc. ult. cit.)

™ Per queste riflessioni v. BUSCEMA S., op.cit., p. 221-222.
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stessa della propria gestione, a prescindere da un intervento legislativo
che I'autorizzi in tal senso™.

L’attuale quadro normativo, come si dird, ha portato ad un supera-
mento di questa discussione anche se va notato che sul punto il dibattito
e sempre stato poco significativo, segno che in fondo vi era una generale
adesione da parte degli studiosi alla deroga descritta.

2. L'esenzione dai controlli preventivi deila Corte dei conti nella giuri-
sprudenza costituzionale.

L’esenzione degli atti di gestione delle Assemblee legislative dal con-
trollo amministrativo della Corte dei conti & stata sottoposta alla verifica
della Corte costituzionale solo con riferimento all’autonomia contabile
dei Consigli regionali. Alla fine degli anni 60, la Corte ha infatti deciso
una questione di legittimita sollevata dalla stessa Corte dei conti in sede
di giudizio di parificazione del rendiconto generale della Regione Friuli-
Venezia Giulia”. Nell’ordinanza di rinvio, 1’ autorita rimettente lamenta-
va I'impossibilita di procedere ad un controllo effettivo sui capitoli del
bilancio regionale concernenti le spese del Consiglio friulano, in viola-
zione dell’art. 58 dello Statuto della Regione™ che attribuisce alla Corte
dei conti la competenza a verificare la legittimita degli atti di spesa com-
piuti dall’amministrazione locale.

A giudizio della Corte dei conti, il controllo risultava vanificato dalla
particolare procedura seguita per provvedere alle spese di funzionamen-
to del Consiglio: cosi come accade per le Camere parlamentari, infatti,
anche i fondi destinati ai Consigli regionali sono trasferiti globalmente
agli organi interni di gestione per il tramite del Presidente dell’ Assem-
blea legislativa e, in modo parimenti analogo, solo questo passaggio &
soggetto al visto della Corte, mentre gli atti terminali di spesa non sono
portati all’esame del giudice contabile.

" Cosi Seicchia C., L'awtonomia contabile ¢ finanziaria delle Camere cit., p. 44-45.

" 8i tratta della sentenza n. 143 del 30 dicembre 1968, pubblicata in Girer. Cost., 1968, p. 2359
5.

™ Approvato con legge costituzienale n, 1 del 31 gennaio 1963. In particolare, Iart. 58 dispo-
ne: “Il controllo di legittimita sugli atti amministrativi della Regione & esercitato, in conformita
delle leggi dello Stato che disciplinano le attribuzioni della Corte dei conti, da una delegazione
della Corte stessa, avente sede nel capoluogo della Regione”,

_
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Cio pregiudicava, secondo la Corte dei conti, il significato stesso
del giudizio di parificazione, per il fatto che “mancano quegli elementi,
sulle ‘spese ordinate e pagate’, che costituiscono I'essenza del raffron-
to con le leggi di bilancio™. La deroga era stata introdotta normativa-
mente, per la Regione Friuli, dalla legge regionale di approvazione del
bilancio di previsione per ’esercizio finanziario 1965, impugnata nel-
I’occasione.

La Regione, dal canto suo, difendeva quel procedimento sostenendo
che le spese per il funzionamento del Consiglio dovevano farsi rientrare
nell’ambito dell’attivita politico-legislativa, restandone assorbite, e non
potevano pertanto qualificarsi come atti di amministrazione da giustifi-
care mediante certificazione contabile.

Dall’esame di questa sentenza si pud trarre qualche utile indicazione
circa I’orientamento della giurisprudenza costituzionale anche sul tema
qui indagato dell’autonomia delle Camere, poiché come premesso si trat-
ta, per entrambi gli organi legislativi (Consigli regionali e Camere parla-
mentari), della medesima forma di esenzione.

La prima osservazione contenuta nella motivazione della sentenza &
anzi proprio rivolta agli organi costituzionali: Camere, Presidente della
Repubblica e lo stesso giudice costituzionale sono posti al vertice del-
I’ordinamento, in posizione di indipendenza assoluta “anche in materia
di spese, poiché un riscontro esterno comprometterebbe il libero eserci-
zio delle funzioni politico legislative o di garanzia costituzionale che gli
sono attribuite™™.

Si trattava poi di rivolgere le stesse considerazioni al Consiglio regio-
nale friulano, operazione complicata dal fatto che, secondo la precedente
giurisprudenza della stessa Corte, 1’applicazione del canone dell’analo-
gia tra le Camere parlamentari e le Assemblee legislative regionali non
aveva retto™. L'indipendenza dei Consigli regionali, infatti, non aveva
ostacolato in altre circostanze I'applicazione delle regole dello Stato di

" Corte Costituzionale, sent. n. 143 del 1968, n. 1 del ritenuto in fatto, p. 2364.

* Corte Costituzionale, sent. n. 143 del 1968, n. 2 del considerato in diritto, p. 2366.

™ Cosi BARTOLE 3., La ‘posizione’ rispettiva dei Consigli regionali e delle Camere nella giuri-
sprudenza costituzionale, in Giur. Cost., 1968, p. 2564 5. L’autore si riferiva al fatio che la Cor-
te, con una serie di decisioni, aveva in precedenza negato ai Consigli regionali alcune delle
prerogative che operano invece in favore delle Camere del Parlamento. Le pronunce pii signi-
ficative avevano riguardato, in particolare, I immunita della sede (sent. n. 14 del 1965), la veri-
fica delle elezioni dei membri del Consiglio (sent. n, 59 del 1968), il trattamento fiscale delle
indennita corrisposte ai consiglieri (sent. n. 24 del 1968) e soprattuito la competenza a decide-
re i ricorsi relativi ai rapporti di impiego con il personale dipendente (sent. n. 66 del 1964),
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diritto agli interna corporis consiliari, e non poteva diventare ora argo-
mento decisivo.

Forse per questo motivo la Corte, che accoglie la tesi della Regione,
non fa che un cenno al fatto che un riscontro dell’organo di controllo
contabile sarebbe risultato incompatibile con la posizione di indipenden-
za da riconoscere anche alle Assemblee regionali. La sentenza insiste
piuttosto sull’argomento che secondo le norme dello Statuto, il Consiglio
della Regione Friuli-Venezia Giulia non esercita funzione esecutiva alcu-
na, nemmeno di natura regolamentare”, e va pertanto esente dal control-
lo contabile. Non a caso, infatti, le norme che istituiscono il controllo
amministrativo della Corte dei conti sono contenute nel titolo terzo della
parte seconda della Costituzione, dedicato al Governo, € quindi al solo
Governo e alle amministrazioni che da esso dipendono quella attivita
dev’essere diretta.

Implicitamente, 1a Corte sembra anche indicare la ragione che distin-
gue questa decisione dalle precedenti, di segno opposto, in tema di auto-
nomia dei Consigli regionali. Quando aveva negato ai Consigli regionali
un potere di giurisdizione domestica sui contenziosi elettorali, o nei con-
fronti del personale, o ancora guando non ha ritenuto di estendere ai con-
siglieri I’immunita penale di cui godono i parlamentari, in tutti questi ca-
si erano in gioco i principi (irriducibili) della parita di trattamento fra i
singoli e della tutela giurisdizionale delle posizioni giuridiche soggetti-
ve™, Invece, sottolinea la Corte, il riscontro contabile si svolge “indipen-
dentemente dalla difesa di diritti soggettivi ed interessi legittimi”. La
Corte concludeva pertanto il giudizio giudicando infondata la questione
di legittimitd e osservando che “le somme impegnate in bilancio per le
spese di funzionamento del Consiglio regionale, appena pervenutegli,
possono essere spese dal suo Presidente senza altro controllo che quello,
successivo, del medesimo Consiglio™”,

” Lo Statuto della Regione Friuli, infatti, ancor prima delle recenti riforme costituzionali, attri-
buiva la potesta regolamentare alla Giunta, anziché al Consiglio, a differenza di quanto stabili-
va, per le Regioni ordinarie, I'art. 121, secondo comma, Cost. Cosi avveniva anche per le altre
Regioni speciali, con I’eccezione della Valle d"Aosta e della Sardegna che, seguendo lo stesso
schema di riparto adottato dalla Costituzione per le Regioni ordinarie, concentravano tutti i po-
teri normativi, compresi quelli regolamentari, in capo al Consiglio.

" Per queste osservazioni cfr. BARTOLE S., La ‘posizione’ rispettiva dei Consigli regionali. ..
cit., p. 2579 s.

™ Corte Costituzionale, sent. n. 143 del 1968 cit., p. 2368.
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11 gindice costituzionale finiva cosi con ’affermare, indirettamente,
che la procedura derogatoria esaminata non era illegittima perché non si
poneva in contrasto con principi supremi dell’ordinamento. Nell’inter-
pretazione accolta dalla Corte, la disposizione costituzionale invocata
come parametro (in questo caso la norma statutaria) era dunque posta a
protezione di un interesse certamente meritevole, come quello al corretto
esercizio dell’attivita amministrativa da parte delle Regioni, ma che non
richiedeva una tutela omnipervasiva e che poteva percid essere legittima-
mente sacrificato in favore di opposti, prevalenti interessi.

In effetti, I’evoluzione dell’ordinamento sembra aver confermato
questa lettura®™: cosl, in occasione della riforma del Titolo V della Costi-
tuzione, € stato del tutto abrogato il regime di controllo preventivo sugli
atti amministrativi, consiliari e non, delle Regioni® senza che il sacrificio

¥ Peraltro, proprio in seguito alla sentenza n, 143 del 1968 il legislatore, con la legge n. 853 del
1973, aveva esteso la regola dell’esenzione dai controlli della Corte dei conti anche ai Consigli
delle Regioni ordinarie. I commentatori, all’epoca della sua adozione, espressero forli perples-
sitd, osservando che il legislatore aveva male interpretato il pensiero della Corte costituzionale,
ia quale aveva deciso di salvare la disciplina derogatoria riferita al Consiglio friulano basando-
si sulla natura dell’organo (che nella Regione Friuli svolge solo funzioni politico legislative e
non ha competenze esecutive) a prescindere dalla natura certamente amministrativa degli atti
esentati. Analoga considerazione non si sarebbe perd potuta ripetere per i Consigli delle Regio-
ni a Statuto ordinario, ai qualt la disciplina legislativa era invece rivolta. Secondo il testo origi-
nario della Costituzione, infatti, questi Consigli esercitavano anche funzioni amministrative
{I'art. 121 Cost., prima della riforma, stabiliva che “il Consiglio esercita le potesta legislative e
regolementari atiribuite alla Regione). L’ opinione dottrinale era percid che la deroga in questo
cas0, per essere legittima, avrebbe dovuto essere contenuta in legge costituzionale. Per queste
osservazioni v. TRampus M., Questioni in tema di antonomia contabile ed organizzativa def
Consiglt regionali, in Le regioni, 1973, p. 23 s. e TRAVERSA S., Aufonomia confabife e finzio-
nale dei Consigli regionali, in Le regioni, 1974, p. 365 s. Quest’ultimo autore contestava la
legge statale anche per il fatto che a suo avviso essa, nella parte in cui imponeva ai regolamen-
U interni consiliari di assumere certi contenuti (e speciticamente, di provvedete alla disciplina
di alcune delle voci di spesa previste nella rubrica del bilancio regionale da intestare alla Presi-
denza del Consiglio della Regione) finiva contraddiftoriamente col comprimere I’ autonomia
regionale. Cfi. TRaversa S., op. cir., p. 371.

' La legge costitvzionale n. 3 del 18 ottobre 2001, infatti, ha disposto 1'abrogazione, fra I'aliro,
dell’art. 125 Cost. che rinviava alla legge statale la determinazione dei modi di esercizio del
controllo di legittimita sugli atti amministrativi delle Regioni a Statuto ordinario. All’art. 125
Cost. erano state date, gia prima della riforma, attuazioni legislative sempre pit circoscritte e
comunque, a partire proprie dalla pronuncia della Corte costituzionale n. 143 del 1968, gli atti
esercizio dell’autonomia organizzativa, funzionale e contabile dei Consigli regionali erano
sempre stati esclusi dall*area del controllo. Come noto, la riforma costituzionale, in forza del
suo art. 10, si applica anche alle Regioni a Statuto speciale per le parti in cui prevede forme di
autonomia pih ampie: ne consegue che anche per queste Regioni dovrebbe venir meno, in ge-
nerale, il controllo esercitato dalla Corte dei conti sugli atti amministrativi e previsto nei rispet-
tivi Statuti.




)

FORME DELL’ AUTONOMIA ORGANIZZATIVA DELLE CAMERE: 43
LA GESTIONE DEL BHLANCIO INTERNO

dell'interesse sotteso alle verifiche di legittimita della Corte dei conti ab-
bia rappresentato una violazione dei limiti alla revisione costituzionale.

Ancor prima, la modifica della disciplina della Corte dei conti intro-
dotta con legge n. 20 del 14 gennaio 1994, a Costituzione invariata. ave-
va drasticamente ridotto I’ambito di operativita del controllo preventivo
di legittimita, circoscrivendolo agli atti tipizzati nella stessa legge™. An-
che in via generale ha percid trovato conforto la tesi secondo la quale la
competenza della Corte dei conti in sede di controllo preventivo non rap-
presenta un dato indefettibile, tanto da poter essere fortemente ma legitti-
mamente ridimensionata, ed & quindi lo stesso concetto di controllo am-
ministrativo preventivo in generale®, oggi, a risultare recessivo.

E tanto piu oggi, quindi, le ragioni che potrebbero sorreggere i con-
trolli contabili sugli atti interni di gestione delle Camere, posSsono essere
senz’altro legittimamente pretermesse all’esigenza di garantire un certo
grado di indipendenza agli organi costituzionali. Per questo, come si &
anticipato, rispetto alle teorizzazioni dottrinali del passato, mi pare che
oggi, per giustificare la deroga di cui godono le Camere, basti la conside-
razione che se si & potuta in generale restringere I’area del controllo pre-
ventivo della Corte dei conti, i primi atti a “fuoriuscirne” devono essere
proprio quelli posti in essere nell’ambito di gestioni del tutto autonome
da un punto di vista finanziario, organizzativo e contabile. quali sono
certamente e al massimo grado quelle delle Camere.

3. La sentenza della Corte costituzionale n. 221 del 2002 sull’ autono-
mia contabile della Presidenza del Consiglio dei Ministri.

L'ultima considerazione non sembra essere stata smentita da una re-
cente sentenza della Corte costituzionale, la n. 221 del 29 maggio 2002%,
che ha risolto un conflitto sorto tra la Corte dei conti e la Presidenza del
Consiglio dei ministri. Il ricorso riguardava una disposizione del decreto
legislativo n. 303 del 30 luglio 1999 che prevedeva la sottrazione al visto
e registrazione della Corte dei conti dei decreti adottati dal Presidente del

* Per una breve descrizione della riforma v, GUCCIONE V., Corte dei conti \in Enciclopedia giu-
Fidica, 1X, Roma, 1998.

* I controlli sugli atti amministrativi regionali soltanto nelle Regioni a Statuto speciale erano
rimasti affidati alla Corte dei conti (che li esercitava mediante sezione decentrata), mentre nel-
le Regioni ordinarie provvedeva una Commissione statale composta, fra gli altri, anche di un
magistrato della Corte dei conti (v. art. 3 del de. Igs. n. 40 del 13 febbraio 1993).

*La sentenza & pubblicata in Giur, Cosr., 2002, p. 1707 s. con nota di D’ALESSANDRO G .. |
p-1725s. ‘
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Consiglio grazie all’autonomia organizzativa, contabile ¢ di bilancio at-
tribuita ail’organo.

La legge di delega n. 59 del 1997 impegnava il Governo, ai fini della
razionalizzazione dell’ordinamento della Presidenza del Consiglio, a ga-
rantire all’organo presidenziale poteri autonomi di gestione, nei limiti
dello stanziamento previsto ed approvato con ’annuale manovra finan-
ziaria e di bilancio®, ma non faceva parola della materia dei controlli. Si
chiedeva pertanto al giudice costituzionale di stabilire se, nell’adottare il
decreto legislativo, I’esecutivo avesse esorbitato dai limiti della delega e
insieme invaso le competenze della Corte dei conti.

In effetti, si trattava di un caso concernente piuttosto I’art. 76 Cost.,
tanto e vero che la Corte costituzionale, nel deciderlo, si limita a consta-
tare in via pregiudiziale la violazione della Costituzione per questo profi-
lo, mentre il supposto contrasto con I'art. 100, secondo comma, Cost.,
che risultava logicamente conseguente®, non & stato esaminato, a causa
dell’accoglimento del ricorso.

Tuttavia la lettura dei motivi addotti dalle parti e della stessa sentenza,
che affronta sia pure brevemente e per obiter dictum il tema, fornisce
spunti interessanti relativamente al problema della compatibilita dei con-
trolli contabili preventivi con Ja posizione degli organi costituzionali do-
tati di autonomia, sia pure in grado diverso.

E particolarmente significativa, ai nostri fini, la tesi sostenuta dell’ Av-
vocatura dello Stato a difesa della soluzione introdotta con il decreto le-
gislativo: essa parte dalla considerazione del compito assolto dalla Presi-
denza del Consiglio, di strumentalitad all’esercizio delle attribuzioni
costituzionali di cui & titolare il Capo del Governo; una funzione che
conferisce a tale organismo carattere servente e necessario. Pertanto il
decreto denunciato non contraddice la Costituzione, ma le darebbe piena
attuazione assicurando la Presidenza del Consiglio contro ingerenze
esterne, similmeate a quanto accade per le amministrazioni degli altri or-
gani costituzionali.

Gli unici controlli che possono legittimamente operare sugli atti del
Presidente del Consiglio che dispongono in materia organizzativa e con-
tabile (I’ Avvocatura parla, significativamente, di decreti a valenza infer-
na), sono quelli previsti in favore delle Camere: alle Camere, infatti, so-
no comunicati i decreti del Presidente del Consiglio dei ministri che

# V. art. 11, comma 1, lett. a) e art. 12, comma 1, lett. e} della legge n. 59 del 15 marzo 1997,
*La Corte lo afferma al punto 5.1 del considerato in diritto, sent. n. 221 del 2002,
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fissano la struttura del bilancio infermo e disciplinano le modalita di ge-
stione delle spese. Sono inoltre trasmessi 1 bilanci preventivi (annuali e
pluriennali) e il rendiconto della gestione finanziaria®.

Passando alla decisione della Corte costituzionale, vi si possono leg-
gere due rilievi interessanti. La prima osservazione riguarda la natura dei
controlli operati dalla Corte dei conti: essi sono “svolti secondo criteri di
imparzialita” ¢ quindi non sono di per $é¢ incompatibili con le garanzie in
materia di organizzazione, disciplina e finanziamento della struttura di
supporto del Presidente del Consiglio.

La posizione di autonomia della Presidenza & disciplinata da norme
sostanziali che “ne precisano I’ambito, ciog !'estensione e i limiti”. Cosl,
si deve ad una determinazione legislativa (quella contenuta nella legge di
delega n. 59 del 1997) la scelta di mantenere inalterata la materia dei
controlli, e di allargare 1’ambito di decisione della Presidenza solo con ri-
guardo alla gestione delle risorse ad essa destinate®.

Con la seconda osservazione la Corte non esclude, per il futuro, che il
legislatore possa altrettanto legittimamente configurare in favore della
Presidenza del Consiglio soluzioni organizzative analoghe a quelle vi-
genti per le strutture amministrative di servizio degli altri organi costitu-
zionali®. Il giudice costituzionale lascia percio intravedere la possibilita
di derogare ai controlli contabili per gli atti di amministrazione adottati
dalla Presidenza del Consiglio, nonostante la perdurante vigenza dell’art.
100, secondo comma, Cost. e il suo esplicito riferimento agli atti del Go-
vemo: tutto cio € rimesso alla volonta del legislatore ordinario, in forza
del rinvio contenuto in un’altra disposizione costituzionale, I’art. 95, ter-
Zo comma, Cost.

Di fronte ad un’esplicita indicazione costituzionale come 1’art. 100,
ma anche alla peculiare posizione del Presidente del Consiglio all’inter-
no dell’organo Governo, la Corte non puo che decidere per la non in-
compatibilita di entrambe le soluzioni.

Si deve concludere che, a differenza di quanto accade per gli altri or-
gani costituzionali e per le Camere in particolare, nel caso della Presi-

¥ Come dispone 'art. 8, ult. comma, del provvedimento legislative impugnato col ricorso.

® L'art. 12, comma 2, defla 1. 15 marzo 1997 n. 59 prevede infatti che “nell’ambito dello stato
di previsione della Presidenza del Consiglio dei Ministri, il Presidente del Consiglio dei Mini-
stri pud disporre variazioni compensative, in termini di competenza e di cassa, da adottare con
decreto del Ministro del tesoro™ e attribuisce pertanto all’organo una certa liberta di gestione
della rispettiva posta di bilancio.

® Cir. Corte costituzionale, sent, n, 221 del 2002, punto 5.2 in fine del considerato in diritto,
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denza del Consiglio la definizione degli strumenti giuridici atti a garan-
tirne I’autonomia non & ancora stata elevata a livello costituzionale. E al-
lora probabile che, a Costituzione invariata, com’era gid accaduto per i
Consigli regionali, anche quest’organo possa vedersi riconosciute, per
legge, maggiori prerogative; cid sarebbe del resto in sintonia con la ten-
denza, attualmente in atto, che vede accrescersi il ruolo del Presidente
dentro la complessa struttura governativa®.

Ma, a Costituzione invariata, un’eventuale scelta del legislatore di
sottrarre in futuro gli atti interni di gestione della Presidenza del Consi-
glio ai controlli contabili, anche se legittima, non potra perd considerarsi
irreversibile, perché sprovvista di garanzia costituzionale. In materia di
controlli contabili, quello che si & immediatamente riconosciuto alle Ca-
mere, in primo luogo, e poi anche alla Corte costituzionale e al Presiden-
te della Repubblica, approfittando tra Ialtro dell’occasione fornita da un
caso che non li riguardava direttamente (si trattava, come si & detto, di
verificare la legittimiti dell’esclusione dal controllo preventivo della
Corte dei conti degli atti di spesa di un Consiglio regionale), non pud an-
cora essere garantito, a livello costituzionale, al Presidente del Consiglio.

Ci0 ¢ sintomatico del fatto che il processo di trasformazione che inve-
ste attualmente quest’organo, insieme a quello di ridefinizione degli as-
setti istituzionali di vertice, si sono certamente avviati. ma non sono an-
cora conclusi. Allo statuto di autonomia della Presidenza del Consiglio
che si va pian piano delineando, manca infatti il supporto di una modifi-
ca costituzionale espressa, come quelia che ha caratterizzato le istituzio-
ni di livello regionale, e manca d’altronde anche il sostegno della tradi-
zione, che possono invece vantare gli altri organi costituzionali.

* L'investitura del Presidente, d’altronde, & sempre meno un fatto rimesso alla libera scelta di va-
riabili maggioranze parlamentari, e sempre piit una decisione foremente condizionata dalla vo-
lonti dell’elettorato in conseguenza di un sistema di elezione del Parlamento che, insieme al rin-
novo delle Camere, chiama gli elettori ad esprimere la loro preferenza per una determinata
formula governativa e soprattutto per il Leader che dovra dirigere la politica del nuovo Governo.




CAPITOLO III

L’esenzione dal controllo giurisdizionale
della Corte dei conti
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1. Il giudizio di conto sui tesorieri delle Camere.

L attivita di gestione del denaro pubblico & soggetta ad ulteriori con-
trolli, di carattere giurisdizionale che ricadono, in forza dell’art. 103, se-
condo comma, Cost., nella competenza della Corte dei conti. Al giudice
contabile, in particolare, spetta decidere in ordine alla responsabilita am-
ministrativa e a quella contabile dei pubblici dipendenti e quindi sanzio-
narne i comportamenti che, avendo causato un danno patrimoniale all’E-
rario statale, siano stati posti in essere in violazione dei doveri derivanti
dal rapporto di servizio o, con riferimento alla responsabilitd contabile,
degli specifici obblighi che ricadono sugli agenti che maneggiano il pub-
blico denaro, in particolare.

Qui di seguito si parlera soltanto della responsabilita contabile, anche
se si deve tener presente che essa appare come una specie del genus re-
sponsabilita amministrativa e che entrambe sono accomunate per il fatto
di concretarsi in una responsabilita per danno arrecato al patrimonio del-
lo Stato, in uno qualsiasi dei suoi elementi™.

L’indagine viene cosi circoscritta per un’evidente ragione pratica:
I’incompetenza della Corte dei conti nei confronti delle Camere ¢ stata
indagata dalla giurisprudenza (anche costituzionale), € pertanto studiata
in dottrina, solo con riferimento alla sottoponibilita al giudizio di conto
degli agenti contabili dell’organo, mentre non risulta che la magistratura
contabile abbia mai promosso azioni giudiziarie nei confronti dei sogget-
ti politici gestori delle risorse camerali per accertarne eventuali responsa-
bilith amministrative. Cid perché, una volta sbarrata la strada al giundizio
di conto, era giocoforza rinunciare al ben pill penetrante sindacato per i
danni erariali derivanti da fatti di cattiva gestione.

Questa delimitazione serve inoltre a completare la descrizione del
procedimento contabile per verificare se, anche in questa fase finale, si
possono rintracciare ulteriori elementi derogatori, sintomatici del grado
di autonomia che le Camere vantano in materia: secondo le norme gene-
rali in materia di contabilith pubblica, infatti, 1’attivita di gestione finan-
ziaria dovrebbe culminare con la presentazione del conto da parte dei te-
sorieri alla Corte dei conti, ai fini della sua approvazione mediante
decreti di scarico. A meno che non intervenga la contestazione di viola-
zioni e irregolaritd, che innesca il contraddittorio col tesoriere, questo

* Cosi BUSCEMA S., Autonomia contabile degli organi costituzionali cit., p. 19,
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controllo, a carattere necessario. presenta pertanto una natura ibrida, a
meta fra il sindacato amministrativo e quello giurisdizionale vero e pro-
prio”.

Oltre all’art. 103, secondo comma, Cost., citato, occorre fare riferi-
mento alle disposizioni legislative che hanno provveduto a precisare che
cosa si intenda per materia contabile e quali siano, in particolare, i sog-
getti che soggiacciono all’obbligo di rendere il conto giudiziale alla Cor-
te dei conti: ai sensi dell’art. 44 del r.d. 12 luglio 1934 n. 1214 “la Corte
giudica, con giurisdizione contenziosa, sui conti dei tesorieri, dei ricevi-
tori, dei cassieri e degli agenti incaricati di riscuotere, di pagare, di con-
servare e di maneggiare danaro pubblico o di tenere in custodia valori e
materie di proprieta dello Stato, e di coloro che si ingeriscono anche sen-
za legale autorizzazione negli incarichi attribuiti ai detti agenti”,

E vero che tradizionalmente Dattivita giurisdizionale della Corte dei
conti € stata concepita come diretta ad accertare le responsabilita dei fun-
zionari della pubblica amministrazione, ma indubbiamente dal combina-
to disposto della disciplina costituzionale e legislativa si ricava un con-
cetto piu largo di agente contabile, per la cui sussistenza & sufficiente che
ricorra I'elemento oggettivo della gestione, a qualunque titolo (anche di
fatto) di denaro pubblico. In effetti, la giurisprudenza della Cassazione e
quella della Corte costituzionale, si sono senz’altro orientate nel senso di
allargare i confini di tale competenza tracciati dalle norme legislative an-
tecedenti alla Costituzione ed hanno affermato che la Corte dei conti puo
conoscere anche oltre i casi legislativamente individuati: la sua compe-
tenza ¢ definita infatti in primo luogo dalla Costituzione, che introduce il
principio, valido in generale e non solo per la pubblica amministrazione,
che *il pubblico denaro proveniente dalla generalita dei contribuenti e
destinato al soddisfacimento dei pubblici bisogni debba essere assogget-

" Ai sensi dell’art. 45 del r.d. n. 1214 del 1934, spetta alla Corte dei conti I’accertamento della
responsabilitd contabile, che & oggetto del c.d. giudizio di conto, Tale responsabilita sorge per
I"inadempimento da parte degli agenti contabili, dell’obbligo di restitvire i valori avuti in con-
segna, valutato alla luce dell’intera gestione. I1 giudizio si pud chiudere con un decreto di di-
scarico, quando i conti sono in pareggio e non si riscontrino irregolaritd a carico dei contabili,
In caso contrario viene liquidato il danno a carico dell’agente e pronunciata condanna al paga-
mento del relativo debito, da versare all’amministrazione da cui dipende. La Corte dei conti &
titolare inoltre, come si & detto, dei giudizi di responsabilith amministrativa, derivante dai dan-
ni causati dal dipendente all’amministrazione in violazione dei doveri del suo ufficio. Tali dan-
ni possono consistere tanto nelle somme che I'amministrazione abbia dovuto risarcire al lerzo
per P'adozione ¢ I'esccuzione di atti illegittimi ed imputabili al funzionario o dipendente pub-
blico, quanto in quelli causati direttamente dallo stesso funzionario all’amministrazione, sotlo
forma di minori incassi, di maggiori spese, di danneggiamento ai beni.
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tato alla garanzia costituzionale della correttezza della sua gestione, ga-
ranzia che si attua con lo strumento del rendiconto giudiziale™”.

Da questo punto di vista, dunque, anche i soggetti che hanno la mate-
riale disponibilita delle somme destinate dall’amministrazione delle Ca-
mere, in quanto si tratta di risorse che provengono dal bilancio statale,
dovrebbero ricadere entro la categoria in esame.

Invece, anche per questo aspetto, le Camere godono di un trattamento
particolare, che consente ai loro agenti contabili di non presentare il con-
to al giudice costituzionalmente competente e quindi, di fatto, essi sono
sollevati da ogni responsabilita giuridicamente azionabile secondo le
norme dell’ordinamento generale. Solo che, in questo caso, la deroga &
particolarmente vistosa, perché si concreta in una sottrazione dall’eserci-
zio di attivita giurisdizionali, alla quale le Camere contrappongono la
propria esclusiva competenza, oltre che a verificare i risultati della ge-
stione amministrativa, anche a riscontrare eventuali responsabilita indi-
viduali derivanti da comportamenti illegittimi. Ci troviamo di fronte, in
sostanza, ad una vera e propria forma di autodichia, del tutto analoga a
quella che sussiste, in favore delle Camere, sulle posizioni giuridiche na-
scenti dai rapporti d’impiego e dagli atti di amministrazione interna.

L’esenzione dal sindacato esterno viene compensata, come accennato,
da forme interne di controllo: in particolare, alla Camera dei deputati, di-
spone Iart. 21 reg. amm. cont., che “il cassiere ha la diretta responsabi-
lita della consistenza, della movimentazione e della custodia dei valori a
lui affidati. Risponde della regolarith dei pagamenti™; ai sensi dell’art. 63
dello stesso regolamento, compete al tesoriere vigilare sull’attivita del
cassiere e degli altri agenti contabili e, qualora ravvisi delle irregolarita,
ne riferisce (tramite il Segretario generale) al collegio dei questori e, nei
casi pit gravi, al Presidente della Camera perché adottino le definitive ri-
soluzioni. I questori, a loro volta, dispongono di un diretto potere di ac-
certamento, in quanto possono, in qualunque momento, eseguire verifi-
che di cassa.

Al Senato, in modo speculare al riparto delle competenze sui procedi-
menti di spesa, anche i controlli fanno capo al servizio ragioneria, che

" Cfr. sent. n. 114 del 7 maggio 1975, pubblicata in Giur, cost., 1975, p. 1245 5, Nella stessa
motivazione si legge ancora: “Requisito indispensabile del giudizio sul conto & quello della ne-
cessarietd in virtli del quale a nessun ente gestore di mezzi di provenienza pubblica e a nessun
agente contabile che abbia comunque maneggio di denaro e valori di proprieta dell’ente ¢ con-
sentito sottrarsi a questo fondamentale dovere”, Per una rassegna della giurisprudenza ordina-
rid e costituzionale sul tema cfr. Specciia C., L'antonomia contabile e Sinanziaria delle Came-
re-del Parlamento cit., p. 46 s.
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procede a verifiche periodiche presso il cassiere e gli altri agenti contabi-
li ¢ fa rapporto al Segretario generale delle irregolarita riscontrate che
possano configurare casi di responsabilita per dolo o colpa grave. Spetta
infine a quest’ultimo assumere eventuali conseguenti determinazioni®.

I controlli interni, come si pud notare, non sono affatto organizzati in
forme paragiurisdizionali, ma hanno senz’altro natura di controlli ammi-
nistrativi. Non ¢ infine da trascurare il fatto che il potere di valutare se
sussiste una responsabilita degli agenti contabili del Parlamento nei con-
fronti della rispettiva amministrazione ¢ demandato, alla Camera, a sog-
getti politici (1 questori o il Presidente della Camera stessa), mentre al
Senato fa capo al Segretario generale e cioé all’organo di vertice del-
I’amministrazione.

Si ¢ gia osservato che la dottrina, in tema di esenzione dalle verifiche
della Corte dei conti che discendono dall’art. 100 Cost., si & espressa per
lo piu in termini positivi; viceversa molti autori, con vari argomenti®,
giudicano illegittima I’esclusione dei cassieri degli organi costituzionali
dal sindacato giurisdizionale del giudice contabile. Si sostiene, in primo
luogo, che il denaro speso da ciascuna Camera, per quanto autonoma-
mente gestito, deriva comunque dalle casse statali ed & quindi interesse
generale che non venga sottratto alle pubbliche finalita che ne giustifica-
no il prelievo coattivo dalle private economie.,

11 giudizio di conto, inoltre, non sarebbe idoneo a compromettere 1’in-
dipendenza delle Camere, in quanto diretto a sindacare soltanto il com-
portamento di coloro che materialmente provvedono ai pagamenti delle
spese. La deliberazione di spesa che sta a monte di quegli adempimenti
finanziari non entra nel giudizio e con essa ne restano esclusi anche gli
organi politici che 1’hanno assunta®.

In favore del sindacato del giudice contabile si & anche constatato che

™ Cfr, art. 52 reg. amm. cont. sen,

* In questo senso, fra gli altri BUSCEMa S., Autonomia contabile.. . <it., p. 96; Mazzon-HoNo-
RATE M.L., Osservazioni su alcune discusse prerogative parlamentari. I'autonomia contabile e
fa giustizia domestica, Milano, 1987, p 39; Occhiocupo N., Gli organi costituzionali “legibus
sotuti?”, in Giur. It., 1985, p. 102 5., 109,

* V. BUSCEMA S., Autonomia contabile... cit., p. 98. Secondo I"autore il comportamento degli
organi di gestione delle Camere dovrebbe essere assoggettato a controllo, ma non in sede giu-
risdizionale in occasione del giudizio di conto, bensi in sede politica, in occasione della rendi-
contazione amministrativa, dalla quale peraliro la gestione delle Camere & perd, come si & gia
visto, esonerata. Nello stesso senso v, MAZZoNI HONORATI M L., Osservazioni su alcune oi-
scusse prerogative parlamentari... cit., p. 41; OccHiocuro N., GIi organi costituzionall “legi-
bus solati?” cit., p. 112.
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€ss0 non potrebbe essere validamente sostituito con forme di sindacato
interno: “nel concetto di controllo ¢ infatti essenziale la distinzione tra
controllato e controllore™”.

Viceversa, chi si schiera a favore della legittimita di questa forma di
autodichia contesta questi argomenti in ogni punto ed aggiunge che il ri-
conoscimento del giudizio di conto si porrebbe in contrasto con una tra-
dizione di lunga data. Secondo questa dottrina, inoltre, il giudizio di con-
to dovrebbe svolgersi attraverso I’applicazione della disciplina
legislativa, della quale perod I’attivitd delle Camere non deve tenere con-
to, trattandosi di materia che rientra nell’ambito di competenza dei rego-
lamenti interni di amministrazione ¢ contabilita®,

2. La sentenza della Corte costituzionale n. 129 del 1981 .

Il tema dell’autonomia contabile degli organi costituzionali e della
sua compatibilita con il giudizio di conto & stato affrontato solo una volta
dalla Corte costituzionale che, come si & detto, ha ritenuto che la Corte
dei conti non possa sindacare 1'operato degli agenti contabili delle Ca-
mere, della Presidenza della Repubblica e (implicitamente) dello stesso
giudice costituzionale”.

Oggetto dei tre ricorsi, poi riuniti, erano i decreti coi quali la sezione

¥ Cosi MazzoNI-HONORATI ML.L., Osservazioni su alcune discusse prerogative parlamentari, ..
cit., p 50.

% Cfr. SeeccHia C., L'antonomia finanziaria e contabile delle Camere del Parlamento cit., p.
49 s.

* Prima di esaminare la decisione della Corte & perd utile ricordare qual era il contesto nel qua-
le il conflitto & maturato: come osservato dalla Camera dei deputati nel suo ricorso, fino all’an-
no 1968 la Corte dei conti aveva sempre escluso di poter esercitare il proprio controllo giuri-
sdizionale sull’attivitd di spesa degli organi costituzionali dotati di bilancio separato, sia per
prassi che in applicazione della disciplina legislativa che regola la competenza del giudice con-
tabile (cfr, n. 4 del ricorso. I ricorsi della Presidenza della Repubblica, del Senato e della Ca-
mera sono pubblicati in Ginr. cost., 1980, p. 1968 s.).

Nel 1968 invece, per la prima volta, la Corte dei conti si rivolse agli agenti contabili di Came-
ra, Senato e Corte costituzionale, per ottenere il conto delle rispettive gestioni. Il magistrato re-
latore incaricato aveva individuato come destinatari della richiesta, in particolare, la Banca na-
zionale del lavoro (che svolgeva servizio di tesoreria e cassa per il Senato}, il cassiere della
Camera dei deputati, dipendente dalla sua amministrazione, ed il Monte dei Paschi (tesoviere
per la Corte costituzionale), Tuttavia, essi risposero di non aver titolo per adempiere alla ri-
chiesta ovvero, nel caso det Monte dei Paschi, contestarono senz’altro di potersi qualificare co-
me agenti contabili.

Questa prima iniziativa ebbe un seguito solo dopo che la Corte costituzionale, con la sentenza




54 ARIANNA CARMINATI

giurisdizionale della Corte dei conti intimava ai tesorieri degli organi co-
stituzionali di rendere i conti relativi alle gestioni degli anni dal 1969 al
1977 . Le richieste rivolte alle due Camere, in particolare, erano imposta-
te sul presupposto che il Parlamento, nelle sue due articolazioni, rientra a
pieno titolo ¢ anzi in primo luogo fra gli organi dello Stato e che ai suoi
agenti deve pertanto applicarsi la norma dell’art. 44 r.d. del 1934; il giu-
dice contabile non mancava peraltro di constatare che per un’antica pras-
si tali organi sono dotati di uno specialissimo regime di autonomia'® e
tuttavia osservava che nell’ambito dei loro ordinamenti interni non veni-
va approntata alcuna tutela per garantire, in conformita alla Costituzione,
una corretta gestione delle risorse pubbliche™', Il giudice contabile riven-

n. U4 del 1975, affermd a chiare lettere il carattere necessario dei givdizi di conto quale prin-
cipio generale dell’ordinamento.

Va segnalato inoltre che il procuratore generale presso la Corte dei conti (al quale compete, ai
sensi dell’art. 45 del t.u. Corte dei conti, promuovere istanza alla sezione giurisdizionale affin-
ché assegni un termine per la presentazione del conto agli agenti contabili che non vi provve-
dano spontaneamente) aveva manifestato il proprio dissenso, ritenendo incompatibile con I"au-
tonomia riconosciuta agli organi destinatari la richiesta di rendere il conto giudiziale e si era
risolto a fare istanza solo al termine di una intricata vicenda procedurale (1'attivita della Corte
dei conti che ha preceduto I"adozione dei decreti & descritta in Foro ir., 1981, 111, p. 84 .. dove
& pubblicato anche il testo dei decreti).

" Com riferimento alla Corte costituzionale, per esempio, nella relazione alla sezione giurisdi-
zionale il magistrate relatore Buscema, nell'agosto del 1968, sottolineava come fosse difficile
stabilire gli esatti confini tra 'ordinazione di spesa e la sua mera esecuzione e quindi identifica-
re gli agenti contabili dell’organo di giustizia costituzionale. Conscguentemente, tale identifica-
zione rischiava di influire sull’autonomia di gestione che 1art, 14, secondo comma, della legge
n. 87 del 1953 certamente riserva alla Corte costituzionale (la disposizione prevede in particola-
re che: “la Corte, nei limiti di un fondo stanziato a tale scopo con legge del Parlamento, provve-
de alla gestione delle spese. dei servizi e degli uffici, ¢ stabilisce in apposita pianta organica, il
numero, la qualitd e gli assegni, nonché le attribuzioni, i diritti ed i doveri dei funzionari addetti
a ciascun ufficio™). Ad avviso del relatore, tuttavia, tale rischio non poteva risolversi nella dero-
ga alla competenza giurisdizionale della Corte dei conti ¢ nemmeno, in senso contrario, poleva
trarsi argomento dalla norma contenuta al comma terzo dello stesso art. 14 (“la Corte & compe-
tente in via esclusiva a giudicare sui ricorsi dei suoi dipendenti®), perché riferita alla giustizia
amministrativa ¢ non alla giurisdizione del giudice contabile, che si esplica necessariamente ed
indipendente dall’esistenza di una concreta controversia ¢ da qualsiasi istanza processuale. Per
conciliare autonomia gestionale e giurisdizione contabile, pertanto, Buscema suggeriva di giu-
dicare I"agente contabile dell’organo costituzionale non solo sulla base delle norme di contabi-
lita generale, ma anche alla luce delle norme regolamentari che 1'organo stesso & legittimato a
darsi (la relazione & pubblicata in Foro it, 1981, IT1, in nota. p.86s.).

"1 decreti fanno riferimento alle norme del regolamento generale che stabiliscono la compe-
tenza del consiglio di Presidenza a deliberare sul conto consuntivo predisposto dai questori, di-
sposizioni che dimostrano I"assenza di ogni controllo di tipo giurisdizionale sui pubblici dipen-
denti o sugli agenti di fatto delle due Camere,

Il decreta indirizzato alla Corte costituzionale era costruito su uno schema analogo: il giudice
contabile osservava che la Corte & si organo dello Stato, ma anche dotato dj ampia autonomia
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dicava pertanto la propria competenza giurisdizionale'?, da considerare
circoscritta all’attivita del personale non politico delle Assemblee e limi-
tata alla verifica della regolarita della gestione finanziaria, mentre esclu-
deva qualunque sindacato sulle finalita giustificative delle spese, frutto
della decisione degli organi di gestione'”,

I ricorsi delle Camere sono costruiti intomo alle diverse prerogative
spettanti alle Assemblee legislative, dalle quali le ricorrenti ricavano al-
trettante preclusioni al riconoscimento della giurisdizione della Corte dei
conti. Si sottolinea, innanzi tutto, che nel momento iniziale della proce-
dura, e ciog con I’operazione di individuazione dei tesorieri ai quali indi-
rizzare i decreti, si era gia prodotta una prima lesione: il giudice contabi-
le, non potendovi provvedere direttamente'®, si era rivolto ai Presidenti
delle due Camere, demandando loro il compito di notificare ai rispettivi
agenti contabili I’ordine di esibizione dei conti. Tale richiesta, ad avviso

finanziaria e contabile. Tuftavia le norme che ne disciplinano la struttura e il funzionamento
non attvano la garanzia costituzionale al corretto uso del pubblico denaro, garanzia che si rea-
lizza con il giudizio di conto. Esse stabiliscono soltanto che I'attivith di cassa & affidata ad un
istituto di credito e ad un cassiere, non sotioposti all’obbligo della resa det conto giudiziale.
Parzialmente diverso, invece, il tenore del decreto diretto alla Presidenza della Repubblica; qui
si insiste pinttosto sul fatto che il Segretariato generale, da considerarsi come un semplice ap-
parato burocratico, ¢ un soggetto totalmente separato rispetto all’organo costituzionale. I con-
trolli giurisdizionali rimarnebbero percid circoscritt alla sola attivith strumentale e meramente .
amministrativa che ¢ posta in essere attraverso tale struttura servente e soggettivamente distac- 1
cata dalla figura del Presidente, e non potrebbero avere ricadute sull’attivita istituzionale del- '
I"organo costituzionale.

" Va osservato che risale allo stesso periodo 1'ordinanza della Cassazione a sezioni unite n.
336 del 1977 che aveva rimesso alla Corte costituzionale la questione di legittimita delle nor-
me dei regolamenti parlamentari in tema di autodichia sui rapporti con il personale dipendente
dalle Camere. Ad essa si fa riferimento nel decreto: la contestazione dell’assoluta insindacabi-
lita degli atti parlamentari non concernenti le loro funzioni primarie formulata dal supremo
giudice ordinario, rafforzava infatti la Corte dei conti nel suo convincimento di poter attivare il
proprio sindacato. E noto che quella vicenda si & risolta con una decisione di inammissibilita,
perché la Corte costituzionale ha ritenuto che i regolamenti parlamentari non siano atti con for-
za di legge sottoponibili al giudizio di legittimita (v. sent. n. 150 del 1985).

" In questo senso la Corte dei conti si era gid espressa con la decisione n, 792 del 1966 della
sezione givrisdizionale per la Regione Sicilia, citata nel decreto.

" L’autonoma identificazione da parte delia Corte dei conti degli agenti contabili degli organi
costituzionali sarebbe del resto potuta risultare a sua volta lesiva della loro autonomia organiz-
zativa. Anche un autore come Buscema che, come si & detto, era contrario alla prerogativa, os-
servava perd che gli strumenti sanzionatori a disposizione della Corte dei conti potevano veni-
re attivati solo dopo 1'identificazione degli agenti tenuti a rendere il conto giudiziale, ma tale
accertamento non sarebbe spettato alla Corte stessa, bensi proprio all’organc destinatario dei
controlli che, non provvedendovi, avrebbe impedito di fatio ogni azione (cfr. BUSCEMA S., Au-
tonomia contabile degli organi costituzionali cit., p. 99-100),

_—-ﬁ-ﬁ —
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dei ricorrenti, rappresentava un ordine di facere incompatibile con la sfe-
ra di autodeterminazione di cui gode ciascuna Presidenza.

A sua volta questa richiesta chiamava in causa la regola dell’immu-
nita della sede, perché nessuna estranea autorita avrebbe in ogni caso po-
tuto far eseguire coattivamente propri provvedimenti nei confronti del
Parlamento o di suoi organi. Parimenti, I’'immunita della sede avrebbe
inoltre impedito al giudice contabile I’esecuzione, in fase istruttoria, di
eventuali ordini ed accessi disposti al fine di rinvenire la documentazio-
ne necessaria al giudizio.

In secondo luogo, la possibilitad del magistrato di condurre indagini fi-
nalizzate agli accertamenti contabili si poneva astrattamente in contrasto
con il diritto di ciascuna Camera, costituzionalmente sancito dal comma
2 dell’art. 64 Cost., ad escludere qualsiasi forma di pubblicita sull’atti-
vita parlamentare, decisioni di spesa comprese'”.

Al giudizio di conto si opponeva inoltre il riconoscimento dell’auto-
nomia regolamentare in favore di ciascuna Camera: norme di regola-
menti interni di amministrazione e contabilita, fondate nel regolamento
generale, disciplinano la “seconda fase” del procedimento di erogazione
delle spese, quella dell’impiego effettivo dei mezzi finanziari, assogget-
tandola a meccanismi interni di controllo. La Corte dei conti, ad avviso
dei ricorrenti, con quell’iniziativa pretendeva illegittimamente di eserci-
tare la propria attivita giurisdizionale entro la sfera parlamentare di com-
petenza normativa esclusiva e, conseguentemente, di sovrapporsi al po-
tere di decisione degli organi parlamentari che si estende sull’intera area
occupata dalle loro disposizioni regolamentari'™.

15 Si legge infati nel ricorso del Senato che, nella “ipotesi (estrema) di approvazione del bilan-
cio preventivo in seduta segreta (...), e di quella (futt’altro che infrequente) di spese necessarie
per adempimenti disposti da Commissioni d’inchiesta ¢ destinati a rimanere segrete” gli obbli-
ghi di facere derivanti dall’esercizio della giurisdizione contabile “possono essere addirittura
in contrasto puntuale con specifici poteri del Senato (quelli relativi a deliberazioni coperte da
segreto)”. Anche il ricorso della Camera fa riferimento al diritto al segreto: Il giudizio sul
conto implica (...) necessariamente un giudizio sulla gestione, perché la regolarit della spesa
potrd essere accertata solo attraverso la conoscenza degli atti di gestione. La Corte dei conti
potrebbe quindi, nell’esercizio della giurisdizione contabile, pretendere di conoscere decisioni
che le Camere ritengano invece di mantenere segrete. Anche sotto questo profilo il conflitto
pud essere sollevato in relazione al principio di indipendenza ed autonomia della Camera che
si manifesta, in particolare, nel diritto dell’organo costituzionale di fissare, senza interferenze,
I'ordine e le modalita dei propri lavori ¢ di dettare la disciplina della pubblicitd dei propri atti
interni”.

% Nella memoria del Senato depositata in occasione del conflitto in aggiunta al ricorso, si pa-
venta addirittura I’eventualita che “I’applicazione al Senato dei principi che la Corte dei conti
ha affermato {...) implicherebbe percio I'obbligo da parte del Senato stesso di modificare sul
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Infine, il sindacato del giudice contabile avrebbe intaccato anche 1’au-
tonomo potere di decisione dei parlamentari nell’esercizio delle funzioni
di amministrazione del patrimonio a disposizione delle Camere'; si leg-
ge, a questo riguardo, nel ricorso del Senato: “I’esercizio della giurisdi-
zione contabile, nelle sue varie fasi, pur avendo direttamente ad oggetto
il controllo sull’operato delle persone fisiche degli agenti, involge tutta-
via, indirettamente ma inevitabilmente {dovendo il conto essere correda-
to dalla documentazione relativa ai titoli di spesa), una sorta di sindacato
sugli organi politici ordinatori delle spese, tanto pilt che queste sono in
larga parte discrezionali nell’an e nel quantum, in funzione delle esigen-
ze che si tratta di volta in volta di soddisfare”.

In sostanza, immunita della sede, diritto al segreto, autonomia norma-
tiva, insindacabilita dei parlamentari, tutte prerogative pacificamente ri-
conosciute alle Camere, avrebbero potuto subire interferenze per effetto
del giudizio di conto, sia pure contenuto nei limiti del controllo sui soli
agenti contabili. Accanto all’ipotesi interpretativa di un’incompatibilita
“ex se” della giurisdizione contabile, teorizzata come conseguente al ri-
conoscimento di potesta finanziaria, amministrativa e contabile a favore
delle due Camere e con esse disposta a tutela della liberta funzionale dei
due organi'®, veniva cosi utilizzato un argomento ulteriore: I'incompati-

punto il proprio regolamento di amministrazione e, conseguentemente, l1a Convenzione con la
Banca”, rinunciando - in particolar modo — *“al controlle giomaliero sull’esecuzione degli or-
dinativi di riscossione e dei mandati di pagamento™.

" Prerogativa che i ricorsi ricollegano semplicemente all’autonomia di gestione, riconducibile
alla configurazione del bilancio camerale separato, ma che potrebbe porsi in contrasto anche
con Part. 68 primo comma Cost., se si ritiene che gli atti di spesa sono deliberati nell’esercizio
delle funzioni parlamentari protette dalla norma. Vedremo come 1'identica norma stabilita a tu-
tela dei consiglieri regionali sia stata utilizzata dalla Corte costituzionale per esentarli, entro
certi limiti, da responsabilitd amministrative connesse agli atti di spesa deliberati per il funzio-
namento dei rispettivi Consigli.

19 ]| ricorso della Camera dei deputati utilizza proprio come ultime argomento, conclusivo dei
motivi di impugnazione, quello della ingerenza funzionale, stante fa “materiale possibilith di
ordini e sanzioni, non solo nei confronti dei tesorieri, ma anche solo contabile, sugli atti interni
di un organo costituzionale (...). Lesistenza di un givdizio esterno all’organo costituzionale
implica la possibilita di ordini e sanzioni, non solo nei confronti dei tesorieri, ma anche degli
uffici della Camera dei deputati che si troverebbe cosi in posizione di soggezione rispetto alla
Corte dei conti, in flagrante conflitto con 1'indipendenza di cui essa fruisce. La Corte, infatti,
pud non soltanto intimare all’agente la resa del conto, ma pud condannarlo a una pena pecunia-
ria, alla compilaziene d'ufficio del conto, e pud persino proporre la sospensione ¢ Ja destituzio-
ne”, provvedimenti ritenuti incompatibili con I"autonomia organizzativa ¢ funzionale dell’or-
gano. Nelle memorie difensive aggiunte al ricorso, la stessa Camera dei deputati insisteva sul
fatto che nemmeno il legislatore avrebbe potuto varcare il limite dell’autonomia e indipenden-
za dell’organo, con particolare riguardo all’ordinamenio contabile della Camera, che si vuole
distinto e separato per evitare inammissibili interferenze funzionali. Anche nelle memorie ag-
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bilita “di faito” della giurisdizione della Corte dei conti con le prerogati-
ve pib direttamente rivolte a tutelare I’autonomia politica delle Camere
stesse.

La decisione della Corte costituzionale'” si apre con una premessa re-
lativa all’oggetto dei ricorsi, che vengono fatti rientrare nella categoria
dei conflitti per menomazione: ad avviso della Corte, gli organi costitu-
zionali non negano che alla Corte dei conti spetti la giurisdizione in ma-
teria contabile, ma contestano che essa vada estesa a rapporti che devono

svolgersi, invece, in regime d’insindacabilita, e percio lamentano I’uso
1140

illegittimo dell’altrui potere'®.

giunte del Senato, & ribadito che la soggezione dell’ Assemblea e della sua amministrazione ad
un “estranco potere” provocherebbe una lesione della indipendenza e dell’autonomia organiz-
zatoria, garantite dalla Costituzione (alle memorie fa riferimento la sentenza n.129 del 1981,
nel Ritenuto in fatto. Si possono leggere, con la sentenza, in Giur. cost., 1981, p. 1281 s. e spec.
p.1290-1291).

[ a sentenza n. 129 del 10 luglio 1981 & pubblicata in Giur. Cosr., 1981, p. 1281 s., con com-
mento di LoMBARDI G.M.., L'awronomia contabile degli organf costituzionali: garanzia o privi-
fegio?, p. 1283. L'autore si esprime a favore della sentenza, perché giudica eccessiva aspira-
zione della Corte dei conti ad allargare il proprio ambito di competenza anche sugli aiti degli
organi costituzionali, specie in un contesto in cui i principi dello Stato di diritto sono frequen-
temente superati per il formarsi di tanti diritti particolari. 1l regime comune derogatorio degli
organi costituzionali, pertanto, secondo I'autore non rappresenta una “cittadella privilegiata™
anacronistica ¢ superata, ma & un clemento perfettamente inserito in un sistema che ha di fatto
abbandonato il concetto classico ed unitario di legge, centrato sul tradizionale principio di
uguaglianza. Per Mazzoni-Honorati, sulla decisione della Corte costituzionale ha influito an-
che un certe eccessivo attivismo che la Corte dei conti manifestava in quegli anni ¢ percid la
preaccupazione che, dandole ragione, la stessa Corte dei conti avrebbe finito col rivendicare
una sorta di competenza sulla propria competenza (cfr. MaZzoNI-HONORATL MLL., Osservazio-
ai su alcune discusse prerogative parlameniari. .. cit., p. 37: ma gid, nello stesso senso, v. an-
che LOMBARDI G.M., L’awonomia contabite degli organi costituzionali... cit., p. 1285). La
gran parte della dottrina si & invece espressa in senso sfavorevole alla decisione, dalla quale sa-
rebbe derivata una prima brusca interruzione nel processo di demolizione dell’ “antico fetic-
¢io” degli interna corporis (per usare la nota espressione di Barile) che la stessa Corte aveva
invece intrapreso con la sentenza n. 9 del 1959 sul controllo di legittimita formale delle leggi.
Cfr., in questo senso, Occuiocuro N, Gli organi costituzionali "legibus soluti”? cit., p. 102 s.
e Id., “Sovranita” delle Camere ¢ “diniego di giustizia” nella giurisprudenza della corte co-
stituzionale, in Dir. proc. Amm.. 1986, p. 245 s.; MORETTI R., Nota a Corte costituzionale n.
129 del 1981, in Foro ir., 1981, 1, p. 2632 s. ¢ Id., Nota a Corte costinuzionale n. 129 del 1981,
in Foro amm., 1981, p. 1537 5.; D1 Muccio P., indipendenza delle Camere e ginrisdizione con-
tabile sui lor atti amministrativi e contabili cit.

1 Cfr, Carte costituzionale, sent. n. 129 del 1981, n. 2 del Considerato in dititto. A proposito
della qualificazione da attribuire al ricorso (conflitto da menomazione o vindicatio potestatis)
possono valere anche in questo caso le osservazioni che Stancati formula con riguardo ad uno
dei conflitti con i quali, come si vedrd, le Regioni si sono opposte allo Stato per contestare la
pretesa della Corte dei conti di esercitare la sua giurisdizione sull’attivita di amministrazione
posta in essere dai Consigli regionali. L'autore osserva, in particolare, che la Regione non sie
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Passando al merito, bisogna premettere che 1’esito del conflitto era, in
un certo senso scontato, a causa dell’imprimatur che la Corte aveva gia
posto sulla questione con le sentenze in tema di autonomia contabile dei
Consigli regionali''; tuttavia, alcuni passaggi della sentenza in esame si |
sono rivelati ugualmente “sorprendenti”. |

La Corte ritorna, in primo luogo, sulla questione della immediata pre-
cettivita dell’art. 103 Cost., che aveva gia affrontato nella sentenza n.
110 del 1970 con riferimento al giudizio di conto sui tesorieri dei Consi-
gli regionali'”. Ribadisce infatti che la capacita della norma costituziona-
le di espandere la disciplina legislativa relativa alla competenza giurisdi-
zionale della Corte dei conti non & incondizionata, ma si arresta di fronte
ai limiti segnati da altre norme e principi costituzionali. Gia da questo
punto in avanti, tuttavia, la sentenza prende un corso inatteso: la Corte
avrebbe potuto limitarsi a ragionare in termini di sovranita degli organi,
di livello al quale esercitano le loro funzioni e farne discendere (con in-
cedere analogo a quello che usera nella sentenza n. 154 del 1985 in tema
di giudizio di legittimita sui regolamenti parlamentari) la necessitd di
escludere il giudizio di conto, a salvaguardia della loro autonomia € in
nome della loro indipendenza.

S’appresta, invece, a “ragionare” di fonti: posto che “la disciplina det-
tata dalle norme costituzionali sctitte, quanto al regime organizzativo e
funzionale degli apparati serventi gli organi costituzionali, non & affatto
compiuta”, gli organi stessi hanno provveduto a completarla “attraverso

limitata, in verita, a contestare il cattivo uso del potere giurisdizionale da parte della Corte dei
conti, ma ha insieme anche rivendicato una competenza esclusiva, in favore del collegio dei
questori, a sindacare i comportamenti dei dipendenti dell’ Assemblea regionale per i danni era-
riali cagionati all’amministrazione. Per 'autore “& cosa intuibile che, allorché I'organo ricor-
rente basi le ragioni del conflitto di attribuzione su questa o quella forma di ‘giustizia domesti-
ca’, eccependo il difetto assoluto di giurisdizione da parte di un-altro organo, la natura
‘riservata’ propria di ogni forma di antodichia — e, in generale, di ogni prerogativa o guarenti-
gia — imprima al conflitto stesso pill d’un tratio che potrebbe indurre a una qualificazione inter-
media tra la figura della menomazione e della vindicatio” (cfr. STANCATI P., Sulla essensione e
suf limitl del regime di autonomia dei Consigli regionali. Considerazioni critiche e ricostrutti-
ve. - In margine al conflitto di anribuzione risolto con la sentenza n. 209 del 1994 della Corte
costituzionale, in Diritto ¢ Societd, 1995, p.63 s., p. 70-71).

" L'espressione & di Occhiocupo nel commento all’ordinanza n. 150 del 1980 della Corte co-
stituzionale che ammetteva il conflitto in esame. L'autore si riferiva ad un passaggio, contenu-
to nella precedente sentenza n, 110 del 1970, relativo all’antonomia contabile degli organi co-
stimzionali e ne auspicava un superamente (cfr. OccHIocupo N., “Teologia dei corpi separati”
e partecipazione di troppo ad un conflitto df atiribugione ira organt supremi, in Giur. Cost.,
1980, p. 1421 s).

"2 Sulla quale v. infra.
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la ripetizione costante di comportamenti uniformi” dando vita a “vere e
proprie consuetudini costituzionali™". La Corte fa perd un uso “strano”
del concetto di consuetudine: essa & soltanto il “riflesso della spiccata au-
tonomia di cui tuttora dispongono i tre organi costituzionali”, ma allora
la vera fonte dell’avtonomia contabile & lart. 64, primo comma Cost.,
per le Camere, o un “implicito fondamento costituzionale™ che ne sor-
regge I’autonomia regolamentare, per il Presidente della Repubblica.

“E questa la chiave del problema” dice la Corte “indipendentemente
dai molti articoli della Costituzione su cui fanno leva i ricorsi detla Ca-
mera dei deputati e del Senato della Repubblica”. Se ne potrebbe trarre
che la vera consuetudine sui cui conviene riflettere & quella che concerne
Pinterpretazione del regime della fonte regolamentare, rispetto al quale
la Costituzione davvero detta una disciplina “affatto compiuta” (e per il
Presidente della Repubblica e la Corte costituzionale addirittura inesi-
stente), destinata ad essere riempita dai comportamenti dei soggetti isti-
tuzionali. Ed € cosi che la Corte contribuisce di fatto a creare il regime
della fonte quando afferma che 1’autonomia regolamentare “si esprime
anzitutto sul piano normativo, nel senso che agli organi in questione
compete la produzione di apposite norme giuridiche, disciplinanti I’as-
setto e 1l funzionamento dei loro apparati serventi; ma non si esaurisce
nella normazione, bensi comprende — coerentemente — il momento appli-
cativo delle norme stesse, incluse le scelte riguardanti la concreta ado-
zione delle misure atte ad assicurame I’osservanza™""*,

' Secondo Bin, per risolvere il conflitto in esame la Corte evoca, pill che utilizzare, il concetto
di consuetudine costituzionale ta cui ratio decidend! sarebbe invece tutta concentrata nel 1i-
chtamo dell’obiter dictun contenuto nella sentenza n. 110 del 1970 e nel principio di autono-
mia ¢ indipendenza degli organi costituzionali (cfr. Bin R., L'ultima fortezza — Teoria della Co-
stitiezione ¢ conflitti di attribuzione, Milano, 1996, p 44 s.). In generale 1'autore respinge
I’opinione, diffusa in dottrina, che la Corte costituzionale possa applicare consuetudini costitu-
zionali nella risoluzione dej conflitti: se ci si riferisce alle consuetudini facoltizzanti, esse in
realta fanno riferimento ad un comportamento gid consentito dall’ordinamento in quanto non
interessato da alcuna norma, ed & percid superfluo il ricorso al concetto di consuetudine (se
non per colmare I horror vacui di cui soffre 'interprete di fronte a pretese Jacune dell’ordina-
mento). Quanto alle consuetudini conrra constitutionem (quale sarebbe, per alcuni, quella su
cui la Corte fonda I’autonomia contabile delle Camere), I’autore spiega che in molti casi esse
nascondono in verita niente altro che lo svolgimento di principi connessi alle logiche del siste-
tma e quindi a tali principi devono ricondursi le prassi applicative che vengono utilizzate per di-
mostrare invece ’esistenza della fonte consuetudinaria (cfr. BIN R., op. cit., p. 37 s.).

" Anche Floridia osserva che, sia pure esprimendosi in modo non del tutto chiaro, la Corte ha
inteso in realtd viferirsi non ad una consuetudine di carattere sostanziale, ma ad una consuetu-
dine che pone una norma sulla produzione giuridica. Afferma infatti che “la consuetudine at-
terrebbe dunque non al contenuto precettivo, ma alla capacita operativa della fonte regolamen-
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La Corte avrebbe potuto trarre argomento dall’autonomia finanziaria,
amministrativa e contabile delle Camere per dire che, ammettendo un
controllo della Corte dei conti, “la loro autonomia verrebbe dimezzata’;
invece, si concentra sul potere regolamentare, per affermare che sarebbe
il controllo sulle norme interne, per come sono applicate amministrativa-
mente e giudizialmente, a rappresentare la vera minaccia per 1’autono-
mia di questi organi.

Questa affermazione, tuttavia, appare apodittica se riferita a norme re-
golamentari che, a differenza di quelle che si occupano di organizzare
I’attivita politica dell’organo, ne disciplinano soltanto la struttura serven-
te: le norme dei regolamenti interni non sono provviste di quella dose di
irriducibile “elasticitd” o “derogabilita” che caratterizza i regolamenti
parlamentari “generali” e che giustifica quel monopolio interpretativo (a
favore dei due Presidenti d’ Assemblea) di cui parla la sentenza in termi-
ni erroneamente generali, rivolgendoli indistintamente all’intero ordina-
mento parlamentare'”.

La sentenza n. 129 del 1981 resta, ad oggi, I’'unica pronuncia della
Corte costituzionale in tema di autonomia contabile delle Camere. Per
trarre ulteriori indicazioni dalla giurisprudenza costituzionale, utili a

tare, ponendosi pertanto (...) al livello delle norme sulla produzione giuridica™ {efr, FLORIDIA
G.G., Il regolamento parlamentare nel sistema delle fonti cit., p. 477 5.).

" Va ricordato che la Corte costituzionale fin dalla sentenza n. 9 del 1959 aveva affermato che
soltanto la violazione delle norme costituzionali sul procedimento legislativo avrebbe potuto
dare luogo a vizi di legittimith formale delle leggi e che conseguentemente non rientrava nelle
competenze della stessa Corte assicurare ['osservanza delle norme regolamentari, rispetto alle
quali “& da ritenersi decisivo I'apprezzamento della Camera”. A giudizio di D’ Andrea questa
prima decisione della Corte in tema di interna corporis consente di distinguere, all’interno del-
le Camere, un’area in cui opera la legalith costituzionale ¢ che & soggetta al controllo esterno,
da un’area di legalitd “regolamentare”, intesa come rispetto delle norme parlamentari che di-
sciplinano la vasta materia procedimentale ed organizzativa ad esse demandata dalla Costitu-
zione e che givstamente, secondo 'autore, la Corte rimette alla sola decisione dei Presidenti
delle Camere. L'ordinamento parlamentare € infatti il frutto dell'intersezione costante ed ecce-
zionale fra la fonte regolamentare ¢ le fonti non scritte, fatte di consuetudini, convenzioni, in-
terpretazioni del Presidente o della Giunta per il regolamento ¢ il Presidente di Assemblea & il
giudice pil adatto a dare effettivith alle norme regolamentari, che non costringe dentro schemi
applicativi non “tarati” alle esigenze del buon andamento dei lavori delle Camere (Cfr. D” An-
DREA A., Autonomia costituzionale delle Camere e principio di legalita, Brescia, 2000, p. 57).
Peraliro, lo stesso autore osserva come analoghe considerazioni non possano invece essere ri-
volte a quei regolamenti parlamentari “speciali” o interni che disciplinano le strutture interne
di supporto e I’attivita strumentale delle Camere e cire coinvolgono diritti e interessi di sogget-
ti a cui non spetta lo status di parlamentare: tali posizioni devono invece poter essere legittima-
mente tutelate secondo le forme ordinarie (cfr. D’ ANDREA A, op. cif., p. 128-129).
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questa analisi, si deve necessariamente fare riferimento alle pronunce,
piu numerose, con le quali la Corte ha definito i rapporti tra la Corte dei
conti e i Consigli regionali in relazione all’esercizio dei controlli giuri-
sdizionali. Si tratta, come si vedra, di una giurisprudenza piuttosto artico-
lata e di un tipo di conflitti che ha molte analogie, ma anche alcune im-
portanti differenze con quello che ha visto contrapposti la Corte dei conti
e le Camere del Parlamento. Tali analogie ¢ differenze, tuttavia, non si
giocano piu sul piano “assiomatico” della dicotomia autonomia-sovra-
nita che caratterizzava, secondo la giurisprudenza pid risalente, la posi-
zione dei Consigli regionali, da un lato, e quella delle Camere, dall’altro
lato. Nelle parole della Corte oggi & scomparsa questa spiegazione autoe-
vidente: d’altronde, se I’argomento era discutibile per il passato, oggi sa-
rebbe davvero improprio, alla luce del mutato riparto della potesta legi-
slativa fra Stato e Regioni, seguitare a parlare di sovranita del
Parlamento e di mera autonomia per le Assemblee legislative regionali.
Le differenze e le analogie in tema di autonomia contabile che invece
permangono si spiegano, allora, alla luce del regime complessivamente
riservato agli atti di autoamministrazione posti in essere dai due organi,
regime che solo per le Camere & da sempre di completa e totale separa-
zione.

3. 1l controllo giurisdizionale sugli atti di amministrazione dei Consigli
regionali nella giurisprudenza della Corte costituzionale.

A differenza di quanto accaduto con riguardo all’esenzione dai con-
trolli contabili di natura amministrativa, in tema di giurisdizione contabi-
le la Corte costituzionale ha diversificato la posizione delle Camere, da
un lato, e dei Consigli regionali, dall’altro lato, escludendo dal sindacato
della Corte dei conti soltanto i tesorieri del Parlamento.

La Corte costituzionale ha inoltre diversificato, all’interno degli stessi
Consigli regionali, la posizione dei soggetti destinatari dell’attivita di
controllo a secondo del tipo di responsabilith (contabile 0 amministrati-
va) che veniva loro contestata. In particolare, la Corte ha ammesso che il
controllo giurisdizionale del giudice contabile (sia per quanto riguarda il
giudizio di conto che per i giudizi di responsabilith amministrativa) pos-
sa rivolgersi al personale dipendente delle Assemblee legislative regio-
nali e agli agenti contabili che, anche se esterni alla loro organizzazione,
sono incaricati di gestirne il servizio di tesoreria. Viceversa, i consiglieri
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regionali che assumono le decisioni di spesa non possono incorrere in re-
sponsabilita amministrativa, mentre restano assoggettabili al giudizio di
conto e quindi rispondono personalmente delle eventuali irregolarita
contabili compiute sui valori avuti in consegna.

Nell’analisi di questa intricata giurisprudenza si tratteranno per prime
le sentenze riguardanti il personale e ghi agenti contabili e poi quelle che
hanno definito la posizione dei consiglieri regionali di fronte al giudice
contabile.

Con la prima pronuncia, nel 1970, 1a Corte affronta il tema della re-
sponsabilita contabile dei tesorieri dei Consigli; si tratta di una sentenza
importante anche per le indicazioni che contiene, come si € detto, in ma-
teria di autonomia contabile degli organi costituzionali. I1 conflitto inter-
soggettivo ha origine da un ricorso alla Corte costituzionale della Regio-
ne Sardegna, che si opponeva allo Stato per un decreto che il giudice
contabile aveva emesso nei confronti dell’economo consegnatario del
Consiglio regionale sardo, contenente la richiesta di rendere il conto del-
la propria gestione.

Il giudice costituzionale osserva innanzi tutto che la norma dell’art,
103, secondo comma, Cost. ¢ idonea ad estendere la competenza della
Corte dei conti oltre i casi espressamente regolati, cosi che vi sono
senz’altro incluse le amministrazioni delle Regioni, tanto a statuto ordi-
nario che speciale. Tuttavia I'interpretazione estensiva delle fattispecie
disciplinate dal legislatore ordinario pu® spingersi, sorretta dall’art. 103,
solo fin dove incontra i “limiti segnati da altre norme e principi costitu-
zionali”. Si trattava percio di stabilire se I’ autonomia finanziaria e conta-
bile gia riconosciuta a ciascun Consiglio regionale'” potesse o no rappre-
sentare un limite implicito, preclusivo del sindacato del giudice contabile
in sede giurisdizionale.

La risposta viene, per la Corte costituzionale, mettendo a confronto la
posizione assicurata alle Assemblee parlamentari nel sistema istituziona-
le e quella invece occupata dai Consigli delle Regioni: le attribuzioni dei
Consigli regionali sono si analoghe a quelle svolte dalle Camere, ma le
prime si svolgono “a livello di antonomia, anche se costituzionalmente

"' 8i tratta della sentenza n. 110 del 1970, pubblicata in Giur. Cost., 1970, p. 1203 5.

""" Con la sentenza della Corte costituzionale n. 143 del 1968, gid esaminata al capitolo prece-
dente. Va ricordato che in quella sentenza la Corle aveva definito il Consiglio regionale “corpo
indipendente e situato fuori dell’ordinamento amministrativo™, centro delle decisioni politiche
di un Ente, come Ja Regione, “dotato di autonomia politica pur nell’unita dello Stato™.

_—
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garantita” mentre le attribuzioni delle seconde si svolgono “a livello di
sovranita™"®, Ne discende che “deroghe alla giurisdizione — sempre di
stretta interpretazione — sono ammissibili soltanto nei confronti di organi
immediatamente partecipi del potere sovrano dello Stato, e percio situati
ai vertici dell’ordinamento, in posizione di assoluta indipendenza e reci-
proca paritd”"’. Con questi argomenti la Corte escludeva per i Consigli
regionali un trattamento privilegiato nel senso dell’immunita, insieme
metteva “I'ipoteca” su quella che sarebbe stata la propria futura decisione
del medesimo problema in riferimento agli organi “supremi” dello Stato.

Con la sentenza n. 209 del 1994 & stata invece affrontata, sempre
nei rignardi degli agenti contabili dei Consigli regionali, 1a diversa que-
stione del sindacato giurisdizionale della Corte dei conti nei procedimen-
ti per responsabilita amministrativa.

Nel sollevare conflitto contro le richieste di atti e documenti inerenti
I"attivita dell’ Assemblea regionale, che la sezione giurisdizionale della
Corte dei conti aveva rivolto all’organo legislativo siciliano™, la Regio-
ne Sicilia opponeva principalmente la propria autonomia statutaria ¢ ri-
vendicava la prerogativa dell’A.rs. di valutare in via esclusiva i risultati
della gestione dei fondi ad essa assegnati.

Ai sensi degli artt. 13 e 19 del regolamento interno dell’ Assemblea'™,
infatti, tale gestione & affidata al collegio dei questori, cosi come gli com-
petono, in ultima istanza, il sindacato sulle eventuali violazioni e sui dan-

1E Cosi 1a sent. 110 del 1970, n, 4 del Considerato in dititto, p. 1209.

® Ihidem.

1w pyubblicata in Gius. Cost., 1994, p. 1768 s.

" Richiesta che veniva formulata dal pubblico ministero, ai sensi dell’art. 74 del tu. delle leg-
gi sulla Corte dei conti,

™ COff, art. 13, comma 2, del regolamento interno dell’ Assemblea regionale: “Della gestione
dei fondi il Collegio dei questori rende conto, ai sensi del precedente art. 11 |e ciog in base alla
programmazione stabilita nel bilancio predisposto dagli stessi questori], al Consiglio di Presi-
denza e successivamente all’ Assemblea; tale gestione & approvata dall’ Assemblea in sede di
approvazione del conto consuntivo delle entrate e delle spese” e art. 19 dello stesso regolamen-
to: ¢. 1. “Qualora, nell’esercizio, in occasione o in violazione dei compiti istituzionali affidati-
gli, il dipendente dell’ Assemblea cagioni a questa un danno patrimoniale, quale che ne sia la
entitd, del fatto sarh data immediata notizia al Segretario generale, a cura del direttore o capo
servizio competente; il Segretario generale informa il Presidente dell’ Assemblea mediante re-
lazione dettagliata dalla quale risultino le circostanze accertate, la presumibile entita del danno
cagionato e gli clementi di responsabilita emersi a carico del dipendente ¢ dell’ufficio di cui fa
parte o al quale & sottoposto”. ¢. 2. “Identica relazione sara trasmessa al Collegio dei questori,
il quale, su richiesta del Presidente dell’ Assemblea, procederd, se necessario, agli ulteriori ac-
certamenti ¢ provvedera con decreto alla dichiarazione di responsabilitd, al la liquidazione del
danno ed alla intimazione del pagamento della somma liquidata..."™.
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ni patrimoniali arrecati dai dipendenti dell’organo legislativo, I’indivi-
duazione delle responsabilita e la liquidazione dei danni da corrisponde-
re a titolo di risarcimento.

Ad avviso della ricorrente tali norme, lette in combinato con lart. 4
dello Statuto siciliano (contenuto in legge costituzionale), che affida al
regolamento interno la disciplina delle funzioni spettanti all’A r.s., indi-
viduerebbero un procedimento di verifica sostifufivo di qualsiasi altro,
compreso quello della Corte dei conti. Tale competenza sarebbe costitu-
zionalmente fondata, grazie alla copertura costituzionale offerta al rego-
lamento interno dalla previsione statutaria.

La Corte costituzionale, nel respingere il ricorso, si & in primo luogo
richiamata alla contrapposizione autonomia-sovranita, gia formulata nel-
la sentenza n. 110 del 1970, e che porterebbe a differenziare 1l regime
guarentigiato degli organi rappresentativi regionali da quelli statali'™.
Viene inoltre sottolineato che le Regioni non hanno potesta legislativa in
materia di giurisdizione: pertanto una disposizione di fonte regionale
(qualunque essa sia) che istituisca procedimenti per 1"accertamento della
responsabilita amministrativa e contabile dei dipendenti dell’ Assemblea
regionale con effetto sostitutivo degli ordinari giudizi spettanti alla Corte
dei conti, sarebbe in ogni caso illegittima per il profilo dell’incompeten-
za materiale.

La ricorrente aveva anche sottolineato che le funzioni amministrative
svolte nell’ambito dell’ Assemblea si legano strettamente alle funzioni ti-
piche consiliari, funzioni che certamente il giudice contabile non pud
sindacare. Per effetto di questo rapporto di stretta inerenza con I’area del-

11 Gtancati {cfr. STANCATI P, Sulla estensione ¢ sui {imiti del regime di autonomia dei Consi ofi
regionali. .. ci., p. 82 s.) critica questa tecnica della Corte di reiferare i medesimi incisi, tratti
dalla sua precedente giurisprudenza, per affermare il rango pib elevato degli organi cosltituzio-
nali rispetto alle assemblee elettive regionali, osservando che si tratta di una givrisprudenza lo-
gora e sfornita di un solido suppotto argomentativo, che si riduce ad affermazioni assiomatiche
ed indimostrate (p. 82). Secondo I"autore il principio rilevante per entrambe le fattispecie e che
dovrebbe condurre a risposte univoche, consiste nella “presunta (assoluta e piena) insuscelttibi-
lith, per tutti indistintamente gli organi, d’esser soggetti a controlli di qualsivoglia specie e na-
tura, anche se rivolti nei confronti di atti non tipicamente né propriamente politici, e pena la le-
sione della qualith di organo costituzionale o di rilievo costituzionale” (p. 85). Una volta posta
la questione in termini identici o al pit analoghi, essa si presterebbe, per entrambe le ipotesi, a
due sole soluzioni: si pud ritenere necessario preservare gli organi da qualsiasi potere di inter-
vento, controllo e sindacato in modo assoluto, e ciog esteso “oltre che all’ambito politico anche
a quello c.d. interno, ovvero burocratico-amministrativo ¢ contabile” {(come teorizzato da San-
dulli); oppure viceversa si pud ritenere che non siano ammissibili deroghe alla giurisdizione
che non abbiano positivo fondamento costituzionale (p.86 5.).
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le attivita propriamente politiche, si sostiene nel ricorso, il regime di in-
sindacabilita andrebbe necessariamente esteso anche agli atti materiali di
gestione. Si chiedeva percid alla Corte di verificare se la natura politico-
legislativa dell’organo assembleare dovesse entrare nella considerazione
del regime degli atti di gestione, ovvero restare estranea ad ogni valuta-
zione.

La Corte si sofferma in primo luogo sul “carattere primario™ delle
funzioni legislative e sul divieto del giudice contabile di prendere in esa-
me 1'attivitd di produzione normativa, “qualsiasi sia il soggetto o 1’orga-
no che le eserciti”'*. Osserva poi che 1 Consigli regionali esercitano pre-
valentemente funzionmi legislative e funzioni ad esse direttamente
strumentali'™, sulle quali la Corte pone ora un accento piu marcato, ri-
spetto al precedente del 1970. Ecco perché, nonostante torni a ribadire
che i1 Consigli regionali *non godono, in quanto tali, di un’eccezionale
esenzione dalla giurisdizione ordinaria 0 amministrativa”, la sentenza
tenta tuttavia di circoscrivere 1’area del sindacato della Corte dei conti al-
le sole attivita propriamente amministrative {individuate nelle attivita di
organizzazione degli uffici e in quelle attinenti al personale dipendente).

Prima di procedere a qualsiasi sindacato, pertanto, il giudice contabile
viene indirettamente invitato ad una valutazione sulla natura dell’attivita
consiliare al suo esame e, qualora essa si dimostri strumentale all’eserci-
zio delle funzioni politiche, dovra ritenersi carente di giurisdizione. La
valutazione € estremamente delicata e quanto mai controvertibile, come
dimostrano gli argomenti utilizzati dalla Corte'* per attribuire natura me-
ramente amministrativa agli atti e insieme alle autorita destinatarie, nel
caso di specie, delle richieste del pubblico ministero presso la Corte dei
conti: la Corte costituzionale ¢ infatti costretta a “forzare la mano” e a
minimizzare i punti di contatto tra le attivita sindacate e quelle primarie;
puo scindere solo con qualche forzatura il soggetto propriamente politico
da quello amministrativo' per far ricadere solamente su quest’ultimo il
giudizio di responsabilita.

' Cosi la Corte costituzionale, sent. n. 209 del 1994, n. 3 del Considerato in diritto. In questi pas-
saggi si rinviene, come & stato osservato, [’elemento di maggiore novita della sentenza in esame
(cfr. STancaT1 P, Siilla estensione e sui fimiti del regime df autonomia. . cit., p. 99 s. e nota 88).
'# La Corte cita le attivith ispettive, quelle delle commissioni d’inchiesta, i poteri di controllo
politico.

¥ Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 209 del 1994, n. 4 del Considerato in diritto.

7 Secondo Stancati la Corte avalla una sorta di “sdoppiamento della personalitd” dello stesso
soggetto Consiglio regionale, al quale si riconosce, nei confronti dell’organo giurisdizionale,
una differente posizione a seconda che svolga competenze legislative ovvero amministrative
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Cid ¢ evidente, in particolar modo, con riferimento alla Commissione
d’indagine sul sistema informativo automatizzato: la sua istituzione me-
diante delibera consiliare, anziché attraverso una espressa previsione in
norma regolamentare; la composizione mista di deputati ed esperti ester-
ni all’Assemblea regionale; le competenze tecniche di supporto all’atti-
vita “tipicamente amministrativa del Presidente (...) in ordine all’orga-
nizzazione degli uffici e dei servizi dell’ Assemblea regionale siciliana ¢
all’esercizio dei connessi controlli”; queste caratteristiche sono sufficien-
ti, a giudizio della Corte, a farne un organismo staccato dall’ambito delle
attivitd politico-rappresentative e come tale pienamente assoggettabile
agli ordinari controlli contabili e amministrativi.

Lo sforzo della Corte costituzionale risulta comunque apprezzabile,
teso com’e a contenere il fenomeno della c.d. “lottizzazione” e della ge-
stione “clientelare’ della istituzioni: si tratta di pratiche degenerative, po-
ste in essere per lo pil attraverso 1’elusione delle regole del pubblico
concorso o dei procedimenti ad evidenza pubblica (il caso in esame ne
offre una piccola rassegna: contratti stipulati in regime di trattativa priva-
ta; soggetti reclutati ad personam e poi confermati definitivamente con
procedure di concorso interno o con assunzioni a tempo indetermina-
to...); pratiche che tenderebbero inevitabilmente a proliferare ulterior-
mente qualora si riconoscesse anche ai Consigli regionali (come agli or-
gani costituzionali} la potesta di sottrarre il proprio personale al controllo
della magistratura contabile e quindi alla verifica delle eventuali irrego-
larita compiute all’ombra delle proprie rivendicazioni autonomistiche'.

(cft. STaNCATI P, op.cit., p. 100, nota 88). Non volendo distaccarsi dalla tradizionale interpreta-
zione conferita all’art. 74 del cu. C.conti (che stabilisce che il pubblico ministero presso la
Corte dei conti pud chiedere in comunicazione atti e documenti in possesso di “autorita ammi-
nistrative e giudiziarie™) la Corte costituzionale si sforza inolire di identificare, nel Segretario
generale e nella Commissione d’indagine sul sistema informativo automatizzato, dei soggetti
autenticamente amministrativi, ma finisce per confondere la “natura sostanzialmente ammini-
strativa dell’attivith posta in essere da tali organismi e natura di pubblica amministrazione dei
medesimi e dei rispettivi atti (anche dal punto di vista soggettivo)” {cosi STAnCATI P., op. cit.,
p. 102 e nota 94).

12 Stancati si sofferma a considetare il “retroscena” di interessi di “sottogoverno”, che spieghe-
rebbe la ragione ultima delia resistenza delle Regioni all’ingresso del sindacate giurisdizionale
della Corte dei conti {cfr. STANCATL P., op. ¢it., p. 82 e nota 40),
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3.1 U giudizio della Corte dei conti nei confronti dei consiglieri regiona-
li: responsabilita amministrativa e interpretazione della prerogativa
dell’insindacabilita.

Accanto a questa giurisprudenza, come si & premesso, ne € pero matu-
rata un’altra di segno parzialmente opposto, non riferita ai dipendenti dei
Consigli, ma ai consiglieri regionali nella veste di soggetti ordinatori del-
le spese consiliari. Queste sentenze chiamano in causa la prerogativa del-
I’irresponsabilita (che, ai sensi dell’art. 122, quarto comma, Cost., assiste
i consiglieri regionali per i voti dati ¢ le opinioni espresse nell’esercizio
delle loro funzioni), ed impongono percio di considerare anche quella
giurisprudenza della Corte costituzionale che pil in generale (ossia con
riferimento alla responsabilita civile, penale, amministrativa e non solo
contabile), ha esaminato il problema della sindacabilita degli atti dei
consiglieri regionali aventi natura amministrativa.

Si parta da questo punto per osservare che, con-una sentenza risalen-
te'”, la Corte affermo che “la forma amministrativa che connota le deli-
berazioni consiliari {...) non val(e) ad escludere I'irresponsabilita di co-
loro che le adottarono nell’esercizio di competenze spettanti al
Consiglio”. Venne percid giudicata carente di giurisdizione 1’autorita
giudiziaria penale che aveva agito nei confronti dei consiglieri regionali,
in base all’erroneo presupposto che la prerogativa dell’insindacabilita
fosse circoscritta alle sole funzioni legislative e di indirizzo politico ca-
ratterizzanti ’organo assembleare della Regione. Diversamente, argo-
mento la Corte, il Consiglio regionale & da considerarsi titolare, oltre che
delle funzioni definite nella Costituzione, anche di tutte quelle che gli so-
no attribuite dalla legge. E la stessa Costituzione infatti a fare rinvio alla
legge per completare il quadro delle competenze consiliari'™, e a tutte
queste funzioni ulteriori va estesa I’immunita dei consiglieri.

Con una decisione successiva™ la Corte ebbe modo di precisare la
portata dt tale estensione: mentre sono coperte dall’immunita le funzioni
consiliari anche di natura amministrativa, ma attribuite al Consiglio in
via immediata e diretta dalla Costituzione o da leggi dello Stato, vicever-
sa ne restano escluse le eventuali funzioni amministrative ulteriori attri-
buite da fonte regionale, ivi compresa la fonte statutaria.

'* Si tratta della decisione della Corte Costituzionale, n. 81 del 1975, pubblicata in Giur.Cost.,
1975,p.782 5.

"0 Cfr. art. 121, secondo comma, Cost.

" Cfr. Corte Costituzicnale, sent, n. 69 del 1985, pubblicata in Giur. Cost., 1985, p. 485 s.
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Con alle spalle queste premesse, nel 1997 la Corte costituzionale si &
trovata ad affrontare un conflitto avente ad oggetto la pretesa della Corte
dei conti di esercitare il suo sindacato giurisdizionale nei confronti di al-
cuni dei componenti di un Consiglio regionale'™. I consiglieri erano stati
chiamati a rispondere per il danno erariale derivante da un acquisto che il
giudice contabile assumeva contrario ai principi di ragionevolezza, eco-
NOMiCitd € convenienza.

Come nel caso risolto con la sentenza n. 209 del 1994, anche in que-
sto caso la fattispecie esaminata lasciava intravedere “problemi di costu-
me”", ed ¢ forse per questo motivo che la decisione, pur decidendo a fa-
vore dell’insindacabilita dei consiglieri rispetto agli atti di spesa
compiuti, si chiude “con la doverosa precisazione (...) che non si tratta
di una immunita assoluta, in quanto essa non copre gli atti non riconduci-
bili ragionevolmente all’autonomia ed alle esigenze ad essa sottese™.

L’acquisto di autovetture & atto di amministrazione riconducibile ad
uno dei capiteli di spesa istituiti (ai sensi della legge statale n. 853 del 6
dicembre 1973 sull’autonomia contabile e funzionale dei Consigli regio-
nali delle Regioni a statuto ordinario) nel bilancio della Regione in favo-
re dei Consigli regionali (art. 2, n. 3: spese per attrezzature). Si tratta tra
I"altro di stanziamenti che, ai sensi del successivo art. 3 della legge cit.,
possono trovare la loro disciplina nel regolamento intemo del Consiglio
regionale (mentre altri devono essere sorretti da leggi regionali).

La spesa oggetto di contestazione trovava quindi la sua legittimazione
nella fonte legislativa statale, come richiesto dalla sentenza n. 69 dell’85:;
secondo la stessa legge 833 del 1973 le spese contemplate nei 6 capitoli
della rubrica di bilancio intestata alla Presidenza del Consiglio regionale
venivano sottratte ai controlli allora previsti dall’art. 125 Cost. ante rifor-
ma; I'entita della spesa per attrezzature (e quindi anche quella per I’ac-
quisto di autoveicoli) era decisa in piena autonomia da ciascun Consiglio
regionale, in quanto veniva deliberata attraverso I’atto regolamentare in-

' Si trattava del Consiglio regionale della Regione Veneto, Il conflitto 2 stato risolto con la
sentenza n. 289 del 1997, pubblicata in Giur. Cost., 1997, p. 2640 s,

™ Cosl li definisce Mor (cfr. Mor G.F., Irresponsabilita dei consiglieri regionali o limite al
sindacato ginrisdizienale sull'attivita amministrativa? , in Gir. cost., 1997, p. 4136 s.), il qua-
le tuttavia ritiene che nell’adottare ¢ motivare la sva decisione 1a Corte non abbia subito affatto
I'influenza del fatto “di costume” (I’ acquisto di cinque autovetture costose da destinare a scopi
di rappresentanza e quindi utilizzate dagli stessi consiglieri), ma si sia da esso tolalmente
astratta, limitandosi a riprendere il “comodo” precedente risolto con la sentenza n. 81 del 1975.
" Cit. Corte costituzionale, sent. n. 289 del 1997, n. 4 del considerato in diritto.
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terno. Vi erano percio tutte le premesse perché il ricorso regionale venis-
se accolto"™.

Con la sua “doverosa precisazione”, tuttavia, la Corte aggiunge di fat-
to a queste considerazioni di ordine formale un parametro sostanziale di
valutazione della prerogativa', che implica un giudizio di ragionevolez-
za circa la rispondenza dell’azione amministrativa dei consiglieri regio-
nali alle esigenze di autonomia del Consiglio.

Si tratta di un criterio che si era gia affacciato fra le motivazioni della
sent. n. 69 dell’85: la Corte aveva allora premesso che la previsione co-
stituzionale dell’immunita dei consiglieri andava riferita solo al “nucleo
essenziale comune e caratterizzante delle funzioni degli organi ‘rappre-
sentativi’ dello Stato e della Regione” e che tale nucleo era costituito dal-
le funzioni primaria (legislativa), normativa (in forma regolamentare'"’),
di indirizzo politico e di controllo, dalla funzione di autoorganizzazione
interna. Nel ragionamento svolto allora dalla Corte, la ratio della guaren-
tigia andava individuata nella corrispondenza tra “il livello costituziona-
le della guarentigia stessa, ed il livello costituzionale del tipo di funzioni
il cui esercizio si & eccezionalmente ritenuto opportuno sottrarre al con-
trollo giudiziario™; tale prerogativa andava pertanto riconosciuta non ad
ogni e qualsiasi funzione amministrativa attribuita ai Consigli, purché
normativamente prevista, ma solo a quelle attivita consiliari riconducibi-
li al modello di funzioni delineato dalla stessa Costituzione. Fra queste

** Si & obiettato in dottrina che per effetto di questa sentenza viene a costituirsi “un’ampia area di
franchigia e di impunita contabile sotto lo scudo divenuto molto ampio dell’ immunita ax art, 122,
4* comma, Cost., all’ombra del quale gli uffici di Presidenza dei Consigli regionali potranno com-
binare i loro affari senza i fastidi provocati dalla Corte dei conti” (cost VIrGa G, Le spese dei
Consigli regionali ed i Giudici df Berfino, disponibile in intemet al sito http://www.lexitalia ittar-
ticoli/virgag_berlino.htm); o ancora si & detto che, alla luce delle riforme che negli anni *30 hanno
interessato la pubblica amministrazione, 1"attivita di mera gestione dovrebbe competere ai funzio-
nari e non agli amministratori-consiglieri, ai quali spetta invece Ia funzione di programmazione,
indirizzo e controllo. Conseguentemente, poiché per il compimento dello stesso atto il funzionarie
sarcbbe chiamato a rispondere davanti alla magistratura contabile, mentre il congigliere & conside-
rato insindacabile, tutte le volte in cui 1 consiglieri indebitamente (come nel caso di specie) si in-
geriscono nella gestione “minuta”, la Covte non deve considerarli protetti dalla prerogativa del-
I'insindacabiliti (cfr. Mor G.F., liresponsabiliti def consiglieri regionali..  cit., p. 4138-4139),

" Cosi lo definisce Pieront M., Attonomie contabile e funzionale dei Consigli delle Regioni a
Statute ordinario e responsabilitd amministrativa def consiglieri regionali, in Riv. Corte conti,
2000, p. 181.

" B noto che ai sensi del nuovo testo dell’art. 121, secondo conma, Cost, (riformato con la
legge cost. n. 1 del 1999), & scomparso il riferimento normativo all’esercizio della potesta re-
golamentare da parte dei Consigli regionali e che I’assegnazione della competenza a provvede-
te all’adozione dei regolamenti regionali spetta agli Statuti in fase di elaborazione,
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attivita andavano incluse anche quelle non direttamente previste dalla
Costituzione ma fissate dalla legge statale, a condizione perd (e qui sta la
novita) di poterle comunque ricondurre, sia pure indirettamente, a livello
costituzionale.

Mentre nell’85, tuttavia, era parso sufficiente indicare il criterio di-
scretivo della fonte di disciplina delle funzioni amministrative dei Consi-
gli regionali (la legge statale, anziché una norma regionale), per impri-
mere loro il “crisma” di attribuzioni costituzionalmente garantite (e
pertanto insindacabili), viceversa ora la Corte richiede un’ulteriore veri-
fica, che guardi all’atto in sé, oltre che alla provenienza statale della sua
disciplina, per stabilire se esso di fatto & stato posto in essere al fine di as-
sicurare all’organo consiliare “i mezzi indispensabili per I'esercizio delle
sue funzioni” e quindi se si colleghi anche teleologicamente alla ratio
della prerogativa.

Giunta a questo punto, perd, la decisione si interrompe bruscamente,
perché la Corte omette di valutare, coerentemente con la propria premes-
sa argomentativa, se I'acquisto delle cinque autovetture rappresenti una
spesa ragionevolmente strumentale all’attiviti propria del Consiglio, ov-
vero piegata ad altri fini e percid sindacabile',

E solo con la sentenza n. 392 del 1999 che la Corte, in un conflitto
del tutto analogo al precedente, “definisce con chiarezza a chi spetti ¢ in
cosa debba consistere il giudizio di ragionevolezza™". La Regione Lom-
bardia contestava I'iniziativa giudiziaria assunta dalla Corte dei conti
contro il Presidente del Consiglio regionale lombardo e i componenti
dell"ufficio di Presidenza, chiamati a rispondere per fatti di cattiva ge-
stione''. Veniva cosi riproposto alla Corte il problema dell’insindacabi-

" A giudizio di Pieroni, la decisione della Corte contiene un salto logico, perché non porta a
compimento il sillogismo giuridico prospettato. Il giudice costituzionale darebbe la sensazione
di aver provveduto direttamente, ma implicitamente, a svolgere in concreto la valutazione ri-
chiesta. Solo interpretando come sottintesa quella valutazione, infatti, non ¢’ scollamento tra
la parte motiva della sentenza e 1a decisione finale di ritenere insindacabili i consiglieri regio-
nali per gli atti contestati (cfr. PIERONI M., Amtonomia contabile ¢ Junzionale dei Consighi delle
Regioni...cit.,p. 181).

' La sentenza & pubblicata in Giur, cost., 1999, p- 3053 s. con osservazione di CuocoLo F., Tu-
risma politico-amministrative ¢ controtio della Corte dei conti, p. 3061 s,

"¢ Cfr. PIERONI M., op. loc. cit.

"I consiglieri, in particolare, avevano deciso di finanziare, a spese del Consiglio, alcune mis-
sioni dal significato politico assai dubbio. Anche in questo caso I'intervento della Cortte dei
conti, in un giudizio per responsabilith amministrativa, tende a colpire fatti non solo di sprechi,
ma anche legati ad una gestione a fini personali delle risorse messe a disposizione dell’organo
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litd dei consiglieri in relazione al compimento di atti di amministrazione.

Il ricorso della Regione era costruito intorno a due motivi di impugna-
zione: le spese per indennita di missione rientrano nell’attivita di gestio-
ne dei fondi di bilancio istituiti dalla legge n. 853 del 1973'* e sono quin-
di insindacabili ai sensi dell’art. 122, quarto comma, Cost. alla luce della
lettura che ne ha fomito la Corte costituzionale; sarebbero inoltre insin-
dacabili ex se, perché sorrette dal principio di autonomia contabile e fun-
zionale che la stessa legge del 1973 ha riconosciuto ai Consigli regionali.
Tale principio & assolutamente incompatibile con il tipo di verifica, sul-
"utilita e sull’opportunita delle decisioni di spesa, che la Corte dei conti
vorrebbe compiere.

La Corte costituzionale chiarisce qui quanto lasciato in sospeso nel
conflitto risolto nel 1997: sard il giudice procedente nei confronti dei
consiglieri (in questo caso, ¢ per quel che maggiormente interessa a que-
sta analisi, la Corte dei conti) a dover verificare, pregiudizialmente al-
I’accertamento di eventuali responsabilita, se I’atto di amministrazione
compiuto ricada fra le funzioni consiliari che si devono svolgere in piena
autonomia in quanto & un atto ragionevolmente strumentale alle esigenze
del Consiglio.

Osserva Pieroni: “¢ proprio la relativita e non 1 assolutezza di tale for-
ma di immunita che, da un canto, non esclude in radice la giurisdizione
della Corte dei conti e, dall’altro, impone un previo giudizio volto a veri-
ficare se 1’esercizio di funzioni di amministrazione attiva sia 0 meno
‘pertinenziale’ o inscindibilmente collegata rispetto all’esigenza di pre-
servare da interferenze e condizionamenti esterni le determinazioni ine-
renti alla sfera di autonomia dell’organo™'#,

Si tratta di una soluzione non scontata: ¢ vero che il potere di applica-
re la prerogativa dell’insindacabilita dei consiglieri spetta, diversamente
da quanto avviene in materia di insindacabilita dei parlamentari, ai giudi-
¢1 comuni e non ai Consigli regionali (e salva la facolta di questi ultimi di
sollevare conflitto). Ma quando la questione investe un atto di ammini-

consiliare. Nonostante la stigmatizzazione deil’episodio {definito di “turismo politico ammini-
strativo”}, Cuocolo invita I'interprete a non farsi comungue condizionare dalle proprie impres-
sioni personali ¢ a preservare all’analisi giuridica il necessario rigore scientifico {cfr. CuocoLo
F., ap.cit.,p.3061).

"* Figurano al primo capitolo della rabrica istituita in favore della Presidenza del Consiglio te-
gionale. Gli stanziamenti per questa voce di spesa devono essere sorrett da leggi regionali, co-
me prescritto dall’art. 3, comma 1 delia legge n: 853 del 1973.

" Cfr. PIERONI M., op. cir., p. 182.
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strazione il giudice dovra stabilire, con una valutazione aggiuntiva, se es-
so risponde alle esigenze di tipo organizzativo e strumentale del Consi-
glio. La considerazione di tali esigenze, percid, non pud considerarsi ri-
messa esclusivamente al solo Consiglio, che pure gode di un certo grado
di autonomia (la gestione separata dal bilancio complessivo della Regio-
ne, introdotta dalla legge n. 853), ma finisce con I’essere anch’essa og-
getto di sindacato esterno (insieme e in concomitanza con la decisione
sull’applicabilita dell’art. 122, quarto comma, Cost.).

3.2 La sentenza della Corte costituzionale n. 292 del 2001, Conclusioni
sul sindacato della Corte dei conti sugli atti di gestione dei Consigli
regionall.

Con la sentenza n. 292 del 2001 la Corte toma ad occuparsi del giudi-
zio di conto verso gli agenti contabili dei Consigli regionali, e si serve
dell’occasione per fare finalmente il punto sull’intera questione dell’an-
tonomia contabile dei Consigli regionali, attraverso ’utilizzo di tutti i
materiali giurispradenziali accumulati nell’arco di trent’anni.

L’occasione & offerta dai ricorsi della Regione Trentino Alto Adige e
della Provincia autonoma di Trento contro gli atti con cui la Corte dei
conti aveva chiesto il rendiconto di gestione agli agenti contabili del
Consiglio regionale (e provinciale).

Trattandosi degli agenti contabili ¢ non dei consiglieri, le ricorrenti
non potevano contestare alla Corte dei conti la violazione della prerogati-
va dell'irresponsabilita ex art. 122 cost.. Si richiamano percio al potere di
autorganizzazione riconosciuto ai Consigli e al fatto che “il bilancio € la
contabilita dei Consigli regionale e provinciale rappresentano i mezzi €
gli strumenti giuridici indispensabili perché essi possano effettivamente
esercitare in piena autonomia e senza indebite interferenze di altri organi
statali e regionali le proprie funzioni”'*. Per compiere la propria verifica,
il giudice contabile dovrebbe porre a confronto Iattivita di gestione delle
risorse consiliari con la disciplina che ripartisce quelle risorse e fissa gli
obiettivi delle spese, disciplina che & contenuta nel bilancio, aggiomato
con le variazioni, e nel conto consuntivo del Consiglio. Tali atti sono pero
approvati dall’ufficio di Presidenza, e tollerano il solo controllo politico
dell’approvazione legislativa da parte dello stesso Consiglio regionale.

" Corte costituzionale, sent. n, 292 del 2001, pubblicata in Giur. Cost., 2001, p. 2470 s.,n. 1
del Ritenuto in fatto.
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Una volta ammesso il giudizio di conto, inoltre, la Corte dei conti fi-
nirebbe con lo sconfinare dai limiti del riscontro della sola regolarita
contabile e dei profili meramente esecutivi della gestione; pretenderebbe
di occuparsi anche degli atti di indirizzo, di programmazione, di impe-
gno politico-amministrativo e finanziario; si sentirebbe legittimata a
compiere valutazioni di efficacia, economicita, efficienza, incompatibili
con il concetto di gestione autonoma e con la stessa prerogativa dell’in-
sindacabilita dei consiglieri regionali, ai quali vanno ricondotte in ultimo
le decisioni di spesa.

In modo coerente con i propri precedenti, la Consulta respinge i ricor-
si regionale e provinciale, richiamandosi in particolare allo storico prece-
dente della sentenza n. 110 del 1970, che & perd evocato senza utilizzare,
come allora, la contrapposizione fra i concetti di autonomia e di sovra-
nita. La Corte sottolinea invece che sarebbe necessaria un’espressa indi-
cazione normativa per estendere alle Assemblee regionali le stesse prero-
gative che si attribuiscono tradizionalmente alle Camere parlamentari
grazie al semplice riconoscimento, per queste ultime, di un implicito fon-
damento costituzionale,

Quanto al problema dell’autonomia organizzativa ¢ contabile dei
Consigli'?, la Corte chiarisce che essa connota il regime dei Consigli re-
gionali nei confronti degli altri organi della Regione, ma non pud essere
opposta ai controlli giurisdizionali previsti dalle leggi statali.

Ma ¢ soprattutto dando risposta all’ultima obiezione (quella che si op-
pone al giudizio contabile perché implicherebbe una valutazione delle
scelte di politica amministrativa) che la Corte “fa il punto”, come si &
premesso.

Innanzi tutto distingue le “sorti” del giudizio di conto e della connessa
responsabilita contabile, da quelle dei giudizi per responsabilith ammini-
strativa: quanto al giudizio di conto, esso ha come destinatari “non gia
gli ordinatori di spesa” ma gli agenti contabili, che sono di norma istituti
di credito e quindi soggetti esterni alla stessa organizzazione de] Consi-
glio. Ma anche i funzionari inseriti nell’organizzazione, che possono
avere maneggio di denaro, si distinguono dai componenti del Consiglio e
degli organi interni, e quindi & esclusa nei loro confronti, per I’assenza

' La quale, spiega la Corte, “si manifesta nella loro potesta regolamentare interna, nella sepa-
razione dell’amministrazione dei Consigli, affidata agli organi interni di questi, dall’ammini-
strazione dipendente dall’esecutivo regionale, e nella potesti di utilizzare autonomamente, at-
traverso il bilancio del Consiglio, i mezzi finanziari messi a disposizione dal bilancio
regionale” (. 4 de) Considerato in diritto).
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del requisito soggettivo, 'applicabilita della prerogativa dell’art. 122,
quarto comma, Cost.

Nel passaggio successivo, la sentenza definisce il profilo oggettivo
del giudizio di conto: “1’obbligo di resa del conto e le eventuali responsa-
bilitd per mancata o irregolare resa del conto non concernono necessaria-
mente attivitd deliberative, come talune di quelle compiute dagli organi
cui sono attribuite funzioni di ordinatori di spesa, ma semplici operazioni
finanziarie e contabili che non si sostanziano nell’espressione di voti e di
opinioni, ¢ quindi, anche se facessero capo a componenti del Consiglio,
non ricadrebbero nell’ambito della prerogativa di insindacabilita™*. Non
solo, quindi, il giudizio di conto non interferisce con le deliberazioni dei
consiglieri regionali; ma gli stessi consiglieri, qualora provvedessero di-
rettamente ad eseguire le operazioni finanziarie e contabili, dovrebbero
risponderne come qualsiasi altro soggetto, trattandosi di attivita total-
mente prive di discrezionalitd e pertanto estranee all’area delle decisioni
politiche che la prerogativa dell’insindacabilita ¢ volta a tutelare.

Infine, la sentenza si occupa della connessione tra giudizio di conto, a
carattere necessario, e giudizi di responsabilita amministrativa: il primo,
ammette 1a Corte, pud “essere a sua volta occasione, per I’organo di giu-
stizia contabile, per venire a conoscenza di atti o di procedimenti relativi
alle entrate e alle spese dell’Ente, in ordine ai quali possano essersi espli-
cate competenze deliberative dello stesso Consiglio o di organi interni di
£ss0”. Questi accertamenti possono poi dare impulso a giudizi di respon-
sabilitd amministrativa aventi ad oggetto quelle deliberazioni. Tale eve-
nienza, tuttavia, non pud essere considerata motivo di illegittimita del
giudizio di conto autonomamente considerato, al punto che, come si €
detto, esso puo riguardare gli stessi consiglieri guando assumano il ruolo
di agenti di conto.

E solo rispetto all’eventuale azione di responsabilita amministrativa
che dovesse colpire 1 consiglieri regionali, nel diverso ruolo di gestori
delle risorse a disposizione del Consiglio, che si pone “il problema di di-
stinguere fra atti che, per essere frutto di voti ed opinioni espresse dai
componenti del Consiglio nell’esercizio delle loro funzioni, possano ri-
sultare coperti dalla insindacabilitd, nei limiti oggettivi in cui questa assi-
ste le attivita dei Consigli regionali (...), ed atti (od omissioni) invece

“ Corte costituzionale, sent. n. 292 del 2001, n. 5 del Considerato in diritto.
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estranei a tale prerogativa e quindi suscettibili di dare Itogo a chiamata
in responsabilita”™,

A questo punto il quadro & davvero pit chiaro: il giudizio di conto"*
puo riguardare indifferentemente tanto i soggetti non politici (tesorieri
esterni o anche funzionari interni all’amministrazione consiliare), quanto
gli stessi consiglieri, perché non potrebbe intaccare in alcun modo né
I"autonomia organizzativa e funzionale dell’organo rappresentativo della
Regione (autonomia che si fonda sugli strumenti della potesta regola-
mentare interna e della gestione separata del bilancio), né la liberta di de-
cisione dei singoli consiglieri, posto che le operazioni finanziarie non
hanno alcuna valenza deliberativa.

L’autonomia dell’organo e I’insindacabilita dei consiglieri Vengono
invece esclusivamente in rilievo con riguardo al giudizio per responsabi-
lita amministrativa, che presuppone valutazioni sul contenuto degli atti
amministrativi posti in essere.

Anche rispetto a questo tipo di giudizi, la posizione di consiglieri non
¢ perd necessariamente di immunita: nell’unico giudizio nel quale la
Corte costituzionale ha applicato il parametro della ragionevolezza, per
distinguere gli atti di amministrazione dei consiglieri sindacabili e non
(sentenza n. 392 del 1999), essa ha censurato gli addebiti della Procura
presso la Corte dei conti in quanto “essenzialmente” imperniati su valu-
tazioni relative all’utilita o alla proficuita della spesa contestata. Ma, co-
me suggerisce Pieroni, tali valutazioni sono state ritenute insufficienti a
legittimare il sindacato del giudice contabile, solo perché immediata-
mente rivolte a stabilire la responsabilita del soggetto indagato. Cid non
significa, tuttavia, che le stesse considerazioni non “possano configurarsi
quali indici sintomatici dell’estraneitd della funzione amministrativa
esercitata rispetto al conseguimento degli obiettivi di interesse della co-
munita regionale circondati dalla speciale protezione apprestata dal regi-

n

me dell’irresponsabilitd™'®.

" Corte costituzionale, sent. n. 292 del 2001, in fine.

** Che, precisa ancora la Corte, ha carattere necessario ed & volto esclusivamente a verificare.
con semplici raffronti contabili, se chi “ha avuto in carico risorse finanziarie provenienti da bi-
lanci pubblici, & in grado di rendere conto del modo legale in cui lo ha speso, e dunque non ri-
sulta gravato da obblighi di restituzione” (Corte costituzionale, sent. n. 292 del 2001 ,n. 5 del
Considerato in diritto).

" Cosi PIERONI M., op. cit., p. 182. L’ autore prende spunto, in particolare, dall’uso dell’avver-
bio essenzialmente fatto dalla Corte costituzionale, in relazione agli addebiti mossi dal procu-
ratore della Corte dei conti, per dedurre che gli stessi addebiti non sono del tutto esclusi, ma
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Il parametro della ragionevolezza “implica valutazioni anche di tipo
quantitativo (ragionevole & anche cid che pud definirsi ‘non esagerato’ o
‘non eccessivo’)”'; le stesse considerazioni sulle modalita di svolgi-
mento della gestione amministrativa dell’organo possono pertanto servi-
re a dimostrare, prima della (e pregiudizialmente alla) responsabilith am-
ministrativa dei consiglieri, che la condotta sottoposta a controllo
glurisdizionale & estranea all’ambito di applicazione della prerogativa
dell’insindacabilita.

Di fronte ad un atto di gestione interna deciso dai membri di un Con-
siglio regionale, che trovi fondamento in attribuzioni di fonte statale™™,
opera di fatto una sorta di presunzione nel senso dell’insindacabilita
dell’atto stesso, che ¢ effetto della sua provenienza da un soggetto co-
perto dalla prerogativa dell’art. 122 Cost.; presunzione superabile solo
dimostrando che una protezione eccezionale di quell’atto sarebbe irra-
gionevole, in quanto non necessaria a tutelare 1’autonomia funzionale
dell’organo.

Per i funzionari e i dipendenti dell’apparato amministrativo di un
Consiglio regionale, invece, vale la regola che siano soggetti alla giuri-
sdizione del giudice contabile nei procedimenti diretti ad accertame la
responsabilita sia di natura amministrativa che contabile, Anche questa
regola, con riferimento alla responsabilita amministrativa, sembra perod
avere la sua eccezione, che si pud cogliere negli argomenti usati dalla
Corte nella sentenza n. 209 del 1994 per ricondurre la Commissione con-
siliare d’indagine nel concetto di autorita amministrativa. Questa qualifi-
cazione giunge infatti al termine di un giudizio di ragionevolezza, uguale
e contrario a quello che deve sorreggere 1’affermazione dell’insindacabi-
lita dei consiglieri. In questo caso il giudice contabile, prima di procede-
re, € percio chiamato a considerare se pud essere ragionevolmente vinta
la presunzione (operante a contrario rispetto a quella ipotizzata con rife-
rimento ai consiglieri) secondo cui gli atti amministrativi posti in essere
dal personale non politico dei Consigli regionali sono di norma estranei

devono concorrere nella valutazione sulla sindacabilita degli atti di amministrazione compiuti
dai consiglieri.

1Y, ancora PIERONI M., ap. loc. ulr. cit.

" Ma si & visto come tale fondamento sia sempre presente per gli atti di spesa che ricadono
nelle categorie indicate dalla legge n. 853 del 1973. La formulazione utilizzata per definire i
sei capitoli della rubrica intestata alla Presidenza del Consiglio regionale & del resto cosi am-
pia, da potervi ricondurre qualsiasi spesa che possa avere una qualche ricaduta sull’attivita del
Congsiglio.
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allo svolgimento delle funzioni primarie dell’organo e a quelle diretta-
mente strumentali al loro esercizio. Lo stesso giudizio di ragionevolezza
dovrebbe pertanto essere utilizzato per restringere (nel caso dei consi-
glieri) ovvero per allargare (in questo caso) I’ambito di autonomia del
Consiglio regionale e per dimensionarlo correttamente rispetto alle reali
esigenze organizzative e funzionali dell’organo tutelato'.

% L'avvicinamento della posizione del personale politico e di quello amministrativo di fronte
alla Corte dei conti, che deriva da questa attivitd interpretativa, consente anche di rispondere
all'obiezione di chi osservava come I'operativitd del principio di responsabilith fosse di fatto
rimessa al caso che 1atto di amministrazione venisse compiuto da un funzionario, ovvero da
un consigliere regionale.




CAPITOLO IV

Attivita amministrativa delle Camere
ed esercizio della funzione giurisdizionale
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1. Rapporti di lavoro con i dipendenti delle Camere e atti di amministra-
zione della dotazione: 'origine storica dell’ autodichia.

Si & ripercorsa, nel primo capitolo, la breve storia che ha dato origine
alla prerogativa dell’autonomia finanziaria e amministrativa delle nostre
Assemblee parlamentari.

Occorre qui analizzare come fin da quell’epoca si sia affermato, sul
versante dei controlli giurisdizionali, un regime particolare di esenzione,
di diritto o di fatto, degli atti amministrativi riguardanti il personale di-
pendente dalle Camere e dei rapporti di natura patrimoniale predisposti
dagli organi interni per dotare I'organo legislativo delle strutture e dei
servizi necessari al suo funzionamento.

La competenza autonoma di ciascuna Camera sulla propria ammini-
strazione, infatti, ebbe riflessi sulla configurazione giuridica di questo
particolare settore dell’ordinamento pubblico. Commenta Pacelli a que-
sto proposito'™: “atto amministrativo e atto politico (libero nel fine) di-
vennero una sola cosa”. Ne risultd un sistema amministrativo retto da re-
golamenti adottati dall’ufficio di Presidenza, anziché dall’intera
Assemblea, e si sperimentarono, nel tempo, diversi medelli di organizza-
zione, di regola i pil adatti alle personalitd che si succedevano nelle di-
verse cariche della burocrazia parlamentare'.

Per quanto riguarda lo starnis del personale dipendente dalle Camere,
in particolare, fu subito chiaro che questi dipendenti pubblici non sareb-
bero stati trattati alla stessa stregua di qualsiasi impiegato dello Stato e
che avrebbero dovuto rinunciare alla garanzia della tutela giurisdizionale
delle proprie posizioni soggettive in materia di lavoro, ottenendo in cam-
bio un trattamento economico di favore.

Le prime “avvisaglie” ci provengono da una sentenza del Tribunale di
Roma del 1925'%, che risolveva una controversia tra un impiegato della

1% Cfr. PACELLT M., Le anuninistrazioni delle Camere del Parlamento cit.,p. 714 s,

' Cosi TRAVERSA S., Riflessioni sull’organizzazione amministrativa della Camera def deputati
dalle origini alla caduta del fascismo, in Rass, Parl., 1997, p. 23 5. L'introduzione della figura
del Segretario generale si legd, per esempio, al nome di wn funzionario (Camillo Montalcini)
che in quel ruolo curd la regia della ristrutturazione degli uffici parlamentari. La sua grande in-
tuizione fu quella di porre il Segretario generale a capo della classe dei funzionari, che restava
cosi sottratta dalla dipendenza diretta dal potere politico: ¢id consenti una certa neutralitd nello
svolgimento degli incarichi, nonostante il succedersi delle maggioranze politiche.

Talvolta, viceversa, la configurazione del modello fu influenzata dall’assenza di personalita di
tilievo: cosi accadde nel 1891 quando, morto Giuseppe Galletti, primo direttore dell’ammini-
strazione della Camera, in mancanza di un degno successore, si decise di sopprimere la figura
del responsabile gerarchico e conseguentemente di decentrare 1’apparato degli uffici.

% Tribunale di Roma, udienza 19 giugno 1925, Marino ¢. Camera dei Deputati, in Foro italia-
ne, 1925, 1, p. 953 s.
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Camera dei deputati e la Camera stessa, stabilendo I’'improponibilita del-
la domanda avanzata dal dipendente.

L attore chiedeva al giudice ordinario di accertare il suo diritto a con-
servare il proprio incarico presso la Camera dei deputati, in base alla di-
sciplina di regolamento interno in tema di collocamento a riposo, vigente
all’epoca della sua assunzione.

A differenza di quanto era stato deciso anni prima dalla Corte di cas-
sazione in tema di atti di spesa'®, che erano stati inquadrati nella sfera del
diritto privato, il rapporto con il personale dipendente delle Camere do-
veva essere collocato, ad avviso dell’autoritd giudiziaria, entro la sfera
del diritto pubblico'. Da questa qualifica il giudice faceva quindi di-
scendere 1’ontologica preminenza degli interessi dell’amministrazione
camerale su quelli meramente privatistici e la negazione di un diritto
soggettivo in capo all’attore: al di 12 del diritto al pagamento di stipendi e
altre indennita, gli impiegati delle Camere non potevano vantare la “sus-
sistenza di diritti subieitivi veri e propri” in quanto i regolamenti parla-
mentari avrebbero potuto in ogni momento incidere sulla loro posizione.

In sostanza il giudice civile non negava I’esistenza del preteso diritto
soggettivo all’esito dell’esame della disciplina che regolava il rapporto
di lavoro, ma in seguito alla constatazione, pregiudiziale e preclusiva,
che un impiegato o un funzionario parlamentare non potevano contare
su alcuno statuto giuridico azionabile davanti ai giudici dell’ordinamen-
to generale, in quanto la loro posizione era tutta assorbita dall’ampia fa-
colta discrezionale che il Parlamento poteva esercitare sulla sna orga-
nizzazione, mediante le proprie norme regolamentari. Questo, infatti,
pare essere il senso dell’affermazione per cui “una precedente disposi-
zione regolamentare ha creato uno stato di fatto (corsivo di chi scrive)
differente a favore (degli) impiegati stessi”: stato di fatto, non di diritto
e percid perfettamente modificabile da un successivo intervento regola-
mentare.

% La decisione & analizzata infra.

1% Significativo il passaggio della sentenza su questo punto (corsivo aggiunto): “Ma per quanto
riguarda gli impiegati di concetto, di ordine o di fatica che le due Camere pure assumono, in
base ad apposite tabelle organiche, ¢ che pagano con gli stanziamenti del lore bilancio, non &
da dimenticare che si tratta di prestazioni d’opera ad organi di diritto pubblico, che nella sfera
di questo esplicano esclusivamente la loro attivird; onde i rapporti che vengono ad instaurarsi
fra la Camera dei deputati od il Senato ed i loro funzionati ¢ dipendenti, non possono rientrare,
completamente, nel campo del diritto privato, come sostiene la difesa attrice. Ché, anzi, & d'vo-
po riconoscere che tali rapporti (...) data la natura speciale degli orgoni da cui vengono crea-
H, si svolgono anche essi nella sfera del diritto pubblico, dal quale traggono le norme essenzia-
li della loro disciplina” {cfr. sent. Tribunale di Roma, 19 giugno 1925 cit., p. 954),
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Questo impiegato pubblico sui generis non ottenne, pero, migliore tu-
tela nemmeno davanti al giudice amministrativo; al contrario, a due anni
di distanza da quella pronuncia, il Consiglio di Stato (adito dal dipenden-
te della Camera forse proprio in forza della qualificazione — impiegato
pubblico — prospettata dal Tribunale) circoscrisse la propria indagine al
solo esame della giurisdizione, negandola. Con la sentenza 12 agosto
1927, 1a IV sezione del Consiglio di Stato ritenne di non poter sindaca-
re |'atto parlamentare impugnato da un funzionario in quanto, a norma
dell’art. 26 t.. delle norme sul Consiglio di Stato’®, ricadevano nella
competenza giurisdizionale dell’organo di giustizia amministrativa sol-
tanto gli “atti e i provvedimenti di autorith amministrative o di un COrpo
amministrativo deliberante”, e tale non poteva qualificarsi la Camera dei
deputati, nemmeno nel compimento di atti certamente amministrativi dal
punto di vista sostanziale.

La sentenza aveva cura di precisare che, in forza dell’art. 61 St. Alb.,
alle Camere era stato riconosciuto il “diritto di provvedere con piena au-
tonomia alla loro organizzazione e alla loro gestione patrimoniale™ al fi-
ne di esercitare nel modo migliore le loro funzioni'®, e quindi, lasciava
intuire, anche a prescindere dall’ ostacolo d’ordine formale (I’essere ciod
la Camera altro rispetto al potere esecutivo), quell’attivita sarebbe stata
considerata in ogni caso insindacabile,

La restante parte degli atti amministrativi rimessi all’autonomia ca-
merale, oltre quelli riguardanti il personale dipendente, consisteva (e si
esauriva'®') nei contratti d’opera, di fomitura, di servizio, stipulati con
terzi estranei all’apparato amministrativo interno, normalmente in segui-
to allo svolgimento di procedure di selezione corrispondenti a quelle uti-
lizzate dalla pubblica amministrazione. Anche questi atti trovavano la lo-
ro disciplina nei regolamenti dell’ufficio di Presidenza, che Ii adottava in
qualita di organo politicamente responsabile della gestione dei fondi de-
stinati a ciascuna Camera. Ed anche in questo caso la speciale normativa

" Pubblicata in Foro italiano, 1928, 111, p. 45 ss.
V. tou. n. 1054 del 26 giugno 1924, Ma gia prima un’identica disposizione compariva nel-
I"art. 24 della legge 2 giugno 1889 sul Consiglio di Stato.

" Cfr. Cons. St., IV, sent. 12 agosto 1927 cit., p. 46,

! In periodo statutario le Camere non svolgevano ancora quei compiti di amministrazione atti-
va a tutela di interessi pubblici non connessi al loro funzionamento (atti di nomina. pareri, as-
segnazioni di fondi, rilascio di concessioni...) che sono venuti moltiplicandosi nel vigore della
Costituzione repubblicana all’epoca del c.d. consociativismo parlamentare e che gli organi par-
lamentari tuttora conservano, sebbene le pratiche consociative possano dirsi superate con la
riforma elettorale e il graduale affermarsi di un sistema bipolare.
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interna, connessa alla competenza esclusiva sugli atti di amministrazione
e di spesa, contribuivano a rendere questi rapporti estranei rispetto allo
schema classico dello Stato di diritto: predisposizione normativa — appli-
cazione amministrativa — sindacato giurisdizionale.

In veritd, questo ramo dell’amministrazione venne subito escluso dal-
la cognizione del giudice amministrative, molto prima di quella sentenza
del 1927 con la quale il Consiglio di Stato, come si & visto, aveva negato
la propria giurisdizione sui rapporti coi dipendenti. Risale infatti al 1898
la sentenza (ampiamente commentata dai giuristi dell’epoca) con la qua-
le il Consiglio di Stato giudicava inammissibile, per difetto di competen-
za, il ricorso dell’architetto Parboni contro un atto assunto dall’ammini-
strazione della Camera elettiva'?.

La vicenda merita d’essere ricordata perché diede luogo ad una serie
di controversie e conseguentemente dj pronunce gtudiziali, il che & cosa
rara nella storia delle amministrazioni camerali: sul finire del secolo
1800 la Camera dei deputati bandi un concorso per la costruzione del-
'aula parlamentare nel Palazzo di Montecitorio, al quale presero parte
sette candidati. Nessuno dei progetti presentati, tuttavia, risultava confor-
me alle condizioni del bando e cosi la Camera, I’anno successivo, apriva
un nuovo concorso al quale ammetteva, pero, solo quattro dei sette pro-
gettisti. Fra gli esclusi ¢’era il Parboni, il quale impugnava il nuovo ban-
do chiedendone la modifica o, in via subordinata, I’annullamento. Come
si & visto, il Consiglio di Stato, ritenendosi carente di giurisdizione, ne
paralizzo ogni ulteriore azione in sede di giustizia amministrativa'®,

Nel frattempo, I'esito delia nuova gara vedeva assegnati 1 progetti ai
candidati Talamo e Mannajuolo, che avrebbero in conseguenza dovuto
provvedere all’esecuzione dell’opera. A questo punto, la Camera doveva
reperire 1 fondi necessari a finanziare il progetto e a questo scopo il Pre-
sidente prese contatti con il Governo affinché presentasse il disegno di
legge per stanziare la somma necessaria. La proposta legislativa, pero,
giunta all’esame della Camera stessa, venne approvata nei suoi singoli
articoli, ma poi respinta nella votazione finale. 1a nuova controversia,
sottoposta ai giudici ordinari, nasceva dal fatto che, in virtd di una clau-
sola contrattuale secondo la quale, in caso di mancata esecuzione del

" V. Consiglio di Stato, 1V sez., dec. n. 415 del 9 settembe 1898, pubblicata in Fore ir., 1898,
IIT, p. 105 s. con nota di LEssoNA C., che eritica la decisione.

" Mortara ricorda che quella causa ebbe poi un seguito in sede civile, poiché il Parboni adi il
Tribunale di Roma contro la Camera dei deputati per il risarcimento dei danni (cfr. MORTARA L.
Commentario del codice e delle leggi di procedura civile, Milano, 11 ed., vol. 11, p. 698, nt. 2).
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progetto, la Camera avrebbe liquidato la somma di lire 12.000, I’organo
parlamentare rifiutava di corrispondere ai due costruttori un ulteriore ri-
sarcimento a titolo di inadempimento contrattuale.

Si prospeitava pertanto una questione delicata e nodale, che andava a
collocarsi perfettamente all’incrocio fra 1'esercizio della funzione legi-
slativa e quello dell’attivita di amministrazione interna ma in un ambito,
quello dell’autonomia finanziaria, che stava tutto dentro la prerogativa
camerale, se si esclude I’intervento meramente notarile del Governo.

La Camera in veste di amministratrice della propria dotazione si con-
trapponeva cosi alla Camera organo del potere legislativo e I’'una smenti-
va I’altra nella decisione di spesa.

Forse i ricorrenti non avevano davvero altro da pretendere oltre quelle
12.000 lire che costituivano la preventiva e concordata (in quanto inseri-
ta fra le condizioni del bando) liquidazione del danno patrimoniale per il
caso di inadempimento. Quello che lascia perplessi, perd, leggendo le
motivazioni della Cassazione'™ {per questa parte sostanzialmente confor-
me a quanto gia espresso dalla Corte d’appello di Roma, che si era pro-
nunciata in secondo grado) sono i passaggi coi quali la suprema Corte
nega, con meri argomenti formali, che la mancata copertura finanziaria
del progetto commissionato fosse da imputare tutta intera all’organo par-
lamentare'®.

Non v’era infatti nessuna volonta insuperabile o alcun factum princi-
pis che si opponesse all’esecuzione dell’opera: non la volonta legislativa,
dal momento che la richiesta di fondi per dotare le Camere era gia a
quell’epoca, come si € visto, un atto sostanzialmente monocamerale, sol-
tanto rivestito della forma di legge.

Ma anche ammesso che allo stesso organo, smessi i panni dell’ammi-
nistratore e ripresi quelli propri del legislatore, fosse consentito di ripen-
sare alla decisione di spesa, gia assunta in via amministrativa, da legisla-
tore, appunto, rimaneva pur sempre 1’argomento, giustamente invocato

"'V, Corte di Cassazione Roma, 3.U., sent. 28 giugno 1904 e Corte di cassazione Roma, sez.
civile, sent. 28 giugno 1904, in Giur. ir., I, 1,p. 889 s,

*** Nella ricostruzione della Corte d”Appello di Roma la Camera si sarebbe impegnata sieh con-
ditione dell’intervento del potere legislativo per stanziare i fondi necessari e quindi, non essen-
dosi avverata la condizione, il contratto non si sarebbe perfezionato.

Ad avviso della Cassazione, invece, I'unico impegno assunto dalla Camera consisteva in quel-
le 12.000 lire promesse per il caso che non si fosse eseguita I"opera; secondo questa lesi, que-
sta era I"unica somma di cui la Camera poteva disporre in quanto “non vincold all’esecuzione
del progetto fondi che si trovassero gia stanziati nel bilancie dello Stato e tanto meno la sua do-
tazione annuale”, cfr. Cass. Roma, sent. 28 giugno 1904 cit., p. 898.
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dagli attori, che si richiamava all’autonomia gestionale del fondo stan-
ziato. Bilancio autonomo e separato per Camera e Senato voleva dire,
anche allora, capacita di destinare la dotazione con totale discrezionalita,
compresa la possnblllta di stralciare voci di spesa gia programmate, per
liberare risorse in favore di altri progetti considerati preminenti. I’ ammi-
nistrazione della Camera avrebbe potuto, pertanto, effettuare queste ope-
razioni contabili € reperire cosi i fondi necessari al progetto, essendole
impedita (da se’ stessa!) la possibilita di incrementare, in via legislativa,
I"entita complessiva della propria dotazione,

Invece, secondo la Corte, anche queste decisioni dovevano conside-
rarsi “atti di sovranita, improntati del carattere legislativo proprio di deli-
berazioni non soggette a verun superiore sindacato™'®,

Come a dire: I’autonomia finanziaria e contabile rileva solo con riferi-
mento al rapporto con gli aliri organi dello Stato, e serve ad escludere
che gli atti di spesa delle Camere restino soggetti ai vincoli propri di ogni
altra voce del bilancio statale. Ma la stessa autonomia non poteva essere
invocata dai terzi contraenti, per far valere contro 1’organo legislativo
una responsabilitd patrimoniale allargata per effetto dell’eccezionale fa-
colta, ad esso riconosciuta, di incrementare la propria dotazione e di ge-
stire liberamente il proprio bilancio.

Al contrario, 1l fatto di recare connotati di tipo pubblicistico e privati-
stico insieme, faceva di questi rapporti contrattuali una sorta di ibrido
giuridico e consentiva al giudice di opporre, all’eventualita di una con-
danna dell’amministrazione camerale, le eccezioni fondate ora nell’'uno
ora nell’altro regime, secondo la convenienza,

A questo riguardo, ¢ emblematica 1’argomentazione utilizzata dalla
Corte di cassazione nella causa Talamo e Mannajuolo per negare, nei
fatti, la responsabilitd contrattuale delle Camere e insieme affermare,
n diritto, la tutelabilita dei diritti soggettivi dei terzi che fossero entrati
in rapporto contrattuale con esse. Le Camere non si spogliano della lo-
ro essenza politica per il fatto di compiere “alcune forme di attivith
giuridica nel senso del diritto privato”; questi atti conservano percid un

“contenuto reale di sovranita”, al quale si “accompagnano” solamente ,
ma senza mutarne la sostanza, le “forme giuridiche proprie del diritto
privato”,

Tutto cio € possibile, argomenta ancora la Corte, in forza della prero-
gativa riconosciuta a ciascuna Camera di disporre liberamente dei fondi

" Cass. Roma, sent. 28 giugno 1904 cit., p. 896,
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stanziati nel suo bilancio interno: gli atti di disposizione, infatti, obbliga-
no esclusivamente questo bilancio, ma non anche la Camera, in quanto
non ¢'¢, dietro quel patrimonio, un soggetto giuridico che possa rispon-
dere personalmente delle obbligazioni assunte. La Cassazione lo dice
chiaramente in un passaggio della sentenza che merita di essere riportato
per intero: I’attivita di amministrazione autonoma “non ha per substrato
la personalita giuridica della Camera, ma la disponibilita dei fondi stan-
ziati nel suo bilancio interno. E in contemplazione di questi, cioe nei Ii-
miti della dotazione, che ciascuna Camera compie i predetti atti con le
forme del diritto patrimoniale e contrattuale. Si potrebbe dire, in via di
approssimazione, che nel compierle obbliga il proprio bilancio, non sé
stessa, come un amministratore di beni altrui o un erede beneficiato ob-
bliga il patrimonio amministrato e non il proprio. Con questa differenza
perd: che I’amministrazione o 1’erede, eccedendo la misura dei poteri
che hanno nelle menzionate qualit, rimangono personalmente obbligati;
mentre la Camera o il Senato, quando non disponga o contratti intorno a
fondi stanziati nel proprio bilancio o gia posti a sua disposizione in altro
modo legale, non incontra veruna obbligazione personale, perché non
puo obbligarsi la persona che non esiste”'’,

Il collante del bilancio autonomo serviva cosi a proteggere 1’autono-
mia delle Camere su due fronti: dal lato pubblicistico, per porre le Came-
re fuori dalle regole dell’amministrazione statale, della gestione e regi-
strazione contabile del pubblico denaro, cosi da conferire carattere
totalmente discrezionale alle loro scelte di spesa; dal lato privatistico, per
opporsi ad azioni di risarcimento, quando avessero comportato una di-
versa destinazione dei fondi della dotazione, rispetto a quella autonoma-
mente stabilita dalle Camere stesse.

L'esame di questa giurisprudenza suggerisce alcune considerazioni.
Innanzitutto quella piu evidente: gli atti di amministrazione in caso di
contestazione avrebbero subito un diverso destino a seconda del loro
oggetto. Quelli concernenti il personale delle Camere, infatti, non
avrebbero trovato tutela alcuna di fronte agli organi dell’autorita giudi-
ziaria comune. Una volta inquadrati come rapporti di pubblico impie-
£0, solo il giudice amministrativo, titolare della competenza esclusiva
in materia di lavoro pubblico, avrebbe potuto pronunciarsi; ma fu pro-
prio il Consiglio di Stato a rifiutare la propria competenza, che peraltro
davvero a quell’epoca, a causa della dipendenza del Consiglio di Stato

" Cfr. Cass. Roma, sent. 28 gingno 1904 cit., p. 897-808.
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dall’esecutivo, sarebbe suonata come “invasiva” della sfera di autono-
mia delle Camere'®,

Gl altri atti tesi a reperire beni strumentali e prestazioni d’opera, pari-
menti esentati dalla giurisdizione amministrativa, potevano invece anco-
ra ricadere in quella ordinaria. Accadde cosi che i due rami della ammi-
nistrazione interna finirono col subire un diverso trattamento
processuale, pur essendo disciplinati nelle medesime forme regolamen-
tari, rimessi alle decisioni degli stessi organi, e finanziati nelle medesime
forme autonome a gravare sul bilancio interno di ¢iascuna Camera.

Una seconda considerazione riguarda invece piu specificamente i rap-
porti posti in essere nell’esercizio dell’autonomia negoziale: le Camere,
ove fossero state considerate come pubbliche amministrazioni, sarebbero
state dotate di poteri coercitivi o autoritativi, ma al prezzo di andare sog-
gette ai controlli previsti per la generalitd degli atti di amministrazione e
di doversi conformare ad iter procedimentali eterodisposti (dalle fonti
dell’ordinamento generale).

Questa eventualita era scongiurata dal fatto di essere “‘stata ricono-
sciuta alle due Camere la prerogativa di avere un proprio bilancio e di
poterlo amministrare senza controllo da parte di altri organi statali per
poter esplicare la loro attivitd in modo assolutamente autonomo, nei li-
miti del bilancio stesso”. Grazie all’autonomia finanziaria “tanto la Ca-
mera dei deputati che il Senato, pur non avendo personalitd giuridica
propria, nel senso preciso della frase... (possono) contrarre obbligazioni
che, per le loro caratteristiche, rientrano completamente nella sfera del
diritto privato™'®,

A questo punto si poneva il problema di neutralizzare le pretese dei
terzi contraenti, in nome di un interesse pubblico da considerarsi preva-

" In questo senso si espresse, per esempio, Romano commentando la decisione n. 415 del
1898 detla IV sez. del Consiglio di Stato del 1898. Pur avendo premesso che “la competenza
giudiziaria nella difesa dei diritti civili e politici & la grande regola che a poco a poco si & venu-
ta sempre pin affermando” ¢ che pertanto le deroghe alla giurisdizione sono “eccezioni, che
non bisogna presumere, ma volta per volia giustificare con fondati motivi”, 1’autorevole giuri-
sta si interrogava sull’idoneita della quarta sezione del Consiglio di Stato a sindacare gli acti di
amministrazione delle Camere. In realtd, osservava, il Consiglio di Stato esercita un controllo
avente natura di givstizia amministrativa contenziosa e non giuvrisdizionale ed opera entro la
sfera del potere esecutivo; queste caratteristiche Jo rendono senz’altro inadatto a rivolgere la
propria competenza nei confronti delle due Camere {cfr. ROMANO S., Gl arti di un ramo del
Parlamento ¢ la loro pretesa impugnabilita dinanzi la IV sezione del Consiglio df Stato, in Cir-
colo giuridico, 1899, p. 77 5.).

' Tribunale di Roma, sentenza 19 giugno 1925 cit., p. 954.




FORME DELL’ AUTONOMIA ORGANIZZATIVA DELLE CAMERE: 89
LA GESTIONE DEL BILANCIO INTERNQ

lente, ma che non si poteva imporre entro il rapporto di diritto privato,
proprio in quanto si erano scelte le ordinarie forme contrattuali. Ancora
una volta veniva in soccorso la prerogativa dell’ autonomia finanziaria e
contabile: quando I’esecuzione del contratto fosse diventata troppo one-
rosa o non piu funzionale alle esigenze di buona amministrazione, le Ca-
mere avrebbero potuto risolvere unilateralmente quei rapporti adducen-
do insufficienze patrimoniali insuperabili, in quanto legate
all’approvazione di leggi di spesa ed alle rigidita (apparenti ma non con-
testabili ab externo) connesse alla gestione dei bilanci pubblici.

In sostanza, I’aver affermato la giurisdizione del giudice ordinario, se
rappresentava I’inevitabile corollario della loro classificazione nel qua-
dro dei rapporti di tipo negoziale-privatistico, sembrava non sortire perd
alcun risultato sul piano pratico, e ciog della effettiva sindacabilita e san-
zionabilita dell’attivita contrattuale. In veritd, evitato 1’ostacolo d’ordine
processuale, 'operativita del principio di legalita pareva incontrarne un
altro di carattere sostanziale, rappresentato dall’impossibilita per il giudi-
ce comune di incidere di fatto sulle scelte di gestione delle Camere.

Tuttavia, Finzi mette in guardia dall’errore di ricavare dalla lettera
della sentenza della Cassazione la conseguenza, antigiuridica ed inaccet-
tabile, secondo cui la responsabilith patrimoniale, derivante dalle obbli-
gazioni contratte dall’amministrazione delle Camere, doveva considerar-
si condizionata alla possibilita di farvi fronte, col bilancio interno.

Al terzo creditore I'autore offre pero la garanzia dell’intervento dello
Stato, quale unico responsabile delle obbligazioni assunte dagli organi
parlamentari. Nessuna delle somme e dei beni mobili ed immobili a di-
sposizione delle Assemblee legislative sarebbe infatti aggredibile in sede
esecutiva™, in quanto su di essi grava un vincolo di destinazione ad uso
pubblico (I'esercizio delle funzioni parlamentari) che 1i rende impignora-
bili"”. E lo Stato che deve provvedere a dare copertura finanziaria alle

" Diversa la tesi (peraltro criticata da Finzi) di Arangio-Ruiz, il quale riteneva che il terzo con-
traente, per le obbligazioni assunte dalle Camere, avrebbe potuto senz altro soddisfarsi o gra-
zie alla misura del sequestro dei fondi messi a disposizione delle Camere stesse ¢ giacenti pres-
so il Ministero del tesoro o anche gia conferiti all'ufficio di Presidenza, oppure attraverso il
pignoramento dei loro beni mobili ed immobili (cfr, ARANGIO-Ruiz G., Istituzioni di diritto co-
stituzionale italiano, Milano-Torino-Roma, 1913, p. 410, nt, 1), Sulla questione v, anche Mog-
TARA L., Commentario del codice e delle leggi di procedura civile cit., p. 697 s.

" Cfr. Finzi C., L'autonomia economica e amministrativa delle Camere cit., p. 127: “E noto,
del resto, che I'individualita finanziaria, di cui un organo dello Stato pud essere dotato, & ben
distinta dalla personalitd morale, che pud invece non essergli affatto attribuita; e il fatto che un
servizio sia dotato di un bilancio separato e di una contabilita particolare non potrebbe essere
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eventuali condanne subite dall’amministrazione camerale, fornendo i
fondi necessari; obbligo che nasce dal fatto che quegli atti soddisfano
non soltanto I’interesse particolare di Camera e Senato ma, con essi, an-
che quello generale dell’ordinamento.

Non sarebbe stato possibile, pero, agire direttamente anche nei con-
fronti dello Stato, nella persona del Ministro del tesoro, e chiamarlo in
causa quale responsabile in via solidale. Ricorda Mortara'™ che il Tribu-
nale civile di Roma si pronuncio, a questo riguardo, accogliendo 1’ecce-
zione del Ministero: I’azione diretta nei confronti della Camera per vio-
lazione contrattuale, osservo il giudice, “non si puo estendere al Ministro
del tesoro, solo perché il bilancio della Camera fa parte del bilancio di
quel Ministero™.

Lalternativa era, ancora una volta, quella di disporre legislativa-
mente un incremento della dotazione dell’organo, affinché provvedes-
se direttamente al pagamento. Cosi avvenne anche nei fatti a conclu-
sione del caso Talamo e Mannajuolo: tornata la causa dinnanzi alla
Corte d’appello' per la liquidazione del credito in favore dei due atto-
ri (al premio contrattato di 12.000 lire infatti si dovevano sommare i
compensi per i lavori gia eseguiti e le spese processuali) risultd un one-
re finanziario che eccedeva le disponibilita del bilancio interno. A que-
sto punto, di fronte alla necessiti economica, si provvide com’era natu-
rale in regime di autonomia finanziaria (e come sarebbe gid dovuto
accadere): il Ministro del tesoro presento un disegno di legge che auto-
rizzava lo stanziamento della somma liquidata ai due progettisti e le
Camere I'approvarono.

sufficiente a stabilire |'esistenza della personalitd di codesto servizio, poiché il bilancio separa-
Lo non suppone e non conferisce nessun diritto proprio (...). Né la completa autonomia consen-
tita alle due Camere nella erogazione dei mezzi finanziari e nell’'uso de nell’amministrazione
dei beni posti a loro disposizione per I'esercizio delle loro funzioni deve indurre ad attribuire
alle Camere stesse la proprieta di codeste attiviti patrimoniali”. L'autore si esprime percio an-
che contro I'idea che le Camere siano dotate dj personalita giuridica quando esercitano attivia
di diritto privato, accogliendo, per questo aspetto, la tesi della Cassazione.

""" Cfr. MORTARA L., Commentario. .. cit., p- 698, nt. 2. La sentenza del Tribunale civile di Ro-
ma ¢ del 3 maggio 1899. 11 caso & citato anche da Finzi C « L'awtonomia amministrativa. .. cit..,
p- 140 5., con riferimento al problema della rappresentanza in giudizio delle Assemblee parla-
mentari.

" Corte d’Appello di Roma, sent. 11 dicembre 1903, di cui riferisce Finzt C..op. cir.,p. 136,

S —
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2. La giurisdizione domestica sugli atti parlamentari di amministrazio-
ne non concernenti i dipendenti.

La materia dei contratti delle Camere, un po’ trascurata dalla dottri-
na'™, & tornata “in auge” per effetto della modifica che, nel dicembre
1998, la Camera dei deputati ha apportato all’art. 12 del proprio regola-
mento. Ora la norma contempla espressamente il potere dell’ufficio di
Presidenza di decidere, oltre alle controversie con il personale dipenden-
te, “i ricorsi e qualsiasi impugnativa, anche presentata da soggetti estra-
nei alla Camera, avverso gli altri atti di amministrazione”. Lo stesso uffi-
cio ha inoltre provveduto ad adottare il relativo regolamento “speciale”,
contenente la disciplina dei procedimenti interni di decisione'”, nel quale
compare una clausola di diritto transitorio che dispone I’applicazione
della nuova disciplina anche ai ricorsi che, alla data della sua entrata in
vigore, risultino pendenti dinnanzi a qualsiasi autorita.

L’autorita giudicante contemplata dalla norma transitoria dovrebbe
essere tanto quella ordinaria che quella amministrativa'. In verita, una

'™ Forse inevitabilmente, tenuto conto che si tratta di attivitd sulle quali & mantenuto un note-
vole riserbo, se si eccettna la pubblicita a cui sono soggetti alcuni bandi di gara (lo rileva Fra-
GoLa U., f contrarti degli organi costituzionali e il contenzioso con le imprese, in Nuova rasse-
gna, 1998, p. 1636 s.).

]l Regolamento per la tutela giurisdizionale relativa agli atti di amministrazione della Came-
ra dei deputati non concementi i dipendenti & stato pubblicato in Gazg. uff., serie gen., n. 147
del 25 giugno 1999,

% Sul punto, in senso contrario, sembra esprimersi Antonietlo (cfr. ANTONIELLO C., [ poteri del
Presidente della Camera in relazione alla immunita delle sedi parlamentari, in Rass. parl.,
2002, p. 997 s.). L'autore muove dalla considerazione che il giudice amministrativo non po-
trebbe esercitare i suoi penetranti poteri {che vanno dall’annullamento dell’atto impugnato alla
sua riforma) sugli atti materialmente amministrativi promananti dagli organi costituzionali ed
esclude percid che il giudice amministrativo possa conoscere delle canse riguardanti interessi
legittimi o anche diritti soggettivi (se si tratta di materie che I’ordinamento devolve alla sua
esclusiva competenza) quando di esse sia parte una delle due Camere. Viceversa, I’autore tiene
ferma senz’altro la competenza del giudice ordinario “nelle controversie sui diritti anche lad-
dove sia parte un’ Assemblea parlamentare” (p. 1003). Non & perd chiaro, nel pensiere di Anto-
niello, se dopo la riforma dell’art. 12 reg. cam., i giudici speciali interni istituiti con il Regola-
mento per la tutela giurisdizionale degli atti di amministrazione non concernenti i dipendenti
dovranno occuparsi solo delle cause normalmente devolute al giudice amministrativo, ¢ se in-
vece si sostituiscono anche ai gindici ordinari nella cognizione delle cause ad essi spettanti e
che riguarding i rapporti contrattuali della Camera.

Va peraltro ricordato che, sulla base della citata givrisprudenza maturata in periodo statutario,
la dottrina per lo pii riteneva pacifico che le controversie in esame rientrassero nella giurisdi-
zione del giudice ordinario. Si confronti, per il periodo statutario, RoMANO S., GIi atii di un ra-
o del Parlamento e la loro pretesa impugnabilita dinanzi la IV Sezione del Consiglio di Stato
cit., p. 78; ARaANGIO-RUIZ G., [stituzioni... cit., p. 407, FINZ1 C., L'autonomia amministrativa. ..
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ricerca condotta' sui pochi casi giurisprudenziali conosciuti'™ che han-
no interessato questa parte dell’attivitd di amministrazione interna, di-
mostrerebbe che di essa si sono occupati di fatto soltanto i giudici ammi-
nistrativi, aditi per la tutela di interessi legittimi e in riferimento a
procedure di gara a Iicitazione privata, indette dalle Camere, per la scelta
dei soggetti contraenti. Si tratta di decisioni maturate in sede cautelare e
che evidenziano soprattutto una certa oscillazione fra la giurisprudenza
del T AR. Lazio e quella del Consiglio di Stato sul problema pregiudi-
ziale della sussistenza, in materia, della potesta giurisdizionale comu-
ne'”. In ogni caso, a partire dall’entrata in vigore del nuovo regolamento
interno, il gindice amministrativo ha ritenuto (finora solo in primo gra-
do) di non poter (pit1) decidere in materia, per effetto della competenza
riservata ai “giudici” interni delle Camere'®,

A giudizio di molti, questo ampliamento dell’area di giurisdizione do-
mestica rimessa alle Assemblee parlamentari, attuato con lo strumento
regolamentare, sarebbe stato incentivato dalla decisione della Corte co-
stituzionale sul caso dei deputati “pianisti”. Con la sentenza n. 379 del
1996™, come noto, la Corte ha tracciato una sorta di summa divisio tra le

cit., p. 150-151. In epoca repubblicana v. DICKMANN R., Autonomia e capacita negoziale degli
organ costituzionali. L'esperienza delle Assemblee parlamentari, in Riv. trim_ dir, pubb., 1997,
399 5., pA2l s; Fracora U, I contratti degli organi costituzionali... cit., p. 1639,

""" Se ne occupa LEUNER E.. “Regolamento per la tutela giurisdizionale relativa agli atti di am-
ministrazione della Camera dei deputari non concernenti i dipendenti” vs. “giusto processo”,
precettivita della Costituzione e primato del diritto comunitario, in Giur. Cost., 2002, p. 471 s.
L'autrice riporta, in particolare, due decisioni del Consiglio di Stato, entrambe della 1V sez. (or-
dinanza n. 1589 del 7 novembre 1995 e ordinanza n. 1699 del 21 ottobre 1998). Per la giuri-
sprudenza del T.A.R. Lazio segnala un’unica ordinanza nella quale la giurisdizione del giudice
amministrativo veniva affermata (v. T AR, Lazio, sez. llI-fer, ordinanza n. 188 del 22 febbraio
1996) contro due decisioni di segno opposto {cfr. T.A.R. Lazio, sez. [, ord. n. 2475 del 25 set-
tembre 1997 e TAR. Lazio, sez. I, ord. n. 2121 del 15 luglio 1998).

" Si tratta di decisioni che, come ricorda I'autrice sopra cit., di solito non vengono pubblicate.
E tuttavia probabile che il contenzioso in materia fosse in pratica molto ridotto.

" Sul punto Lehner conclude osservando che questa giurisprudenza dimostrerebbe, in ogni ca-
s0, che prima della modifica regolamentare era senz'altro garantita la tutela giurisdizionale dei
diritti soggettivi e degli interessi legittimi sugli atti di amministrazione non concernenti i di-
pendenti adottati dalla Camera (cfr. LEungr E., “Regolamento per la tutela ginvisdizionale re-
lativa agli atti di anvministrazione della Camera dei deputati non concernenti t dipendenti. ..
cit., p. 499).

# Cfr. T.AR. Lazio, sez. I, sent. n. 698 del 4 febbraio 2000, pubblicata in Giyr. Cost., 2000,
p- 3488 s.

" La sentenza ¢ pubblicata in Giur, Cost., 1996, p. 3453 5., con note di MANETTI M., Non spara-
fe sul pianisti. La delega del voto in Parlamento e la rinascita degli “interna corporis”, p. 3460
8. ¢ di PETRANGELI F., Il depurtato che vota sostituendosi a un collega assente: una delicata que-
stione tra sindacabilita giurisdizionale ed esercizio delle funzioni parlamentari, p. 3475 s.
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fattispecie che possono essere disciplinate soltanto dalle norme dei rego-
lamenti, perché coinvolgono in modo prevalente beni connessi all’eser-
cizio della funzione parlamentare, ¢ fattispecie che invece ricadono nel-
I’ambito dell’ordinamento generale, perché interessano beni distinti da
quelli funzionali.

La giurisprudenza costituzionale, come si € avuto modo di osservare,
aveva gia chiarito che I'interpretazione e 1’applicazione delle norme re-
golamentari spetta soltanto alle Camere stesse. Unendo le due afferma-
zioni, ne consegue che i casi rimessi all’autonoma disciplina di ciascuna
Camera, in funzione dell’interesse al piu efficiente esercizio dell’attivita
parlamentare, non tollerano alcuna differente qualificazione normativa,
che sarebbe rivolta alla tutela di interessi diversi e, insieme, precludono
I’intervento dei gindici comuni per la tutela di situazioni giuridiche sog-
gettive destinate a cedere di fronte al potere di autodeterminazione inter-
no. A questo punto, € stato in un certo senso “facile”, per la Camera dei
deputati, costruire, attraverso lo strumento regolamentare, un sistema di
giurisdizione interna sugli atti di amministrazione non concernenti i di-
pendenti, in base al presupposto che la disciplina sostanziale di quegli at-
ti era gia contenuta nella fonte regolamentare ¢ quindi in potenza gia
esclusivamente rimessa alla decisione dei giudici camerali.

La dottrina, preoccupata, considera questa operazione frutto dell’eser-
cizio di un potere formidabile e di fatto illimitato, che la Corte ha costrui-
to attorno all’interpretazione dell’art. 64, primo comma, Cost.: attraverso
I’espansione della disciplina regolamentare le Camere potrebbero, come
¢ avvenuto in questo caso, attribuire a sé stesse nuove forme di antodi-
chia, sprovviste peraltro di quell’ancoraggio alla tradizione che ha con-
sentito di tollerare (non senza critiche) la prerogativa della giurisdizione
domestica sui dipendenti.

Si obietta, da un lato, che il collegamento tra 1’ autodichia delle Came-
re e la materia riservata dalla Costituzione al relativo regolamento non ha
tondamento sicuro e, dall’altro lato, che “postulare che la previsione ge-
nerica della fonte regolamentare da parte della Costituzione implichi
I"attribuzione alla stessa del potere di determinare la propria area d’inter-
vento, equivale a negare I’esistenza stessa di una riserva” in quanto
“questa deve rappresentare uno spazio ab origine limitato da una fonte
superiore’™¥,

& Cosi CHIOLA C., Note critiche sull’autodichia della Camera, in Giur. cost., 2000, p. 3496. In
questo senso v. anche LEHNER E., “Regolamento per la tutela giurisdizionale relativa aglf atti
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L’ obiezione va precisata: accanto alle attivitd propriamente politiche,
anche la materia dell’organizzazione amministrativa delle Camere risulta
senz’altro riservata ai regolamenti parlamentari; legittimamente, quindi,
la fonte regolamentare occupa questo spazio normativo e di regola tali
“scelte organizzatorie, in quanto attengono all’assetto interno, appaiono
difficilmente giustiziabili e quindi irrilevanti per ’autodichia™ **, Ma una
volta stabilito che la disciplina da parte del regolamento parlamentare in
una materia di sua competenza, quale ¢ quella delle funzioni amministra-
tive della Camera, non determina antomaticamente 1’insindacabilita del-
la relativa attivita, ne consegue che I’'espansione della fonte fino ad isti-
tuire la giurisdizione domestica esclusiva sui diritti dei singoli avviene in
carenza di potere, contrasta con i principi costituzionali in materia di giu-
risdizione ed & inoltre ingiustificata, perché sprovvista del necessario
collegamento con I’esercizio autonomo della funzione'™.

Per quanto risalente nel tempo, & tuttora affascinante la diversa opi-
nione assai nota espressa in dottrina da Sandulli, il quale riteneva, al con-
trario, che I'intera materia dell’organizzazione e del funzionamento degli
organi costituzionali dovesse essere mantenuta fuori degli schemi dello
Stato di diritto: la stretta inerenza dell’attivitd strumentale con quella po-

litica determinava, secondo 1’autore, la necessita di preservare anche la

prima dai controlli giurisdizionali'®.

di amministrazione,..” cit., p. 503, che ricorda FPopinione critica, gid espressa in dotirina, a
proposito di una sorta di potesta di interpretazione autentica che la Corte finisce con il ricono-
scere alle Camere sulle norme costituzionali che disciplinano le lore attribuzioni. Osserva: “in
effetti, assumere 1"assoluta insindacabilith del regolamento parlamentare significa interpretare
I"art. 64 Cost. nel senso che 1’autonomia normativa delle due Camere & in grado di svolgersi
fissando da sé I’ambito materiale della propria competenza. Al regolamento generale sarebbe
affidata una ‘capacitd qualificatoria esclusiva’ in ordine alle fattispecie attinenti all’esercizio
delle funzioni costituzionalmente attribuite alle Camere. In guesto modo la prerogativa di cui
all’ast, 64 Cost. diviene un mezzo per annettere alla sfera della antonomia parlamentare ¢ al re-
lativo regime di insindacabilith qualsiasi attivita, pure se destinata ad incidere su situazioni
giuridiche di soggetti terzi, indipendentemente dall’effetiive nesso funzienale™.

™ Cfr. CHioLa C., op. cit., p. 3499.

"™ In questo senso, CANTELLA F.S., L'inarrestabile espansione del “foro domestico” della Ca-
ntera, in Giur. cost., 2000, p. 1169. Secondo 'autore, la sentenza n. 379 del 1996 contiene, ac-
canto al riconoscimento di un ordinamento separato fondato nei regolamenti parlamentari, an-
che la delimitazione della sua portata. La “prova di resistenza” alla quale vanno sottoposte le
deroghe al diritto comune disposte dai regolamenti parlamentari consiste nella verifica, affida-
ta alla Corte, se tali deroghe siano necessarie al fine di garantire 1’antonomia funzionale delle
Assemblee legislative.

" SANDULLI A M., Spunti problematici in tema di autonomia degli organi costituzionali e di
glustizia domestica nel confronti del loro personale, in Giur. i, 1977, p. 1831 s.
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Difficile dire, in astratto, chi abbia ragione. Piuttosto, mi pare che il
fenomeno dell’autodichia delle Camere possa essere guardato da un’an-
golatura diversa, tentando di non isolarlo dal conteso nel quale si inseri-
sce. Al di 1a del richiamo ai concetti vaghi di sovranita o indipendenza
del Parlamento, la ragione “pratica” dell’insindacabilita ad opera dei giu-
dici comuni degli atti di amministrazione delle Camere e dei rapporti da
essi nascenti, potrebbe risiedere nel fatto che I’autodichia opera come
prerogativa *“di chiusura” di un sistema che per tanti aspetti & gia separa-
to dall’ordinamento generale e sul quale, quindi, il controllo giurisdizio-
nale, oltre ad essere “pericoloso” per I’autonomia funzionale delle As-
semblee parlamentari, potrebbe in primo luogo rivelarsi di fatto
impraticabile.

Si vuole cioe riflettere sul fatto che le varie forme di autodichia, vec-
chie e nuove, di cui godono le nostre Assemblee legislative (e nelle quali
si deve far ricadere, come specie del genus, anche 1’esonero dai giudizi
di conto dei loro tesorieri), possono risultare, in un certo senso, il “natu-
rale portato” del regime di specialita che ne caratterizza I’attivita di tipo
materialmente amministrativo.

Tale regime si compone dell’autonomia normativa, dell’ autonomia fi-
nanziaria, dell’autonomia di gestione; un eventuale sindacato giudiziale
sull’attivita amministrativa potrebbe inoltre avere riflessi sulla prerogati-
va dell’immunita della sede dove quell’attivita si svolge, sul potere delle
Camere di mantenere il segreto sui propri lavori, sulla prerogativa del-
I’insidacabilita dei parlamentari. La prospettiva qui proposta, del resto,
non € nuova: come si ricordera, anche i ricorsi promossi dalle due Came-
re alla Corte costituzionale, in occasione del conflitto con la Corte dei
conti risolto con la sentenza n. 129 del 1981, mettevano in evidenza co-
me I'iniziativa del giudice contabile fosse incompatibile in via di fatto
con alcune delle prerogative pacificamente riconosciute alle sovrane As-
semblee.

3. L'autodichia delle Camere sugli atti di amministrazione in relazione
alle altre prerogative parlamentari.

La Corte costituzionale ha finora esaminato il problema solo con ri-
guardo all’autonomia regolamentare e lo ha risolto attraverso quel bi-
nomio potesta normativa-potere giurisdizionale che la dottrina, con ri-
ferimento alla disciplina regolamentare concernente le attivitd non
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direttamente riconducibili a quelle di decisione politica, giustamente
rifiuta.

Per quanto riguarda I’insindacabilith dei parlamentari, I’identica pre-
rogativa riconosciuta ai consiglieri regionali, come si & visto, non ha im-
pedito al giudice contabile di svolgere il proprio sindacato nei loro con-
fronti, non solo con riferimento al giudizio di conto. ma anche per
rintracciare eventuali responsabilith amministrative: la prerogativa non
copre ¢i0 che non ¢ ragionevolmente riconducibile alle esigenze funzio-
nali del Consiglio.

Ora, se per le Camere cadesse il “tabd” dell’inapplicabilita, da parte
dei giudici comuni, dei loro regolamenti di amministrazione, sarebbe le-
cito concludere che la loro posizione di fronte all’autorita giudiziaria &
identica a quella delle Assemblee legislative regionali? Si dovrebbe am-
mettere, pertanto, il sindacato esterno suil’intera attivitd amministrativa
camerale, escludendolo soltanto nei casi in cui ricada nell’area dell’in-
sindacabilita dei parlamentari, circoscritta secondo il canone della ragio-
nevolezza?

Anche non volendo aderire alle teorie neo-internistiche e rifiutando
I'idea che I’art. 64, primo comma, Cost. consente la creazione di un ordi-
namento parlamentare separato, mi pare si debba comunque riflettere sul
problema della compatibilita fra I’esercizio della givrisdizione e le altre
prerogative indicate.

Viene in rilievo, in primo luogo, I'immunita della sede, prerogativa
stabilita dai regolamenti generali di entrambe le Camere'™, ma non con-
templata da norme costituzionali. Tuttavia, si tratta di un dato pacifico, al
part del principio di autonomia finanziaria'¥, e pienamente accolto nella
giurisprudenza della Corte costituzionale: fin dalla sentenza n. 231 del
1975 il giudice costituzionale affermd che in base alla regola dell’im-
munita della sede “nessuna estranea autorita potrebbe far eseguire coatti-
vamente propri provvedimenti rivolti al Parlamento ed ai suoi organi”™®,

™ V. Tart. 62, commi 2, 3 e 4 del regolamento della Camera e I"art. 69, commi 3 e 4 del regola-
mento del Senato.

™ Anche la prerogativa in esame, del resto, vanta tradizioni altrettanto antiche: si veda, in par-
ticolare, la descrizione di alcuni episodi accaduti al Parlamento in epoca statutaria in relazione
ad alcuni tentativi dell’autoritd giudiziaria di intervenire dentro la sede parlamentare, citati da
Mancini e Galeotti, e degli interessanti dibattiti parlamentari che ne seguirono (cfr, MANCINI
M. - GaLEoTT1 S., Norme ed usi del Parlamento italiano, Roma. 1887, p. 503 s.).

** La sentenza della Corte costituzionale & pubblicata in Giur. Cost., 1975, p. 2197 s.

"™ Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 231 del 1975, n. 5 del considerato in diritto. Si trattava
del noto conflitto tra una Commissione parlamentare d'inchiesta e 1" autorita giudiziaria penule,
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Appare significativo che la disciplina di questa prerogativa abbia su-
bito un allargamento, alla Camera dei deputati, attraverso una modifica
regolamentare adottata in concomitanza con quella che ha interessato
art. 12 dello stesso regolamento in tema di giurisdizione domestica su-
gli atti di ammunistrazione non concernenti i dipendenti. Dal dibattito
parlamentare che ha preceduto la riforma, si apprende che essa & stata
adottata con I'intento di assicurare la segretezza di ogni attivith svolta
dalla Camera, non solo nell’esercizio delle sue funzioni politiche, ma an-
che in relazione all’attivita amministrativa. Di qui le disposizioni che, al-
Iart. 12, terzo comma, lett. ) reg. cam., impongono un dovere di riser-
vatezza, oltre che ai dipendenti, anche ai soggetti estranei che
intrattengono rapporti contrattuali con 1’amministrazione, e la riforma
dell’art. 62 reg. cam., che al quarto comma in particolare sancisce 1’in-
tangibilita materiale di tutto quanto pertiene alla Camera™.

Le nuove norme estendono il principio dell’immunitd anche oltre la
sede propria dell’organo™, subordinando all’autorizzazione del Presiden-
te della Camera anche il compimento di attivita giurisdizionali in lnoghi
diversi, quando abbiano ad oggetto beni e documenti che dalla sede co-
munque provengono o si riferiscano ad attivita che in essa si sono svolte.

Tale estensione si regge, oltre che su questa prerogativa, sul principio
espresso dal secondo comma deil’art. 64 Cost. che da facolta a ciascuna
Camera di deliberare di adunarsi in seduta segreta™. Del resto, gia la
Corte costituzionale, risolvendo il conflitto tra autoritd giudiziaria e

sorto in seguito alla richiesta del gindice alla Commissione di trasmettere alcuni atti in posses-
s dell’organg parlamentare,

Il nuovo quarto comma dispone che “gli atti ¢ i provvedimenti di enti ¢ organi estranei alla
Camera, la cui esecuzione debba aver luogo all'interno di sedi o Jocali della Camera medesima
o che comunque abbiano ad oggetto tal i sedi o locali ovvero documenti, beni o attivita di essa,
non possono in alcun modo essere eseguiti se non previa autorizzazione del Presidente, che ne
valuta gli effetti sulle attivitd istituzionali della Camera”. Nei vesoconti parlamentari si legge
che la modifica € stata sollecitata dall’episodio di un incendio verificatosi in alcuni locali, per-
tinenze della Camera, che aveva richiesto I'intervento di organi esterni: “tale vicenda ci ha por-
tato a riflettere sul fatto che, effettivamente, il regolamento della Camera era carente in ordine
alla tutela della riservatezza o addirittura della segretezza di atti e documenti, di cid che co-
mungue pud svolgersi all’interno della Camera” (v. Alti Camera, resoconto stenografico, sedu-
ta n. 454 del 14 dicembre 1998).

" Al sensi del comma tre dell’art. 62 reg. cam. fanno parte della sede I’ Aula della Camera, i lo-
cali in cui si svolge ['attivita di organi e uffici o che siano comunque nella disponibilith della
Camera stessa.

"* Nel dibattito parlamentare si & inoltre fato riferimento all’art. 68, terzo comma, Cost. che ri-
chiede [*autorizzazione della Camera di appartenenza per sottoporte un parlamentare ad inter-
cettazioni o sequestro di corrispondenza. L'on. Deodato, relatore per la Giunta del regolamen-
to, osservava: “rispetto ai faui attinenti all esercizio delle funzioni parlamentari, si & ritenuto
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Commissione parlamentare d’inchiesta con la citata sentenza n. 231 del
1975, aveva insistito sul fatto che le Commissioni potrebbero decidere di
organizzare i propri lavori stabilendo il segreto, con la conseguenza che
gli atti da esse formati o direttamente disposti sono coperti dal segreto
funzionale (e a prescindere, si badi, dalla circostanza che di fatto i lavori
della Commissione si siano svolti in segreto), al quale solo le Commis-
sioni stesse potrebbero derogare.

Attraverso la combinazione delle due prerogative (diritto al segreto e
immunita della sede) la Camera ha dato perd copertura non soltanto alle
attivita propriamente parlamentari, ma anche a quelle di natura ammini-
strativa: cosi I’art. 59, comma 1, del regolamento dei servizi e del perso-
nale della Camera dei deputati prevede per ogni dipendente 1’obbligo di
non divulgare notizie riguardanti, fra I’altro, provvedimenti ed operazio-
ni amministrative, e precisa che tale divieto vale anche “se non si tratti di
atti segreti™™. Lo stesso obbligo viene ora fatto gravare anche sui terzi
contraenti qualora debbano adempiere le loro prestazioni all’interno del-
la sede™,

che alla prerogativa personale posta dall*articolo 68 della Costituzione., anche con la previsio-
ne di particolari forme di tutela del domicilio e delle comunicazioni del parlamentare, non pos-
sa non corrispondere una proiezione nell’attivith amministrativa della Camera con la previsio-
ne di un obbligo di riservatezza sui contenuti dell*attiviti politica, la cui divulgazione rientra
nelle seelte discrezionali dei soggetti titolari della relativa funzione, ai quali conseguentemente
deve essere garantito un regime di particolare tutela anche nei confronti delle attiviti di indagi-
ne esercitabili da autoritd esterne alla Camera™ (cfr. Atti Camera, resoconto stenografico, sedu-
tan. 456 del 16 dicembre 1998).

“All'osservanza di obblighi analoghi a quelli imposti ai dipendenti della Camera debbono es-
sere lenuli i soggetti ad essa estranei che esercitino nelle sue sedi, o comunque per conto di es-
sa, attivit le quali, pur non essendo direttamente strumentali all'esercizio delle funzioni parla-
mentari, possono comunque divenire occasione di conoscenza di fatti e di notizie sottoposti al
medesimo regime di riservatezza”, (Cfr. Atti camera, resoconto stenografico, seduta del 16 di-
cembre 1998).

" Cfr. art. 59, comma 4, reg. servizi e personale cam.: il dipendente deve “mantenere il segre-
to di ufficio e non pud dare a chi non ne abbia diritto, anche se non si tratti di atti segreti, infor-
mazioni o comunicazioni relative a provvedimenti od operazioni amministrative di qualsiasi
natura delle quali sia venuto a conoscenza a causa del suo ufficio”.

" V. Pintervento, nel corso della discussione in Assemblea sulla modifica regolamentare, del
deputato Calderisi, promotore di una proposta emendativa al testo presentato dalla Giunta per
il regolamento, in cui si richiede che in ttti i contratti stipulati dall’amministrazione venga
precisato che la ditta incaricata & tenuta ad un dovere di riservatezza: “pertanto, si deve preve-
dere una norma di cautela, come I’osservanza del dovere di riservatezza; va previsto, per esem-
pio, che, quando si stipula un contratto, la ditta incaricata sia tenuta all’osservanza della riser-
vatezza. Questo va anzi previsto per tutti i contratti e saranno necessarie norme specifiche che
I"Ufficio di Presidenza dovrd definire affinché vi siano garanzie a tale riguardo” (Atti Camera,
resoconto stenografico, seduta n. 454 del 14 dicembre 1998).
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Alla luce di ci0, & evidente che se il magistrato (anche penale) non
puo fare eseguire autonomamente i propri atti, ma solo previa autorizza-
zione dei Presidenti delle Assemblee, affermarne in astratto la giurisdi-
zione potrebbe non rivelarsi efficace (per una tutela effettiva delle posi-
zioni soggettive), in concreto. Inoltre, il riferimento contenuto nel nuovo
art. 62, quarto comma, reg. cam. alle attivita parlamentari genericamente
intese ¢ gli obblighi di segretezza dell’art. 12 reg. cam. concementi, fra
I’altro, I'attivita amministrativa, impediscono di fatto ai terzi di poter
rendere eventualmente testimonianza anche delle proprie prestazioni ef-
fettuate in favore degli organi parlamentari.

La riforma ¢ vista con preoccupazione da chi ritiene che essa implichi
in verita “conseguenze ben piu ampie rispetto al problema della sindaca-
bilita degli atti di amministrazione™*. Se riferito alla giurisdizione pena-
le, questo allarme ¢ perd eccessivo: al giudizio penale non si potrebbe
davvero abdicare in favore di un giudice interno, e il rifiuto ingiustificato
del Presidente di Assemblea di autorizzare gli accertamenti necessari al-
I'inchiesta penale potrebbe essere impugnato, con successo, davanti alla
Corte costituzionale in sede di conflitto di attribuzione'.

™ Cosi LEBNER E., “Regolamento per la nurela giurisdizionale...” cit,, p. 489 s, Sulla riforma
dell’arl. 62 reg. cam. v. ANTONIELLO C., { poteri del Presidente della Camera... cit., p. 1005 s,
Per I'autore il quartc comma dell’art, 62 reg. cam. non si riferisce ad istanze provenienti dai
poteri dello Stato, ma riguarda esclusivamente |'esercizio di attivitd amministrative di control-
lo, affidate tanto a soggetti pubblici che a soggetti privati titolari di pubblici servizi (e ciog gli
enti ¢ gli organi estranei alla Camera menzionati dalla norma) subordinandole alla concessione
dell’autorizzazione presidenziale (v. p. 1013). “Da qui”, osserva t'autore, “la quasi naturale
prevalenza dei valori sottesi all’immunita su quelli relativi all’attivita di tali organi” (p. 1024).
A giudizio dell’antore, sarebbe percit preclusa la via del sindacato costituzionale in sede di
conflitto di attribuzioni, per rimuovere Iatto di diniego dell’autorizzazione che si assumesse
viziato per eccesso di poteri, Parimenti, il giudice amministrativo opporrebbe agli istanti la sua
assoluta carenza di giurisdizione in materia,

All'ente leso nell’esercizio legittimo di proprie competenze, non restera, percid, che attivare
ancora una volta soltanto i rimedi interni di tipo giurisdizionale (p. 1025).

" E la stessa Corte a precisarlo nella sentenza n, 231 del 1975, n. 5 del considerato in diritto.
Non mi sembra che si possa invece condividere la preoccupazione ¢spressa da Di Ciolo, in re-
lazione all’astratta possibilith che le Camere non ottempering nemmene all’ordine impartito
dalla Corte costituzionale, sempre in virtl della propria immunita (cfr. D1 CloLo V., Suf potere
di polizia e sul potere disciplinare degli organi parlamentari. Appunti, in Foro amm., 1975, p.
612 s.}. Si tratterebbe di un caso che, a mio avviso, va oltre il limite del conflitio di attribuzio-
ni e quindi ha poco a che fare con la prerogativa dell’immunita della sede: il rifiuto del ruclo
della Corte costituzionale quale organo di chivsura del sistema, provocherebbe infatti non tan-
to un conflitto, ma una vera e propria rottura costituzionale che, come tale, non trova copertura
né risposte sul piano del diritto ma solo su quello dei rapporti di forza.




100 ARIANNA CARMINATI

Viceversa, il problema permane per i rapporti patrimoniali stretti dalle
Camere, per i quali potrebbe risultare pill opportuna la scelta di valersi di
un giudice interno, o addirittura questa potrebbe essere 'unica strada di
fatto praticabile. E facile pronosticare, alla luce della sua giurisprudenza
in materia di autonomia delle Camere, che la Corte costituzionale adita
con lo strumento del conflitto, verosimilmente non si spingerebbe ad an-
nullare I’atto di rifiuto del Presidente di concedere al gindice civile o am-
ministrativo le autorizzazioni necessarie per provare, contro le Camere, i
pretesi diritti patrimoniali dei terzi contraenti.

Un altro elemento di ostacolo all’affermarsi della giurisdizione comu-
ne puo discendere dal fatto che, prima di giungere ad una decisione, il
giudice si dovrebbe confrontare con una regolamentazione che si com-
pone di tante norme singolari. Qui si devono prendere in considerazione
le norme che regolano la formazione della volonta negoziale dell’ammi-
nistrazione, la scelta dei contraenti, la stipulazione dei contratti, i con-
trolli sulla loro regolare esecuzione. Nell’esaminarle, si & osservato,
“conviene partire dal ‘criterio negativo’ e sottolineare le eccezioni previ-
ste dat regolamenti. Il criterio negativo porta, dunque, alla regola dell’i-
napplicabilita delle norme sui contratti dello Stato™"; in questo contesto
1 richtami alle norme di contabilita generale sembrano avere “valore me-
ramente cosmetico”. Alcune delle norme interne esprimono un alto gra-
do di specialita ed hanno contenuto certamente di privilegio: ¢id & da ri-
condurre ancora una volta a “quella singolare ‘autonomia’, che
caratterizza le diverse azioni degli organi costituzionali”'®,

Queste regole, ricorda Dickmann, accedono a rapporti di natura nego-
ziale, che si caratterizzano per 1’'uguale posizione di tutti i contraenti e
non possono percid considerarsi norme in senso proprio, in quanto sono
predisposte da una sola delle parti. Per chiederne I’applicazione giudizia-
le occorre che siano state espressamente dedotte nel contratto, il che le ri-
conduce a normalita. Ma € lo stesso autore a riconoscere che, per il prin-

" Cfr. FRaGoLa U, op. cit., p. 1638,

** Cfr. FracoLa U., op. cir., p. 1643. L'autore indica, in particolare, per la Camera dei deputa-
ti, 'art. 53, comma 2, reg. amm. cont., che dispone che “per I’ Amministrazione I'impegno
contrattuale sorge, in ogni caso, con la formale sottoscrizione del contratto”, risultando insuffi-
ciente il verbale di aggiudicazione. Nel regolamento di amministrazione e contabilita del Sena-
to, "autore rintraccia invece spesse volte I'espressione “a givdizio insindacabile” dell’ ammini-
strazione, clausola che consente alla stessa di vanificare le procedure poste in essere prima
della stipula del contratto. Vistose le deroghe caratterizzanti il regime dei controlli: come sotto-
linea I"autore “¢ nell'area dei controlli che domina, nelle amministrazioni degli organi costitu-
zionali, il principio dell’extra omnes™.
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cipio dell’affidamento, i terzi contraenti non possono ignorare che il rap-
porto stretto con I’organo parlamentare & causalmente connesso alle fun-
zioni costituzionali che sono ad esso attribuite; se la prestazione & indi-
spensabile ai fini del corretto esercizio di tali funzioni, & sufficiente che
lo si indichi nell’invito a contrattare e tale motivo (per il principio della
rilevanza dei motivi dedotti in condizione) concorrerd, con gli altri para-
metri negoziali, all’apprezzamento dell’adempimento contrattuale.

Ancora lo stesso autore, pin oltre, afferma (corsivo aggiunto): *se si
intende sostenere che Iattributo dell’autonomia costituzionale possa im-
plicare anche [’alterazione delle condizioni di uguaglianza nei rapporti
negoziali che gli organi costituzionali intrattengono con soggetti terzi oc-
corre dimostrare caso per caso che questo profilo anche se non dedotto
in contratto, ¢ casualmente connesso all’esigenza di preservare le attri-
buzioni dell’organo nella dimensione (governata dal diritto pubblico) in
cui esse sono giustificate™,

Non ¢ forse un caso, allora, che questa stessa dottrina, prima della
riforma del regolamento della Camera dei deputati, mentre affermava
in via di principio la competenza del giudice ordinario® sulle contro-
versie di diritto privato sorte con 1'amministrazione delle Camere, al
contempo auspicava un intervento arbitrale al quale demandarne piu
opportunamente la soluzione. Si suggeriva, in particolare, di ricorrere a
forme di arbitrato irrituale, rimesso ad un giudice interno che avrebbe
potuto procedere, a differenza del giudice comune, applicando le rego-
le unilateralmente deliberate dall’ufficio di Presidenza dell’organo par-
lamentare™',

Mi pare che a fronte di cosi tanti elementi di commistione pubblico-
privato e di una disciplina che si presenta cosi poco maneggevole, per
non dire altro, da parte del giudice comune, la scelta di istituire un gindi-

" CIT. DICKMANN R., Aatonomia e capacita negoziale degli organi costituzionali. .. cit., p. 418.
™ Ma si ¢ visto che i casi giurisprudenziali successivi al periodo statutario, essendo diretti a far
valere i vizi della volonta contrattuale della Camera, sono stati decisi invece dai giudici ammi-
nistrativi. Fragola osserva come in alcuni contratti stipulati dal Senato compare la clausola “fo-
ro competente...” che conferma la possibilita di un contenzioso. Essa suggerisce all’autore due
riflessioni: “la prima & che il contraente pilt forte nel formularla (I’organo costituzionale) non
esclude un contenzioso; la seconda & che il *foro competente accettato’ dovrebbe escludere
ogni altro tipo di intervento giurisdizionale” (Cfr. FracoLa U., op. ¢it., p. 1634).

“Cir. DICKMANN R., op. cir., p. 424, Nello stesso senso v. FRacoLA U., op. cit., p. 1634, il qua-
le suggerisce che “la soluzione pit ragionevole pubd essere rappresentata dall’arbitrato: un arbi-
trato obbligatorio se previsto in un regolamento o, comunque, accettate dall’impresa, se previ-
sto in una clausola contrattuale™.
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ce interno si dimostri, a questo punto, un po’ meno discutibile. La vici-
nanza all’organo parlamentare ne pregiudica certamente la terzieta, ma
forse esiste qualche ragione, anche pratica, nel voler impedire che un
controllore esterno sostituisca la propria lettura delle esigenze funzionali
a quella autonoma dell’organo, che € proprio cid che il sistema separato
tende ad evitare.

4. Autonomia finanziaria e giurisdizione domestica. Il caso degli atti di
erogazione dei contributi in favore degli ex parlamentari.

Anche I’autonomia finanziaria e di gestione potrebbero rappresentare
un impedimento al concreto dispiegarsi della giurisdizione ordinaria. In
contrario, a questo proposito, osserva Chiola™: “sarebbe aberrante rifiu-
tare 1l controllo giurisdizionale sugli atti amministrativi delle Camere
sottolineando che la decisione di un giudice potrebbe avere riflessi sul
bilancio della Camera la cui formazione rientra nell’autonomia contabile
e quindi nella gestione riservata a quest’ultima”. Viceversa, secondo
I’autore, “I’insindacabilitd dell’attivitd amministrativa delle Camere de-
ve ritenersi assolutamente ingiustificabile ove si consideri che la piena
autonomia contabile alle stesse riconosciuta si sostanzia, tra 1’ altro, nella
necessitd per lo Stato d’iscrivere nel proprio bilancio e quindi far fronte,
senza alcun potere interdittivo, a qualsiasi spesa debba essere effettuata
dalle Camere, il cui bilancio, pertanto, ¢ in grado di assorbire qualsiasi
aggravio venisse imposto da una pronunzia giudiziaria”.

Il precedente deciso dalla Cassazione ad inizio secolo, sopra citato, ci
suggerisce tuttavia che la disponibilita della dotazione non ha affatto rap-
presentato per i terzi una maggiore garanzia di tutela.

A conferma di questo dato si possono esaminare alcune decisioni giu-
risprudenziali concernenti la materia dell’indennita e del trattamento pre-
videnziale degli ex parlamentari. Abbiamo gia visto come I’art. 69 Cost.
rimandi alla fonte legislativa la definizione dell’indennita da corrispon-
dere ai parlamentari e che la scelta del legislatore & stata quella di rin-
viarne a sua volta la quantificazione alla decisione parlamentare; pari-
menti il trattamento previdenziale & tutto rimesso all’autonoma
determinazione interna®. Lo spazio concesso dal legislatore (in una ma-

2 Cfe. CHioLa C., Note criviche sull’ aurodichia delle Camere cit., p. 3498,
@ 11 trattamento previdenziale degli ex parlamentari & infatti unicamente disciplinato dai rego-
lamenti inteni. Secondo Zampetti, si deve considerare violato, per la parte relativa alla previ-
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teria che gli era stata riservata) all’autonomia finanziaria e di gestione
delle Camere™, ha trattenuto il giudice dal sindacare le decisioni degli
uffici di Presidenza, anche se rignardanti un diritto soggettivo costituzio-
nalmente sancito.

Cosi, I’'autonomia finanziaria delle Camere entra nelle motivazioni di
una prima sentenza, decisa dal Tribunale di Roma in sede civile®®, che ri-
solve una controversia sorta tra i membri della Consulta nazionale e il
Senato per il riconoscimento dell’assegno vitalizio.

La legge n. 364 del 31 luglio 1974 ha equiparato la posizione (anche
previdenziale) degli ex consultori a quella degli ex membri del Parla-
mento: la domanda degli attori era rivolta ad ottenere la condanna del Se-
nato al pagamento delle somme maturate in loro favore, a fronte del ri-
fiuto dell’amministrazione a provvedervi, opposto in seguito ad una
deliberazione del consiglio di Presidenza dell’organo costituzionale, II
Senato eccepiva il difetto assoluto di giurisdizione.

H gindice ordinario di primo grado, pur riconoscendo la propria giuri-
sdizione®™®, respingeva tuttavia nel merito la domanda, perché a suo avvi-
S0 era stata promossa nei confronti di un soggetto che, nel silenzio della
norma sul punto™, non poteva ritenersi passivamente legittimato,

E bensi vero che il regolamento parlamentare per la previdenza e assi-
stenza ai senatori prevedeva, in modo del tutto autonomo dalla disciplina
legislativa, “la possibilita di riscatto, ai fini previdenziali, del periodo di
esercizio del mandato presso la Consulta” ed equiparava tale mandato a
quello svolto al Senato; ma da tale previsione, dice la sentenza, “non
possono discendere, sia pure in forza della legge n. 364 del 1974, conse-
guenze ed oneri diversi e pitt ampi di quelli che il Senato stesso ha inteso
assumere (...) diversamente opinando, verrebbe ad essere intaccato il
principio della autonomia finanziaria delle Camere” (corsivo aggiunto),

Pertanto, il principio di autonomia finanziaria serviva a rafforzare il
convincimento del giudice circa I'impossibilita di far gravare sull’organo

denza di deputati ¢ senatori, il principio della riserva di legge posto dall’art. 69 Cost., perché
anche il sistema previdenziale, il cui onere & parzialmente a carico dei bilanci interni delle Ca-
mere, dovrebbe considerarsi ricompreso nel concetto di indennitd (¢fr. ZaMmeeTTI U., Commen-
to all'art. 69 Cost., in Commentario della Costituzione a cura di G. Branca, Bologna, 1986).
* Sia pure con le limitazioni di cui si & parlato sopra, cap. 1, par. 4.

** Tribunale di Roma, sentenza 11 maggio 1979, pubblicata in Foro it., 1979,1, p. 2946 5.

** Le successive decisioni giurisprudenziali riterranno invece sussistente, in materia, un potere
di decisione autonomo in favore delle Camere, che esclude la giurisdizione comune,

¥ Larticolo unico della legge n. 364 del 1974 non specificava quali fossero i soggetti nei cui
confronti gli ex consultori aviebbero potuto vantare i loro diritti.

e
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parlamentare ’onere finanziario derivante dalla legge, finché lo stesso
organo non I’avesse autonomamente incluso fra le proprie spese. In man-
canza di un dato legislativo pitl preciso, il Tribunale ritenne di non poter-
si servire, a fini interpretativi, delle norme del regolamento di previdenza
del Senato: I’equiparazione fra la partecipazione alla Consulta e il man-
dato senatoriale operata dal regolamento interno per fini autonomamente
stabiliti, non poteva essere utilizzata per interpretare il significato della
disposizione legislativa ed addossare le conseguenze finanziarie da essa
derivanti a carico del bilancio interno del Senato™. Limpossibilita di at-
tribuire alle norme regolamentari significati diversi da quelli autonoma-
mente stabiliti in sede di applicazione interna non sembrava percid di-
scendere, nel ragionamento del giudice, da una caratteristica intrinseca
dello stesso regolamento™, ma dalla prerogativa che a monte ne giustifi-
cava I'adozione, ossia I’autonomia finanziaria dell’organo.

Se ne puod trarre implicita conferma confrontando questa decisione
con la sentenza della Corte costituzionale n. 289 del 1994, con la quale &
stata giudicata costituzionalmente illegittima la disciplina fiscale di favo-
re concernente gli assegni vitalizi percepiti dagli ex parlamentari, emolu-
menti che venivano irragionevolmente equiparati, ai fini del trattamento
tributario, alle rendite vitalizie?".

** Ci si puo chiedere se la preoccupazione del Tribunale per |’autonomia finanziaria del Sena-
to, avrebbe comunque impedito, anche in presenza di una esplicita indicazione legislativa, la
condanna al pagamento dell’assegno vitalizio, qualora 1’onere non fosse stato ugualmente re-
cepito dall’organo parlamentare in sede di ripartizione interna delle proprie risorse.

* All’esclusivo potere di ciascuna Camera di applicare i propri regolamenti parlamentari fa in-
vece riferimento la sentenza della Corte d*Appello (v. Corte d’Appello di Roma, sez. 1, sent. n.
1413 del 23 giugno 1986, pubblicata in Giur. cost., 1987, p. 219 s.), che riforma la decisione di
primo grado sul punto pregiudiziale della sussistenza della giurisdizione del giudice comune.
Per riconoscere sia il diritto all’indenniti dei parlamentari, sia quello al trattamento previden-
ziale di coloro che sono cessati dalla carica parlamentare, argomenta la Corte d*Appello, il giu-
dice dovrebbe sottoporre al proprio sindacato i contenuti del regolamento parlamentare, po-
nendosi in contrasto con il principio di autonomia di cui essi sono espressione tipica

La legge ha infatti demandato compiti definitori alla fonte regolamentare: per questo un even-
tuale controllo giurisdizionale, a giudizio della Corte, sarebbe illegittimo, anche se diretto a tu-
telare dirilti costituzionalmente previsti e attuati, in prima battuta, dalla fonte legislativa.

" La questione di legittimitd era stata sollevata dal giudice a guo per mettere a confronto (con
riferimento al parametro dell’art. 3 Cost. e 53 Cost.) la disciplina fiscale concernente la genera-
lita dei pubblici impiegati con quella di favore riservata agli assegni vitalizi percepiti dagli ex
parlamentari. La Corte poteva pertanto limitarsi a considerare natura e regime giuridico di que-
ste due forme di previdenza per stabilire se fosse o meno ragionevole la loro differenziazione
in sede di trattamento tributario. 11 suo giudizio si poteva pertanto arrestare di fronte alla consi-
derazione che “tra le due situazioni — nonostante la presenza di alcuni profili di affinita — non
sussiste (...) una identitd né di natura né di regime giuridico, dal momento che "assegno vitali-
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La Corte si “muove” inizialmente nel rispetto dell’autonomia norma-
tiva-interpretativa-applicativa delle Camere. In via preliminare occorre-
va accertare la natura dell’assegno vitalizio e percid accedere ad “un re-
gime speciale che trova il suo assetto non nella legge, ma in regolamenti
intemi delle Camere™". A tal fine venne disposta 1’acquisizione dei re-
golamenti tramite 1 Presidenti delle due Camere, e potrebbe apparire
“spropositato 1'utilizzo dello strumento formale dell’ordinanza istrutto-
ria”?", dal momento che si trattava di atti facilmente conoscibili, se insie-
me non se ne fosse domandata una integrazione concernente le “relative
modalita di applicazione™ >,

La Corte mostra cosl di tenere nella massima considerazione (come
ha fatto il Tribunale nel caso precedente) I'interpretazione delle norme
regolamentari fornita dagli stessi organi che hanno dettato quella disci-

zio, a differenza della pensione ordinaria, viene a collegarsi ad una indennita di carica goduta
in relazione all’esercizio di un mandato pubblico: indennita che, nei svoi presupposti e nelle
sue finalitd, ha sempre assunto, nella disciplina costituzionale ¢ ordinaria, connotazioni distin-
te da quelle proprie della retribuzione connessa al rapporto di pubblico impiego™ (n. 3 del Con-
siderato in diritto). Yiceversa essa sembra utilizzare il giudizio ¢ gre come mero pretesto e sol-
leva davanti a s€ stessa una questione niente affatto pregiudiziale (a fronte della preliminare
decisione sull’impossibilith di raffrontare le due sitwazioni contestate), diretta a stabilire la le-
gittimita (con riferimento agli stessi parametri costituzionali) dell’equiparazione, a fini fiscali,
del trattamento degli assegni vitalizi percepiti dagli ex parlamentari con quello delle rendite vi-
talizie. Mette bene in evidenza la “disinvoltura™ con la quale la Corte ha considerato il presup-
posto della rilevanza di questa seconda questione in relazione al primo quesito GIANNITI L., Un
caso di “equiparazione verso il basso”: verso ln piena conoscibifita degli aui interni delle Ca-
mere? . in Giur. cost., 1994,p. 4101 s.

B Commenta Gianniti: “mentre il diritto dei membri del Parlamento all’indenniia & sancito in
Costituzione ed & concretamente disciplinato da un’apposita legge ordinaria (la 1. n. 1261 del
1965), la comresponsione dell’assegno vitalizio agli ex parlamentari trova il suc unico fonda-
mento in autonome decisioni delle due Camere. Nessun vincolo costituzionale impedisce alle
singole Camere di disciplinare nel modo pilt vario I'istitute o, addirittura, di eliminarlo” (cfr.
GIaNNITI L., Un caso di “equiparazione verso il basse”... cit.,p. 4109).

2 Cosl GIaNNITI L., op. cit., p. 4110,

**In risposta all’ordinanza istruttoria della Corte costituzionale il Presidente della Camera dej
deputati, con lettera del 10 marzo 1993, trasmetteva il regotamento della previdenza per i de-
putati in vigore, lo statuto ed il regolamento della Cassa di previdenza per i deputaii previgen-
ti, un appunio riepilogativo dei cambiamenti subiti dall’istituto dell’assegno vitalizio a partire
dal 1956, appunto nel quale venivano esposte le peculiarith della disciplina dell’assegno vitali-
zio ¢ nel quale, in particolare, si sottolineavano le caratteristiche suscettibili di differenziare ta-
le disciplina da quella del trattamento di quiescenza previsto per i dipendenti statali. A sua vol-
ta il Presidente del Senato, con lettera del 4 marzo 1993, trasmetteva il testo aggiornato ed i
testi precedenti del regolamento per la previdenza ¢ assistenza ai senatori e lore familiari, non-
ché un parere pro-veritate acquisito dal Senato nell’ottobre 1991 in tema di contribuzioni a fa-
vore del servizio sanitario nazionale, dovute in relazione agli assegni vitalizi spettanti agli ex
parlamentari.
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plina (I’ufficio e il consiglio di Presidenza), il cui apprezzamento & da
considerarsi “decisivo” (Corte cost. sent. n. 9 del 1959). Quindi si unifor-
ma, in un primo momento, a quell’interpretazione condividendo 1’opi-
nione delle Camere secondo cui “tra le due situazioni [assegno vitalizio e
pensioni del pubblico impiego] — nonostante la presenza di alcuni profili
di affinitd — non sussiste una identita né di natura né di regime giuridico”.

Ma I’atteggiamento della Consulta & diverso quando si tratta di sotto-
porre al vaglio di legittimita 1’equiparazione (da cui discende il tratta-
mento fiscale di favore) operata dal legislatore fra assegni vitalizi e ren-
dite vitalizie: in questo caso procede infatti ad una rielaborazione degli
“elementi informativi” ottenuti con ’istruttoria, che diventano “dati”
nelle mani del giudice costituzionale, da sottoporre ad un vaglio di con-
gruenza e sufficienza, e si spinge a “conoscere del concreto operare di
queste forme di previdenza (I’essere, ad esempio, parte della contribu-
zione a carico dell’Erario) ben oltre la lettera dei regolamenti stessi’™",
sia pure per ritornare comungue alla norma di legge e dichiararne 1ille-
gittimita.

La “disinvoltura” mostrata dalla Corte nell’utilizzare le norme dei re-
golamenti parlamentari interni & del tutto inusuale, alla luce della sua
consolidata giurisprudenza e si giustifica, secondo Gianniti, per il fatto
che si trattava di “atti normativi che disciplinano una materia (la posizio-
ne previdenziale dei parlamentari) che parrebbe ulteriore ed esterna ri-
spetto a quella ‘riserva’ di regolamento parlamentare che ricomprende,
secondo la prevalente dottrina, solo quanto attiene al funzionamento ed
all’organizzazione delle Camere™"*,

Mettendo in relazione questa decisione con quella del Tribunale sopra
citata”®, si pud perd avanzare una diversa spiegazione, che confermereb-
be le considerazioni che si sono tratte da quella sentenza: la pronuncia
della Corte costituzionale non ha ricadute sull’ autonomia finanziaria de!-
le Camere ma solo sulla disciplina legislativa che regola la contribuzione
a favore dell’Erario e questo potrebbe essere il motivo che spinge il giu-
dice costituzionale ad interpretare autonomamente i regolamenti interni

™ Cosi GIANNITI L., op. ¢it., p. 4111,

5 Cosi GIaNNITI L., op. cit., p. 4112,

** Paragone che non mi pare inficiato per il fatto di confrontare la giurisprudenza dell’autorita
giudiziaria comune con quella della Corte costituzionale, E gid stato evidenziato come sia stata
proprio la Corte, per prima, ad accreditare, attraverso la propria ricostruzione del regime della
fonte regolamentare, la teoria degli interna corporis, preclusiva del suo sindacato come di
quello det giudici comuni.




FORME DELL'AUTONOMIA QRGANIZZATIVA DELLE CAMERE: 107
LA GESTIONE DEL BILANCIO INTERNO

“conoscendone con pienezza del concreto operare”™". Il Tribunale, inve-
ce. si & dovuto attenere all’interpretazione che il Senato aveva dato alle
medesime norme parlamentari*®, perché se le avesse sottoposte ad una
propria lettura alternativa, questa avrebbe potuto dare come risultato di
imporre, a carico del bilancio camerale, una spesa che non vi era stata
autonomamente ricompresa.

[l Tribunale di Roma (sez. civile) con una sentenza del 1 dicembre
19892 torna a fare riferimento, in materia di indennita e previdenza dei
parlamentari, oltre che all’autonomia regolamentare, anche alla preclusio-
ne derivante dalla prerogativa dell’autonomia finanziaria delle Camere.

Diversamente da quanto deciso nel 1979, in questo caso il Tribunale
ritiene (aderendo alla giurisprudenza nel frattempo maturata - v. nota
209) che non siano controllabili dal giudice ordinario i criteri in base ai
quali & disciplinata la corresponsione dell’assegno vitalizio agli ex parla-
mentari: le relative controversie vanno decise in sede di giurisdizione do-
mestica come conseguenza del riconoscimento della potesta regolamen-
tare.

Ma nella decisione & anche presente, come premesso, un riferimento
al bilancio autonomo. Per rafforzare la sua tesi, infatti, il Tribunale osser-
va che I'intervento giudiziario anche se circoscritto agli aspetti c.d. “ese-
cutivi” della norma regolamentare™ (che non verrebbe percio disappli-
cata o annullata) “finirebbe con [l'incidere anche sull’autonomia
finanziaria della Camera, pur essa prerogativa tradizionale delle Assem-
blee parlamentari”.

Dall’esame complessivo di questa giurisprudenza emerge, con qual-
che oscillazione, un dato interessante: la vera preclusione al sindacato
esterno, quando si tratta di materie disciplinate dai regolamenti “minori”
di amministrazione, contabilita e previdenza, non risiede nell’autonomia
regolamentare prevista dall’art. 64 Cost., ma proprio e solo nel principio
di autonomia finanziaria e di gestione delle Camere.

[notre, e prima ancora, si potrebbe ritenere che ¢ lo stesso principio

M GIanNIT L, op. loc. cit.

3 §i (rattava in entrambi casi, come si & detto, delle norme dei regolamenti di previdenza.

20 [_a sentenza & pubblicata in Giust. civ., 1990, 1, p. 1131 s. e in Giwr. di merito, 1990, p. 724 s.
= Gli attori si erano rivolti al giudice ordinario per contestare la decisione parlamentare relati-
va al calcolo dell’assegno vitalizio loro spettante. Ai sensi dell’art. 22 del regolamento di pre-
videnza per i deputati, la misura dell’assegno deve essere fissata dall’ufficio di Presidenza, che
aveva deciso di non considerare nella base di calcolo, oltre 1’indennitd, anche gli emolumenti
percepiti a titolo di rimborso spese.
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costituzionale dell’autonomia finanziaria, e non I’art. 64 Cost., a fondare
anche il potere normativo che le Camere esercitano su queste materie. Il
potere regolamentare concernente le attivith di amministrazione della do-
tazione sarebbe pertanto di specie diversa da quello riguardante le atti-
vita direttamente strumentali alle funzioni parlamentari. Ad esso non
possono conseguentemente attribuirsi le caratteristiche che la Corte ha
individuato in favore della fonte regolamentare prevista dall’art, 64 Co-
st., ma semmai le stesse forme di protezione gli possono essere di volta
in volta riconosciute solo in quanto necessarie a tutelare la diversa prero-
gativa dell’autonomia finanziaria e di gestione delle Camere, da cui il
potere normativo camerale per questa parte sembra discendere?',

5. Assenza di autonomia finanziaria e affermazione della giurisdizione
ordinaria.

La tesi secondo cui I’autonomia regolamentare conduce alla giurisdi-
zione domestica non per la “forza propria” di un regolamento che attrae
nell’orbita degli interna corporis tutto cid che disciplina, ma per 'effetto
congiunto di altre prerogative, fra le quali in primo luogo quella dell’au-
tonomia finanziaria goduta dalle Camere, potrebbe ricevere ulteriore
conferma dall’esame delle fattispecie nelle quali, viceversa, la giurisdi-
zione comune sugli atti di spesa del Parlamento si & senz’altro affermata.

I casi non sono molti. Mi paiono tuttavia accomunati dal fatto che si
puo escludere, insieme con la giurisdizione domestica delle Camere, che
si tratti di aree interessate dalia loro autonomia finanziaria e quindi di ge-
stione.

L’esempio pil significativo & rappresentato dai ricorsi concernenti i

' Anche D"Andrea osserva che “appare incongruo considerare le norme regolamentari delle
Camere, quale che sia la gerarchia interna tra le norme dei diversi tipi di regolamento, tutte
egualmente dotate della medesima efficacia nell’ordinamento generale, ma soprattutto espres-
stone della medesima autononia normativa riconosciuta dalla Costituzione ai die rami del
Parlamento, che si manifesta attraverso la fonte riservataria — il regolamento parlamentare —
abilitata a disciplinare I'organizzazione interna delle Camere per guanto non direitamente sta-
bilito dalla norme costituzionali. Si dovrebbe piuttosto prendere atto della natura ginridica
ambivalente dei regolamenti delle Camere, la cui collocazione nel sistema delle fonti tende ad
oscillare tra il livello delle leggi costituzionali e quello degli atti normativi primari, essendo
duplice I'efficacia che possono avere le norme regolamentari a seconda della materia discipli-
nata: da un lato, la materia organizzativa e procedimentale legata all'esercizio delle funzioni
attribuite alle Camere dal dettato costituzionale (...); dall'altro lato, la materia — certo assai va-
sta — dell’organizzazione interna degli organi camerali (...)" (cfr, D'ANDREA A.. Autonomia
costituzionale delle Camere e principio di legalita cit., p. 124).
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contributi statali per il rimborso delle spese elettorali: i giudici di merito
e, soprattutto, le sezioni unite della Corte di cassazione hanno infatti af-
fermato che sussiste la giurisdizione del giudice ordinario sulla domanda
dei soggetti beneficiari del rimborso diretta a contestare gli atti parla-
mentari di erogazione dei contributi elettorali.

L’impianto normativo della disciplina dei rimborsi elettorali ¢ ancora
rappresentato dalla legge n. 195 del 1974, parzialmente abrogata da un re-
ferendum svoltosi nel giugno del 1993, e successivamente modificata ed
integrata da diversi interventi legislativi, fra i quali, in particolare, la legge
n. 157 del 1999%, Eliminato il finanziamento della politica tramite i grup-
pi parlamentari, i partiti politici attualmente ricevono contributi soltanto a
titolo di rimborso delle spese sostenute per le campagne elettorali per il
rinnovo delle Camere, dei Consigli regionali e del Parlamento europeo; in
caso di referendum abrogativo, i contributi spettano ai comitati promotori.

L’erogazione & disposta con decreto del Presidente della Camera dei
deputati a carico del bilancio interno, tranne che per i rimborsi relativi
all’elezione del Senato, ai quali provvede il rispettivo Presidente, con
decreto gravante sul bilancio del Senato stesso™. Secondo I"attuale di-
sciplina, quindi, tutti i contributi sono posti a carico dei bilanci delle
Camere.

All’epoca della domanda giudiziale che ha dato luogo ai pronuncia-
menti che si esamineranno, invece, i contributi per le elezioni regionali ed
europee gravavano direttamente sul bilancio statale (le risorse erano tratte
dal fondo globale, invece che dallo stato di previsione acceso in favore
delle spese per gli organi costituzionali), ferma la competenza del Presi-
dente della Camera a provvedere materialmente alla loro attribuzione™".

La Pretura di Roma®, per prima, ritenne sussistente la propria giuri-
sdizione, rigettando I’eccezione opposta dalla Camera (che rivendicava

= Nel corso dell’atmale legisiatura le Camere hanno provveduto ad approvare una nuova di-
sciplina (legge n. 156 del 26 luglio 2002) per i rimborsi elettorali che provvede a modificare
Ientith e i parametri del contributo ma lascia intatti il procedimento, le competenze e le moda-
lita del riparto,

2 Cfr, art. 1 1. 3 giugno 1999, n. 157,

7 Questo dato, come si vedra qui di seguito, potrebbe essere importante per ridimensionare la
portata di queste sentenze aventi ad oggetto proprio la conlestazione, promossa da alcuni parti-
ti e movimenti, degli atti di erogazione del contributo statale concernente le elezioni per il rin-
novo dei Consigli regionali.

25V Pretura di Roma, sez. I ¢iv., sent. n, 60105 del 9 agosto 1990, pubblicata in Giur. cost.,
1991, p. 4172, con commento di CozzoLINO L., Sutla sindacabiliia degli atti pariamentari ero-
gativi del contriburo siatale al finanziamenio dei partiti politici, in Giur. Cost., 1991,p. 4176 s.
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In materia un potere di decisione esclusivo): secondo il giudice, la con-
troversia riguardava diritti patrimoniali posti a carico del bilancio statale,
concernenti risorse non destinate al funzionamento delle Camere e per-
tanto estranee al regime autonomo previsto per la generalita delle loro
spese’?,

La decisione assunta in sede cautelare venne poi confermata dalle
sentenze, identiche sul punto, del Tribunale e della Corte d’appello di
Roma™.

Anche la Corte di cassazione™ ribadisce quanto deciso dai giudici di
merito in riferimento alla competenza del giudice ordinario®: la decisio-
ne delle sezioni unite & tutta impostata sul fatto che la disciplina legislati-

% La tesi della difesa della Camera {rappresentata dall’ Avvocatura dello Stato), faceva leva
sull’art. 4 della L. n. 195 del 1974 (tuit’ora in vigore), a norrna del quale “le eventuali contro-
versie sono decise dagli uffici di Presidenza rispettivamente della Camera e del Senato”. Que-
sta disposizione e la constatazione che “tutto quanto attiene al procedimento per I'effettiva ri-
partizione delle somme stanziate & vicenda che si svolge e rileva nell’ordinamento interno
dell’organo costituzionale..” dove operano i “ben noti principi in tema di autonomia degli or-
gani coslituzionali, e specificamente in ordine alla gestione dei mezzi finanziari a ciascuno di
essi altribuiti per il loro funzionamento”, servivano a dimostrare, per ' Avvocatura, che anche
in materia di finanziamento ai partiti sussisteva un’ipotesi di autedichia legislativamente rico-
nosciuta. Diversamente, per il giudice, ’art. 4 istituisce soltanto una fase “contenziosa™ che
appartiene al momento formativo della volonta camerale, ¢ che non si sostituisce al giudizio
esterno. Tuttavia si riconosce che la previa contestazione all’ufficio di Presidenza degli atti di
erogazione adottati, rappresenta un adempimento necessario per promuovere la conseguente
domanda giudiziaria davanti al giudice comune (cfr. n. 8 della motivazione).

7 Silegge al punto 5 della motivazione (p. 4174): “ancor meno persuasiva @ la tesi per la qua-
le Pinesistenza di posizioni giustiziabili sarebbe correlata alla *autodichia’ dell ufficio di Presi-
denza, competente a decidere contributi ed a risolvere contestazioni proprie degli interna cor-
poris dell’organo costituzionale, afferenti la destinazione di fondi altrettanto interni e spettanti
a soggetti aventi il ruolo di proprie componenti *interne’. Ed infatti, escluso che si tratti di fa-
colta di amministrazione di fondi per il proprio funzionamento (sia perché i fondi sono erogali
dalla Presidenza ma gravanti su specifico capitolo del bilancio del Ministero del tesoro, sia
perché il contributo per le liste regionali non sarebbe comunque strumentale all’operare della
Camera), pare al Pretore inaccettabile ridurre lettera e ratio delle leggi sul finanziamento (elet-
torale e organizzativo) dei partiti politici a momenti di sostegno dei componenti delle Assem-
blee elettive, quando, invece, si & inteso disciplinare pill generalmente |'erogazione del contri-
buto statale ai soggetti primari dell’agire politico, anche ove esso sia dialetticamente
contrapposto o anche solo estraneo ad una od altra sede istituzionale”.

V. Tribunale di Roma, sentenza n. 4555 del 22 marzo 1994; Corte d” Appello di Roma, sen-
tenza n, 1101 del 25 marzo 1996,

¥, Corle di cassazione, sez. un. civ., sentenza n. 136 del 15 marzo 1999, pubblicata in Giur.
cost., 2000, p. 561 s., con commento di LEHENER E., Avtf parlamentari in tema di erogazione
dei contributi statali ai partiti e nutela givrisdizionale, p. 567 s. La sentenza risolve il ricorso
incidentale di cui la Camera dei deputati si era fatta promotrice e in cui rivendicava nuovamen-
te il proprio potere di giurisdizione domestica sugli atii oggetto della controversia.

# In conclusione del punto 5.1 della motivazione della sentenza della Cassazione si legge in-
fatti: “risulta quindi privo di sostegno normative 1’assunto secondo il quale attivita di eroga-
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va allora vigente®', come anticipato, teneva distinti I'imputazione dell’o-
nere economico del contributo (gravante direttamente sul-bilancio stata-
le), e I'individuazione dell’organo competente ad erogarlo, ossia il Presi-
dente della Camera. La Corte ne ricava che “nell’esercizio di tale
competenza, quindi, il Presidente della Camera dei deputati non gestisce
risorse proprie della Camera, come prevede I’ Avvocatura dello Stato,
bensi fondi dello Stato, destinati a sovvenzionare attivita estranee alle
funzioni istituzionali proprie della Camera dei deputati, quali sono le at-
tivita svolte dai partiti (anche non coincidenti con quelli presenti nella
Camera dei deputati) per la partecipazione alla competizione elettorale
concernente I’elezione dei Consigli regionali™>.

Si tratta ora di verificare se questa giurisprudenza possa valere anche
con riferimento ai contributi statali per le elezioni nazionali™: in questo
caso manca la distinzione imputazione economica-competenza delibera-
tiva; inoltre, il contributo va a beneficio di partiti presenti in Parlamento
¢ si potrebbe percio sostenere che tra questa spesa e I’organo parlamenta-
re esiste un collegamento funzionale, che attrae il rimborso elettorale
nell’orbita della gestione autonoma ¢ insindacabile.

Ritengo tuttavia che la sede d’imputazione contabile non sia 'ele-
mento decisivo, idoneo a discriminare le attivita parlamentari di natura
amministrativa che restano soggette al sindacato del giudice comune da
quelle, viceversa, coperte da insindacabilita. La discriminante sembra in-
vece consistere nel fatto che sebbene le Camere possono amministrare la
maggior parte delle risorse iscritte nei propri bilanci in virta della loro
autonomia finanziaria, risultano tuttavia iscritti anche taluni fondi etero-
disposti, 1 quali percio sfuggono al regime del bilancio separato.

Si & gia osservato che i rimborsi elettorali compaiono nei bilanci in-
terni come partite di giro, ossia come componenti finanziarie che si limi-
tano a “transitare”, per il tramite della dotazione, attraverso i prospetti
contabili delle due Camere, ma sulle quali gli organi legislativi non eser-

zione del contributo in questione, rientrerebbe nell’ambito della sfera di intangibile autonomia
della Camera dei deputati nell’amministrazione delle proprie risorse”.

2 Si trattava della 1. n. 659 del 1981, il cui articolo 1 prevedeva che per le spese elettorali so-
stenute per le elezioni dei Consigli delle Regioni a Statuto ordinario o speciale, 1 partiti politici
avessero diritto ad un contributo finanziario a carico dello State. L'art. 3 della stessa legge, ol-
tre a prevedere la competenza del Presidente della Camera ad erogare il contributo, provvede-
va alla copertura della spesa introdotta, attraverso una variazione dello stato di previsione della
spesa del Ministero del tesoro.

Y, Corte di Cassazione, sez, un. civ., sent. n. 136 del 15 marzo 1999 cit., punto 5.1, p. 564,
2 Come & dubbio che valga ancora per gli stessi contributi relativi alle elezioni regionali (od
europee), che oggi confluiscono dentro il bilancio delta Camera.
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citano alcun potere di decisione autonomo®, L'individuazione dell’en-
tita globale dei fondi destinati al contributo, dei soggetti che possono ac-
cedervi, dei criteri per procedere al riparto in favore degli aventi diritto, &
gia interamente contenuta nella disciplina legislativa, Agli uffici di Presi-
denza delle Camere spetta una attivith di mera applicazione di quelle di-
sposizioni; la politicitd dell’organo incaricato del riparto non introduce
alcun elemento di discrezionalita politica.

Ma c’¢ di piu: la Corte d” Appello di Roma, riformando la decisione di
primo grado, aveva individuato a favore delle Camere uno spazio inter-
pretativo da lasciare alla loro discrezionalita amministrativa™. Viceversa
la Corte di cassazione™ ritiene che agli organi della Camera preposti alla
ripartizione non vada riconosciuto alcun potere discrezionale, quale che
ne sia la natura: escluso che si tratti di atti politici, 1a Corte non individua
nemmeno spazi di discrezionalith amministrativa®”’,

La decisione ¢ significativa, se si considera che sulla discrezionalita
amministrativa 1’autorita giudiziaria esercita pacificamente il proprio
controllo. Ma la Cassazione deve aver riflettuto sul fatto che quando so-
no le Camere a porre in essere un potere discrezionale, pud diventare
operazione delicata I’applicazione dei comuni criteri di giudizio che con-
sentono al giudice di sanzionare, nei confronti della pubblica ammini-

1 Mi pare eloquente, ai fini del presente scritto, la definizione delle partite di giro contenuta
nella relazione del collegio dei deputati questori della Camera dei Deputati al progetto di bilan-
cio per il 2002: “attraverso le partite di giro transitano net bilancio della Camera anche somme
non direttamente afferenti al funzionamenio della stessa {corsivo di chi scrive), quali quelle re-
lative ai rimborsi ai partiti € movimenti politici per le spese elettorali sostenute per il rinnovo di
questo ramo del Parlamento, del Parlamento Europeo e dei Consigli regionali, nonché ai rim-
borsi ai Comitati promotori di referendum ai sensi degli articoli 75 e 138 della Costituzione™,
#* La Corte d"Appelle si era infatti uniformata all’interpretazione adottata dall’ ufficio di Presi-
denza della Camera dei criteri numerici di riparto imposti dalla legge, riconoscendo all’organo
parlamentare un potere discrezionale. Premesso che “il testo della legge (...) non contiene as-
solutamente alcuna dichiarazione precisa € specifica per I"attuazione del detto principio di pro-
porzionalita, non apparendo assolutamente certo il criterio d’interpretazione che gli appellati
propongone come esclusivo™ ne consegue, secondo il giudice dell’Appello, che “lo specifico
atteggiarsi del principio proporzionale é e deve essere lasciato alla discrezionalitat conministra-
tiva, anche nella specie inetudibile, e che appare essere stata correttamente esercitata” (corsivo
aggiunto).

2% Cfr. Corte di cassazione civile, sez. I, sentenza del 26 luglio 2000, n, 9797, pubblicata in
Giust, civ,, 2001,1, 182 s,

#7 Secondo la Corte di cassazione la sentenza della Corte d"Appello avrebbe violato palese-
mente 'art. | della legge n. 659 del 1981 relativa ai contributi per le elezioni regionali. Tale di-
sposizione “affermando, in presenza delle condizioni ivi stabilite, il *diritto’ del partito al con-
tributo, € stabilendo precisi ed in equivoci eriteri per la sua ripartizione tra “i partiti che ne
abbiano diritto” — esclude in radice la attribuzione di un potere discrezionale in materia agli or-
gani della Camera dei deputati preposti alla ripartizione stessa’.
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strazione, 1 vizi che configurano un eccesso di potere amministrativo. A
contatto con 1’attivita delle Camere il giudice potrebbe essere indotto ad
abdicare al proprio ruolo di interprete ed esecutore della legge, rifugian-
dosi in una pronuncia di non lique®. La negazione di una “ineludibile
discrezionalita della predetta autoritd”, fatta dalla Cassazione, neutraliz-
za invece in radice il rischio che sia vanificata I’effettivita del sindacato
giurisdizionale.

Si & visto, nei casi precedentemente analizzati, come all’affermazione
della giurisdizione comune non sia poi di fatto seguito un controllo effet-
tivo dell’attivita parlamentare, sempre praticamente ostacolato dall’ope-
rare dell’autonomia finanziaria e quindi dall’immodificabilita delle deci-
sioni di bilancio delle Camere. Agli atti relativi al finanziamento dei
partiti, invece, corrispondono diritti patrimoniali riconosciuti dall’ordi-
namento generale, poiché & il legislatore a fissame non solo I’an ma an-
che il guanrum: il giudice puo pertanto procedere, in questo ¢aso, ad un
pieno sindacato giurisdizionale™.

L’assenza di autonomia finanziaria in materia, che consente e rende ef-
fettivo il controllo giudiziario, & testimoniata anche dalla circostanza che
per aumentare [’entita dei rimborsi si & sempre ricorso ad un mtervento le-
gislativo di modifica della disciplina esistente, che non si & ritenuto di po-
ter sostituire con la semplice richiesta di incrementare la dotazione came-
rale proveniente dal Presidente dell’ Assemblea e rivolta al Governo.

Mi pare in conclusione decisiva la constatazione che “I’autonomia
contabile delle Camere, come pure quella degli altri organi costituziona-
li, non pud assolutamente prescindere dall’autonomia finanziaria, la qua-
le perd nella materia del finanziamento pubblico & del tutto assente” e,
detto ancor pid chiaramente, che “questa costante, ossia I’assenza di au-
tonomia finanziaria delle Camere in materia di finanziamento pubblico

2 Flemento evidenziato daj ricorrenti nei motivi di ricorso alla Corte di Cassazione, in cui si
legge che “la Corte romana, individuando, nel sistema della legge, una ‘ineludibile discrezio-
nalita” della predetta autorita, avrebbe, in definitiva, omesso di interpretare ed applicare la leg-
ge nel caso sottoposto al suo giudizio, rifugiandosi in una pronuncia di non liguer”.

2% Cosi la Cassazione pud interpretare la disposizione legislativa in modo differente da quanto
deciso dall’ufficio di Presidenza, anche se la soluzione adottata dall’vfficio con il decreto del 9
ottobre 1990 non era affatto intrinsecamente irragionevole (tanto da essere stata poi accolta
nella disciplina legislativa successiva), Cosi come pud servirsi della prassi applicativa seguita,
prima del caso in contestazione, dallo stesso ufficio di Presidenza e conforme alla propria let-
tura, per confermare il canone ermeneutico prescelio. In sostanza, la suprema Corte si rapporta
alle deliberazioni delle Camere secondo il percorso logice che obbedisce alle regole dello Sta-
to di diritto: interpreta le disposizioni legislative ¢ poi confronia le norme ricavate con L’appli-
cazione che esse hanno ricevuto da parte dei loro destinatari, Camere comprese.
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ai partiti, dovrebbe ritenersi gia sufficiente a far veni meno I’autonomia
contabile (quale corollario dell’autonomia finanziaria) e di conseguenza
anche I’autodichia sulle relative determinazioni”™",

L’altra e diversa fattispecie in cui la Cassazione ha deciso, a sezioni
unite, di riconoscere la giurisdizione del giudice comune riguarda il rap-
porto tra parlamentare e assistente personale (c.d. portaborse)*'. Ciascun
parlamentare puo stipulare contratti di collaborazione (art. 2222 c¢.¢.) sul-
la base di schemi negoziali predisposti dai questori, con soggetti che non
siano gia dipendenti delle Camere e che ricevono in corrispettivo un
compenso forfetario mensile indirettamente finanziato attraverso la dota-
zione.

Una voce importante del bilancio delle Camere & infatti rappresentata
dai contributi versati a favore dei gruppi parlamentari*?, che possono ge-
stirli in modo del tutto autonomo per far fronte alle proprie spese, non es-
sendo nemmeno tenuti al rendiconto. A questa contribuzione si affianca-
va, quando ancora era in vigore il meccanismo di finanziamento ai partiti
attraverso i gruppi, quella prevista dall’art. 3 della legge n. 195 del

“ Cost LEUNeR E., Atti parlamentari in tema di erogazione die contributi statali ai partiti....
cit., p.572-573. 11 medesimo concetto & ribadito dall’autrice in “Regolamento per la tutela giu-
risdizionale relativa agli atti di amministrazione...” cit., p. 492-493, dove, per distinguere gli
atti amministrativi non concernenti i dipendenti previsti dalla modifica regolamentare all’art,
12 Reg. cam. e soggetti alla giurisdizione domestica della Camera, da quelli estranei al concet-
to di amministrazione interna e quindi all’ambito di applicazione della norma, individua il cri-
terio discretivo dell’autonomia finanziaria: “in sostanza, la mancanza di autonomia finanziaria
testimonia I"estraneiti di questi atti rispetto all’autonomia organizzativa costituzionalmente at-
tribuita alle Camere al fine di garantirne I'indipendente esercizio delle funzioni”. Non mi pare
invece persuasiva 1'osservazione per cui I'attivita di finanziamento ai partiti sarebbe soggetta
al sindacato giurisdizionale per il fatto che questa competenza & stata attribuita alle Camere
dalla legge. Se fosse questo I'elemento decisivo e non il discrimine dell’autonomia finanziaria.
allora dovrebbero ricadere nella giurisdizione comune anche gli atti di corresponsione dell’in-
denniti parlamentari, ipotesi che, come si & visto, & ormai senz’altro da escludere (v. in questo
senso ancora LEHNER E., “Regolamento per la tutela giurisdizionale...” cit., p. 492-493).

“'V. Corte di cassazione, sez. un. civ., sentenza 26 maggio 1998, n. 5234, pubblicata in Foro
it 1, 1998, p. 2872 s, In primo grado il Pretore di Roma (sent. 1 febbraio 1993) aveva invece
dichiarato il proprio difetto di giurisdizione in favore di quella domestica dell’organo costitu-
zionale; diversamente il Tribunale di Roma (sent. 10 novembre 1995) aveva riformato tale de-
cisione e rimesso pertanto le parti davanti al giudice di primo grado. Tale sentenza & stata con-
fermata, come si & detto, in sede di regolamento di giurisdizione dalla Cassazione.

Al sensi dell’art. 12 reg. sen. “ai gruppi parlamentari, per 'esplicazione delle loro funzioni,
¢ assicurata la disponibilitd di locali e attrezzature e vengono versati contributi a carico del bi-
lancio del Senato, differenziati in relazione alla consistenza numerica dej gruppi stessi”. In mo-
do analogo dispone I'art. 15, terzo comma, reg. cam: “il Presidente della Camera assicura ai
gruppi parlamentari, per ’esplicazione delle loro funzioni, la disponibilita di locali e attrezza-
ture ¢ assegna contributi a carico del bilancio della Camera, tenendo presenti le esigenze di ba-
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1974**, Le due ipotesi, pur identiche nella forma, differivano pero
profondamente nella sostanza: il contributo previsto dai regolamenti par-
lamentari e tutt’ora operante, rappresenta per la Camera una spesa auto-
nomamente disposta e liberamente quantificabile in relazione ad insinda-
cabili scelte di programmazione finanziaria®*; il contributo a1 gruppi
previsto dalla legge sul finanziamento ai partiti, invece, sebbene fosse
iscritto nel bilancio statale, nel suo ammontare globale annuo, all’interno
dello stato di previsione concernente le spese per le Assemblee legislati-
ve, era (al pari del contributo elettorale) imposto e quantificato dalla stes-
sa legge che ne specificava anche i criteri di riparto. Per questo ¢ da rite-
nere che sulle somme da destinare ex lege ai partiti tramite i gruppi
dovesse sussistere la giurisdizione del giudice comune, sia con riguardo
al rapporto finanziario Camera-gruppo, sia con riguardo all’ulteriore rap-
porto gruppo-partito politico™.

Viceversa, il rapporto contributivo che lega i gruppi parlamentari alle
Camere ¢ che si colloca nell’ambito della gestione autonoma delle ri-
spettive dotazioni, non rappresenta per I’ordinamento generale una situa-
zione soggettiva giuridicamente azionabile®®.

se comuni ad ogni gruppo e la consistenza numerica dei gruppi stessi. Le dotazioni attribuite al
grappo misto sono determinate avendo riguardo al numero ¢ alla consistenza delle componenti
politiche in esso costituite, in modo tale da poter essere ripartite fra le stesse in ragione delle
esigenze di base comuni e della consistenza numerica di ciascuna componente™.

* Che si trattasse di una forma di finanziamento ai partiti politici attraverso i gruppi era dimo-
strato dall’ultimo comma di quell’articolo, che poneva a carico dei gruppi parlamentari 1'obbli-
go di versare ai rispettivi partiti una somma non inferiore al 95 per cento del contributo riscosso.
* Ne offre un esempio il recente aumento nella misura del 15 per cento del contributo stesso,
deciso dall’ufficio di Presidenza della Camera nei primi giorni di agosto del 2003. La proposta
era stata presentata con un ordine del giorno il 6 maggio 2003, nel corso della discussione sul
bilancio delia Camera.

5 Per respingere la diversa tesi secondo cui anche il rapporto contributivo stretto, in forza del-
la legge n. 195 del 1974, con i gruppi parlamentari doveva considerarsi funzionale all’attivita
dell’organo costituzienale, e quindi insindacabile, esservava Cozzolino: “anche laddove non &
il partito ma & il gruppo parlamentare che rileva quale destinatario del versamento del contri-
buto {...) sembra alquanto difficile ragionare nei termini di un rapporto tra organi. Si dovrebbe
infatti ritenere che i gruppi parlamentari costituiscano organi interni delle Assemblee elettive,
¢id che come & noto non & affatto pacifico, e comunque tralasciare la circostanza che I'intera ti-
pologia degli interventi finanziari suddetti & stata concepita a favore dell’attivith dei partiti
stessi e non per il finanziamento delle Assemblee elettive. A sostegno di questa tesi va ricorda-
to poi che il comma 3 dell’art. 3 1. n. 195 del 1974 alla lett. a) fa espressamente salve il finan-
ziamento dei gruppi di cui agli arit, 15 reg. cam, e 16 reg. sen., avvalorando 'idea di una di-
versith sostanziale tra finanziamento ai partiti (anche se attribuito ad essi indirettamente,
attraverso i gruppi) e finanziamento ai gruppi” (v. CozzoLiNo L., Sulla sindacabilitd degli atti
parlamentart erogativi del contributo. . . cit., p. 4182).

# E qui particolarmente evidente come, pur in riferimento ai medesimi soggetti € in relazione
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Nel caso giunto all’esame della Cassazione, si trattava di verificare se
il giudice ordinario poteva invece occuparsi dell’ulteriore rapporto di na-
tura patrimoniale che intercorre tra il singolo parlamentare € il suo assi-
stente e che riceve tramite il primo (Camera-gruppo) la propria provvista
finanziaria. La decisione della Cassazione risolve la questione, come anti-
cipato, in favore della giurisdizione comune: il rapporto & stretto dal par-
lamentare in nome e per conto proprio, e la sua natura non muta per effet-
to del rimborso proveniente dalle casse del Parlamento. Tale rimborso,
infatti, non & diretto, ma passa per il tramite del gruppo parlamentare ed &
“operato oltre tutto entro un predeterminato limite massimo™”, La Came-
ra, cioe, si impegna nei confronti del solo gruppo e per una somma massi-
ma autonomamente stabilita; le ulteriori decisioni di spesa che il gruppo e
1 singoli parlamentari ad esso appartenenti vorranno assumere non sono
riconducibili nell’ambito della gestione autonoma dell’organo costituzio-
nale, non avranno ricadute finanziarie sulla sua dotazione (impegnata,
giova ripeterlo, per il solo limite massimo iscritto a bilancio) perché sa-
ranno gli stessi gruppi e i singoli parlamentari a dovemne rispondere.

Ancora una volta si conferma I’ipotesi di lettura qui prospettata, se-
condo cui la giurisdizione comune si afferma laddove non ¢’ necessita
di proteggere, attraverso la prerogativa della giurisdizione domestica,
I’autonomia finanziaria, di gestione e contabile delle Camere e, conse-
guentemente, che il riconoscimento della giurisdizione domestica sugli
atti di amministrazione non ¢ diretto a tutelare 1’autonomia normativa ¢
applicativa delle Camere ai sensi dell’art. 64 Cost., ma si impone piutto-
sto come clausola di chiusura della gestione separata del loro bilancio in-
terno.

a contributi che percorrono formalmente gii stessi passaggi contabili, la giurisdizione domesti-
¢a oppure quella comune si affermano a seconda del grado di autonomia che quei passaggi esi-
biscono.

*7 8i legge infatti in conclusione delle motivazioni della sentenza; “il rapporto tra il Poti € I'In-
dirli & {...) certamente un rapporto di lavoro privato intercorso esclusivamente ira deite parti
private. N& pud su tale assetto ritenersi influente il diverso rapporto tra la Camera dei deputati
ed il Poti per quanto concerne la corresponsione di un contributo mensile, essende a tale diver-
so rapporto del tutto estraneo il collaboratore, ed avendo esso per oggetto, neppure direttamen-
te ma per il tramite del gruppo parlamentare di appartenenza del deputato, il finanziamento
operato oltre tutto entro un predeterminato limite massimo, a vantaggio di chi in nome proprio

¢ per proprio conto assume direttamente veste di committente” (cfr. Cass. s.u. civ., sent. n.
5234 del 1998 cit.).
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