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utilizzazione dei contribuiti pubblici destinati al funzionamento dei gruppi consiliari*.
 
Abstract
 
The article analyses the issue of the Members of Regional Councils’ administrative and accounting liabilities related to the unlawful
use of public resources, actually to be used for the functioning of the Members of Council groups. It has been tried to reorder the
consistent Court of Auditors’ case-law, in order to highlight the objective and subjective conditions required to determine its
jurisdiction, as well as to analyze the di㐠ㄭerent orientations of the Court of Auditors which have raised even among judges from the
same regional Court. As a result, it has emerged a picture which, although not unique in some details, such as, in particular, the
respect of the  adversarial  principle  in the case of concurrent liabilities and also the subjective element’s legal framework, is in
general coherent with the necessary purpose to contrast the misuse of public money.
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 L’articolo analizza la questione della conꛕ䈀gurabilità della responsabilità amministrativo-contabile dei consiglieri regionali in ordine

all’illecito utilizzo delle risorse pubbliche destinate al funzionamento dei gruppi consiliari. Si è tentato di riordinare le numerose
sentenze emesse dalla Corte dei conti al ꛕ䈀ne di evidenziare i presupposti oggettivi e soggettivi giustiꛕ䈀canti la relativa giurisdizione,
nonché di rilevare i diversi orientamenti del giudice contabile manifestatisi anche nell’ambito della medesima sezione
giurisdizionale regionale. Ne è emerso un quadro che, sebbene non univoco sotto alcuni proꛕ䈀li, quali, in particolare, il rispetto del
contraddittorio nel caso di responsabilità concorrente ed altresì con riferimento alla connotazione dell’elemento soggettivo, risulta
in generale coerente nel necessario contrasto allo sperpero di denaro pubblico.

  
 Sommario: 1. Considerazioni introduttive. - 2. La natura giuridica dei gruppi consiliari e il problema della giurisdizione. - 3. La

giurisdizione della Corte dei conti sull’illecito utilizzo delle risorse pubbliche conferite ai gruppi consiliari. - 4. L’art. 122, c. 4, Cost. ed
i limiti dell’insindacabilità. - 5. (segue) La responsabilità amministrativo-contabile dei consiglieri regionali: il sindacato del giudice
contabile. - 6. Il concorso nella causazione del danno erariale e l’integrazione del contraddittorio. - 7. Il controllo della Corte dei conti
sui rendiconti dei gruppi consiliari e la responsabilità per violazione dell’obbligo di restituzione. - 8. Elemento psicologico e prassi
contra legem. - 9. Conclusioni.

  
 1. Considerazioni introduttive.

  
 La tematica attinente alla gestione delle risorse pubbliche assegnate ai gruppi consiliari regionali è divenuta di preminente

interesse dinnanzi al dilagante fenomeno di mala gestio che, come testimoniato dalle cronache recenti, ha interessato numerosi
consiglieri regionali. Invero, il legislatore già a partire dal 2012 con il d.l. n. 174[1], recante disposizioni in materia di ꛕ䈀nanza e
funzionamento degli enti territoriali, è intervenuto proprio con il precipuo obbiettivo di contrastare il “(…) malcostume -riscontrato-
tra i rappresentanti eletti nei consigli regionali (…)”[2]. Tra i diversi controlli devoluti alla Corte dei conti (rectius alle sezioni regionali
di controllo)[3], tale decretazione d’urgenza ha, in particolare, conꛕ䈀gurato la veriꛕ䈀ca del rendiconto di ciascun gruppo consiliare[4].
Al ꛕ䈀ne di garantire la tracciabilità e la documentabilità dei fondi assegnati ai gruppi, e dunque la più generale tutela della ꛕ䈀nanza
pubblica, la mancata trasmissione del rendiconto entro il relativo termine, ovvero il riscontro di irregolarità dello stesso, come
anche l’omessa regolarizzazione a seguito di rilievi della sezione di controllo, comportano l’obbligo di restituire le somme ricevute.
Tale sistema, tuttavia, non ha consentito di impedire il perpetuarsi di abusi. Si è reso, pertanto, necessario, a fronte di, sempre più
frequenti, riscontri di illecito utilizzo di fondi pubblici per il “funzionamento” dei gruppi, l’intervento del giudice contabile, oltreché
talvolta di quello penale.

 
La Corte dei conti è stata, dunque, chiamata a vagliare, in sede giurisdizionale, la responsabilità amministrativo-contabile dei
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La Corte dei conti è stata, dunque, chiamata a vagliare, in sede giurisdizionale, la responsabilità amministrativo-contabile dei
consiglieri regionali. A partire dal leading case relativo al consigliere laziale Fiorito[5], le sezioni giurisdizionali regionali hanno
pronunziato numerose condanne a carico di diversi componenti dei gruppi consiliari per gli indebiti rimborsi percepiti, rispetto alle
ꛕ䈀nalità consentite. Da tale quadro giurisprudenziale, ferma la necessità di reprimere lo sperpero di risorse pubbliche, emergono,
però, alcune questioni problematiche. Si è discusso, innanzitutto, della stessa sussistenza della giurisdizione del giudice contabile in
ordine a tali condotte stante la dibattuta natura dei gruppi consiliari e la possibile interferenza con l’insindacabilità di cui all’art. 122,
c. 4, Cost.[6]. Risultano incerti i limiti del sindacato sulle spese rimborsabili, nonché la qualiꛕ䈀cazione dell’elemento soggettivo e
l’eventuale rilevanza di una prassi, perpetuata negli anni, in ordine all’incontrollata gestione dei rimborsi. Si pone, inoltre, il
problema, dinnanzi ad ipotesi di corresponsabilità, dell’integrità del contraddittorio. Alla luce dell’ormai abituale distorto utilizzo di
tali ꛕ䈀nanziamenti e della conseguente necessità di so㐠ㄭocare il suddetto fenomeno, pur sempre nel rispetto dei principi del nostro
ordinamento, appare oggi quanto mai opportuna una ricognizione della giurisprudenza in ordine a tali diversi aspetti.

  
 2. La natura giuridica dei gruppi consiliari e il problema della giurisdizione.

  
 La giurisdizione della Corte dei conti, ex art. 52, r.d. n. 1214 del 1934[7], si radica nei confronti dei soggetti intranei alla Pubblica

amministrazione e legati alla stessa da un rapporto organico[8]. La sussistenza di tale presupposto, per il caso di illecita
utilizzazione di fondi pubblici assegnati ai consiglieri regionali, è strettamente connessa alla deꛕ䈀nizione della più generale e annosa
questione attinente alla natura giuridica dei gruppi consiliari. L’eventuale riconoscimento agli stessi di una natura puramente
privata[9] evocherebbe, infatti, il dubbio in ordine alla possibilità di un sindacato ad opera del giudice contabile. Sebbene non sia
questa la sede per approfondire tale problematica[10], non potendosi, tuttavia, prescindere dall’individuazione della giurisdizione
presso cui incardinare tale controversia, è opportuno riportare i principali approdi cui è pervenuta la dottrina e la giurisprudenza,
anche costituzionale, segnalando sin d’ora che allo stato non si rinvengono soluzioni univoche.

 La Corte costituzionale sulla suddetta conꛕ䈀gurazione giuridica non ha o㐠ㄭerto un chiaro insegnamento. A partire dalla sent. n. 1130
del 1988 la Consulta ha considerato i gruppi regionali quali “organi nei quali si raccolgono e si organizzano all’interno dell’assemblea
i consiglieri eletti al ꛕ䈀ne di elaborare congiuntamente le iniziative da intraprendere e di trovare in essi gli adeguati supporti
organizzativi per poter svolgere adeguatamente i propri compiti (…)”. Con la successiva sent. n. 187 del 1990, riconoscendone il
ruolo politico propulsivo, la stessa Corte li ha qualiꛕ䈀cati come “organi del Consiglio regionale, caratterizzati da una peculiare
autonomia in quanto espressione, nell’ambito del Consiglio stesso, dei partiti o delle correnti politiche che hanno presentato liste di
candidati al corpo elettorale, ottenendone i su㐠ㄭragi necessari alla elezione dei consiglieri. Essi pertanto contribuiscono in modo
determinante al funzionamento e all’attività dell’assemblea, assicurando l’elaborazione di proposte, il confronto dialettico fra le

diverse posizioni politiche e programmatiche, realizzando in una parola quel pluralismo che costituisce uno dei requisiti essenziali
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diverse posizioni politiche e programmatiche, realizzando in una parola quel pluralismo che costituisce uno dei requisiti essenziali
della vita democratica”[11]. Tale concetto è stato ribadito dal Giudice delle leggi con le successive sentenze nn. 49 del 1998 e 298 del
2004 ove i gruppi parlamentari, quale ri㐰〼esso appunto del pluralismo politico, sono stati ritenuti strutture portanti del sistema
rappresentativo ed uno dei principali modi di organizzazione delle forze politiche in seno al Parlamento. In ultimo, l’indirizzo è stato
richiamato e confermato dalle recenti sentenze costituzionali nn. 39[12] e 130 del 2014 ed anche 107 e 235 del 2015.

 L’orientamento del giudice costituzionale è stato ripreso dalle Sezioni Unite della Cassazione[13] che hanno qualiꛕ䈀cato i gruppi
consiliari come organi del Consiglio regionale ed espressione dei partiti politici, dotati di un’autonomia funzionale all’attività
dell’assemblea per il tramite dei quali si realizza il pluralismo politico[14]. La Cassazione penale[15] ha poi attestato più
chiaramente che “il carattere ambivalente dei gruppi consiliari (espressione dei partiti - e quindi operanti nella società e collocati
nella dimensione delle associazioni private) ma ad un tempo elementi essenziali della struttura e dell’agire delle assemblee
politiche - e quindi ubicati anche nell’ambito dell’organizzazione dei pubblici poteri) si ri㐰〼ette inevitabilmente sulla loro
conꛕ䈀gurazione giuridica, tanto che essi sono stati visti da dottrina e giurisprudenza sia come libere associazioni non riconosciute sia
come organi dei consigli”. La natura ambivalente dei gruppi è stata confermata dalle Sezioni Unite[16] che hanno distinto due
diversi piani di attività, ovvero uno “parlamentare”, laddove gli stessi svolgano funzioni proprie del Parlamento quali strumenti
necessari, ed uno politico relativamente allo stretto rapporto con il partito di riferimento ed allo stesso assimilabile, sotto tale
piano, quale soggetto privato (rectius associazione non riconosciuta)[17]. Tale secondo proꛕ䈀lo, ad avviso del giudice di legittimità,
non risulterebbe smentito dall’esistenza del gruppo misto, essendo quest’ultimo un espediente tecnico atto a garantire la parità e la
partecipazione ai lavori dei deputati che non riescono ad organizzarsi in un gruppo. Epperò, le stesse Sezioni Unite, con un recente
intervento[18], nel richiamare la suddetta giurisprudenza, hanno valorizzato la connotazione pubblicistica della funzione dei gruppi
anche in considerazione dell’esistenza di gruppi misti ed unipersonali, circostanza tale da far risaltare “la funzionale inerenza
all’istituzione regionale piuttosto che al partito”.

 Il Consiglio di Stato, invece, dopo un’iniziale pronunzia risalente[19] ove erano state tenute distinte le strutture burocratico-
amministrative del Consiglio regionale e della Regione dall’organizzazione interna del gruppo, dovendosi considerare lo stesso
quale formazione associativa a carattere politico e temporaneo e proiezione in Consiglio dei partiti, con la sent. n. 8145 del 2010 ha
attribuito minor rilievo alla connessione gruppi-partiti. Secondo tale giudice amministrativo infatti: “(…) in via generale il gruppo
consiliare non è un’appendice del partito politico di cui è esponenziale ma ha una speciꛕ䈀ca conꛕ䈀gurazione istituzionale come
articolazione del consiglio regionale, i cui componenti esercitano le loro funzioni senza vincolo di mandato dai partiti e dagli elettori
(…)”.

 Anche in dottrina si riscontrano di㐠ㄭerenti correnti di pensiero. Così, a fronte di chi ha considerato i gruppi “organismi associativi
privi di personalità giuridica istituiti al ꛕ䈀ne di adiuvare i partiti ed esponenti politici presenti nei Consigli regionali nell’esercizio delle

loro funzioni politico-istituzionali”[20], altro Autore, pur qualiꛕ䈀candoli come associazioni privatistiche al pari dei partiti, ha, tuttavia,
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loro funzioni politico-istituzionali”[20], altro Autore, pur qualiꛕ䈀candoli come associazioni privatistiche al pari dei partiti, ha, tuttavia,
precisato che dal punto di vista dell’ordinamento interno sono da considerare organi del Parlamento in quanto attributari di
competenze regolamentari[21]. L’interpretazione privatistica è stata criticata da altra dottrina la quale, evidenziando il carattere di
strumento indispensabile ad assicurare la rappresentanza politica, ha rilevato l’assenza di una reale manifestazione di volontà dei
consiglieri, stante la necessità che gli stessi, in mancanza di speciꛕ䈀ca dichiarazione, debbano far parte del gruppo misto[22].
Maggiormente ricorrenti risultano le ricostruzioni che individuano una coesistenza di componenti privatistiche e pubblicistiche,
sebbene quest’ultime spesso ritenute preponderanti. Perviene a tale conclusione chi ritiene la tesi mediana più aderente alla
realtà[23], ovvero chi si riferisce alla sussistenza di una doppia anima[24], come chi conꛕ䈀gura i gruppi quali associazione di fatto
funzionali all’attività parlamentare con veste sia pubblica che privata[25]. I gruppi sono stati anche accostati alle autonomie
funzionali, sulla peculiarità che quest’ultime sono dotate di funzioni amministrative in applicazione del principio di sussidiarietà
orizzontale, e deꛕ䈀niti entità a base associativa espressione del pluralismo sociale ed operanti all’interno di organizzazioni pubbliche
in funzione esponenziale di una determinata comunità politico-sociale ai quali l’ordinamento ha attribuito un’autonomia, anche
normativa, sebbene pur sempre limitata al perseguimento di interessi di rilievo costituzionale[26].

 Si evince una natura complessa, di non facile deꛕ䈀nizione, di queste articolazioni interne del Consiglio, quale massimo organo
deliberativo-rappresentativo della Regione. Non può disconoscersi che i gruppi consiliari si collochino al centro dell’organizzazione
e del funzionamento dei rispettivi Consigli e che rappresentino il tramite necessario attraverso cui vengono svolte le funzioni
individualmente spettanti ai singoli consiglieri[27]. E’ pur vero che, di regola, gli stessi costituendosi sulla base di una comune
identità politico-ideologica impersonano la longa manus del partito in Consiglio regionale e fungono da loro raccordo. Da tale
premessa, tuttavia, non può trarsi il riconoscimento di una natura puramente privatistica in quanto la stessa si scontrerebbe con
molteplici dati normativi. L’obbligatoria appartenenza ad un gruppo[28], come anche la possibilità di costituire monogruppi[29],
oblitera, infatti, la libertà di associazione nella sua componente negativa (rectius la libertà di non associarsi). I dubbi si avanzano poi
nei confronti della circostanza che i gruppi mutuerebbero la natura associativa dai partiti di riferimento. Ciò risulta contraddetto
dall’innegabile constatazione che la connessione tra gruppi e partiti[30] trova pur sempre un limite nella libertà di mandato[31],
oltre ad essere smentita nel caso dei suddetti gruppi misti ed unipersonali. L’articolo 67 Cost.[32], estensibile analogicamente ai
consiglieri regionali[33], esclude, infatti, l’esistenza di un legame giuridico con il partito, di talché gli stessi ben potrebbero
discostarsi dalle relative indicazioni e, di converso, non sono in grado di esprimere una volontà direttamente imputabile alla
compagine politica di appartenenza. L’ingerenza di pubblici poteri, quale il controllo della Corte dei conti sui rendiconti dei gruppi,
inꛕ䈀ne, tradirebbe l’essenza stessa delle strutture associative. L’incapacità di vincolarla giuridicamente, nonché di esprimerne una
volontà direttamente riferibile, non consentirebbe poi di considerare i gruppi organi in senso tecnico dell’assemblea[34].
Sicuramente risultano, però, essenziali al funzionamento del Consiglio regionale dato che la composizione delle commissioni deve

avvenire proporzionalmente alla composizione numerica dei gruppi e che spetta normalmente alla conferenza dei capigruppo la
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avvenire proporzionalmente alla composizione numerica dei gruppi e che spetta normalmente alla conferenza dei capigruppo la
programmazione dei lavori consiliari[35]. Il carattere permanente, attesa l’obbligatoria appartenenza del consigliere regionale ad un
gruppo e dunque l’indisponibilità della loro esistenza, nonché il ruolo ad essi devoluto e la doverosità del perseguimento degli
interessi della collettività di cui risultano esponenti ne accentuano la prevalente  “vocazione” pubblicistica. A ciò si aggiunga che tali
articolazioni risultano dotate di un’autonomia, oltreché politica, amministrativa in quanto spetta ai gruppi, nell’assolvimento dei
propri compiti, la gestione dei contributi e del personale loro attribuiti dagli U‱੪ci di Presidenza[36].

 E’ proprio l’assegnazione di fondi pubblici, stanziati per il funzionamento dei Consigli regionali, l’elemento dirimente ai ꛕ䈀ni
dell’individuazione del giudice dotato della relativa giurisdizione. Si pone, infatti, la necessità del corretto utilizzo delle risorse
pubbliche e dunque del più generale rispetto dei principi costituzionali del buon andamento e della imparzialità
dell’amministrazione[37]. Se l’illecita utilizzazione di tali fondi,  che determina sicuramente una perdita di denaro pubblico e dunque
un danno erariale a contenuto patrimoniale, non solleva dubbi sulla circostanza che tale distrazione rientri nell’ambito oggettivo
della giurisdizione della Corte dei conti[38], si tratta, però, di stabilire se anche sotto il proꛕ䈀lo soggettivo possa a㐠ㄭermarsi la
cognizione del giudice contabile. Ai ꛕ䈀ni della deꛕ䈀nizione dell’ambito soggettivo ciò che preminentemente rileva è la sussistenza di
un legame qualiꛕ䈀cato (rectius di un rapporto di servizio) con la Pubblica amministrazione, come interpretato dalla giurisprudenza,
piuttosto che la natura pubblica o privata del soggetto agente. Ciò è stato anche rilevato da autorevole dottrina, ovvero ai ꛕ䈀ni della
sussistenza della giurisdizione del giudice costituzionalmente garante delle casse pubbliche si deve prescindere dallo strumento
privatistico o meno utilizzato dovendosi piuttosto avere riguardo al dato pragmatico ma coerente alla Costituzione dell’utilizzo di
denaro pubblico per la cura di interessi pubblici[39].

 Tale indirizzo costituisce ormai ius receptum nella giurisprudenza della Cassazione. Le Sezioni Unite, a partire dall’ord. n. 19667 del
2003[40], hanno individuato il discrimen tra la giurisdizione ordinaria e quella contabile nella qualità del soggetto passivo e dunque
nella natura pubblica o privata delle risorse ꛕ䈀nanziarie ed hanno ravvisato nell’evento veriꛕ䈀catosi in danno ad un’amministrazione
pubblica il dato essenziale ai ꛕ䈀ni della giurisdizione della Corte dei conti, ritenendo irrilevante il quadro di riferimento (diritto
pubblico o privato) nel quale si colloca la condotta produttiva dello stesso. Il giudice di legittimità, con successive pronunzie[41], ha
altresì precisato che ciò che conta ai ꛕ䈀ni della giurisdizione contabile non è la qualità del soggetto agente (che ben potrebbe essere
privata), ma la natura del danno e degli scopi perseguiti, risultando inconferente il titolo in base al quale avviene la gestione del
denaro pubblico, potendo consistere oltreché in un rapporto di servizio anche in una concessione amministrativa od in un
contratto privato.

 E’ proprio in forza di tali precedenti che le Sezioni Unite[42], chiamate a risolvere un regolamento di giurisdizione proposto da un
consigliere regionale convenuto dinnanzi al giudice contabile, hanno a㐠ㄭermato la giurisdizione della Corte dei conti sulla gestione
dei fondi assegnati ai gruppi consiliari, precisando che la relativa cognizione non risulterebbe esclusa neanche dall’eventuale

riconoscimento del carattere puramente privatistico dei gruppi[43]. Si segnala inoltre che la Cassazione penale, in tre diverse
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riconoscimento del carattere puramente privatistico dei gruppi[43]. Si segnala inoltre che la Cassazione penale, in tre diverse
pronunce[44], pur rilevando la natura complessa e multiforme dei gruppi consiliari, ha ritenuto la questione relativa alla
conꛕ䈀gurazione giuridica irrilevante ai ꛕ䈀ni della perfezione del peculato. L’illecita utilizzazione dei fondi assegnati ai componenti del
gruppo consiliare, ove ritenuti sussistenti tutti gli elementi costituitivi della fattispecie penale, è stata infatti considerata anche
integrativa del reato di cui all’art. 314 c.p.[45]. A prescindere, dunque, dalla natura evidentemente composita dei gruppi consiliari, in
cui si condensano esigenze di funzionalità e di rappresentatività, è altrove che va ricercato il presupposto soggettivo della
giurisdizione contabile.

  
 3. La giurisdizione della Corte dei conti sull’illecito utilizzo delle risorse pubbliche conferite ai gruppi consiliari.

  
 La giurisdizione della Corte dei conti sull’illecita utilizzazione dei fondi assegnati ai consiglieri regionali è stata unanimemente

a㐠ㄭermata dallo stesso giudice contabile. Sebbene talune pronunzie abbiano espressamente aderito alla connotazione pubblicistica
dei gruppi consiliari[46], tale circostanza è stata ritenuta normalmente inin㐰〼uente ai ꛕ䈀ni della relativa giurisdizione[47] o comunque
considerata presupposto pur sempre congiuntamente ad altri[48]. Tra questi è costante il richiamo, anche in considerazione degli
orientamenti della Cassazione[49], all’importanza della natura pubblica dei contributi quale elemento fondante la cognizione della
Corte dei conti[50]. La pubblicità della contribuzione, data la provenienza dal bilancio del Consiglio regionale e perdurante
nonostante la ꛕ䈀nalizzazione al funzionamento dei gruppi consiliari, è stata ritenuta fattore naturalmente implicante un vincolo di
destinazione funzionale e qualitativo in ordine alla relativa utilizzazione. Il maneggio di tale denaro pubblico per uno scopo diverso
dalla pertinente ꛕ䈀nalità istituzionale prevista dalla legge, costituisce, dunque, secondo il ragionamento del giudice contabile, uno
sviamento illecito generatore di responsabilità e danno erariale[51]. Le conclusioni del giudice contabile appaiono condivisibili,
infatti, risultano porsi in sintonia con quanto già rilevato in dottrina, ovvero che la gestione di risorse pubbliche è retta dal principio
di destinazione, normativamente previsto, delle risorse stesse al conseguimento di scopi di pubblica utilità la cui violazione
determina l’ingiustizia del danno e dunque consente di a㐠ㄭermare la giurisdizione della Corte dei conti[52].

 Il riferimento al vincolo di destinazione è stato il mezzo attraverso il quale negli ultimi anni la stessa Corte di Cassazione[53] ha
progressivamente esteso la giurisdizione contabile anche nei confronti di soggetti privati in quanto fruitori appunto di fondi pubblici
e per essi chiamati a partecipare alla realizzazione di un programma il cui sviamento dalle ꛕ䈀nalità ammesse realizza un danno
erariale. E’ proprio il rimando al vincolo di scopo ed ai programmi che ha consentito di giustiꛕ䈀care la sussistenza del presupposto
soggettivo della giurisdizione contabile[54]. Ai ꛕ䈀ni del riconoscimento della cognizione della Corte dei conti, secondo un
orientamento consolidato della Cassazione[55], non risulterebbe necessario il riscontro, tra l’autore del danno e l’amministrazione
danneggiata, di un rapporto di impiego restrittivamente inteso, essendo invece su‱੪ciente un rapporto di servizio da intendersi

quale “relazione funzionale caratterizzata dall’inserimento del soggetto nell’apparato organico dell’ente e nell’attività di questo
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quale “relazione funzionale caratterizzata dall’inserimento del soggetto nell’apparato organico dell’ente e nell’attività di questo
suscettibile di rendere il primo compartecipe dell’operato del secondo”. Si è ritenuto pertanto che nel caso di un soggetto fruitore di
erogazioni pubbliche la concorrenza del medesimo alla realizzazione del programma della Pubblica amministrazione, benché ad
essa estraneo, determini l’instaurazione di un rapporto di servizio, “sicché il beneꛕ䈀ciario assume, ai ꛕ䈀ni della giurisdizione della
corte dei conti, la stessa posizione propria di un dipendente o amministratore della pubblica amministrazione”[56]. In virtù proprio
di tale riconosciuta perseguibilità dinnanzi al giudice contabile di soggetti privati beneꛕ䈀ciari di ꛕ䈀nanziamenti pubblici è stato rilevato
in dottrina che la suddetta paciꛕ䈀ca giurisprudenza ben potrebbe essere invocata per perseguire vicende di illecita utilizzazione di
risorse pubbliche ad opera di gruppi consiliari[57]. E’ opportuno precisare che riconoscendosi tale competenza giurisdizionale la
stessa dovrà essere esercitata nei confronti dei singoli consiglieri quali componenti del gruppo, in quanto è a loro devoluta la
materiale disponibilità del denaro pubblico e dunque di essa dovranno rispondere per il caso di distorto utilizzo dinnanzi al giudice
contabile[58]. Deve rilevarsi altresì come tra il consigliere regionale e la Regione (rectius il Consiglio nell’ambito dell’ente regionale)
intercorra un legame avente carattere temporaneo, in quanto carica elettiva, che da diritto ad un trattamento economico a titolo di
indennità, in forza del quale il consigliere risulta investito, in modo continuativo, di un’attività amministrativa ed organizzativa e
dunque di una funzione pubblicistica ove partecipi all’attività del Consiglio con conseguente inserimento nell’organizzazione del
medesimo. Ciò consente di a㐠ㄭermare l’esistenza di un rapporto di servizio onorario in quanto ꛕ䈀gura residuale, rispetto a quella di
pubblico dipendente, che “si conꛕ䈀gura ogni qualvolta esista un rapporto di servizio con attribuzione di funzioni pubbliche ma
manchino gli elementi caratterizzanti dell’impiego pubblico”[59]. Il consigliere regionale, quale funzionario onorario, qualora utilizzi i
fondi pubblici per ꛕ䈀nalità diverse da quelle consentite realizzando una deviazione illecita agirebbe dunque nell’esercizio di compiti
legati da occasionalità necessaria[60] con l’attività istituzionale dallo stesso ricoperta. Una tale condotta pregiudizievole, produttrice
di un danno erariale, in quanto causalmente correlata alle funzioni pubblicistiche conferite al consigliere regionale sarebbe
su‱੪ciente a disvelare il presupposto soggettivo della giurisdizione contabile. Alla luce del suindicato rapporto ed in considerazione
degli orientamenti della giurisprudenza di legittimità, in cui risulta preminente “la sussistenza di qualsivoglia titolo (concessione, ma
anche contratto) in forza del quale il soggetto, pur privato, venga ad agire in vista di ꛕ䈀nalità pubblicistiche”, piuttosto che un
rapporto di servizio da intendersi dunque in senso lato quale “nesso funzionale tra risorse pubbliche e perseguimento di interessi
pubblici” ovvero “semplice bagliore dell’esercizio in concreto di una funzione pubblica”[61], a fortiori deve potersi a㐠ㄭermare la
giurisdizione della Corte dei conti nei confronti dei consiglieri regionali che distraggano fondi pubblici dalla relativa destinazione.
Anche in dottrina, accanto a chi espressamente asserisce l’esistenza di un rapporto di servizio con l’ente regionale[62], si concorda
in ordine alla sussistenza dei presupposti della giurisdizione della Corte dei conti[63], ovvero alla necessità dell’assoggettamento al
sindacato del giudice contabile[64]. Nell’ambito dei numerosi interventi del giudice contabile nei confronti dei consiglieri regionali,
sebbene gran parte delle pronunzie abbiano invocato la sussistenza di un rapporto di servizio onorario, tale presupposto

soggettivo legittimante la relativa giurisdizione è stato rilevato pur sempre congiuntamente all’esistenza di una relazione funzionale
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soggettivo legittimante la relativa giurisdizione è stato rilevato pur sempre congiuntamente all’esistenza di una relazione funzionale
con il Consiglio conseguente all’accesso ai contributi pubblici[65], ovvero al maneggio di denaro pubblico normativamente
vincolato[66]. A fronte di sentenze di tal tenore, altre decisioni, benché abbiano paciꛕ䈀camente attestato la propria giurisdizione,
hanno fatto più genericamente riferimento ad un rapporto di sevizio di diritto derivante dall’attività amministrativa e organizzativa
espletata dai consiglieri[67], ovvero alluso ad un rapporto di servizio nascente dall’attribuzione di poteri di amministrazione di
risorse ꛕ䈀nanziarie pubbliche[68].

 La stessa Corte di Cassazione[69] ha confermato la giurisdizione del giudice contabile in ordine all’illecita utilizzazione dei contributi
pubblici erogati ai consiglieri regionali fondandola, in continuità con il consolidato indirizzo del giudice di legittimità,
preminentemente sul dato oggettivo della natura pubblica delle risorse utilizzate dal cui vincolo di scopo discenderebbe la
costituzione di un rapporto di servizio e dunque anche la sussistenza del presupposto soggettivo della giurisdizione della Corte dei
conti[70]. Non può dunque negarsi che il rapporto di servizio strettamente inteso sia divenuto un presupposto recessivo a fronte
del più rilevante criterio oggettivo della natura pubblica delle risorse ꛕ䈀nanziarie in relazione alle quali ben può conꛕ䈀gurarsi un
danno erariale per il caso di “eccesso di potere ꛕ䈀nanziario, inteso come deviazione dell’impiego delle pubbliche risorse dal ꛕ䈀ne
tipico e dall’interesse pubblico previsto dalla legge”[71]. Ad incardinare la giurisdizione della Corte dei conti nei confronti dei
consiglieri regionali per il distorto utilizzo dei fondi ad essi assegnati, tuttavia, ferma l’incontestabile sussistenza del presupposto
oggettivo, attesa la natura pubblica delle risorse utilizzate e dunque di un danno erariale nel caso di illecita utilizzazione, risulta
su‱੪ciente il riferimento, sotto il proꛕ䈀lo soggettivo, al rapporto di servizio onorario intercorrente tra i consiglieri e il Consiglio. I
richiami operati dalla giurisprudenza contabile e di legittimità alla costituzione del rapporto di servizio a seguito del maneggio di
denaro pubblico con vincolo di scopo, per il caso in specie, sono dunque meno rilevanti, benché giovino a ra㐠ㄭorzare l’a㐠ㄭermazione
della cognizione della Corte dei conti, in quanto assume importanza decisiva l’attribuzione della qualiꛕ䈀ca di funzionario onorario in
capo ai consiglieri regionali, rendendo altresì inconferente il problema della conꛕ䈀gurazione giuridica dei gruppi consiliari. 

  
 4. L’art. 122, c. 4, Cost. ed i limiti dell’insindacabilità costituzionale.

  
 Il riconoscimento della giurisdizione della Corte dei conti sull’illecita utilizzazione dei contributi pubblici assegnati ai consiglieri

regionali impone, altresì, una ri㐰〼essione sulla possibile interferenza tra l’asserita cognizione contabile e l’art. 122, c. 4, Cost., cioè se
l’insindacabilità consacrata nella norma costituzionale operi nei confronti dei consiglieri regionali anche quando pongano in essere
un distorto utilizzo dei fondi loro attribuiti con conseguente negazione della giurisdizione contabile.

 La guarentigia costituzionale[72], escludendo che i componenti del Consiglio regionale possano essere chiamati a rispondere delle
opinioni espresse e dei voti dati nell’esercizio delle loro funzioni, si concreta in un’irresponsabilità giuridica (civile, penale,

amministrativa), operante anche dopo la scadenza del mandato, la cui portata applicativa dipende dall’interpretazione della
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amministrativa), operante anche dopo la scadenza del mandato, la cui portata applicativa dipende dall’interpretazione della
locuzione “nell’esercizio delle funzioni”[73]. Ai ꛕ䈀ni della statuizione della competenza giurisdizionale del giudice contabile è
certamente utile, dunque, ripercorrere l’itinerario ermeneutico della giurisprudenza e della dottrina su tale espressione e sul più
generale ambito di operatività della norma a‱੪nché risulti veriꛕ䈀cabile la sussunzione o meno della summenzionata fattispecie
distrattiva al precetto costituzionale.

 La Corte costituzionale[74] ha inizialmente a㐠ㄭermato che l’irresponsabilità di cui all’art. 122, c. 4, Cost., quale garanzia
dell’autonomia del Consiglio regionale, comprende certamente le opinioni ed i voti espressi nell’esercizio delle funzioni ad esso
spettanti, ovvero esclusivamente quelle attività che costituiscono espressione di una funzione consiliare. Tra queste vi rientrano
sicuramente la funzione legislativa e la funzione di indirizzo politico, con l’ulteriore speciꛕ䈀cazione che l’eventuale forma
amministrativa degli atti consiliari non esclude l’insindacabilità laddove gli stessi risultino adottati nell’ambito delle relative
competenze. Segnatamente, ai ꛕ䈀ni dell’individuazione delle funzioni ricadenti all’interno dello scudo dell’irresponsabilità, secondo il
ragionamento del giudice costituzionale, deve farsi riferimento alla Costituzione, nonché alle fonti normative a cui la stessa rinvia,
chiarendo che, dal confronto con l’art. 68 Cost.[75], “le attribuzioni dei Consigli regionali si inquadrano, invece, nell’esplicazione di
autonomie costituzionalmente garantite, ma non si esprimono a livello di sovranità”. Il Giudice delle leggi, in una successiva
pronunzia[76], ritenendo l’insindacabilità una “eccezionale deroga all’attuazione della potestà punitiva dello Stato”, ha precisato che
non sussiste una generale irresponsabilità in riferimento a qualsiasi atto consiliare in forma amministrativa, ma limitatamente a
quelli a㐠ㄭerenti allo stato giuridico dei consiglieri, ovvero alla funzione di organizzazione interna paciꛕ䈀camente riconosciuta al
Consiglio. E’ stato così individuato il fondamento   dell’art. 122, c. 4, Cost. “sulla corrispondenza fra il livello costituzionale della
guarentigia stessa, ed il livello costituzionale del tipo di funzioni”, cioè la Costituzione con tale precetto ha delineato un modello
funzionale a garanzia delle attribuzioni di rappresentanza politica da qualsiasi interferenza di altri poteri, tale da giustiꛕ䈀care una
deroga al normale regime di responsabilità. Speciꛕ䈀catamente, la guarentigia coprirebbe soltanto le funzioni tipiche ed esclusive
riservate al Consiglio, quali la potestà legislativa, di controllo, di indirizzo e regolamentare, nonché, ai sensi dell’art. 121, c. 2, Cost.
“le altre funzioni conferitegli dalla Costituzione e dalle leggi”. In base all’orientamento del giudice costituzionale, sono state
ricomprese anche le funzioni di amministrazione attiva, sebbene normalmente estranee alle tradizionali funzioni consiliari, purché
le stesse trovino fondamento immediato ed esclusivo nella Costituzione od in leggi dello Stato[77]. La Corte costituzionale[78] ha
poi ulteriormente a㐠ㄭermato che l’art. 122, c. 4, Cost. “non intende certo assicurare una posizione di privilegio per i consiglieri
regionali, ma preservare da interferenze e condizionamenti esterni le determinazioni inerenti alla sfera di autonomia
costituzionalmente riservata al Consiglio regionale”.

 Ciò che emerge da queste prime sentenze è la di‱੪coltà di trovare un equilibrio tra principi costituzionali diversi, cioè i diritti e le
prerogative dei consiglieri regionali, le funzioni consiliari costituzionalmente riservate, nonché l’esercizio della giurisdizione,

funzione anch’essa indefettibile. Non vi è dubbio che nell’ambito della tutela apprestata dall’art. 122, c. 4, Cost. vi rientrino i compiti
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funzione anch’essa indefettibile. Non vi è dubbio che nell’ambito della tutela apprestata dall’art. 122, c. 4, Cost. vi rientrino i compiti
primari attribuiti al Consiglio, ovvero legislativi, di indirizzo politico e di controllo. L’esigenza di un bilanciamento tra i suindicati
valori costituzionali si pone, dunque, con riferimento alle funzioni amministrative che, in quanto fuoriuscenti dal nucleo essenziale
intestato al Consiglio, rappresentano il campo problematico dell’interpretazione dell’insindacabilità consiliare[79]. Dagli interventi
della Corte costituzionale risultano ricondotte nell’alveo della guarentigia soltanto le funzioni amministrative attribuite in via diretta
ed immediata dalla Costituzione e dalle leggi statali, nonché la funzione di autorganizzazione interna.

 Tale interpretazione non è condivisa da una parte della dottrina che vedrebbe coperte dall’insindacabilità anche le funzioni
amministrative conꛕ䈀gurate dalla normativa regionale, considerando priva di fondamento una diversa restrizione[80]. A tale
conclusione si perviene sul presupposto che, in virtù della riserva sancita dall’art. 123, c. 1, Cost.[81], l’attribuzione al Consiglio
regionale di “altre funzioni”, come previsto dall’art. 121, c. 1, Cost., rientra nella potestà statutaria e, sulla base di essa, nella potestà
legislativa regionale e non statale, come anche in considerazione del fatto che l’organizzazione regionale costituisce materia
residuale ai sensi dell’art. 117, c. 4, Cost.[82]. E’ richiamata, a su㐠ㄭragio di questa impostazione, la sent. cost. n. 337 del 2009,
ritenendo che la stessa ammetta la possibilità di una legge statutaria che conꛕ䈀guri funzioni amministrative rientranti nell’ambito
dell’insindacabilità. Il passo della sentenza che legittimerebbe tale previsione da parte della normativa regionale è ritenuto quello
contenente l’invito alla “necessità di discernere, con l’attenzione dovuta alla tutela del fondamentale principio di legalità, quanto sia
e㐠ㄭettivamente riconducibile alle tipiche funzioni dell’Assemblea, quali deꛕ䈀nite dallo statuto regionale ed eventualmente dalla legge
statutaria, da quanto non possa che restare soggetto, in virtù di una “copertura” dovuta alla sola legislazione regionale, al regime
giuridico proprio dell’ordinaria attività amministrativa”.

 Invero, la pronunzia non appare aver voluto implementare i propri precedenti, attribuendo una tale possibilità al legislatore
regionale, ma sembra piuttosto essersi conformata agli stessi[83]. Si deve ritenere che il giudice costituzionale abbia inteso
confermare che sotto lo scudo dell’insindacabilità vi rientrino anche gli statuti e le leggi statutarie laddove deꛕ䈀niscano e dunque
attuino le funzioni tipiche (legislative, di indirizzo politico, di controllo e di autorganizzazione) del Consiglio regionale, in quanto
direttamente strumentali alle stesse, piuttosto che ricomprendere qualsiasi funzione amministrativa conꛕ䈀gurata da una normativa
regionale come coperta dalla guarentigia costituzionale. Ciò risulta confermato dallo stesso tenore della sentenza che, ribadendo la
sicura compatibilità costituzionale dell’intestazione e dell’esercizio di funzioni amministrative da parte dei Consigli regionali, ha,
però, escluso che possano riconoscersi a tale organo, giacché dotato di autonomia ma non di sovranità, deroghe alla giurisdizione
comune in quanto “ammissibili soltanto nei confronti di organi immediatamente partecipi del potere sovrano dello Stato, e perciò
situati al vertice dell’ordinamento, in posizione di assoluta indipendenza e di reciproca unità”. Emerge una trasversalità che,
sebbene ammetta la possibilità della legislazione regionale di attribuire funzioni amministrative al Consiglio, non consente di
spingersi al punto di estendere loro la guarentigia di cui all’art. 122, c. 4, Cost.. La potestà legislativa regionale non può ritenersi

senza conꛕ䈀ni, incontrando dei limiti nelle esigenze unitarie rimesse alla cura dello Stato[84] quale nella specie l’indefettibilità della
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senza conꛕ䈀ni, incontrando dei limiti nelle esigenze unitarie rimesse alla cura dello Stato[84] quale nella specie l’indefettibilità della
funzione giurisdizionale[85][86].

 Sul presupposto che l’art. 122, c. 4, Cost. costituisce una deroga all’attuazione della funzione giurisdizionale e dunque conꛕ䈀gura una
norma di stretta interpretazione, la cui dilatazione, al di là dei limiti consentiti dalla Costituzione, comporta un vulnus all’integrità
della funzione giurisdizionale, quale baluardo dell’uguaglianza dei cittadini dinnanzi alla legge, è stata a㐠ㄭermata dalla sent. cost. n.
200 del 2008 l’impossibilità delle Regioni di introdurre, nell’esercizio delle rispettive competenze legislative, nuove cause di
esenzione dalla responsabilità penale, civile ed amministrativa [87][88]. Non pienamente coerenti con tali conclusioni sembrano,
però, due interventi della Corte costituzionale. In particolare, la Consulta[89], richiamando il criterio funzionale di delimitazione
della guarentigia costituzionale[90], ha ricondotto nel novero dell’art. 122, c. 4, Cost., le “attività rivolte a fornire all’organo consiliare
i mezzi indispensabili per l’esercizio delle sue funzioni, con la doverosa precisazione, tuttavia, che non si tratta di una immunità
assoluta, in quanto essa non copre gli atti non riconducibili ragionevolmente all’autonomia ed alle esigenze ad essa sottese”. A tale
conclusione il giudice costituzionale è pervenuto sul presupposto che la l. n. 853 del 1973, posta a salvaguardia dell’autonomia
contabile e funzionale del Consiglio regionale, ha previsto apposite voci di spesa, nell’ambito del bilancio regionale, per far fronte
alle esigenze funzionali di tale organo, escludendo contestualmente la soggezione al controllo di legittimità, di cui all’art. 125 Cost.,
degli atti amministrativi e di gestione dei fondi[91][92]. Tale indirizzo è stato confermato da una successiva pronunzia[93] che,
ritenendo l’attività di gestione dei fondi stanziati in bilancio per l’esigenze consiliari coperta dall’insindacabilità, ha negato la
sussistenza della giurisdizione della Corte dei conti su una delibera consiliare concernente spese per missioni, in quanto
contemplate dalla l. n. 853 del 1973. Questa interpretazione estensiva volta a ricondurre nell’area dell’insindacabilità anche l’attività
propriamente amministrativa di gestione dei contributi consiliari, in quanto fondata su una legge statale, è stata criticata da attenta
dottrina[94]. Si è rilevato, infatti, che funzioni ordinariamente amministrative, benché attribuibili al Consiglio regionale ex art. 121, c.
1, Cost., non rientrerebbero nella guarentigia di cui all’art. 122, c. 4, Cost., risultando inconferente la sottrazione dell’attività di
gestione dei fondi dal controllo preventivo di legittimità per negare la sussistenza di una responsabilità amministrativa nel caso di
danno erariale. Opinando diversamente, si ritiene che tali atti amministrativi sarebbero insindacabili dinnanzi, non soltanto alla
Corte dei conti, ma anche al giudice amministrativo e penale, rilevando una possibile disparità di trattamento rispetto agli
amministratori degli enti locali, nonché ai componenti delle Giunte regionali, normalmente responsabili per l’esercizio di funzioni
amministrative[95].

 Questo iniziale arresto alla piena a㐠ㄭermazione della sindacabilità nei confronti dell’esercizio di funzioni amministrative ad opera dei
consiglieri regionali  può ora ritenersi superato. Già prima di tale pronunzie il Giudice delle leggi ha escluso una totale assenza di
responsabilità anche con riferimento all’esercizio da parte del Consiglio regionale della funzione legislativa e di indirizzo politico in
quanto pur sempre soggette alla responsabilità politica dinnanzi al corpo elettorale ed alla sanzione di cui all’art. 126, c. 1, Cost.[96],

nonché al sindacato dello stesso giudice costituzionale; sebbene sicuramente coperte dalla guarentigia dell’insindacabilità dinnanzi



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 13/116

nonché al sindacato dello stesso giudice costituzionale; sebbene sicuramente coperte dalla guarentigia dell’insindacabilità dinnanzi
agli organi giurisdizionali non abilitati ad e㐠ㄭettuare valutazioni politiche[97]. Precisando, altresì, che l’intestazione, sulla base di
normative regionali, di funzioni amministrative al Consiglio regionale non possa avere come “ri㐰〼esso automatico” la guarentigia
dell’insindacabilità in quanto darebbe luogo ad “implicazioni paradossali (…) in contrasto sia con il principio di responsabilità per gli
atti compiuti, che informa l’attività amministrativa ( art. 28 Cost. e art. 113 Cost.), sia con il principio che riserva alla legge dello Stato
la determinazione dei presupposti (positivi e negativi) della responsabilità penale ( art. 25 Cost.)”[98].   Le sentenze della Consulta
nn. 289 del 1997 e 392 del 1999 possono, dunque, considerarsi una parentesi atteso che il giudice costituzionale con un successivo
intervento[99], non disconoscendo l’autonomia organizzativa e contabile dei Consigli regionali, che si manifesta tra l’altro
nell’autonoma utilizzazione dei fondi conferiti dal bilancio regionale, ha escluso che tale attività “sfugga” dai controlli giurisdizionali.
E’ stato, dunque, escluso che l’obbligo di resa del conto e l’eventuale responsabilità per mancata o irregolare resa del conto,
relativamente alla gestione dei mezzi ꛕ䈀nanziari intestati al Consiglio regionale, possa ritenersi espressione di voti e di opinioni,
sostanziandosi invece in “semplici operazioni ꛕ䈀nanziarie e contabili” non coperte dalla prerogativa dell’insindacabilità[100].

 In linea con tali conclusioni si sono pronunziate le Sezioni Unite della Corte di Cassazione[101] che, ribadendo la tendenziale
generalità della giurisdizione della Corte dei conti nelle materie di contabilità pubblica e dunque suscettibile di deroghe, ha escluso
la possibilità di riconoscere natura derogatoria alla l. n. 853 del 1973 non potendo farsi discendere dall’esenzione del controllo
preventivo di legittimità anche l’esenzione dalla giurisdizione contabile, stante la “di㐠ㄭerenza ontologica” tra questi istituti[102]. È
stata così a㐠ㄭermata la soggezione al giudizio di conto degli agenti contabili operanti nell’ambito dei Consigli regionali in quanto
altrimenti tale deroga determinerebbe “una zona franca, un’area di privilegio sottratta ad ogni sindacato giurisdizionale sulla
correttezza e la regolarità della gestione del denaro pubblico” in quanto, escludendo la giurisdizione contabile e non essendovi
giurisdizione di altro giudice, “l’unico riscontro operante sarebbe quello costituito dalla rendicontazione interna”. Invero, il giudice di
legittimità con un successivo intervento[103] ha o㐠ㄭerto una lettura ancor più restrittiva della prerogativa costituzionale. Invocando
la valenza generale del principio della tutela giurisdizionale contro gli atti della Pubblica amministrazione di cui all’art. 113 Cost.
[104], operante in linea di principio nei confronti di tutte le Amministrazioni anche di rilievo costituzionale, si è a㐠ㄭermato che
deroghe a tale principio sono ammissibili solo ove ancorate in norme costituzionali[105]. Attesa la soggezione degli stessi atti
legislativi statali e regionali al controllo del giudice costituzionale, si è ritenuto che l’insindacabilità debba essere circoscritta agli atti
del Consiglio regionale espressione diretta di autonomia politica, non anche nei confronti degli atti avente carattere amministrativo,
e che dunque ai ꛕ䈀ni della deroga debba guardarsi alla natura dell’attività svolta piuttosto che alla natura dell’organo[106].

 Dall’esame della giurisprudenza emerge un costante confronto tra il Parlamento e i Consigli regionali, che si presenta quale vero e
proprio ꛕ䈀lo conduttore posto a fondamento delle diverse decisioni adottate. Sebbene vengano messe in luce le analogie tra le
attribuzioni delle due assemblee risulta darsi risalto all’esigenza di una di㐠ㄭerenziazione tale da escluderne un’identità. Così, si è

rilevato che i Consigli regionali sono organi a rilevanza costituzionale dotati di un’autonomia costituzionalmente garantita[107],
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rilevato che i Consigli regionali sono organi a rilevanza costituzionale dotati di un’autonomia costituzionalmente garantita[107],
diversamente dal Parlamento organo costituzionale caratterizzante l’ordinamento, posto al centro del sistema, ed espressione
diretta e diretto partecipe della sovranità popolare[108]. Si è fatto discendere con speciꛕ䈀co riferimento alla funzione giurisdizionale,
che deroghe, pur sempre di stretta interpretazione, a tale funzione siano ammissibili solo nei confronti di organi immediatamente
partecipi del potere sovrano e posti al vertice dell’ordinamento e che dunque le Regioni non godano, in quanto tali, di eccezionali
esenzioni dalla giurisdizione[109]. In particolare, il Giudice delle leggi[110] ha chiaramente a㐠ㄭermato la piena estensione della
giurisdizione contabile nei confronti degli apparati regionali non potendosi estendere la deroga che “si è ritenuto operare, per
ragioni storiche e di salvaguardia della piena autonomia costituzionale degli organi supremi, nei confronti delle Camere
parlamentari, della Presidenza della Repubblica e della Corte Costituzionale”. Tale orientamento, oltre ad essere recepito dalla
Corte di Cassazione[111], è stato da ultimo confermato da una recente pronunzia della Consulta[112].

 È da escludere, pertanto, un’applicazione analogica delle prerogative consacrate in norme costituzionali in favore dei membri del
Parlamento attesa la diversa posizione costituzionale e il carattere derogatorio delle norme in materia di immunità che si
giustiꛕ䈀cano in quanto poste a salvaguardia dell’esercizio di funzioni sovrane[113]. Tra le prerogative dei parlamentari e quelle dei
consiglieri regionali non può, dunque, parlarsi di un parallelismo pieno[114]. Non vi è dubbio che, attesa l’identità testuale e di ratio,
gli approdi interpretativi formatisi in ordine all’insindacabilità parlamentare siano riferibili anche ai consiglieri regionali[115], cioè
l’estensione della prerogativa anche ai “comportamenti che, pur non rientrando fra gli atti tipici, siano collegati da nesso funzionale
con l’esercizio delle attribuzioni proprie dell’organo di appartenenza”, nonché in tema di dichiarazioni extra moenia[116]. Non può,
invece, trovare estensione quella parte dell’art. 68 Cost. relativa all’immunità parlamentare[117], men che meno, come precisato
dalle Sezioni Unite della Cassazione[118], può estendersi ai Consigli regionali l’autodichia parlamentare, che il giudice costituzionale
ha giustiꛕ䈀cato nei confronti del Parlamento sul presupposto che allo stesso spetti “una indipendenza guarentigiata nei confronti di
qualsiasi altro potere”[119]. A tal proposito anche la dottrina suggerisce cautela laddove si voglia fare applicazione analogica di
norme dettate per il Parlamento ai Consigli regionali, attesa la possibilità che i principi di continuità, autonomia e di indipendenza
che informano il primo possano essere declinati diversamente con riferimento all’assemblee regionali e data la di㐠ㄭerenza che, con
riferimento alle funzioni amministrative, mentre l’attribuzione delle stesse al Parlamento, a fronte del principio di separazione dei
poteri, richiede un fondamento costituzionale, l’intestazione ai Consigli regionali è preꛕ䈀gurata come normale dall’art. 121, c. 2, Cost.
[120].

 Dal quadro ricostruito deve accogliersi una lettura restrittiva della prerogativa di cui all’art. 122, c. 4, Cost., ovvero circoscritta alle
funzioni consiliari primarie strettamente intese, cosicché risulti assicurato il loro corretto e sereno svolgimento al riparo da ogni
intrusione e da ogni indebita pressione. A ricadere nello scudo dell’insindacabilità sono, dunque, soltanto i compiti legislativi, di
indirizzo politico e di controllo, nonché le funzioni direttamente ed immediatamente strumentali al loro esercizio, cioè

limitatamente alle funzioni amministrative di autorganizzazione interna. Del resto, l’accoglimento di una concezione relativistica e
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limitatamente alle funzioni amministrative di autorganizzazione interna. Del resto, l’accoglimento di una concezione relativistica e
laica delle prerogative costituzionali che guardi alle stesse con 㐰〼essibilità alla luce dell’evoluzione storica, è ritenuta da autorevole
dottrina coerente all’idea di un diritto comune maggiormente ispirato all’eguale sottoposizione di tutti alla legge[121]. Se l’art. 122,
c. 4, Cost. è volto a   presidiare verso l’esterno l’autonomia e l’indipendenza del Consiglio regionale, deve escludersi che ricadano
nell’ambito di operatività della guarentigia l’attività di gestione dei fondi assegnati ai gruppi consiliari, in quanto, come emerso dalla
giurisprudenza e rilevato in dottrina[122], la l. n. 853 del 1973 e la riconosciuta autonomia contabile del Consiglio regionale sono
poste a garanzia della relativa autonomia interna rispetto all’organo di governo. A ciò si aggiunga che, essendo l’insindacabilità
posta a tutela dell’autonomia del Consiglio regionale da interferenze esterne, oltreché tutelare immediatamente il singolo
consigliere, che potrebbe invocarla dinnanzi agli organi giurisdizionali, ben potrebbe la Regione, laddove ritenga lesa tale
autonomia, sollevare con㐰〼itto di attribuzione contro lo Stato[123] ai sensi dell’art. 134 Cost.. E’ sintomatico che nessuna Regione
abbia sollevato il con㐰〼itto in riferimento ai giudizi instauratisi dinnanzi al giudice contabile e volti all’accertamento della
responsabilità dei consiglieri regionali per l’illecito utilizzo dei fondi loro assegnati e che abbiano omesso di fare applicazione della
prerogativa costituzionale. A fronte delle numerose sentenze di condanna emesse dalla Corte dei conti per le condotte distrattive
dei consiglieri, ritenute estranee alla prerogativa dell’insindacabilità, nonché delle condanne penali per peculato, l’inerzia nel
richiedere l’intervento della Corte costituzionale potrebbe essere intesa nel senso che la Regione dinnanzi a tale controllo
giurisdizionale non abbia avvertito alcuna menomazione della relativa autonomia costituzionalmente garantita[124]. Si deve
convenire, dunque, che l’attività di illecita utilizzazione dei contributi pubblici ad opera dei consiglieri regionali non incontri il limite
esterno della giurisdizione di cui all’art. 122, c. 4, Cost..       

  
  5. (segue) La responsabilità amministrativo-contabile dei consiglieri regionali: il sindacato del giudice contabile.

  
 La posizione della Corte dei conti in ordine all’individuazione dell’ambito di operatività dell’art. 122, c. 4, Cost. può deꛕ䈀nirsi coerente

con l’indirizzo restrittivo emerso dagli orientamenti della giurisprudenza costituzionale e di legittimità. Dalle pronunzie del giudice
contabile si evince l’esigenza di delimitare il campo di applicazione della guarentigia costituzionale ai compiti primari del Consiglio
regionale (legislativi, di indirizzo politico, di controllo e di autorganizzazione), procedendo alla deꛕ䈀nizione della funzione dai
contorni più labili, ovvero quella di autorganizzazione interna. Così, a fronte di una sentenza risalente[125] che ha ritenuto
espressione di attività di autorganizzazione interna una delibera dell’U‱੪cio di Presidenza concernente l’incremento dei servizi di
pulizia e di vigilanza della sede del Consiglio regionale, la Corte dei conti ha escluso dalla copertura dell’insindacabilità delibere
relative all’acquisto di gadget natalizi[126], all’inquadramento del personale nei ruoli del Consiglio regionale[127], nonché
all’a‱੪damento ad un soggetto esterno dell’incarico di redazione di un progetto di organizzazione del Consiglio regionale[128].

Dall’esame della concreta attività svolta il giudice contabile ha valutato la riconducibilità o meno nell’ambito del potere di
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Dall’esame della concreta attività svolta il giudice contabile ha valutato la riconducibilità o meno nell’ambito del potere di
autorganizzazione, ravvisando nella maggior parte dei casi la manifestazione di una mera attività di gestione[129] come tale
esulante dal concetto di autorganizzazione. Nel pervenire a queste conclusioni si è aderito all’insegnamento delle Sezioni Unite
della Corte di Cassazione[130] secondo cui costituiscono “atti di esplicazione della funzione di autorganizzazione interna gli atti che
riguardano direttamente l’organizzazione degli u‱੪ci e dei servizi (sia per quanto concerne l’articolazione delle strutture e della
fornitura dei mezzi necessari, sia per quanto concerne il personale) e le modalità di svolgimento dell’attività dell’Assemblea”[131].
Adottando un criterio teleologico, soltanto gli atti strumentali, in maniera certa ed immediata, al miglior perseguimento di queste
funzioni speciꛕ䈀cate dal giudice di legittimità rientrerebbero nella nozione di autorganizzazione[132] e dunque nell’ambito di azione
dell’art. 122, c. 4, Cost..

 Si è trattato di pronunzie a cui la dottrina ha guardato con favore per il restringimento delle aree di franchigia di cui godono le
assemblee elettive[133] ed in cui, pertanto, l’adozione di determinate delibere da parte dell’U‱੪cio di Presidenza del Consiglio
regionale è stata reputata fonte di danno erariale non coperta dalla prerogativa costituzionale.

 Non diversamente, può più facilmente a㐠ㄭermarsi l’estraneità dell’insindacabilità alla condotta posta in essere direttamente e
personalmente ad opera dei consiglieri regionali, consistente nell’utilizzazione dei contributi pubblici loro assegnati, stante l’assenza
di una delibera formale espressa e dunque l’impossibilità di considerare tale attività espressione di voti e di opinioni ed attesa
anche la non immediata riferibilità alle funzioni primarie coperte invece dall’art. 122, c. 4, Cost.. Spettando alla Corte dei conti la
valutazione di comportamenti, e quindi sia un’attività materiale che giuridica, formalizzata o in un atto amministrativo o in atti
contrattuali, e trattandosi di una mera attività di gestione, ben potrà il giudice contabile accertare e sanzionare l’illiceità di tali
condotte, laddove, modiꛕ䈀cando la realtà giuridica, abbiano comportato un detrimento patrimoniale alla Pubblica amministrazione.

 Così, l’inoperatività della guarentigia costituzionale è stata, condivisibilmente, attestata in modo unanime dalla Corte dei conti
anche con speciꛕ䈀co riferimento all’attività di illecita utilizzazione dei fondi pubblici posta in essere da parte dei consiglieri regionali.
Sebbene isolate pronunzie[134] non abbiano escluso in astratto la possibilità di ricomprendere nell’ambito dello scudo
dell’insindacabilità questa attività distrattiva, negandola in concreto per il mancato assolvimento dell’onere probatorio da parte dei
convenuti in ordine alla dimostrazione della riconducibilità delle spese e㐠ㄭettuate sotto l’egida dell’art. 122, c. 4, Cost., è stata
generalmente espressa l’estraneità dalle funzioni primarie del Consiglio regionale coperte dalla guarentigia[135]. Tra i tanti
interventi merita di essere segnalata la sent. n. 163 del 2014 della Sezione Lombardia[136] che, ripercorrendo analiticamente la
giurisprudenza costituzionale e recependo i principi[137] già evidenziati in dottrina[138] in ordine ai limiti dell’insindacabilità, ha
chiaramente escluso che la condotta distrattiva dei consiglieri regionali possa ritenersi ricompresa nell’ambito di operatività dell’art.
122, c. 4, Cost.. In particolare, assunta la piena aderenza all’interpretazione restrittiva della prerogativa costituzionale, altre
pronunzie[139] hanno escluso un’insindacabilità derivata dall’approvazione del bilancio consuntivo da parte del Consiglio regionale,

ovvero che l’esercizio della giurisdizione contabile nei confronti dei consiglieri regionali possa comportare un sindacato sul voto



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 17/116

ovvero che l’esercizio della giurisdizione contabile nei confronti dei consiglieri regionali possa comportare un sindacato sul voto
espresso in tal sede. Si è ritenuto, infatti, che dal voto consiliare in tema di approvazione del rendiconto non si possa far discendere
l’insindacabilità in ordine all’attività di gestione dei contributi in quanto si determinerebbe una copertura generale e dunque
“un’area di totale irresponsabilità civile, penale e contabile senza alcun fondamento giuridico e incompatibile non solo con
l’interpretazione dell’art. 122, comma 4, Cost. (che, come detto, limita l’insindacabilità dei consiglieri regionali alle sole opinioni
espresse nelle votazioni in aula nell’esercizio delle funzioni politiche), ma con i principi generali d’uguaglianza e legalità di matrice
costituzionale”[140].

 L’orientamento contabile ha trovato conferma nell’ord. n. 23257 del 2014 delle Sezioni Unite della Corte di Cassazione[141] secondo
cui “la giurisdizione contabile sulla gestione dei fondi erogati ai gruppi presso i consigli regionali non può ritenersi esclusa in
funzione delle prerogative costituzionali riconosciute, a tutela dell’autonomia del consiglio regionale, dall’art. 122 Cost., comma 4
(…). Nè, per la diversità dei piani di rispettiva operatività, la giurisdizione del giudice contabile sulla gestione dei contributi in
rassegna potrebbe risolversi in inammissibile interferenza sul voto consiliare in tema di approvazione del bilancio consuntivo, quale
sintesi documentale delle risultanze contabili a㐠ㄭerenti alle attività e alle passività ꛕ䈀nanziarie e patrimoniali dell’ente”.

 Già prima dell’intervento del giudice di legittimità, la giurisdizione contabile in ordine all’illecito utilizzo dei fondi assegnati ai gruppi
consiliari, è stata a㐠ㄭermata, sebbene incidentalmente, dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti[142]. A fronte di un orientamento
non univoco[143] è stata risolta una questione di massima in merito alla possibilità di attivazione del giudizio di conto relativamente
alla gestione dei fondi pubblici erogati ai gruppi consiliari. Sul rilievo che presupposto necessario, a‱੪nché possa sorgere l’obbligo di
resa di conto e dunque instaurarsi il relativo giudizio, sia la sussistenza della ꛕ䈀gura dell’agente contabile e che tale qualiꛕ䈀ca non è
stata rinvenuta con riferimento ai Presidenti dei gruppi consiliari, nonché atteso il principio di alternatività tra rendicontazione
amministrativa e giudizio di conto e stante la previsione della veriꛕ䈀ca dei rendiconti dei gruppi consiliari di cui al d.l. n.174 del 2012,
è stata data risposta negativa al quesito. Epperò, escludendo sulla base della giurisprudenza costituzionale l’invocabilità della
prerogativa costituzionale[144], si è a㐠ㄭermato l’obbligo di rispettare il vincolo di destinazione dei contributi erogati e
conseguentemente che “i presidenti e i consiglieri componenti dei Gruppi consiliari regionali sono comunque soggetti alla
responsabilità amministrativa e contabile per il danno cagionato alle ꛕ䈀nanze regionali per l’illecita utilizzazione dei fondi destinati al
gruppo”.

 Sebbene sia “principio generale del nostro ordinamento che il pubblico denaro proveniente dalla generalità dei contribuenti e
destinato al soddisfacimento dei pubblici bisogni debba essere assoggettato alla garanzia costituzionale della correttezza della sua
gestione, garanzia che si attua con lo strumento del rendiconto giudiziale” e che “a nessun agente contabile che abbia comunque
maneggio di denaro e valori di proprietà dell’ente è consentito sottrarsi a questo fondamentale dovere”[145], ed atteso che
l’obbligazione principale dell’agente contabile consista nella restituzione dei valori gestiti[146], la possibilità di considerare o meno

agenti contabili i consiglieri regionali[147] ha perso rilievo non soltanto a fronte dei controlli previsti dal d.l. n. 174 del 2012, ma
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agenti contabili i consiglieri regionali[147] ha perso rilievo non soltanto a fronte dei controlli previsti dal d.l. n. 174 del 2012, ma
anche in virtù di tre recenti pronunzie della Corte costituzionale.

 Il Giudice delle leggi[148] in sede di scrutinio di legittimità costituzionale di un articolo del suddetto decreto conꛕ䈀gurante un obbligo
di restituzione per una serie di irregolarità connesse al rendiconto dei gruppi[149] ha a㐠ㄭermato che tale obbligo “può infatti
ritenersi anzitutto principio generale delle norme di contabilità pubblica. Esso risulta strettamente correlato al dovere di dare conto
delle modalità di impiego del denaro pubblico in conformità alle regole di gestione dei fondi e alla loro attinenza alle funzioni
istituzionali svolte dai gruppi consiliari”. Ben più signiꛕ䈀cative, con riferimento alla responsabilità amministrativo-contabile dei
consiglieri regionali, risultano due successivi interventi. In particolare, il giudice costituzionale con la sent. n. 107 del 2015, benché
abbia sottolineato il rilievo politico e l’importanza delle funzioni di rappresentanza, direttive ed organizzative dei Presidenti dei
gruppi consiliari, ha negato che dall’eventuale attività materiale di maneggio del denaro, essendo marginale e non necessaria
rispetto al complesso ruolo istituzionale svolto, possa farsi discendere la qualiꛕ䈀ca di agente contabile in capo agli stessi. Ribadendo
che i controlli previsti dal d.l. n. 174 del 2012 hanno posto rimedio ad un vuoto, data la precedente assenza di alcuna veriꛕ䈀ca nei
confronti dei presidenti dei gruppi, ed aderendo proprio a quanto già attestato dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti[150], la
Corte costituzionale ha chiaramente attestato che i capigruppo dei Consigli regionali “in caso di illecita utilizzazione dei fondi
destinati ai gruppi restano assoggettati alla responsabilità amministrativa e contabile (oltre che penale, ricorrendone i
presupposti)”[151]. Tale a㐠ㄭermazione, con la sent. cost. n. 235 del 2015, è stata ulteriormente confermata ed estesa a tutti i
consiglieri regionali, evidenziando che l’attività materiale di gestione delle risorse ꛕ䈀nanziarie non ricade nell’ambito di operatività
della prerogativa dell’insindacabilità, rimanendo assoggettata all’ordinaria giurisdizione di responsabilità civile, penale e contabile.
In particolare, la Consulta ha chiarito che il voto espresso in sede di approvazione dei rendiconti dei gruppi consiliari “rappresenta
una ratiꛕ䈀ca formale di spese già e㐠ㄭettuate dai gruppi e non già un atto deliberativo che ne costituisce ex ante il titolo giustiꛕ䈀cativo”
ed anche che il voto dato in sede di approvazione del rendiconto generale della Regione, in cui con㐰〼uiscono i suddetti rendiconti,
“costituisce un mero documento di sintesi ex post delle risultanze contabili della gestione ꛕ䈀nanziaria e patrimoniale dell’ente, e non
il titolo legittimante le spese”. Così, per tali ipotesi si esula dal campo di applicazione dell’art. 122, c. 4, Cost. in quanto altrimenti si
delineerebbe un’area di totale irresponsabilità contraria alla natura eccezionale della guarentigia. Ad oggi risulta, pertanto, acclarata
la giurisdizione della Corte dei conti nei confronti dei consiglieri regionali che pongano in essere condotte distrattive dei fondi loro
attribuiti.

 Esclusa, dunque, ogni problematica in ordine all’operatività del limite esterno della giurisdizione di cui all’art. 122, c. 4, Cost., si pone
la diversa questione della deꛕ䈀nizione del sindacato esercitabile da parte del giudice contabile. Si deve preliminarmente rilevare che
la Corte dei conti in alcuni suoi interventi[152], con riferimento all’applicabilità della guarentigia costituzionale, benché ne abbia
rilevato la non invocabilità, ha diversamente parlato di limite interno alla giurisdizione contabile. A tal proposito deve evidenziarsi

che secondo autorevole dottrina[153] qualsiasi giudice prima di esercitare la sua funzione deve innanzitutto veriꛕ䈀care la
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che secondo autorevole dottrina[153] qualsiasi giudice prima di esercitare la sua funzione deve innanzitutto veriꛕ䈀care la
sussistenza di limiti alla giurisdizione “distinguendo l’attribuzione di provvedere positivamente dall’attribuzione di conoscere del
caso”, cioè il giudice deve chiedersi se il caso sia riconducibile o meno “agli schemi legali tipici astratti, in relazione ai quali la legge
dispone che possono essere emanati dei provvedimenti giurisdizionali e di quale tipo siano questi provvedimenti”. L’art. 122, c. 4,
Cost., pertanto, non attiene alla ripartizione interna delle attribuzioni giurisdizionali fra i vari ordini di giudici, quale limite interno,
ma delineando un ambito della vita di relazione sottratto alla soggezione della legge, costituisce piuttosto un limite esterno del
potere appartenente all’ordinamento giudiziario italiano oltre il quale non può spingersi alcun giudice[154].

 Strettamente connesso con un altro limite esterno della giurisdizione[155], ovvero l’insindacabilità nel merito delle scelte
discrezionali da parte del giudice contabile[156], risulta l’individuazione del tipo di sindacato che la Corte dei conti può svolgere nei
confronti dell’attività di gestione dei contributi pubblici conferiti ai consiglieri regionali. L’impossibilità del giudice contabile di
sindacare il merito delle scelte discrezionali esprime l’esigenza di garantire un esercizio tendenzialmente autonomo ed esclusivo
delle funzioni a‱੪date alla Pubblica amministrazione che trova il suo fondamento costituzionale all’art. 97 Cost.[157][158], evitando
che lo stesso, nel realizzare una valutazione nel merito, si trasformi in amministratore travalicando la riserva di
amministrazione[159]. Al giudice contabile, dunque, risulta precluso il sindacato su condotte discrezionali che violino regole non
scritte di opportunità e convenienza, non anche, però, su quelle che si pongano in contrasto con norme espresse o principi giuridici,
quali buon andamento dell’azione amministrativa, economicità, e‱੪cacia ed e‱੪cienza, razionalità e proporzionalità, nonché su
quelle condotte conformi alla normativa ma egualmente irrazionali alla luce di parametri desunti dalla comune esperienza
amministrativa[160].

 La possibilità di un tale sindacato trova conferma nella giurisprudenza costituzionale, di legittimità e contabile. La Consulta nel
negare che l’insindacabilità di cui all’art. 122, c. 4, Cost. abbia carattere assoluto, ha escluso che la stessa copra “gli atti non
riconducibili, secondo ragionevolezza, all’autonomia ed alle esigenze ad essa sottese”[161] ed anche che il sindacato della Corte dei
conti possa spingersi “su valutazioni negative in ordine all’utilità, alla proꛕ䈀cuità o, addirittura, alla ricaduta pratica concreta”
dovendosi invece svolgere “in termini di estraneità o, comunque, di non riconducibilità, alla stregua di un criterio di
ragionevolezza”[162]. Questi interventi del giudice costituzionale, tuttavia, come rilevato in dottrina[163], sebbene ammettano un
sindacato di ragionevolezza, l’hanno anticipato in sede di veriꛕ䈀ca preliminare della giurisdizione, dovendolo piuttosto riferire, quale
elemento costitutivo della responsabilità, all’usuale conꛕ䈀ne tra corretto esercizio del potere e comportamento antigiuridico, ovvero
al sindacato sulle scelte discrezionali che non può considerarsi precluso ma solo espressamente limitato alle veriꛕ䈀che di
ragionevolezza. Ben più chiara risulta la posizione della Corte di Cassazione che chiamata a veriꛕ䈀care il rispetto dei limiti esterni
della giurisdizione della Corte dei conti, con riferimento all’insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali, ha escluso la totale
sottrazione di tali scelte ad ogni possibilità di controllo, non privando il giudice contabile della possibilità di vagliarne la conformità

alla legge[164], al principio di buona amministrazione costituzionalmente garantito[165], nonché l’assoluta irrazionalità[166], cioè
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alla legge[164], al principio di buona amministrazione costituzionalmente garantito[165], nonché l’assoluta irrazionalità[166], cioè
l’incongruenza, l’irrazionalità e l’illogicità[167]. Così, è stato inizialmente chiarito che “il giudice contabile può e deve veriꛕ䈀care la
compatibilità delle scelte amministrative con i ꛕ䈀ni pubblici dell’ente; ma una volta accertata tale compatibilità, l’articolazione
concreta e minuta dell’iniziativa intrapresa dall’amministratore rientra nell’ambito di quelle scelte discrezionali per le quali il
legislatore ha stabilito l’insindacabilità” e che “la valutazione della omogeneità dei ꛕ䈀ni non può talora prescindere da quella
dell’adeguatezza dei mezzi. Problema che va risolto nel senso della sindacabilità anche dei mezzi utilizzati a seguito di scelte
discrezionali solo nell’ipotesi di una loro assoluta ed incontrovertibile estraneità rispetto ai ꛕ䈀ni”[168]. Il giudice di legittimità ha poi
precisato che l’accertamento dei ꛕ䈀ni e dei mezzi risultano strettamente intrecciati, preꛕ䈀gurando la necessità che la relativa
valutazione debba essere e㐠ㄭettuata ex ante e non ex post sul risultato concreto[169]. Sul presupposto che “il controllo della
conformità a legge dell’azione amministrativa deve riguardare anche l’aspetto funzionale di quest’ultima, vale a dire in relazione alla
congruenza dei singoli atti compiuti rispetto ai ꛕ䈀ni imposti, in via generale o in modo speciꛕ䈀co, dal legislatore”, si è inoltre a㐠ㄭermato
che “il sindacato della Corte dei conti in sede di giudizio di responsabilità (ma anche in sede di giurisdizione di conto) non deve
limitarsi a veriꛕ䈀care se l’agente abbia compiuto l’attività per il perseguimento di ꛕ䈀nalità istituzionali, ma deve estendersi alle singole
articolazioni dell’agire amministrativo, escludendone soltanto quelle in relazione alle quali la legge attribuisce all’amministrazione
una scelta elettiva tra diversi comportamenti, negli stretti limiti di tale attribuzione”[170]. Il controllo di ragionevolezza dovrà, altresì,
svolgersi avvalendosi dei criteri di economicità e e‱੪cacia di cui all’art. 1, c. 1, l. n. 241 del 1990[171] in quanto speciꛕ䈀cazione del
principio sancito dall’art. 97 Cost. e dunque avendo gli stessi acquistato “dignità normativa” assumono rilevanza sul piano della
legittimità dell’azione amministrativa, ovvero “la veriꛕ䈀ca della legittimità dell’attività amministrativa non può quindi prescindere
dalla valutazione del rapporto tra gli obbiettivi conseguiti e i costi sostenuti” e che, pertanto, “rientri tra i poteri della Corte dei conti,
nell’ambito del giudizio di responsabilità, anche quello di veriꛕ䈀care, sia pure in termini di assoluta ed incontrovertibile evidenza,
l’irragionevolezza dei mezzi impiegati in relazione agli obbiettivi perseguiti, dal momento che anche tale veriꛕ䈀ca integra una
valutazione di legittimità e non di mera opportunità”[172].

 Ed è alla luce di tale indirizzo, accolto dallo stesso giudice contabile[173], che dovrà e㐠ㄭettuarsi anche il sindacato della Corte dei
conti in ordine all’attività di gestione dei contributi pubblici conferiti ai consiglieri regionali. Ciò risulta indirettamente confermato
della sent. cost. n. 39 del 2014 che ha escluso l’illegittimità del controllo della Corte dei conti, di cui al d. l. n. 174 del 2012, sul
rendiconto delle spese dei gruppi consiliari in quanto “analisi obbligatoria di tipo documentale che, pur non scendendo nel merito
dell’utilizzazione delle somme stesse, ne veriꛕ䈀ca la prova dell’e㐠ㄭettivo impiego, senza ledere l’autonomia politica dei gruppi
interessati al controllo. Il sindacato della Corte dei conti assume infatti, come parametro, la conformità del rendiconto al modello
predisposto in sede di Conferenza, e deve pertanto ritenersi documentale, non potendo addentrarsi nel merito delle scelte
discrezionali rimesse all’autonomia politica dei gruppi, nei limiti del mandato istituzionale”. Nello stesso contesto il Giudice delle

leggi ha, inoltre, negato che la deroga alla generale sottoposizione alla giurisdizione contabile, operante nei confronti del



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 21/116

leggi ha, inoltre, negato che la deroga alla generale sottoposizione alla giurisdizione contabile, operante nei confronti del
Parlamento, della Presidenza della Repubblica e della Corte costituzionale, possa estendersi anche ai Consigli regionali. Da una
lettura combinata di tali attestazioni può farsi discendere che il giudice contabile, in sede di accertamento della responsabilità
amministrativo-contabile dei consiglieri regionali, in ordine all’attività di gestione dei contributi pubblici loro assegnati potrà
esercitare un sindacato che, pur non addentrandosi nel merito, sia esterno e dunque circoscritto ad una veriꛕ䈀ca in ordine alla
rispettiva ragionevolezza sotto il proꛕ䈀lo della conformità alla legge ed al vincolo di ꛕ䈀ne, ovvero secondo i parametri
dell’incongruenza, dell’irrazionalità e dell’illogicità, così come speciꛕ䈀cato dalla giurisprudenza. L’esercizio di tale sindacato in
concreto dipenderà, poi,  dall’interpretazione della normativa statale e delle diverse normative regionali in merito alla nozione ed
alle tipologie di spese rimborsabili[174].

 Ed è proprio questo l’iter seguito dalle diverse sezioni regionali della Corte dei conti ai ꛕ䈀ni dell’accertamento della responsabilità
amministrativo-contabile dei consiglieri regionali. Ciò emerge chiaramente dalle molteplici sentenze intervenute sul problema
del’illecito utilizzo dei contributi conferiti ai gruppi consiliari laddove si fa riferimento alla deviazione dalle ꛕ䈀nalità pubblicistiche ed
alla non compatibilità con la funzione istituzionale richiesta dalla norma[175], all’utilizzazione dei contributi pubblici per ꛕ䈀ni diversi
da quelli istituzionali e dunque alla relativa distrazione da tali ꛕ䈀nalità[176], all’utilizzo per ꛕ䈀nalità non riconducibili alle speciꛕ䈀che
esigenze istituzionali del Gruppo e all’estraneità alle ꛕ䈀nalità istituzionali alle quali i contributi dovevano essere normativamente
vincolati[177], alla non rispondenza ai ꛕ䈀ni istituzionali di rappresentanza politica dovendo le spese attenere alle attività speciꛕ䈀che e
tassative normativamente previste[178]. Ed ancora alla non rientranza dal punto di vista letterale nelle molteplici categorie di spesa
contemplate dalla normativa regionale[179] ed alla veriꛕ䈀ca della dimostrazione dell’inerenza della spesa con i ꛕ䈀ni istituzionali
previsti senza che ciò comporti alcun sindacato sul merito delle scelte operate dai Consigli[180], ovvero ove si invoca il rispetto dei
vincoli di destinazione correlati a tali erogazioni e la coerenza con le ꛕ䈀nalità assegnate dalla legge[181], la necessità della corretta
ꛕ䈀nalizzazione delle spese secondo le tipologie ammissibili[182], ed altresì ove si attesta che il rispetto e la relativa veriꛕ䈀ca di criteri
di legittimità e di razionalità, che devono necessariamente assistere l’utilizzo del denaro pubblico, non interferiscono con
l’insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali[183]. È anche precisato che l’esercizio della giurisdizione contabile non può
superare i limiti di una veriꛕ䈀ca esterna della legittimità e della coerenza della spesa con le ꛕ䈀nalità assegnate al contributo
pubblico[184]. In particolare, esempliꛕ䈀cativa è la sent. n. 89 del 2015 della sezione Piemonte secondo cui “La stessa natura pubblica
del contributo e il vincolo di destinazione impresso allo stesso dalla legge regionale citata, inoltre, richiedono che, oltre all’inerenza
con l’attività istituzionale del gruppo consiliare, venga garantita la legittimità intrinseca della spesa, intesa come rispetto della
normativa sostanziale comunque applicabile alla concreta modalità di impiego del contributo scelta dal gruppo” restando, invece
sottratto al sindacato del giudice contabile “ogni valutazione in ordine a utilità, proꛕ䈀cuità od economicità delle spese o comunque al
merito delle stesse, ove si tratti di spese riconducibili alle esigenze funzionali dell’organo consiliare[185] e, dunque, rientranti nella

sfera di autonomia che a questo deve essere garantita”[186].
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sfera di autonomia che a questo deve essere garantita”[186].
 Si deve, inoltre, rilevare che per il caso di illecita utilizzazione dei fondi pubblici assegnati ai consiglieri regionali non possa invocarsi

l’esimente politica, ovvero il principio di irresponsabilità dei titolari degli organi politici nel caso di approvazione, in buona fede, di
atti che rientrano nella competenza propria degli u‱੪ci amministrativi o tecnici[187]. È stato, infatti, escluso dal giudice
contabile[188] che l’art. 1, c. 1-ter, l. n. 20 del 1994 possa applicarsi ai componenti degli organi politici laddove gli stessi siano autori,
unici o concorrenti, dell’atto causativo del danno erariale, negando dunque la riferibilità della norma all’attività di gestione dei
contributi conferiti ai consiglieri regionali. Ciò risulta coerente con quanto emerso nella giurisprudenza contabile[189], ovvero che la
norma, corollario del principio della separazione funzionale tra organi politici e organi amministrativi e tecnici preposti alla gestione
dell’apparato pubblico[190], non opera nei casi in cui l’organo politico abbia esercitato una propria attribuzione attiva, in quanto ad
esso riservata dalla legge, benché l’attività istruttoria o consultiva sia stata curata dagli u‱੪ci tecnici o amministrativi. A fortiori, si
deve escludere, pertanto, che l’esimente politica possa operare nel caso di utilizzazione dei contributi pubblici assegnati ai
consiglieri regionali, in quanto condotta posta in essere direttamente e personalmente dagli stessi senza alcun interferenza, in sede
consultiva od istruttoria, di u‱੪ci tecnici o amministrativi.

  
 6. Il concorso nella causazione del danno erariale e l’integrazione del contraddittorio.

  
 Un proꛕ䈀lo particolarmente problematico attiene alla diversa questione del concorso nella causazione del danno erariale derivante

dall’illecita utilizzazione dei fondi pubblici assegnati ai consiglieri regionali. Dall’esame della giurisprudenza delle diverse sezioni
giurisdizionali regionali della Corte dei conti sono emerse diverse ipotesi di concorso a cui è stato rispettivamente riservato un
di㐠ㄭerente trattamento. Si tenterà, dunque, di ricostruire le fattispecie di corresponsabilità considerate dalla magistratura contabile
per poi analizzarne le relative soluzioni o㐠ㄭerte, anticipando sin d’ora che si tratta di un problema, sotto diversi proꛕ䈀li, tuttora aperto
stante l’eterogeneità e il tenore delle pronunzie intervenute sul punto.

 Sempliꛕ䈀cando, sono riducibili a tre le condotte concausali prese in considerazione dalle sentenze del giudice contabile, cioè
l’apporto causale del Presidente del gruppo consiliare nell’attività di illecita gestione dei singoli consiglieri appartenenti al medesimo
gruppo, il contributo causale dei componenti dell’U‱੪cio di Presidenza rispetto alle condotte sia del Presidente sia dei singoli
consiglieri, nonché l’ipotizzato concorso causale dei vertici dei partiti politici rispetto alle condotte distrattive dei consiglieri
appartenenti alla rispettiva compagine partitica.

 Con riferimento alla prima ipotesi, si deve rilevare che un ruolo preminente è attribuito al capogruppo nella gestione dei contributi
conferiti ai gruppi consiliari dagli U‱੪ci di Presidenza per il rispettivo funzionamento e posti a carico del bilancio del Consiglio
regionale. Ciò emerge chiaramente dal confronto delle diverse normative regionali[191]laddove si prevede che i contributi siano

versati ai Presidenti dei diversi gruppi consiliari dovendo gli stessi autorizzare i rimborsi delle spese dei singoli consiglieri
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versati ai Presidenti dei diversi gruppi consiliari dovendo gli stessi autorizzare i rimborsi delle spese dei singoli consiglieri
appartenenti ai rispettivi gruppi, tenere le scritture contabili, conservare i titoli di spesa e redigere una nota riepilogativa, ovvero un
rendiconto, con cadenza annuale, delle spese stesse, da produrre all’U‱੪cio di Presidenza. Da tale quadro normativo si proꛕ䈀lano
diverse ipotesi di responsabilità amministrativo-contabile, sia esclusiva che in concorso, in cui può incorrere il capogruppo. Così, se
la diretta illecita utilizzazione dei fondi pubblici per violazione del vincolo di destinazione è generatrice di una responsabilità
tendenzialmente[192] a carattere esclusivo, la possibilità di autorizzare i rimborsi dei consiglieri componenti del gruppo
congiuntamente alla sussistenza di detti speciꛕ䈀ci obblighi fanno sorgere in capo al Presidente del gruppo un dovere di vigilanza in
ordine alla corretta destinazione dei contributi. A fronte di una condotta omissiva, ovvero del mancato svolgimento di tale adeguato
controllo[193] il capogruppo ben potrebbe essere chiamato a rispondere in concorso con i singoli consiglieri per il caso di loro
illecito utilizzo dei contributi. Nell’ambito dell’attività di gestione dei contributi stanziati per il funzionamento dei gruppi consiliari la
posizione sovraordinata del capogruppo rispetto ai consiglieri e soprattutto le sue peculiari funzioni di riscontro[194], qualora si
prescrivesse il diritto al risarcimento del danno cagionato dai consiglieri, farebbero comunque residuare in capo al Presidente una
personale responsabilità per aver omesso o ritardato a denunciare il fatto[195]. In via marginale potrebbe proꛕ䈀larsi, invece, una
responsabilità concorrente ex art. 53, r.d. n. 1214 del 1934[196], ove il capogruppo ometta la tempestiva denuncia delle condotte
dannose dei consiglieri che vengano tuttavia in altro modo conosciute ed egualmente sanzionate nel termine prescrizionale dal
giudice contabile[197]. Normalmente, il Presidente del gruppo consiliare risponderà in concorso con i singoli consiglieri per non
aver esercitato un adeguato controllo, attesa la possibilità di negare l’autorizzazione al rimborso delle spese qualora ne riscontri
una deviazione dalle ꛕ䈀nalità previste dalla legge. La necessità di una rendicontazione si impone anche con riferimento ai singoli
componenti i diversi gruppi, dovendo gli stessi fornire i documenti giustiꛕ䈀cativi, attestanti il rispetto del vincolo di destinazione delle
spese dagli stessi e㐠ㄭettuate, e poi con㐰〼uenti nella nota riepilogativa del capogruppo. Di‱੪cilmente si potrà, dunque, escludere una
responsabilità concorsuale del Presidente laddove emerga un distorto utilizzo dei fondi addebitabile ai singoli consiglieri, salvo il
caso di una loro dolosa falsiꛕ䈀cazione dei titoli di spesa (rectius doloso occultamento del danno[198]) che non renda conoscibile con
l’ordinaria diligenza la violazione del suddetto vincolo, ingenerando nel capogruppo un ragionevole a‱੪damento[199] in ordine alla
loro corretta utilizzazione. In tal caso la successiva scoperta della falsiꛕ䈀cazione, a rimborso autorizzato, farebbe sorgere per il
capogruppo un obbligo di denuncia con conseguente possibile emersione di una responsabilità concorrente ex art. 53, r.d. n. 1214
del 1934, ovvero di una responsabilità esclusiva ex art. 1, c. 3, l. n. 20 del 1994.

 Il giudice contabile, nei suoi numerosi interventi, ha chiaramente a㐠ㄭermato il ruolo di particolare rilievo del Presidente del gruppo
consiliare nella gestione dei relativi contributi. È stato evidenziato che spetta al capogruppo il compito di garanzia in ordine
all’utilizzo dei mezzi apprestati in conformità alle ꛕ䈀nalità previste dalla legge, essendo tenuto per legge ad osservare e far osservare
i vincoli di destinazione dei fondi relazionando sul relativo impiego[200], ma soprattutto è ricorrente l’attestazione della sussistenza

del suo dovere di vigilanza, nonché dell’onere di rendicontazione, relativamente alla corretta destinazione delle spese sostenute



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 24/116

del suo dovere di vigilanza, nonché dell’onere di rendicontazione, relativamente alla corretta destinazione delle spese sostenute
personalmente e di quelle a㐠ㄭrontate dai suoi colleghi di gruppo[201], la cui autonomia di spesa non sarebbe comunque idonea ad
escludere il suddetto dovere[202], ovvero della sua  responsabilizzazione in ordine alla gestione e alla destinazione dei contributi
pubblici assegnati ai gruppi[203].

 A fronte del costante riconoscimento della sussistenza di obblighi di gestione e di controllo e dunque del possibile proꛕ䈀larsi di una
responsabilità concorsuale del capogruppo per il caso di illecita utilizzazione dei fondi posta in essere dai singoli consiglieri
appartenenti al medesimo gruppo, si registra, però, nelle diverse pronunzie del giudice contabile, anche nell’ambito della stessa
sezione giurisdizionale regionale, un diverso modo di approcciare la questione dell’apporto causale del Presidente del gruppo. Così,
alcune volte l’azione di responsabilità amministrativo-contabile è stata direttamente esperita nei confronti del solo Presidente il
quale è stato condannato per le spese e㐠ㄭettuate, in violazione del vincolo di destinazione, oltre a titolo personale, anche di quelle
ascrivibili al gruppo[204], nonché quelle e㐠ㄭettuate, e di cui si è ottenuto il rimborso, personalmente dai consiglieri appartenenti al
rispettivo gruppo senza che gli stessi fossero evocati in giudizio[205]. In altre pronunzie, a fronte di un’azione esperita direttamente
avverso un solo consigliere regionale, si è considerato il contributo causale “virtualmente” imputabile al capogruppo, dunque senza
che lo stesso fosse convenuto in giudizio, e quantiꛕ䈀cato nella misura del 5 %, percentuale così decurtata dalla somma oggetto di
condanna comminata al consigliere[206]. È peculiare l’atteggiamento assunto nei confronti dei consiglieri indipendenti a㐠ㄭerenti al
gruppo misto, singolarmente chiamati in giudizio e condannati per l’illecito utilizzo dei fondi ad essi attribuiti, per i quali è stato
escluso un concorso causale del Presidente sul presupposto che i contributi sono ad essi direttamente accreditati, senza dunque la
necessità dell’autorizzazione al rimborso, e che spetti loro conservare i titoli di spesa e predisporre la nota riepilogativa,
competendo invece al capogruppo dei meri adempimenti di carattere formale quali la trascrizione in un apposito registro degli
importi singolarmente accreditati ai consiglieri e la trasmissione della nota all’U‱੪cio di Presidenza[207]. Epperò, una sentenza della
medesima sezione giurisdizionale regionale nel condannare un consigliere indipendente appartenente al gruppo misto ha
decurtato dalla somma in㐰〼itta la percentuale del 5 % in quanto “virtualmente” imputabile all’apporto causale del Presidente, senza
che lo stesso fosse convenuto in giudizio,  in quanto ritenuto comunque gravato dall’onere di vigilanza in ordine al corretto utilizzo
dei contributi accreditati al consigliere[208]. Ancora diverso è il modo con cui, nell’ambito di un’altra sezione giurisdizionale
regionale, è stato sanzionato il fenomeno dell’illecita utilizzazione dei fondi assegnati ai gruppi consiliari. Così, sono stati chiamati in
giudizio singoli consiglieri, per spese personalmente e㐠ㄭettuate in violazione delle ꛕ䈀nalità consentite, unitamente ad un, ovvero due
capigruppo, rispettivamente per i periodi in cui hanno ricoperto tale carica ed avrebbero dovuto vigilare sulla corretta destinazione
dei contributi utilizzati dagli appartenenti al gruppo stesso[209].

 Se dunque, stante i ruoli e gli obblighi rispettivamente dei   capigruppo e dei consiglieri, non può dubitarsi sulla prospettabilità di
una responsabilità concorsuale, come considerata dalle sentenze del giudice contabile,   non possono parimenti condividersi le

relative eterogenee soluzioni o㐠ㄭerte. Ciò che prima facie emerge dal di㐠ㄭerente trattamento riservato ai corresponsabili dell’illecito
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relative eterogenee soluzioni o㐠ㄭerte. Ciò che prima facie emerge dal di㐠ㄭerente trattamento riservato ai corresponsabili dell’illecito
utilizzo dei contributi, laddove il loro rispettivo apporto non sempre è stato valutato mediante una contestuale evocazione in
giudizio e dunque considerato soltanto “virtualmente” e comunque computato ai ꛕ䈀ni della condanna, è una compressione per i
coautori non convenuti ma di cui è stata riconosciuta una responsabilità concorrente della possibilità di difendersi dinnanzi a tale
addebito. Si tratta di un problema che non diversamente si pone con riferimento alla responsabilità concorrente dei componenti
dell’U‱੪cio di Presidenza rispetto alle condotte sia del Presidente sia dei singoli consiglieri. Di tale aspetto problematico si dirà,
dunque, congiuntamente dopo aver delineato la seconda ipotesi di fattispecie di corresponsabilità considerata dal giudice
contabile.

 Si deve preliminarmente segnalare che, di㐠ㄭerentemente dalla responsabilità concorsuale tra capogruppo e consigliere
generalmente riconosciuta dal giudice contabile, la conꛕ䈀gurabilità di un contributo causale dei componenti dell’U‱੪cio di
Presidenza, sebbene normalmente rilevata dalla maggior parte delle pronunzie, è stata da talune sentenze espressamente
esclusa[210] e da altre neanche considerata[211]. A fondamento del possibile proꛕ䈀larsi della responsabilità dei componenti
dell’U‱੪cio di Presidenza è stato rilevato che lo stesso non si limiti solo a ricevere annualmente la nota riepilogativa, ovvero i
rendiconti, prodotti dai capigruppo, delle spese e㐠ㄭettuate con i fondi erogati l’anno precedente, ma stabilisce la relativa modalità di
redazione dovendo poi attestarne la rispondenza alle disposizioni indicanti i vincoli di destinazione ed avendo il potere di chiederne
chiarimenti. Al mancato adempimento di dette prescrizioni consegue una sanzione consistente nella sospensione della
corresponsione dei contributi[212], ovvero laddove il rendiconto non venga depositato oppure dallo stesso emergano irregolarità
l’U‱੪cio di Presidenza può disporre l’immediata sospensione del contributo e qualora l’irregolarità non venga sanata potrà
trattenere dai contributi relativi all’anno successivo una somma corrispondente agli importi non regolarmente spesi[213]. Si è
evidenziato, dunque, che incombono sui componenti dell’U‱੪cio di Presidenza dei compiti di veriꛕ䈀ca[214], ovvero si è sottolineato il
relativo ruolo basilare di garanti della liceità delle somme erogate ai gruppi consiliari[215]. Ed ancora si è rilevato che sugli stessi
gravi l’onere, oltre di impartire direttive, di accertare la regolarità dell’attività di rendicontazione e di veriꛕ䈀care la conformità
dell’utilizzo dei contributi alle ꛕ䈀nalità previste[216], ovvero di e㐠ㄭettuare controlli anche a campione sulla corretta gestione dei
fondi[217]. Sulla base di tali premesse è stato, pertanto, riconosciuto il loro apporto causale che però è sempre stato “virtualmente”
valutato, cioè senza che i componenti dell’U‱੪cio di Presidenza fossero convenuti in giudizio, nelle diverse percentuali del 10 %[218],
del 20 %[219], del 25 %[220] oppure di ¼[221] e decurtato dalle somme in㐰〼itte a titolo di condanna. Di㐠ㄭerentemente da quanto
sostenuto da queste pronunzie, anche nell’ambito della medesima sezione giurisdizionale regionale, in altre sentenze è stato
a㐠ㄭermato che il danno erariale si produce nel momento in cui un determinato consigliere sostiene spese esulanti dalle ꛕ䈀nalità
previste o comunque al momento in cui ottiene il rimborso delle spese e㐠ㄭettuate e che dunque la condotta omissiva dell’U‱੪cio di
Presidenza costituisce rispetto al danno un post factum[222], ovvero che gli obblighi su di essi gravanti, in quanto cronologicamente

e logicamente emergenti in un momento successivo, nulla aggiungono alla produzione del danno già compiutasi con il rimborso
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e logicamente emergenti in un momento successivo, nulla aggiungono alla produzione del danno già compiutasi con il rimborso
disposto dal capogruppo[223]. Ed ancora, che la condotta di soggetti che intervengono in una fase necessariamente successiva e
con compiti assai distinti, non può costituire un e㐠ㄭetto scriminante   capace di elidere o di attenuare la responsabilità dell’autore
dell’atto[224]. Così, è stata esclusa la conꛕ䈀gurabilità del contributo causale dei componenti dell’U‱੪cio di Presidenza, sottolineando
in alcuni casi però che il loro mancato esercizio dei doveri di controllo potrebbe far sorgere un’eventuale e distinta ipotesi di
responsabilità il cui accertamento è stato ritenuto esulante dai giudizi promossi nei confronti dei consiglieri e dei capigruppo[225].

 Se non può non condividersi che il danno erariale si produca nel momento in cui il capogruppo autorizzi il rimborso richiesto dal
singolo consigliere e che pertanto risulta precluso, rispetto ad una fattispecie di danno già veriꛕ䈀catasi, un contributo causale dei
componenti dell’U‱੪cio di Presidenza consistente nel mancato controllo in ordine alla corretta gestione dei contributi, non può
escludersi del tutto una loro responsabilità concorrente. Innanzitutto una tale condotta omissiva rileverebbe nel particolare caso in
cui, spettando direttamente all’U‱੪cio di Presidenza autorizzare il rimborso di spese di funzionamento diverse da quelle previste
dalle disposizioni regolamentari[226], lo stesso provveda ad autorizzare il rimborso; sebbene si tratti di un’ipotesi di‱੪cilmente
veriꛕ䈀cabile in concreto. A fronte dei loro compiti di vigilanza ed interdittivi, quali in particolare la possibilità di sospendere
immediatamente i contributi nel caso di mancato deposito del rendiconto o di sue accertate irregolarità ed anche di trattenere dai
contributi relativi all’anno successivo, qualora l’irregolarità non venga sanata, una somma corrispondente agli importi non
regolarmente spesi, e dunque in quanto considerabili con riferimento alla corretta gestione dei contributi assegnati ai gruppi
consiliari organi di controllo interno[227], normalmente potrà comunque prospettarsi una responsabilità concorsuale per omessa
tempestiva denuncia[228] delle condotte distrattive che vengano tuttavia in altro modo conosciute ed egualmente sanzionate nel
termine prescrizionale dalla magistratura contabile; fatta salva inoltre la responsabilità esclusiva ex art. 1, c. 3, l. n. 20 del 1994. Ciò
che merita, invece, una più attenta ri㐰〼essione è l’atteggiamento assunto dal giudice contabile allorquando lo stesso abbia
riconosciuto l’apporto concausale dei componenti dell’U‱੪cio di Presidenza, ovvero del capogruppo, senza che gli stessi fossero
evocati in giudizio. La mancata vocatio in ius di soggetti ritenuti corresponsabili della produzione del danno erariale pone due
questioni strettamente connesse, cioè la conꛕ䈀gurabilità di un litisconsorzio necessario, ovvero facoltativo e la possibilità di ricorrere
all’applicazione dell’art. 47, r.d. n. 1038 del 1933[229].

 Sebbene l’istituto del litisconsorzio sia controverso nella dottrina e nella giurisprudenza processuale civile, nonché con speciꛕ䈀co
riferimento all’azione volta all’accertamento della responsabilità amministrativo-contabile, ad oggi la giurisprudenza contabile
sembra uniforme nell’escludere che nell’ambito del giudizio di responsabilità, stante il carattere personale e parziario della
stessa[230], sussista un litisconsorzio necessario sostanziale anche ove il danno erariale sia cagionato dalla condotta concorrente di
più soggetti[231]. Secondo tale indirizzo, in presenza di una pluralità di corresponsabili il giudice contabile potrà valutare le
autonome condotte dei soggetti non convenuti in giudizio in via incidentale e senza alcun e㐠ㄭetto di giudicato ma al solo ꛕ䈀ne di

determinare la quota di danno addebitabile, ove riconosciuta la sussistenza della responsabilità, ai soggetti evocati in giudizio in
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determinare la quota di danno addebitabile, ove riconosciuta la sussistenza della responsabilità, ai soggetti evocati in giudizio in
relazione al rispettivo contributo causale rispetto alla veriꛕ䈀cazione del danno erariale[232]. Ed è proprio questo l’orientamento
assunto dalla magistratura contabile con riferimento alle fattispecie di responsabilità concorsuale per illecita utilizzazione dei
contributi assegnati ai gruppi consiliari[233].

 Se appare paciꛕ䈀ca nella giurisprudenza della Corte dei conti l’inconꛕ䈀gurabilità di un litisconsorzio necessario sostanziale, deve però
segnalarsi che parte della dottrina individua delle ipotesi in cui, in forza del rinvio dinamico al codice di procedura civile[234], debba
trovare applicazione l’art. 102 c.p.c.[235][236]. Segnatamente, si rileva che sussista litisconsorzio necessario per il caso di
litisconsorzio alternativo, cioè qualora il convenuto contesti la sua legittimazione passiva ed indichi il terzo obbligato, atteso che
l’eccezione di non colpevolezza non può essere accolta se non attraverso il riconoscimento della colpevolezza del terzo[237].

 Aderendo a tale impostazione non può condividersi la mancata integrazione del contraddittorio operata dal giudice contabile in
due diverse pronunzie ove rispettivamente il capogruppo ha sostenuto l’esclusiva responsabilità dell’U‱੪cio di Presidenza[238],
ovvero il consigliere ha tentato di addossare l’integrale responsabilità al Presidente del gruppo consiliare[239]. Fuori dai casi di
litisconsorzio alternativo e contrariamente da quanto sostenuto dal giudice contabile, le ipotesi di corresponsabilità per distorto
utilizzo dei fondi assegnati ai gruppi consiliari conꛕ䈀gurano un litisconsorzio facoltativo e dunque a fronte della connessione
oggettiva integrano il presupposto di applicazione dell’ordine del giudice di integrazione del contraddittorio ex art. 47, r. d. n. 1038
del 1933[240]. Invero, non può preliminarmente sottacersi che in ordine al potere di estendere d’u‱੪cio, o su richiesta delle parti,
l’ambito soggettivo attraverso la chiamata iussu iudicis di soggetti non convenuti con l’originaria citazione del pubblico ministero si
registra un contrasto in dottrina e nella giurisprudenza contabile, dubitandosi della stessa legittimità costituzionale della norma.
Secondo un primo orientamento l’avvenuta costituzionalizzazione dei principi del giusto processo di cui all’art. 111 Cost.[241] ha
reso incompatibile il potere sindacatorio con l’ordinamento costituzionale, non residuando alcuno spazio di manovra per una
lettura adeguatrice della disposizione in quanto la stessa attribuirebbe una sorta di delega in bianco al giudice con conseguente
compromissione dei canoni di  terzietà ed imparzialità[242]. Speciꛕ䈀catamente, si è evidenziato un insanabile contrasto tra l’art. 47,
r.d. n. 1038 del 1933 e il diritto di difesa tutelato dall’art. 24 Cost., sia autonomamente, sia in collegamento con i principi di parità
delle parti, della terzietà e della imparzialità del giudice, che non troverebbe neanche giustiꛕ䈀cazione in funzione difensiva
dell’originario convenuto. In particolare, la parte sopravvenuta non beneꛕ䈀cerebbe delle prerogative difensive della fase pre-
processuale antecedente all’atto di citazione originario, e segnatamente dell’invito a dedurre, proꛕ䈀landosi così un’ingiustiꛕ䈀cata
disparità di trattamento tra il terzo intervenuto iussu iudicis e l’originario convenuto che invece ha beneꛕ䈀ciato delle prerogative
difensive intercorrenti tra la notiꛕ䈀ca dell’invito a dedurre e il deposito dell’atto di citazione. La decisione del giudice contabile di
disporre, autonomamente o su sollecitazione delle parti, l’intervento di un terzo oltre a colmare lacune dell’azione di responsabilità
del pubblico ministero quasi da rendere lo stesso giudice inquirente, comporterebbe inoltre una valutazione sostanziale di non

estraneità del terzo alla pretesa erariale, pregiudicando in modo insanabile la terzietà ed imparzialità dell’organo giudicante[243].
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estraneità del terzo alla pretesa erariale, pregiudicando in modo insanabile la terzietà ed imparzialità dell’organo giudicante[243].
Secondo un altro orientamento, l’esclusiva titolarità dell’azione di responsabilità in capo al pubblico ministero e l’esigenza di terzietà
del giudice a seguito della costituzionalizzazione del giusto processo non preclude il potere del giudice di chiamata in causa del
terzo in quanto non diversamente anche nel processo civile si pone la necessità della terzietà non dubitandosi però del potere del
giudice di ordinare l’integrazione del contraddittorio[244] e che pertanto non si pongono problemi di compatibilità costituzionale
essendo su‱੪cienti degli accorgimenti in via interpretativa alla luce delle norme del rito civile e dei principi costituzionali[245]. Ed
ancora, è stato evidenziato che il potere di chiamata iussu iudicis è compatibile con la posizione di terzietà ed imparzialità del
giudice solo nei limiti in cui lo stesso proceda ad una mera deliberazione della necessità di presenza in giudizio del terzo non
chiamato e non alla dimostrazione della sua responsabilità, esternando solo gli elementi che comprovino tale necessità, e purché lo
stesso giudice non si sostituisca alle parti introducendo condotte di terzi estranee al thema decidendum, trattandosi di un potere
sostanzialmente coincidente con quello di cui all’art. 107 c.p.c., che incontra l’unico limite nella conꛕ䈀gurabilità di un litisconsorzio
facoltativo[246]. Segnatamente, si a㐠ㄭerma la piena operatività dell’art. 47, r.d. n. 1038 del 1933 in quanto norma non irragionevole,
analogamente all’art. 107 c.p.c., ma perfettamente in linea con i principi del giusto processo, che consente di armonizzare i poteri
del giudice contabile con quelli del pubblico ministero evitando che l’organo requirente abbia competenze incontrollate in quanto,
in mancanza dell’ordine di integrazione del contraddittorio e a fronte del potere di archiviazione non sottoposto al vaglio
dell’organo giudicante, potrebbe altrimenti, nel caso di corresponsabili dello stesso danno erariale, individuare in via deꛕ䈀nitiva chi
debba risponderne e chi no. Il potere di chiamata in giudizio del terzo, che non anticipa in alcun modo il giudizio di responsabilità
ledendo la terzietà del giudice e il cui mancato esercizio determinerebbe vistose storture procedimentali, oltre a rispondere
all’esigenza di ottenere l’economia di giudizi ed evitare i rischi di giudicati contraddittori in relazione a cause caratterizzate da
elementi comuni, impedisce la violazione del diritto di difesa del terzo non chiamato, garantendone la possibilità di tutela dell’onore
e della reputazione. L’astratta a㐠ㄭermazione della responsabilità del terzo non convenuto senza che lo stesso abbia potuto esporre
le proprie giustiꛕ䈀cazioni, che avrebbero potuto portare ad un diverso convincimento sull’esistenza o sul grado della responsabilità,
determinerebbe una lesione della possibilità di difendersi a cui un eventuale successivo giudizio non potrebbe sopperire in quanto
gravemente pregiudicato dal fatto che vi è stato un giudice che già si è espresso nei confronti degli altri soggetti
corresponsabili[247].

 Sebbene anche nella giurisprudenza contabile si ravvisino divergenti orientamenti in ordine all’applicazione dell’art. 47, r.d. n. 1038
del 1933[248] e che con speciꛕ䈀co riferimento ai giudizi di responsabilità per illecito utilizzo dei contributi assegnati ai gruppi
consiliari è stato negato su sollecitazione della parte privata il ricorso al potere di chiamata iussu iudicis [249], ovvero non esercitato
d’u‱੪cio[250], appare preferibile l’interpretazione di quella parte della dottrina volta a riconoscere piena operatività a tale potere di
iniziativa processuale, non condividendosi pertanto la mancata integrazione del contraddittorio nei confronti dei componenti

dell’U‱੪cio di Presidenza, ovvero dei capigruppo, laddove pur tuttavia sia stata riconosciuta, sebbene “virtualmente”, una loro
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dell’U‱੪cio di Presidenza, ovvero dei capigruppo, laddove pur tuttavia sia stata riconosciuta, sebbene “virtualmente”, una loro
responsabilità concorrente.

 È stato rilevato in dottrina l’e㐠ㄭetto incongruente che deriva dall’astratta considerazione del contributo causale di soggetti non
convenuti in giudizio in quanto il danno erariale loro imputabile, a fronte del mancato esercizio di un autonoma azione di
responsabilità nei loro confronti, ritenuta di fatto di massima improbabilità attesa l’assenza di precedenti in tal senso, rimarrebbe a
carico della collettività e non dei corresponsabili. Così, l’a㐠ㄭermazione teorica di corresponsabilità putativa, conseguente ad un
accertamento soltanto incidenter tantum, in caso di illecita utilizzazione dei fondi dei gruppi consiliari comporta una lesione del
diritto di difesa del soggetto non evocato in giudizio, ponendosi in contrasto con i principi del giusto processo, di giustizia
sostanziale e di ragionevolezza[251].

 Ciò è pienamente condivisibile, nulla osterebbe all’applicazione del potere di estensione dell’ambito soggettivo, soprattutto ove
sollecitato dalla parte privata, trattandosi di un potere, ritenuto anche da coloro che ne propugnano l’incostituzionalità[252],
sostanzialmente coincidente con l’intervento iussu iudicis previsto all’art. 107 c.p.c. della cui conformità costituzionale nessuno
dubita[253]. Del resto, la stessa Corte costituzionale[254], benché in un obiter dictum, ha richiamato espressamente la possibilità
per il giudice contabile “di ordinare, se del caso, l’intervento in causa dei concorrenti nella causazione del danno pubblico” anche
dinnanzi ad un’eventuale archiviazione del pubblico ministero, lasciando intendere che tale potere non sia incompatibile con l’art.
111 Cost.[255]. Il simultaneus processus che si determinerebbe a seguito dell’esercizio del potere di chiamata iussu iudicis del terzo
oltre a realizzare un’economia processuale, evitando l’instaurazione di più processi aventi ad oggetto l’unico danno erariale
derivante dal distorto utilizzo dei fondi dei gruppi consiliari cagionato da più soggetti, fuga il rischio di sentenze logicamente
contrastanti, assicurando soluzioni conformi a fronte di identiche questioni da risolvere. L’integrazione del contraddittorio nei
confronti dei soggetti non convenuti in giudizio ma di cui si è astrattamente ipotizzata una responsabilità concorrente
consentirebbe loro di difendersi dinnanzi ai rispettivi addebiti, potendo fornire elementi probatori utili ad attenuare od a escludere
la loro responsabilità, realizzando l’interesse proprio, ed a seconda dei casi anche della parte privata originariamente convenuta, ad
ottenere un giudicato opponibile. L’esercizio del potere di chiamata del terzo, ove limitato ed adeguatamente motivato in ordine
alla necessità della sua partecipazione in giudizio, non compromettendo la terzietà e imparzialità del giudice contabile,
assicurerebbe, invece, il diritto di difesa a colui che dal processo dovrà “subire gli e㐠ㄭetti, di svolgere un ruolo attivo, che possa in
qualche modo in㐰〼uire sul suo esito” quale estrinsecazione concreta del principio di uguaglianza delle parti[256], piuttosto che
tradursi in un vantaggio per la parte pubblica. Potendo il giudice in unico giudizio stabilire la parte che ciascuno ha preso nella
causazione del danno e graduare le responsabilità, si contribuirebbe anche ad una più   corretta deꛕ䈀nizione della controversia e
dunque si realizzerebbe il superiore interesse al corretto funzionamento del processo. Così, l’applicazione dell’art. 47, r.d. n. 1038
del 1933 oltre a garantire l’e㐠ㄭettività della tutela giurisdizionale, permettendo di ricostruire più fedelmente possibile la verità dei

fatti dedotti in giudizio assicura il rispetto del contraddittorio nella sua dimensione oggettiva quale garanzia e㐠ㄭettiva
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fatti dedotti in giudizio assicura il rispetto del contraddittorio nella sua dimensione oggettiva quale garanzia e㐠ㄭettiva
dell’imparzialità[257]. Diversamente, il giudice contabile non soltanto sarà costretto a “funambolismi” per determinare la quota di
danno attribuibile alle parti chiamate in causa ed a quella astrattamente riferibile ai soggetti indebitamente non citati in
giudizio[258], ma in concreto la quantiꛕ䈀cazione delle porzioni del danno erariale risulterà priva di un adeguato fondamento, se non
del tutto arbitraria, come dimostrano le percentuali, variamente diversiꛕ䈀cate nella misura del 10 %[259], del 20 %[260], del 25 %
[261] oppure di ¼[262] a fronte di pronunzie di egual tenore, “virtualmente” imputate ai soggetti non convenuti e decurtate dal
quantum debeatur dalle parti evocate in giudizio e riconosciute responsabili dell’illecita utilizzazione dei contributi assegnati ai
gruppi consiliari. Un’eventuale successiva e autonoma azione promossa nei confronti di soggetti cui è stata astrattamente
addebitata una quota di danno erariale, oltre a poter concretizzare il rischio di giudicati contrastanti, inevitabilmente, sebbene non
faccia stato, risentirà degli e㐠ㄭetti della precedente sentenza con pregiudizio del convenuto. Se poi tale nuovo giudizio non si
dovesse mai incardinare, stante il mancato promovimento da parte del pubblico ministero, ad oggi in nessun caso veriꛕ䈀catosi e
della cui probabilità dubita lo stesso giudice contabile nelle sue pronunzie ove espressamente a㐠ㄭerma che la percentuale “virtuale”
attribuita ai soggetti non evocati in giudizio dovrà restare a carico della collettività[263], a risultare pregiudicata sarà anche la tutela
della sana e corretta gestione delle risorse pubbliche, che non può trovare giustiꛕ䈀cazione nell’opposta esigenza di realizzare la
rapidità del giudizio sottesa alla mancata integrazione del contraddittorio. La necessità di attuare un giusto processo nel rispetto
del contraddittorio in cui il diritto di difesa sia e㐠ㄭettivo dinnanzi ad un giudice imparziale, nonché l’esigenza di tutela del buon
andamento della Pubblica amministrazione impongono che il danno subito dalle pubbliche ꛕ䈀nanze sia perseguito nei confronti di
tutti i soggetti che lo hanno determinato e dunque l’applicazione dell’art. 47, r.d. n. 1038 del 1933 che in tali principi rinviene
un’adeguata giustiꛕ䈀cazione. Tutte le parti in giudizio in caso di chiamata in corresponsabilità sono legittimate a sollecitare il potere
o‱੪cioso del giudice[264] il quale sarà, dunque, onerato dal vagliare tale richiesta ed al ricorrere dei presupposti di applicazione
dell’art. 107 c.p.c., nonché del bisogno di salvaguardare i valori costituzionali suindicati, dovrà ordinare l’integrazione del
contraddittorio per e㐠ㄭetto del quale si realizzerà un litisconsorzio necessario processuale con conseguente eventuale nullità della
sentenza resa in assenza di contraddittorio integro[265].
In tale direzione sembra porsi una recente sentenza del giudice contabile[266] ove dinnanzi alla richiesta del capogruppo, unico
soggetto originariamente citato, si è provveduto ad integrare il contraddittorio nei confronti di tutti i consiglieri componenti il
rispettivo gruppo. Non può che condividersi tale operato, soprattutto se si considera che l’integrazione è avvenuta senza la
necessità di ricorre all’ordine del giudice ex art. 47, r.d. n. 1038 del 1933, avendo il pubblico ministero dato direttamente seguito alla
sollecitazione della parte privata, provvedendo a notiꛕ䈀care non soltanto gli atti di citazione integrativi ma anche gli inviti a dedurre,
così garantendo le prerogative difensive nella fase pre-processuale. Tuttavia la sentenza non merita approvazione laddove si è
continuato a considerare “virtualmente” l’apporto dell’U‱੪cio di Presidenza senza che i suoi componenti fossero convenuti in

giudizio. Desta poi perplessità il fatto che l’integrazione del contraddittorio nei confronti dei singoli consiglieri regionali sia avvenuta
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giudizio. Desta poi perplessità il fatto che l’integrazione del contraddittorio nei confronti dei singoli consiglieri regionali sia avvenuta
a fronte di un riscontrato disordine e di una non trasparente gestione dei contributi addebitabile al capogruppo resosi autore della
distruzione della relativa documentazione. Il dubbio è che l’integrazione del contraddittorio sia stata operata non tanto in quanto
ritenuto sussistente un litisconsorzio facoltativo e dunque la necessità di far fronte alle esigenze ad esso connesse, sembra
piuttosto che il pubblico ministero stante la situazione di caos nella gestione dei fondi abbia ravvisato uno di quei casi in cui è
paciꛕ䈀camente individuata dalla giurisprudenza contabile la sussistenza di un litisconsorzio necessario, ovvero la c.d. confusione tra
più gestioni contabili[267]. Se così fosse, risulterebbe confermata la non condivisibile ritrosia della magistratura contabile in ordine
all’applicazione dell’art. 47, r.d. n. 1038 del 1933 nelle fattispecie di responsabilità concorrente per distorto utilizzo dei fondi
assegnati ai gruppi consiliari.

 Il problema del rispetto del contraddittorio non si pone, invece, con riferimento alla terza ipotesi di corresponsabilità considerata
dal giudice contabile, cioè relativamente all’ipotizzato apporto causale dei vertici dei partiti politici rispetto alle condotte distrattive
dei consiglieri appartenenti alla rispettiva compagine partitica. Tutte le richieste di integrazione del contraddittorio nei confronti dei
leader dei partiti, avanzate dalle difese dei consiglieri e dei capigruppo convenuti in giudizio al ꛕ䈀ne di attenuare le rispettive
posizioni, sono state infatti sempre respinte data la non conꛕ䈀gurabilità di una loro responsabilità concorsuale. A ciò si è pervenuto
in alcune sentenze sul presupposto che non vi fosse alcun principio di prova in ordine al fatto che i vertici avessero potuto imporre
ai propri iscritti la presentazione e la liquidazione di spese illegittime da farsi rimborsare dalla Regione e che comunque tali ordini
ove impartiti, atteso il loro evidente contrasto con principi e disposizioni di carattere generale, avrebbero dovuto essere disattesi
similmente a quanto previsto nell’impiego pubblico, civile e militare laddove l’ordine illegittimo attiva la rimostranza e quello illegale
non deve essere osservato[268]. Ed ancora altre pronunzie, ribadendo l’assenza di alcuna prova, anche indiziaria, relativamente
all’in㐰〼uenza esercitata dai vertici dei partiti, hanno evidenziato che l’attribuzione della gestione dei contributi pubblici ai gruppi
consiliari determina la costituzione di una relazione qualiꛕ䈀cata ed esclusiva tra il bene e il pubblico u‱੪cio e dunque per il caso di
loro illecito utilizzo una esclusiva responsabilità amministrativa dei rispettivi componenti[269]. Escludendo inoltre che l’esistenza di
eventuali direttive in quanto illegittime non potrebbe comunque in alcun modo scriminare la responsabilità dei consiglieri e dei
capigruppo, è stato da altri interventi chiaramente attestato che il rapporto tra questi ultimi ed i vertici non riveste alcuna rilevanza
giuridica[270].

 Se è pienamente condivisibile la conclusione cui è pervenuto il giudice contabile in ordine alla prospettabilità di un tale apporto
causale e dunque la coerente soluzione data alla questione dell’integrazione del contraddittorio, si devono però precisare gli
argomenti che davvero giustiꛕ䈀cano queste decisioni. Ciò va ravvisato, piuttosto che nell’assenza di prova in ordine alla direttive
impartite, ovvero nell’esistenza di una relazione qualiꛕ䈀cata ed esclusiva tra contributi e soggetti utilizzatori, nella mancanza di un
rapporto giuridicamente rilevante tra i partiti politici e i consiglieri regionali ad essi appartenenti. In virtù del divieto di mandato

imperativo, che informa anche i consiglieri regionali[271], si deve escludere alcun legame giuridico che dunque possa vincolare il
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imperativo, che informa anche i consiglieri regionali[271], si deve escludere alcun legame giuridico che dunque possa vincolare il
parlamentare alle direttive eventualmente impartitegli dal partito politico di appartenenza. Segnatamente, alla luce della
giurisprudenza costituzionale[272] e come chiarito dalla dottrina, la libertà di mandato non vieterebbe l’esistenza di mandati ma la
loro vincolatività giuridica, cioè non sarebbe vietato al rappresentante di intrattenere rapporti e di stipulare accordi con i partiti o
con gli elettori ferma comunque la loro irrilevanza giuridica e dunque la non giustiziabilità[273]. Così, anche laddove fossero state
e㐠ㄭettivamente impartite direttive in ordine all’allocazione dei contributi a disposizione dei gruppi consiliari, si dovrà comunque
escludere un contributo causale dei vertici dei partiti politici, attesa la possibilità dei singoli consiglieri di discostarsi dalle indicazioni
di partito a fronte della loro libertà di mandato[274].

 Si deve in ultimo segnalare che ai ꛕ䈀ni della ricostruzione delle fattispecie di responsabilità concorrente per illecito utilizzo dei fondi
assegnati ai gruppi consiliari si è fatto riferimento alla disciplina vigente all’epoca delle condotte oggetto di giudizio di responsabilità
dinnanzi alla Corte dei conti ma con l’avvertenza che il quadro normativo relativo alle spese di funzionamento dei gruppi consiliari è
oggi parzialmente mutato. In particolare, la l. n. 853 del 1973, quale normativa statale contenente l’obbligo per le Regioni a statuto
ordinario di istituzione, nei rispettivi stati di previsione della spesa, di un’apposita rubrica ripartita in diversi capitoli contenenti il
riferimento ai contributi per il funzionamento dei gruppi consiliari, spese per il personale addetto al Consiglio regionale, nonché
altri compensi, onorari e spese per far fronte alle esigenze funzionali dei consiglieri regionali, a decorrere dal 1° gennaio 2015 è
stata abrogata e sostituita dal d.lgs. n. 118 del 2011. Ferma l’operatività del d.l. n. 174 del 2012, convertito con modiꛕ䈀cazioni dalla l.
n. 213 del 2012, anche alcune leggi regionali ed alcuni regolamenti consiliari, contenenti la normativa di attuazione e validi al
momento dei fatti sottoposti al vaglio del giudice contabile, sono stati sostituiti con alcune modiꛕ䈀che[275]. Ai ꛕ䈀ni della valutazione
in sede di giurisdizione contabile delle condotte distrattive poste in essere dai consiglieri regionali si dovrà, dunque,
preliminarmente veriꛕ䈀care la normativa applicabile al tempo dei fatti.

  
 7. Il controllo della Corte dei conti sui rendiconti dei gruppi consiliari e la responsabilità per violazione dell’obbligo di restituzione.

  
 Il d.l. n. 174 del 2012, convertito con modiꛕ䈀cazioni dalla l. n. 213 del 2012, all’art. 1, cc. 9-12, disciplina il rendiconto di esercizio

annuale dei gruppi consiliari, prevedendo che ciascun gruppo provveda ad approvare un rendiconto di esercizio annuale,
strutturato secondo le linee-guida deliberate in sede di Conferenza permanente per i rapporti tra Stato, le Regioni e le Province
autonome di Trento e Bolzano e recepite con d.p.c.m. 21 dicembre 2012[276]. Il rendiconto delle spese dei gruppi, come chiarito
dalla Corte costituzionale[277], “costituisce parte necessaria del rendiconto regionale, nella misura in cui le somme da tali gruppi
acquisite e quelle restituite devono essere conciliate con le risultanze del bilancio regionale”. Al ꛕ䈀ne di assicurare la corretta
rilevazione dei fatti di gestione e la  regolare tenuta della contabilità, nonché per deꛕ䈀nire la documentazione necessaria a corredo

del rendiconto, lo stesso deve evidenziare in apposite voci, le  risorse  trasferite  al  gruppo  dal Consiglio regionale, con indicazione
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del rendiconto, lo stesso deve evidenziare in apposite voci, le  risorse  trasferite  al  gruppo  dal Consiglio regionale, con indicazione
del titolo del trasferimento,   nonché   le misure   adottate   per   consentire   la   tracciabilità   dei   pagamenti e㐠ㄭettuati[278]. In
particolare, ciascuna spesa indicata nel rendiconto deve corrispondere a criteri di veridicità, ovvero alla corrispondenza tra le poste
indicate nel rendiconto e le spese e㐠ㄭettivamente sostenute, e correttezza, cioè alla coerenza delle spese sostenute con le ꛕ䈀nalità
previste dalla legge[279]. Segnatamente, i contributi devono essere espressamente riconducibili all’attività istituzionale del gruppo,
potendo essere utilizzati per spese di cancelleria e d’u‱੪cio, telefoniche e postali, per l’acquisto di libri, riviste, quotidiani, beni
strumentali destinati all’attività di u‱੪cio, per la promozione istituzionale  dell’attività del gruppo consiliare e dei singoli consiglieri
appartenenti al gruppo stesso anche mediante l’acquisto di spazi pubblicitari su organi di informazione, nonché per spese di
rappresentanza, quali ospitalità e accoglienza, sostenute in occasione di eventi e circostanze di carattere rappresentativo del
gruppo consiliare che prevedono la partecipazione di personalità o autorità estranee all’Assemblea stessa e per il rimborso al
personale del gruppo consiliare delle spese sostenute per missioni autorizzate dal Presidente del gruppo medesimo, ove non siano
a carico del bilancio del Consiglio regionale[280]. Diversamente, i fondi non possono essere utilizzati per spese sostenute dal
consigliere nell’espletamento del mandato e per altre spese personali del consigliere, per l’acquisto di strumenti di investimento
ꛕ䈀nanziario e per spese relative all’acquisto di automezzi[281]. I fondi erogati dal Consiglio regionale ai gruppi sono accreditati in un
conto corrente bancario intestato al gruppo stesso e le rispettive operazione di gestione del conto devono rispettare gli obblighi di
tracciabilità dei pagamenti previsti dalla normativa vigente[282]. La veridicità e correttezza delle spese sono attestate dal Presidente
del gruppo consiliare, il quale sottoscrive il rendiconto, autorizza le spese e ne è responsabile[283]. Nel rispetto di tale disciplina
ciascun gruppo consiliare adotta un disciplinare interno ove sono indicate le modalità per la gestione dei contributi, nonché per la
tenuta della contabilità[284]. È poi disposto che il rendiconto debba essere trasmesso da ciascun gruppo al Presidente del Consiglio
regionale che, entro sessanta giorni dalla chiusura dell’esercizio, deve a sua volta trasmettere[285] alla competente sezione
regionale di controllo della Corte dei  conti, a‱੪nché si pronunci, nel termine di trenta giorni dal ricevimento, sulla regolarità dello
stesso con apposita delibera; nel caso di mancata pronunzia entro il suddetto termine il rendiconto si intende comunque
approvato[286]. Diversamente, alla mancata trasmissione del rendiconto entro il relativo termine, ovvero al riscontro di irregolarità
dello stesso, come anche all’omessa regolarizzazione a seguito di rilievi della sezione di controllo, entro il termine dalla stessa
ꛕ䈀ssato comunque non superiore a trenta giorni, consegue l’obbligo di restituire le somme ricevute a carico del bilancio del Consiglio
regionale[287].

 Assume rilevanza il momento in cui il rendiconto è trasmesso al Presidente del Consiglio regionale in quanto come correttamente
rilevato dal giudice contabile è a partire da esso che decorre il termine di prescrizione quinquennale del diritto al risarcimento del
danno[288] conseguente all’illecito utilizzo dei fondi assegnati ai gruppi consiliari, poiché momento di conoscibilità obiettiva del
danno erariale[289], ovvero quando il soggetto danneggiato dall’indebito rimborso delle spese acquisisce contezza dell’illecito[290].

Ciò è in coerenza con la giurisprudenza contabile[291] e di legittimità[292] che rispettivamente nell’interpretazione dell’art. 1, c. 2, l.
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Ciò è in coerenza con la giurisprudenza contabile[291] e di legittimità[292] che rispettivamente nell’interpretazione dell’art. 1, c. 2, l.
n. 20 del 1994 e dell’art. 2947, c. 1, c.c.[293] hanno accolto una nozione di “fatto” comprensiva non soltanto dell’azione illecita ma
anche dell’e㐠ㄭetto lesivo della stessa, richiedendo un altro presupposto ai ꛕ䈀ni della decorrenza del termine prescrizionale, cioè la
conoscibilità obiettiva del danno da parte del soggetto danneggiato, ovvero che il danno si sia esteriorizzato e reso oggettivamente
percepibile e conoscibile[294]. Dovendo il capogruppo autorizzare i rimborsi delle spese dei singoli consiglieri appartenenti al
proprio gruppo, prima di tale momento vi è solo una situazione di danno potenziale e soltanto con la suddetta autorizzazione si
concretizza la diminuzione del patrimonio erariale. Tuttavia, fuori dai casi di responsabilità concorrente del Presidente del gruppo e
dei componenti dell’U‱੪cio di Presidenza per i quali rispettivamente, salvo ipotesi di occultamento doloso, il momento di
conoscibilità obiettiva, da legare ad un parametro di ordinaria diligenza con necessario riferimento alla possibilità di controllo in
concreto[295], coincide con l’autorizzazione al rimborso, ovvero con la ricezione della nota riepilogativa, per il soggetto
danneggiato, ovvero il Consiglio regionale, stante la provenienza dal bilancio dello stesso dei fondi stanziati per il funzionamento
dei gruppi consiliari e in quanto “destinatario immediato e diretto delle somme in ipotesi da restituire a seguito della dichiarazione
di irregolarità”[296], il momento di conoscibilità obiettiva del danno erariale è rappresentato dalla trasmissione del rendiconto,
ovvero dall’omessa trasmissione entro il rispettivo termine. Del resto ancorare il momento di decorrenza della prescrizione alla
conoscibilità obiettiva del danno è rispondente all’insegnamento della Corte di Strasburgo e della Corte di Giustizia dell’Unione
Europea in ordine alla “mobilità del dies a quo dei termini prescrizionali sulla base di una valutazione caso per caso, da e㐠ㄭettuare
con il parametro della equità e della ragionevolezza”[297].

 A seguito del richiamo della Corte costituzionale in ordine alla necessità di garantire ai soggetti controllati la tutela giurisdizionale
nei confronti della disciplina di controllo dei rendiconti[298] è ora previsto che avverso le delibere della sezione regionale di
controllo della Corte dei conti relative ai rendiconti dei gruppi consiliari è ammessa l’impugnazione alle Sezioni Riunite della Corte
dei conti in speciale composizione, con le forme e i termini di cui all’art. 243-quater, c. 5, d.lgs. n. 267 del 2000[299]. Rinviando alle
forme del giudizio ad istanza di parte[300], tuttavia non risulta individuato il soggetto a cui spetta la relativa legittimazione ad
impugnare. Una risposta a tale quesito è stata data dalle stesse Sezioni Riunite in speciale composizione nei diversi giudizi di
impugnazione delle delibere attestanti l’irregolarità dei rendiconti. I soggetti legittimati a proporre il ricorso sono stati individuati
nella ꛕ䈀gura del Presidente del gruppo consiliare, nonché nel singolo consigliere regionale interessato[301], ed un’eventuale
scioglimento del gruppo o comunque la cessazione dalla carica di capogruppo non ne escluderebbe la legittimazione
all’impugnazione[302]. Stante l’obbligo di restituzione quale conseguenza della dichiarazione di irregolarità del rendiconto, sono
state ritenute parti necessarie del giudizio di impugnazione il Presidente del Consiglio regionale ed il Presidente della Regione in
quanto portatori dell’interesse alla restituzione delle somme ricevute ed irregolarmente utilizzate[303]. In quanto titolari di tale
interesse sono stati speciꛕ䈀camente qualiꛕ䈀cati quali controparti necessarie privi però di un interesse ad agire per l’ottenimento di

una pronunzia di caducazione della delibera di irregolarità e dunque in danno delle ꛕ䈀nanze pubbliche[304]. L’omessa notiꛕ䈀ca sia al
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una pronunzia di caducazione della delibera di irregolarità e dunque in danno delle ꛕ䈀nanze pubbliche[304]. L’omessa notiꛕ䈀ca sia al
Presidente del Consiglio regionale che al Presidente della Regione comporta la mancata instaurazione del processo e l’integrazione
del contraddittorio potrà essere ammessa solo se la notiꛕ䈀ca abbia interessato uno dei due soggetti controparti necessarie[305]. È
stato inoltre ritenuto parte necessaria il pubblico ministero in quanto posto a tutela in via esclusiva dell’interesse pubblico oggettivo
alla corretta gestione delle risorse assegnate ai gruppi consiliari[306], diversamente dalla sezione regionale di controllo che non è
stata ritenuta né parte processuale, né sostanziale[307].
Il controllo delle sezioni regionali[308] così conꛕ䈀gurato, come attestato dal giudice costituzionale[309], assolve al duplice ꛕ䈀ne “del
ra㐠ㄭorzamento del coordinamento della ꛕ䈀nanza pubblica e della garanzia del rispetto dei vincoli ꛕ䈀nanziari derivanti
dall’appartenenza del nostro Paese all’Unione Europea” assumendo il carattere di “analisi obbligatoria di tipo documentale” ed
esterna in quanto non invasivo nel merito dell’utilizzazione delle somme ma limitato alla veriꛕ䈀ca della “conformità del rendiconto al
modello predisposto in sede di Conferenza”[310] e dunque rispettoso dell’autonomia politica dei gruppi consiliari. In particolare, la
Consulta ha inoltre speciꛕ䈀cato che il d.l. n. 174 del 2012 ha introdotto “una disciplina del controllo sui rendiconti dei gruppi
consiliari completa, non frazionabile e comunque esercitabile solo secondo i criteri previsti nelle linee guida” e che quindi il potere
di controllo risulta “condizionato alla previa individuazione dei criteri per il suo esercizio e ciò sull’evidente presupposto della loro
indispensabilità”[311]. Anche in dottrina si è evidenziato che il sindacato della Corte dei conti sui rendiconti dei gruppi consiliari non
possa addentrarsi nel merito delle spese, essendo meramente documentale e limitato ai proꛕ䈀li esclusivamente contabili,
assumendo come parametro la mera conformità al modello predisposto dalla Conferenza Stato-Regioni, con l’eccezione, a fronte
della presenza all’interno dell’elencazione della voce atipica “altre spese”, di tali spese non contemplate che presuppongono una
preventiva delibera di compatibilità che veriꛕ䈀chi la coerenza con l’attività politica del gruppo, il che ne richiederà un’adeguata
documentazione giustiꛕ䈀cativa[312].

 Ed è proprio questo l’atteggiamento assunto dalla Corte dei conti in sede di scrutinio dei rendiconti dei gruppi consiliari, che tuttavia
ha speciꛕ䈀cato che il controllo non può limitarsi al formale rispetto delle linee guida, cioè se le spese rientrino in quelle previste nei
rispettivi elenchi, dovendosi invece estendere al proꛕ䈀lo dell’inerenza della spesa con l’attività istituzionale del gruppo, che non può
andare disgiunta da un sano criterio di sobrietà ꛕ䈀nanziaria. Così, pur non potendo entrare nel merito delle spese si potrà però
veriꛕ䈀carne il limite esterno della irragionevole non rispondenza ai ꛕ䈀ni istituzionali, il cui travalicamento oltre a determinare
l’attestazione di irregolarità del rendiconto, comporterà, ricorrendone i presupposti oggettivi e soggettivi, il proꛕ䈀larsi di una
responsabilità amministrativo-contabile[313].

 Ciò evidenzia il parallelismo tra controllo sui rendiconti dei gruppi consiliari e giurisdizione sull’illecita utilizzazione dei contributi ad
essi assegnati in ordine al tipo di sindacato esercitabile[314]. La doverosa corrispondenza ai ꛕ䈀ni istituzionali per cui i ꛕ䈀nanziamenti
sono stati erogati si traduce nel “dovere di dare conto delle modalità di impiego del denaro pubblico in conformità alle regole di

gestione dei fondi e alla loro attinenza alle funzioni istituzionali”[315]che necessariamente grava sui soggetti percettori di tali
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gestione dei fondi e alla loro attinenza alle funzioni istituzionali”[315]che necessariamente grava sui soggetti percettori di tali
contributi. In particolare, sebbene sia espressamente previsto che il capogruppo provveda, oltre ad autorizzare le spese, a
sottoscrivere il rendiconto attestandone la correttezza e la veridicità ed assumendosene la responsabilità[316], il presupposto che
gli consente di assolvere correttamente a tale obbligo di servizio[317] è rappresentato dal fatto che tutti i soggetti beneꛕ䈀ciari del
contributo, cioè i singoli consiglieri regionali, o㐠ㄭrano allo stesso Presidente del gruppo, sul quale incomberà un dovere di vigilanza,
un’adeguata rendicontazione delle spese dagli stessi sostenute, in quanto anch’essi non possono ritenersi sottratti all’obbligo di
“dare conto” del relativo impiego[318]. Tutti i soggetti percettori dei contributi assegnati ai gruppi consiliari avranno dunque il
dovere di curare la rispettiva documentazione che attesti di aver destinato le risorse pubbliche alle ꛕ䈀nalità prescritte attraverso
un’adeguata esternazione delle circostanze giustiꛕ䈀canti, degli aspetti soggettivi, temporali e modali della spesa che consentano una
valutazione della rispondenza dell’esborso ai ꛕ䈀ni istituzionali, non risultando a tal ꛕ䈀ne su‱੪ciente una mera esposizione della spesa
in forma generica o globale[319]. Si tratta di requisiti che dovranno essere indicati anche in sede di redazione del rendiconto, la cui
correttezza dipenderà dunque dalla correttezza delle diverse documentazioni giustiꛕ䈀catrici dei singoli consiglieri, conꛕ䈀gurandosi
come necessario presupposto per una pronunzia di regolarità della sezione regionale di controllo.

 La correttezza e l’adeguatezza dei documenti da cui emerga la causale di ciascuna spesa, oltre a condizionare il sindacato sul
rendiconto del gruppo consiliare, assume rilevanza in sede giurisdizionale per il caso di responsabilità amministrativo-contabile per
illecito utilizzo dei contributi dei gruppi. Segnatamente, l’onere di rendicontazione inciderà sull’onere della prova[320], ovvero
spetterà ai soggetti beneꛕ䈀ciari del contributo pubblico o㐠ㄭrire la prova di aver rispettato il vincolo di destinazione proprio delle
risorse pubbliche, cioè che il loro utilizzo sia avvenuto nel rispetto delle ꛕ䈀nalità istituzionali, stante il generale obbligo di
giustiꛕ䈀cazione della spesa[321].

 È infatti costante nella giurisprudenza contabile in materia di distorto utilizzo dei fondi dei gruppi consiliari una ripartizione
dell’onere della prova che assegna al pubblico ministero contabile la mera dimostrazione che il convenuto abbia beneꛕ䈀ciato del
contributo avente una speciꛕ䈀ca destinazione, incombendo invece a carico del percettore l’onere di dimostrare che l’utilizzo delle
risorse pubbliche è avvenuto nel rispetto della legge ed in coerenza con le ꛕ䈀nalità proprie del contributo erogato, sul presupposto
che l’obbligo di “dare conto” costituisce espressione di un principio di contabilità pubblica[322]. La ripartizione dell’onere della
prova così proposta dal giudice contabile è condivisibile in quanto coerente, non soltanto con quanto attestato dal giudice
costituzionale[323] e di legittimità[324], ma anche con la disciplina normativa relativa al controllo dei rendiconti da cui è possibile
ricavare una predeterminazione della ripartizione degli oneri probatori conforme a quella che ha trovato applicazione in sede di
giudizio contabile di responsabilità. Sebbene le azioni di responsabilità amministrativo-contabile per illecito utilizzo dei fondi dei
gruppi siano state normalmente avviate a seguito di pubblicazioni di notizie sulla stampa inerenti all’avvio di procedimenti penali
per peculato a carico di consiglieri regionali[325], di comunicazioni del pubblico ministero penale di esercizio dell’azione penale per

peculato[326], di esposti anonimi confermati da articoli pubblicati su quotidiani locali[327], di indagini della Guardia di ꛕ䈀nanza[328],
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peculato[326], di esposti anonimi confermati da articoli pubblicati su quotidiani locali[327], di indagini della Guardia di ꛕ䈀nanza[328],
le delibere di irregolarità dei rendiconti emesse dalle sezioni regionali di controllo ben potrebbero costituire una notizia damni
speciꛕ䈀ca e concreta[329] tale da consentire l’avvio da parte del pubblico ministero contabile del procedimento di responsabilità
erariale[330].

 La possibilità che il giudizio di responsabilità inizi a seguito proprio della comunicazione della delibera di irregolarità proveniente
dalla sezione di controllo ingenera però “il timore che la Corte dei conti usi il materiale istruttorio in chiave di responsabilità, pur se
la Corte Costituzionale (…)ha negato la possibilità di un’utilizzazione “automatica” in sede giurisdizionale del materiale acquisito in
sede di controllo sulla gestione”[331]. Il giudice costituzionale in diverse pronunzie ha infatti chiarito che, ferma la possibilità che il
pubblico ministero contabile possa promuovere l’azione di responsabilità sulla base di una notizia o di un dato acquisito in sede di
controllo, poiché avuto conoscenza dell’ipotesi di danno e ricorrendone tutti i presupposti non potrà esimersi dal relativo esercizio,
“i rapporti tra attività giurisdizionale e controllo sulla gestione debbono arrestarsi a questo punto, poiché si vaniꛕ䈀cherebbero
illegittimamente gli inviolabili “diritti della difesa”, garantiti a tutti i cittadini in ogni giudizio  dall’art. 24 della Costituzione, ove le
notizie o i dati acquisiti (…) potessero essere utilizzati anche in sede processuale” e la stessa attività del pubblico ministero si
tradurrebbe in un’impropria attività di controllo generalizzata e permanente[332]. Si deve dunque ritenere che la deliberazione di
irregolarità possa determinare l’avvio di un’azione di responsabilità amministrativo-contabile, purché la stessa non si fondi
unicamente sui suoi contenuti, dovendo essere comunque garantita la possibilità di un pieno contraddittorio all’incolpato[333].

 La Corte Costituzionale ha chiarito anche che “strettamente correlato al dovere di dare conto” è proprio l’obbligo di restituzione che
si conꛕ䈀gura quale “principio generale delle norme di contabilità pubblica”. A fronte dell’omessa rendicontazione, essendo il
suddetto dovere circoscritto ai contributi erogati a carico del bilancio del Consiglio regionale, sorge l’obbligo di restituire le somme
ricevute. L’obbligo di restituzione in quanto discendente causalmente dalle riscontrate irregolarità nella rendicontazione, risulta
pertanto legittimo secondo la Consulta in quanto riconducibile alla procedura di controllo sui rendiconti anch’essa considerata
legittimamente istituita dal legislatore[334].

 Alla luce di questa   disciplina relativa al controllo sui rendiconti dei gruppi consiliari, così come interpretata dal giudice
costituzionale e dalla magistratura contabile, ed a fronte del silenzio del legislatore, si pone però il problema di deꛕ䈀nire la natura
dell’obbligo di restituzione, nonché l’organo giurisdizionale competente a conoscerne. In dottrina si registrano diverse posizioni.
Così, si è rilevato che l’obbligo di restituzione conꛕ䈀guri una sanzione amministrativa richiedente una normativa regionale di
attuazione informata ai principi della l. n. 689 del 1981 che disciplini il procedimento di irrogazione e che, a fronte
dell’interdisciplinarietà della materia in cui si condensano aspetti contabili e sanzionatori, al ꛕ䈀ne di garantire una maggiore tutela
del soggetto passivo la giurisdizione competente sia quella del giudice ordinario in quanto competente in materia di sanzioni
amministrative[335]. Diversamente, l’utilizzo del termine “restituzione” che prima facie potrebbe evocare un’azione di indebito ex

artt. 2033 e ss., c.c., si è considerato a-tecnico, ritenendo consequenziale al fatto che i gruppi consiliari sono destinatari di pubbliche
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artt. 2033 e ss., c.c., si è considerato a-tecnico, ritenendo consequenziale al fatto che i gruppi consiliari sono destinatari di pubbliche
risorse, a cui è imposto di presentare un rendiconto annuale soggetto al controllo contabile delle sezioni regionali, conꛕ䈀gurare di
pertinenza della giurisdizione contabile ogni azione “restitutoria”[336]. Ed ancora si è ritenuto trattarsi di una sanzione ex lege di
natura ꛕ䈀nanziaria[337], di una sanzione patrimoniale[338], ovvero di un’obbligazione a carattere patrimoniale[339].

 Si deve condividere l’impostazione di chi ne propugna la natura risarcitoria in quanto l’obbligo di restituzione presenta un carattere
omogeneo rispetto al contenuto del dovere di regolare rendicontazione nei termini prescritti la cui violazione ne determina
l’insorgenza, ovvero assolve ad un funzione di reintegrazione dell’illecita utilizzazione dei fondi assegnati ai gruppi consiliari. Non vi
è dubbio che l’obbligo di restituzione possa fungere altresì da deterrente inducendo (o dovendo indurre) ad una corretta gestione
delle risorse pubbliche tuttavia non può attribuirsi allo stesso natura propriamente sanzionatoria stante la necessità, in forza della
giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell’uomo[340] a cui la Corte costituzionale[341] si è conformata, che le misure di
carattere punitivo-a‰‰ittivo debbano rispettare i principi che informano la sanzione penale in senso stretto enucleabili dall’art. 25, c.
2 Cost.[342], nonché le garanzie di cui agli artt. 6 e 7 CEDU. Con riferimento all’organo giurisdizionale competente, si consideri che
l’obbligo di restituzione è collocato nel contesto di una disciplina di chiara natura contabile, quale il controllo dei rendiconti dei
gruppi consiliari, nonché quanto attestato dal giudice costituzionale[343], ovvero che lo stesso costituisce “principio generale delle
norme di contabilità pubblica” e che pertanto in forza di ciò non può non riconoscersi la giurisdizione della Corte dei conti in quanto
giudice naturale nelle materie di contabilità pubblica[344]. In particolare la competenza giurisdizionale deve essere riconosciuta alle
sezioni regionali giurisdizionali, non potendosi ritenere sussistente, diversamente per quanto accade per le deliberazioni relative ai
rendiconti delle sezioni di controllo, la giurisdizione delle Sezioni Riunite in speciale composizione, in quanto l’art. 243-quater, c. 5,
d.lgs. n. 267 del 2000, nel qualiꛕ䈀care la giurisdizione delle Sezioni Riunite come esclusiva, rispetto alla generale competenza nelle
materie di contabilità pubblica delle sezioni regionali, assume carattere di norma eccezionale e dunque insuscettibile di estensione
analogica[345]. Si potrebbe proꛕ䈀lare anche un giudizio ad istanza di parte promosso dal Presidente del Consiglio regionale, ovvero
dal Presidente della Regione, in quanto essendo i giudizi ad istanza di parte “giudizi tra parti e le parti sono individuate in base
all’interesse”[346], gli stessi sono sicuramente portatori dell’interesse alla restituzione dei contributi illecitamente utilizzati[347],
ovvero di “un interesse giuridicamente apprezzabile ad una pronunzia giurisdizionale in materia contabile”[348], sebbene appaia
più probabile, anche a seguito di una loro segnalazione, l’incardinarsi di un ordinario giudizio di responsabilità amministrativo-
contabile in conseguenza dell’esercizio dell’azione di responsabilità da parte del pubblico ministero.

 Si pone però il problema di stabilire su chi incomba l’obbligo di restituzione e se a fronte della sua violazione si integri un’autonoma
responsabilità amministrativo-contabile, ovvero se si tratti della stessa responsabilità per illecita utilizzazione dei contributi
assegnati ai gruppi consiliari. In dottrina si è sostenuto che l’obbligo di restituzione delle somme non correttamente rendicontate, in
quanto obbligazione a carattere patrimoniale, gravi sul responsabile del gruppo sottoscrittore del rendiconto a prescindere dalle

successive vicende politiche e che l’obbligo di procedere alla restituzione assuma una connotazione estranea alla logica della
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successive vicende politiche e che l’obbligo di procedere alla restituzione assuma una connotazione estranea alla logica della
responsabilità amministrativa e che il rispettivo giudizio dinnanzi alle sezioni regionali non possa intendersi come condanna
potendosi cumulare con il giudizio per il danno erariale promosso nei confronti dello stesso capogruppo e degli altri consiglieri
eventualmente corresponsabili, fermo il principio di unicità del pregiudizio[349]. La Corte dei conti in sede giurisdizionale in una sua
pronunzia ha invece a㐠ㄭermato la sussistenza della responsabilità amministrativo-contabile del capogruppo per il caso di
inadempimento dell’obbligo di restituzione delle somme non regolarmente rendicontate sul presupposto che le questioni
conseguenti all’accertamento di eventuali irregolarità nella rendicontazione ed in particolare quelle correlate all’inadempimento
dell’obbligo di restituzione sono idonee ad integrare una fattispecie di responsabilità erariale devoluta al giudice contabile. L’obbligo
di restituzione, quale obbligazione risarcitoria derivante ex lege dalla deliberazione della sezione di controllo che accerta
l’irregolarità, è stato interpretato come “un elemento sintomatico della volontà del Legislatore di assicurare contenuti di certezza e
di e㐠ㄭettività agli esiti dell’attività di controllo, attribuendo al “sistema” Corte dei conti - così come delineato dagli artt. 100, co. 2 e
103, co. 2, della Costituzione - non solo la fase di accertamento di eventuali irregolarità delle rendicontazioni dei Gruppi consiliari,
ma anche quella di attuazione degli esiti della deliberazione adottata dalla Sezione di controllo, in una logica di garanzia
dell’integrità del bilancio dell’Ente”[350].

 Sebbene non possa negarsi che la violazione dell’obbligo di restituzione integri una responsabilità amministrativo-contabile e che la
giurisdizione contabile costituisca la sede naturale del suo accertamento, l’intervento del giudice contabile desta perplessità sotto
diversi aspetti. Innanzitutto laddove è stata respinta l’eccezione di nullità dell’atto di citazione, proposta dal convenuto, in quanto
atto d’iniziativa fondato unicamente sui contenuti della deliberazione della sezione di controllo attestante l’irregolarità del
rendiconto, così prescindendo dal riesaminare lo stesso con conseguente sovrapposizione della valutazione emessa in sede di
controllo con quella competente in sede giurisdizionale. L’operato del giudice contabile non appare condivisibile in quanto
contrastante con le prescrizioni della Corte costituzionale[351] volte a stigmatizzare un’utilizzazione automatica in sede
giurisdizionale dei dati provenienti dal controllo. Come si è detto, la deliberazione di irregolarità può rappresentare una notizia
damni speciꛕ䈀ca e concreta ma il giudizio di responsabilità non può basarsi esclusivamente su quanto accertato in sede di controllo
e dunque sull’integrale ed esclusivo utilizzo dei contenuti della delibera stessa[352] in quanto altrimenti si farebbe derivare
direttamente una sanzione giuridica dall’attività di controllo smentendone la natura collaborativa che invece, come più volte
a㐠ㄭermato dalla Consulta, dovrebbe caratterizzarla[353]. È vero che la deliberazione che a㐠ㄭermi l’irregolarità del rendiconto diventi
inoppugnabile a seguito di conferma da parte delle Sezioni Riunite, ovvero decorso inutilmente il termine per l’impugnazione, e da
questo momento dunque sorga l’obbligo di restituzione, tuttavia ciò non può impedire un sindacato incidentale della deliberazione
in sede di giurisdizione contabile, nonché l’ulteriore ricerca di altri elementi probatori data la necessità di accertare i presupposti
della responsabilità amministrativo-contabile, quali fra tutti il dolo, ovvero la colpa grave. A fronte di un errata valutazione della

sezione di controllo in ordine alla regolarità del rendiconto eventualmente confermata dalle Sezioni Riunite, che si pronunziano in
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sezione di controllo in ordine alla regolarità del rendiconto eventualmente confermata dalle Sezioni Riunite, che si pronunziano in
unico grado, non si può impedire al giudice contabile di e㐠ㄭettuare un’autonoma valutazione ai ꛕ䈀ni della statuizione sulla
sussistenza della responsabilità. Diversamente, vincolando il giudice contabile alle risultanze del controllo, oltre ad ostacolare un
adeguato esercizio del diritto di difesa dinnanzi a quello che si conꛕ䈀gurerebbe come un esito scontato, ne risulterebbe
compromessa l’imparzialità e l’indipendenza dell’organo giurisdizionale, principio che l’art. 108, c. 2, Cost.[354] vuole garantito
anche presso le giurisdizioni speciali, compresa dunque la Corte dei Conti. Non può condividersi altresì la sentenza del giudice
contabile nella parte in cui si a㐠ㄭerma la responsabilità esclusiva del capogruppo, ovvero che l’obbligo di restituzione gravi
esclusivamente sul presidente del gruppo, in quanto soggetto responsabile della rendicontazione dei contributi e tenuto ai relativi
adempimenti, escludendo l’integrazione del contraddittorio nei confronti degli altri consiglieri componenti il gruppo consiliare,
nonché riꛕ䈀utandosi di valutare un loro eventuale concorso “virtuale”. Si deve ritenere, infatti, che l’obbligo di restituzione incomba
su tutti i consiglieri regionali. Ciò risulterebbe confermato dalla lettera dell’art. 1, cc. 9-12, d.l. n. 174 del 2012 che attribuendo il
dovere di approvare il rendiconto e riferendo l’originaria sanzione della decadenza dal diritto all’erogazione dei contributi, poi
censurata dalla pronunzia della Corte costituzionale[355], al gruppo consiliare nel suo complesso, non può non indurre a
considerare lo stesso tenuto ad ottemperare all’obbligo di restituzione piuttosto che esclusivamente il capogruppo. A ciò si
aggiunga che la Consulta[356] ha attestato che l’obbligo di restituzione è “strettamente correlato al dovere di dare conto delle
modalità di impiego del denaro pubblico”, dovere che incombe su tutti i componenti del gruppo beneꛕ䈀ciari dei contributi pubblici
su cui pertanto non può non gravare l’obbligo di restituzione. Inoltre, sebbene sottoscritto dal capogruppo, il rendiconto è frutto di
approvazione da parte di tutti i componenti e si compone delle diverse documentazioni giustiꛕ䈀catrici dei singoli consiglieri
appartenenti al gruppo. Così, nel giudizio di responsabilità per violazione dell’obbligo di restituzione varranno le stesse
considerazioni in ordine alla necessità di integrazione del contraddittorio nei confronti di tutti i soggetti ritenuti concorrenti[357],
salvo che addirittura non si consideri l’approvazione del rendiconto atto collegiale e dunque si conꛕ䈀guri uno di quei casi in cui è
paciꛕ䈀camente individuata dalla giurisprudenza contabile la sussistenza di un litisconsorzio necessario[358]. Del resto le stesse
Sezioni Riunite in speciale composizione in diverse pronunzie aventi ad oggetto deliberazioni delle sezioni di controllo relative
all’irregolarità di alcuni rendiconti hanno riconosciuto la legittimazione ad impugnare anche a ciascun singolo consigliere
componente il gruppo consiliare[359] ed a㐠ㄭermato che l’esigenza sottesa alla legittimazione ad impugnare il rendiconto è quella di
evitare che risulti “conculcato il diritto costituzionale alla difesa garantito al medesimo Gruppo consiliare circa la gestione delle
somme ricevute a carico del bilancio del Consiglio regionale, al ꛕ䈀ne di poter controvertere in ordine ad una pretesa – quella fatta
valere, nel presente giudizio, dal Pubblico Ministero – con conseguenti possibili e㐠ㄭetti sulla restituibilità di fondi in ordine ai quali
non fosse intervenuto l’esito positivo della rendicontazione”[360]. Non diversamente dal giudizio dinnanzi alle Sezioni Riunite si
tratta di un’esigenza che si pone con riferimento al giudizio di responsabilità per violazione dell’obbligo di restituzione e che

conferma la necessità della vocatio in ius di tutti i componenti il gruppo consiliare[361]. Non potendo ravvisare nell’obbligo di
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conferma la necessità della vocatio in ius di tutti i componenti il gruppo consiliare[361]. Non potendo ravvisare nell’obbligo di
restituzione una misura sanzionatoria “pura”[362], che richiederebbe il rispetto dei principi che informano il diritto punitivo[363], ed
escludendo che la sua mera violazione formale a prescindere dagli elementi della colpa (grave se non del dolo) e del danno[364]
possa integrare una responsabilità, si deve ritenere che l’obbligo di restituzione conꛕ䈀guri una “normale responsabilità patrimoniale
fondata sui requisiti del danno e dell’elemento psicologico”[365]. Ai ꛕ䈀ni dell’integrazione di questa responsabilità amministrativo-
contabile sarà dunque necessario che il giudice contabile accerti la ricorrenza degli ordinari presupposti oggettivi e soggettivi senza
alcuna preclusione derivante dalla deliberazione di irregolarità del rendiconto. In particolare, la sussistenza del danno erariale
dovrà escludersi a fronte di meri errori di calcolo e/o di rendicontazioni, ricorrendo soltanto nel caso di illecita utilizzazione dei
contributi assegnati ai gruppi consiliari, ovvero nel caso di mancato rispetto dei requisiti di veridicità e correttezza che deve
presentare il rendiconto[366]. Il dovere di “dare conto” delle modalità di gestione del denaro pubblico onera i percettori alla
redazione di documenti giustiꛕ䈀cativi, ove risultino indicati i motivi e le circostanze in cui le spese sono state sostenute, che
dimostrino la conformità di utilizzo con le ꛕ䈀nalità prescritte dalla legge e che poi con㐰〼uiscono e compongono il rendiconto del
gruppo consiliare la cui irregolarità od omessa presentazione fanno presumere il mancato rispetto del vincolo di destinazione. In
sede di giudizio di responsabilità sarà dunque onere del percettore dei fondi pubblici dimostrare che l’utilizzo delle risorse
pubbliche è avvenuto nel rispetto della legge ed in coerenza con le ꛕ䈀nalità proprie del contributo erogato il cui mancato
assolvimento, a fronte del riconosciuto elemento soggettivo, condurrà ad una pronunzia di condanna. Si tratterà di una condanna
circoscritta ai contributi illecitamente utilizzati rispetto alle ꛕ䈀nalità consentite, ovvero di quelli di cui non si sia riusciti a fornire, o
non si sia fornita, alcuna giustiꛕ䈀cazione. Ciò induce a ritenere assorbito l’obbligo di restituzione nella responsabilità per illecita
utilizzazione dei contributi assegnati ai gruppi consiliari in quanto “il fatto, nella sua fenomenica oggettività, è il medesimo, e che
pertanto esso non può (…) dar luogo ad una duplicità di pretese (e di conseguenze) risarcitorie”[367]. Si realizzerebbe infatti
un’irragionevole duplicazione di pretese risarcitorie ove ad esempio dinnanzi a casi, sebbene rari nella giurisprudenza contabile, di
cessazione della materia del contendere per integrale rifusione del danno derivante dall’illecita utilizzazione dei contributi, pur
sempre fondate su un accertamento della relativa responsabilità, [368] si pretendesse altresì l’adempimento dell’obbligo di
restituzione a fronte di pagamenti integralmente satisfattivi del nocumento erariale che realizzano lo stesso risultato utile a cui
tende l’obbligo di restituzione. In dottrina si è rilevato infatti che l’obbligo di restituzione sia un “espresso riconoscimento legislativo
del vizio causale dell’erogazione che inevitabilmente discende dalla sua sottrazione alla funzione di interesse generale che, sola, la
giustiꛕ䈀ca” e che il danno erariale debba “commisurarsi in relazione all’ammontare (debitamente rivalutato) illecitamente distratto
dalle ꛕ䈀nalità pubbliche”. Questa perdita erariale è dunque ritenuta “certamente perseguibile per i fatti antecedenti all’entrata in
vigore dell’obbligo di restituzione sancito dal decreto 174” ma “conꛕ䈀gurabile anche in relazione ai fatti commessi successivamente
nel caso in cui l’obbligo di restituzione non venga in concreto ottemperato”[369], così alludendo ad unica responsabilità

amministrativo-contabile, cioè la responsabilità per distorto utilizzo dei fondi dei gruppi consiliari. Si deve concludere che l’obbligo
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amministrativo-contabile, cioè la responsabilità per distorto utilizzo dei fondi dei gruppi consiliari. Si deve concludere che l’obbligo
di restituzione altro non sia che una fattispecie tipizzata di responsabilità amministrativo-contabile quale “settoriale conferma della
generalizzata giurisdizione contabile su qualsiasi danno erariale desumibile dalla Costituzione (art. 103) e dalla l. 14 gennaio 1994 n.
20 (…) -volta ad- indurre a comportamenti virtuosi” e che anche in sua assenza “le condotte dannose sarebbero state egualmente
perseguibili in base alle suddette norme fondanti”[370]la responsabilità amministrativo-contabile ed in particolare la responsabilità
per illecito utilizzo dei contributi assegnati ai gruppi consiliari, per la cui integrazione sarà dunque necessario l’accertamento dei
rispettivi presupposti oggettivi e soggettivi.

  
 8. Elemento psicologico e prassi contra legem.

  
 L’accertamento della responsabilità amministrativo-contabile dei consiglieri regionali per illecito utilizzo dei fondi assegnati ai

gruppi consiliari è stata occasione per evidenziare il contrasto esistente nell’ambito della giurisprudenza contabile in ordine ad una
delle componenti strutturali dell’illecito erariale, ovvero l’elemento psicologico. Nelle diverse pronunzie del giudice contabile è
emersa la di‱੪cile e di㐠ㄭerente individuazione del conꛕ䈀ne tra dolo e colpa grave[371], nonché il ricorso a di㐠ㄭerenti accezioni di dolo
che inevitabilmente in㐰〼uisce sul versante del discrimen con la colpa grave. Così, si è fatto riferimento alla ꛕ䈀gura del dolo
contrattuale o in adimplendo, cioè un “dolo atipico e da inadempimento volontario e/o cosciente dell’obbligazione contrattuale”,
ovvero un comportamento scientemente violativo di un obbligo di servizio, senza che occorra la diretta e cosciente intenzione di
agire ingiustamente a danno di altri. Segnatamente, tale ꛕ䈀gura, deꛕ䈀nita altresì quale dolo erariale, è ravvisabile laddove si abbia la
“consapevolezza di dovere una determinata prestazione e si ometta di darvi esecuzione intenzionalmente, in violazione dei
fondamentali principi che regolano l’esercizio delle funzioni amministrative” e, nello speciꛕ䈀co caso di illecita utilizzazione dei
contributi regionali, “degli obblighi di “dar conto” della gestione del pubblico denaro” nella consapevolezza delle ꛕ䈀nalità prescritte
dalla legge, “senza che occorra altresì il requisito della piena consapevolezza del danno e delle conseguenze pregiudizievoli per
l’Erario”[372]. Diversamente, si ritiene che il dolo ricorra solo quando “la volontarietà della condotta antidoverosa sia accompagnata
dalla volontà dell’evento dannoso”, cioè si reputa necessaria la consapevolezza della condotta unitamente alla consapevolezza del
danno. Speciꛕ䈀catamente, secondo questo diverso indirizzo il dolo erariale va di㐠ㄭerentemente “inteso come stato soggettivo
caratterizzato dalla consapevolezza e volontà dell’azione o omissione contra legem, con speciꛕ䈀co riguardo alla violazione delle
norme giuridiche che regolano e disciplinano l’esercizio delle funzioni amministrative ed alle sue conseguenze dannose per le
ꛕ䈀nanze pubbliche” e che lo stesso sia ravvisabile qualora “si cumulino, con la consapevolezza della condotta causa del danno,
elementi fattuali che comprovino il ricorrere di ulteriori consapevolezze circa l’e㐠ㄭettività e lo speciꛕ䈀co contenuto del danno
medesimo”[373]. Così, è stato ritenuto sussistente il dolo con riferimento all’utilizzo distorto dei fondi regionali in quanto si è

accertato che le risorse erano state consapevolmente spese ed i relativi rimborsi erano stati consapevolmente erogati per ꛕ䈀ni
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accertato che le risorse erano state consapevolmente spese ed i relativi rimborsi erano stati consapevolmente erogati per ꛕ䈀ni
all’evidenza diversi da quelli ai quali erano destinati[374].

 Sebbene in dottrina si ravvisino posizioni favorevoli all’applicazione del dolo contrattuale nel processo contabile[375], la recente
giurisprudenza di appello della Corte dei conti[376] ha sposato il diverso orientamento, ritenendo che “l’adozione del concetto di
dolo contrattuale si porrebbe in contrasto con la più accreditata tesi sulla natura extracontrattuale della responsabilità
amministrativa (v., in proposito, Cassazione, SS.UU., 25.10.1999, n. 744 e 14.5.1998, n. 4874), oltre a collidere con la stessa regola
secondo cui la predetta responsabilità amministrativa richiede un comportamento (almeno) gravemente colposo, poiché esso
sarebbe di‱੪cilmente conꛕ䈀gurabile con riferimento alla violazione di preesistenti, speciꛕ䈀ci obblighi”.

 Invero, l’adesione ad una delle diverse interpretazioni del concetto di dolo rilevante nell’ambito del processo contabile non può farsi
discendere dalle divergenti soluzioni prospettate alle più generali questioni attinenti alla natura ed alla funzione della responsabilità
amministrativo-contabile[377]. Segnatamente, la connotazione in termini sanzionatori e la qualiꛕ䈀cazione del giudizio contabile
quale processo sostanzialmente penale in forza delle similitudini dei riti[378] dovrebbero indurre a ricorrere all’art. 43 c. p.[379]
come interpretato dalla giurisprudenza penale[380], ovvero la prevalenza del carattere risarcitorio dovrebbe suggerire l’utilizzo del
dolo civilistico[381], ed in particolare l’adesione alla natura contrattuale della responsabilità amministrativo-contabile dovrebbe
comportare l’applicazione della nozione di dolo contrattuale o in adimplendo [382].

 Si deve piuttosto risolvere il problema alla luce della speciꛕ䈀cità della disciplina della responsabilità erariale[383] ed in particolare
della scelta legislativa di circoscrivere la relativa ascrivibilità a titolo di dolo o colpa grave. A tale intervento normativo ha guardato
con favore il giudice costituzionale[384], chiarendo che “il legislatore sia arbitro di stabilire non solo quali comportamenti possano
costituire titolo di responsabilità, ma anche quale grado di colpa sia richiesto ed a quali soggetti la responsabilità sia ascrivibile
(sentenza n. 411 del 1988), senza limiti o condizionamenti che non siano quelli della non irragionevolezza e non arbitrarietà”. Se
dunque dietro alla scelta del legislatore vi è “l’intento di predisporre, nei confronti degli amministratori e dei dipendenti pubblici, un
assetto normativo in cui il timore delle responsabilità non esponga all’eventualità di rallentamenti ed inerzie nello svolgimento
dell’attività amministrativa” nonché la “ꛕ䈀nalità di determinare quanto del rischio dell’attività debba restare a carico dell’apparato e
quanto a carico del dipendente, nella ricerca di un punto di equilibrio tale da rendere, per dipendenti ed amministratori pubblici, la
prospettiva della responsabilità ragione di stimolo, e non di disincentivo”[385], se si dovesse aderire ad una nozione di dolo che
prescindesse dalla consapevolezza del danno tali scopi risulterebbero frustrati in quanto si renderebbe di non facile individuazione
il conꛕ䈀ne con la colpa grave con conseguenti ricadute sul regime di solidarietà passiva[386]. A ciò si aggiunga che nella stessa
dottrina e giurisprudenza civile non risulta paciꛕ䈀ca la deꛕ䈀nizione della natura della responsabilità contrattuale stante il contrapporsi
tra tesi soggettiva e tesi oggettiva [387]. Così, accanto a chi sostiene che la responsabilità debitoria trovi il proprio fondamento nella
colpa e nel dolo[388], si rinviene chi invece ritiene rilevante soltanto il fatto dell’inadempimento a prescindere dalla colpa[389].

Appare dunque opportuno rifuggire dal richiamare categorie proprie di altre branche del diritto, soprattutto quando le stesse
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Appare dunque opportuno rifuggire dal richiamare categorie proprie di altre branche del diritto, soprattutto quando le stesse
risultino controverse, in quanto tale rimando non costituirebbe ausilio utile alla risoluzione di problematiche proprie della
responsabilità amministrativo-contabile per la cui deꛕ䈀nizione deve rinviarsi piuttosto alla relativa speciꛕ䈀ca disciplina che con
particolare riferimento all’elemento soggettivo non potrebbe prescindere dal rispettivo accertamento in quanto elemento
costitutivo dell’illecito erariale. La decisione di circoscrivere alla colpa grave (oltreché al dolo) la rilevanza della responsabilità
amministrativo-contabile e di considerare legali i danni frutto di colpa lieve[390] corrispondentemente orientano verso
un’interpretazione più rigorosa e stringente del dolo che ricomprenda la consapevolezza dell’evento dannoso. Dal confronto con la
meno problematica nozione di colpa grave emerge che la stessa per giurisprudenza contabile costante, non potendo essere
ricondotta alla semplice violazione della legge o di regole di buona amministrazione, è individuata “in un comportamento avventato
e caratterizzato da assenza di quel minimo di diligenza che è lecito attendersi in relazione ai doveri di servizio propri o speciꛕ䈀ci dei
pubblici dipendenti (…)” (Sez. 1^ centrale di appello, sent. n. 305 dell’8.5.2009) ossia nella “inammissibile trascuratezza e negligenza
dei propri doveri, coniugata alla prevedibilità delle conseguenze dannose del comportamento” (Sez. Giur. Calabria, sent.
01/07/2005, n. 763) in relazione alle modalità del fatto, all’atteggiamento soggettivo dell’autore nonché al rapporto tra tale
atteggiamento e l’evento dannoso: “di guisa che il giudizio di riprovevolezza della condotta venga in deꛕ䈀nitiva ad essere basato su
un quid pluris rispetto ai parametri di cui agli artt. 43 cod. pen. e 1176 cod. civ.” (Sezioni Riunite, sent. 10/06/1997, n. 56)”[391]. A
fronte dunque di questa connotazione della colpa grave a‱੪nché si possa deꛕ䈀nire il concetto di dolo erariale dovrà richiedersi un
ulteriore quid pluris rispetto ad un comportamento caratterizzato da massima negligenza che non può che identiꛕ䈀carsi nella
consapevolezza del danno. Non necessariamente rileverà la sola forma del dolo intenzionale ben potendo ravvisarsi anche per il
caso di rappresentazione dell’evento come realizzabile con elevato grado di probabilità o di certezza senza che lo stesso costituisca
l’obbiettivo perseguito, ma evitando tuttavia di richiamare altresì di‱੪cili distinzioni proprie del diritto penale quale quella tra colpa
cosciente e dolo eventuale[392]. La trasposizione di tali modalità di imputazione soggettiva[393] non risulta funzionale nel processo
contabile in quanto si ꛕ䈀nirebbe per introdurre un elemento che, oltre a non corrispondere alla ratio legis sottesa al
ridimensionamento dell’elemento soggettivo richiesto ai ꛕ䈀ni dell’integrazione dell’illecito erariale, non gioverebbe al relativo
accertamento in quanto, stante la di‱੪cile deꛕ䈀nizione e discriminazione di tali nozioni che già rilevano la propria criticità in ambito
penale[394], renderebbero di‱੪coltosa un’applicazione uniforme da parte della giurisprudenza contabile. Se dunque il carattere
personale della responsabilità amministrativo-contabile deve indurre ad un’individualizzazione della colpa grave da valutare in
concreto ed ex ante secondo le situazioni soggettive dell’agente e quelle oggettive in cui lo stesso ha operato[395], ai ꛕ䈀ni della
deꛕ䈀nizione del discrimen con il dolo, e più in generale dell’accertamento dell’elemento soggettivo, dovrà farsi riferimento alle
circostanze del caso concreto, nonché alle qualità del convenuto in giudizio.

 Così, risultano condivisibili le pronunzie del giudice contabile che, con speciꛕ䈀co riferimento all’illecita utilizzazione dei contributi

assegnati ai gruppi consiliari, hanno ravvisato la sussistenza di una violazione gravemente colposa delle regole di gestione del
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assegnati ai gruppi consiliari, hanno ravvisato la sussistenza di una violazione gravemente colposa delle regole di gestione del
denaro pubblico nel caso di deviazione delle spese dalle ꛕ䈀nalità pubblicistiche previste dalla legge, di omessa rendicontazione,
ovvero di mancata attestazione dei motivi e delle circostanze in cui le stesse sono state e㐠ㄭettuate[396], stante l’obbligo di rigoroso
utilizzo delle risorse pubbliche secondo le ꛕ䈀nalità di legge[397]. Accanto alle sentenze che hanno ravvisato la colpa grave nel caso di
assenza o incompletezza della documentazione giustiꛕ䈀cativa[398] sono parimenti condivisibili quelle pronunzie che hanno escluso
la ricorrenza del dolo a fronte dell’incertezza della nozione di spesa e㐠ㄭettuabile[399], nonché hanno a㐠ㄭermato la dolosità della
condotta dinnanzi ad erogazioni per ꛕ䈀ni evidentemente diversi da quelli consentiti[400].

 Aderendo dunque ad una nozione di dolo che comprenda la coscienza e volontà dell’evento dannoso, lo stesso sarà ravvisabile
dinnanzi a quelle condotte connotate da maggior riprovevolezza la cui valutazione richiederà una particolare attenzione alla
normativa contenente le nozioni di spese rimborsabili, oltreché alle circostanze del caso concreto. Così, dovrà veriꛕ䈀carsi il grado di
chiarezza e di precisione delle norme conꛕ䈀guranti il vincolo di destinazione dei contributi, ovvero il grado di opinabilità di alcune
spese in modo da deꛕ䈀nire il quantum di divergenza tra la condotta doverosa e quella tenuta, potendo considerare quale indice di
un atteggiamento doloso l’aver richiesto ed ottenuto rimborsi a fronte di spese abnormi e marcatamente divergenti dal dato
normativo rispetto alle quali è da escludere che le stesse possano trovare alcuna giustiꛕ䈀cazione nelle diverse voci di spese
rimborsabili[401]. Dovrà valutarsi anche la condotta successiva all’illecito utilizzo dei contributi ben potendo la stessa tradire un
comportamento doloso[402], nonché dovrà indagarsi con riferimento a quelle spese che già trovano ristoro nell’indennità di
funzione e nella diaria dei consiglieri regionali in quanto l’eventuale ulteriore richiesta di rimborso al gruppo, in assenza di
un’adeguata documentazione giustiꛕ䈀cativa della strumentalità all’attività istituzionale del gruppo stesso, potrebbe rappresentare
una consapevole duplicazione[403]. Ciò evidenzia che maggiori proꛕ䈀li di di‱੪coltà emergeranno in sede di accertamento
dell’elemento soggettivo a fronte di una distinzione che deve vedersi fondata sulla consapevolezza del danno erariale, quale
connotato ulteriore del dolo rispetto alla colpa grave, in quanto altrimenti, stante gli stringenti obblighi derivanti dalla legge,
dinnanzi a qualsiasi illecita utilizzazione dei fondi pubblici assegnati ai gruppi consiliari non sarebbe possibile individuare un altro
criterio utile al ꛕ䈀ne della relativa discriminazione che risulti idoneo a scongiurare una valutazione diversamente rimessa ad ampia
discrezionalità, se non ad arbitrio.

 Analoghe considerazioni possono riferirsi all’indagine dell’elemento soggettivo in ordine al capogruppo rispetto alle spese dei
singoli consiglieri data la conꛕ䈀gurabilità di una responsabilità in concorso[404]. Così, se normalmente potrà ravvisarsi una colpa
grave, in particolare una culpa in vigilando, in presenza di omesso ed inadeguato controllo denotante un atteggiamento di estrema
trascuratezza e disinteresse stante il ruolo di preminenza nella gestione dei fondi assegnati ai gruppi, spettando al capogruppo
l’autorizzazione al rimborso delle spese dei singoli consiglieri[405], dinnanzi alle richieste di rimborso relative a spese totalmente e
marcatamente esulanti dal vincolo di destinazione conꛕ䈀gurato dalla legge e considerando tutte le altre circostanze del caso

concreto il mancato diniego potrà diversamente rilevare in termini di dolo con conseguente attestazione della responsabilità
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concreto il mancato diniego potrà diversamente rilevare in termini di dolo con conseguente attestazione della responsabilità
solidale con i singoli consiglieri[406]. Non appare invece condivisibile l’omesso accertamento dell’elemento soggettivo con
riferimento ai soggetti non convenuti in giudizio ma di cui si è astrattamente ipotizzata una responsabilità concorrente,
“virtualmente” imputata una quota del danno erariale e decurtata dal quantum debeatur.

 Diversamente, meritano approvazione quelle pronunzie del giudice contabile che hanno escluso la rilevanza scriminante di una
risalente prassi contra legem in ordine all’utilizzo ed alla rendicontazione dei contributi assegnati ai gruppi consiliari. Segnatamente,
a fronte delle prospettazioni difensive volte ad attenuare la posizione dei convenuti attraverso il richiamo dell’esistenza di condotte
reiterate nel tempo caratterizzate da un uso estremamente disinvolto e scriteriato dei fondi pubblici, in forza delle quali risultava
costante la mancata allegazione dei documenti giustiꛕ䈀cativi relativi alle spese chieste a rimborso, si è piuttosto attestato che “il
mantenimento di una prassi illegittima può costituire un elemento di aggravio della responsabilità nei casi in cui la posizione del
soggetto agente avrebbe potuto consentire di porre rimedio o modiꛕ䈀care una situazione foriera di grave pregiudizio per le ꛕ䈀nanze
pubbliche”[407]. L’esistenza di tale prassi, non potendo giustiꛕ䈀care il perpetrarsi della violazione del dovere di rendicontazione, è
inidonea ad esonerare i soggetti preposti alla gestione dei contributi stante gli obblighi prescritti dalla legge, avendo dovuto al
contrario richiamare la loro attenzione inducendoli a dissociarsi dalla stessa. Non potendo esistere una prassi contra legem[408] la
stessa non può escludere la sussistenza del dolo[409], né giustiꛕ䈀care l’esercizio del potere riduttivo[410], piuttosto si dovrà
prenderla in considerazione al momento della valutazione di tutte le circostanze del caso concreto in quanto non possono non
essere considerate nella individuazione della colpa attesa la necessità che essa sia grave[411].

                       
 9. Conclusioni.

  
 A fronte del frequente ed allarmante fenomeno della gestione illecita dei rimborsi dei gruppi consiliari regionali, perpetuatosi negli

anni ma che solo ultimamente ha acquisito particolare risalto mediatico,   si è reso necessario l’intervento delle Corte dei conti in
sede giurisdizionale. Il giudice contabile, chiamato ad arginare l’ormai virus della “rimborsopoli”, nel riconoscere la sussistenza dei
presupposti oggettivi e soggettivi della relativa giurisdizione, ha emesso numerose sentenze di condanna al risarcimento del
riconosciuto danno erariale. Tale attività di accertamento della responsabilità amministrativo-contabile, che ha consentito il
recupero di consistenti contributi illecitamente utilizzati[412], appare destinata a non arrestarsi[413]. Si tratta di un operato, quello
delle sezioni regionali giurisdizionali, a cui guardare con favore dato   che “è principio generale del nostro ordinamento che il
pubblico denaro proveniente dalla generalità dei contribuenti e destinato al soddisfacimento dei pubblici bisogni debba essere
assoggettato alla garanzia costituzionale della correttezza della sua gestione”[414], che però ha sollevato diverse questioni
problematiche, alcune delle quali non appaiono completamente risolte.

 
È pienamente condivisibile l’ormai paciꛕ䈀ca attestazione della giurisdizione della Corte dei conti nel caso di distorto utilizzo dei fondi
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È pienamente condivisibile l’ormai paciꛕ䈀ca attestazione della giurisdizione della Corte dei conti nel caso di distorto utilizzo dei fondi
pubblici da parte dei consiglieri regionali in quanto attività generatrice di un danno erariale e stante il rapporto di servizio onorario
che li lega al Consiglio regionale, che non trova ostacolo nella dibattuta questione della natura giuridica dei gruppi consiliari[415].
L’orientamento del giudice contabile in ordine alla sussistenza della propria giurisdizione ha ricevuto l’avallo della Corte
costituzionale[416] e della Corte di Cassazione[417]. Segnatamente, l’intervento del giudice di legittimità, che ha chiaramente
attestato la competenza giurisdizionale della Corte dei conti nel caso di gestione illecita dei rimborsi dei consiglieri regionali, si
inserisce nel solco dell’indirizzo che ha visto estendere l’ambito di operatività della giurisdizione contabile sulla base del dato
oggettivo della natura pubblica delle risorse utilizzate dal cui vincolo di scopo discenderebbe la costituzione di un rapporto di
servizio e dunque anche la sussistenza del relativo presupposto soggettivo. Una giurisdizione che è stata incidentalmente
confermata da una recente pronunzia delle Sezioni Unite, sebbene sembri discostarsi dal precedente orientamento giacché ha
invece negato la sussistenza della giurisdizione contabile con riferimento all’illecita utilizzazione di somme erogate a titolo di
rimborso delle spese elettorali da parte del tesoriere di un partito politico[418].

 Il sindacato del giudice contabile sull’illecita utilizzazione dei contributi dei gruppi non può trovare ostacolo nella guarentigia
dell’insindacabilità di cui godono i consiglieri regionali. Tale prerogativa deve essere circoscritta alle funzioni consiliari primarie
strettamente intese in quanto volta a consentire il pieno esercizio della potestà del consiglio regionale, piuttosto che a sostenere le
posizioni dei singoli parlamentari[419]. La previsione dell’art. 122, c. 4, Cost., ed in generale le guarentigie costituzionali, coerenti,
come rilevato da autorevole dottrina, con “la complessiva deꛕ䈀nizione della forma di Stato prescelta, che in essa vede,
rispettivamente, la realizzazione del principio rappresentativo e di quello di legalità”[420], “trovano giustiꛕ䈀cazione costituzionale
nella necessità di proteggere da eventuali abusi l’esercizio delle funzioni attribuite a determinati soggetti”[421]. Non possono invece
giustiꛕ䈀care il perpetuarsi di abusi in danno degli interessi dei cittadini per prevenire i quali concorrono diverse forme di
responsabilità, cioè morale, politica e giuridica[422]. A fronte della scarsa, se non inesistente, e‱੪cacia deterrente della
responsabilità ed imperatività morale, di cui già in tempi più remoti la dottrina ne rilevava la vaghezza ed improprietà[423], ed
atteso che “di una responsabilità politica di㐠ㄭusa del parlamentare nei confronti del popolo sovrano può parlarsi come di una
narrazione costituzionale”[424], non possono non soccorrere le diverse forme di responsabilità giuridica. Se si considera poi che i
presupposti dello Stato di diritto devono “indurre ad estendere l’intervento giudiziario ed a limitare l’ambito della sfera
insindacabile”[425], dinnanzi ad un fenomeno che ha assunto una portata allarmante, l’ordinamento non può rimanere inerte. Se si
lasciasse impunito il distorto utilizzo di denaro pubblico ne uscirebbero sacriꛕ䈀cati il principio di legalità e giustiziabilià[426],
l’integrità della funzione giurisdizionale posta a presidio del principio di uguaglianza dei cittadini di fronte alla legge, nonché il buon
andamento e l’imparzialità della Pubblica amministrazione. Ciò non risulta ammissibile considerata anche la già peculiare posizione
dell’ordinamento italiano rispetto al panorama degli ordinamenti europei ove, per la quasi totalità degli stessi, “la sempre più

rilevante centralità del principio di eguaglianza ha indotto a limitare l’insindacabilità soltanto alle attività (…) strettamente connesse
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rilevante centralità del principio di eguaglianza ha indotto a limitare l’insindacabilità soltanto alle attività (…) strettamente connesse
all’esercizio della funzione parlamentare, ricomprendendo solo le condotte poste in essere durante i lavori in aula e che presentano
un nesso con l’esercizio della carica”[427].

 Se già questo risulta essere su‱੪ciente a giustiꛕ䈀care l’esercizio dell’azione di responsabilità amministrativo-contabile, a rendere
ulteriormente necessario il contrasto all’illecito utilizzo dei fondi assegnati ai gruppi consiliari è l’esigenza di garantire la tutela della
sana e corretta gestione delle risorse pubbliche e dunque la necessità di assicurare “l’equilibrio unitario della ꛕ䈀nanza pubblica
complessiva, in connessione con il perseguimento di obbiettivi nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari”[428], data la
provenienza dei contributi dal bilancio dell’ente regionale su cui grava l’obbligo di equilibrio di cui all’art. 81 Cost.[429]. Il rispetto dei
vincoli europei nell’ambito del governo multilivello dell’economia, a fronte della stretta adesione tra l’ordinamento nazionale,
regionale ed europeo[430], deve indurre ad un’e‱੪cace lotta al distorto utilizzo delle risorse pubbliche destinate al funzionamento
dei gruppi consiliari. Anche in tale prospettiva non può giustiꛕ䈀carsi la mancata vocatio in ius dei soggetti ritenuti corresponsabili
dell’illecita utilizzazione dei fondi dei gruppi in quanto la relativa quota di danno erariale, ad essi soltanto “virtualmente” imputata, e
dunque non recuperata, sarà destinata a rimanere a carico della collettività.

 Tali vicende che hanno richiamato l’attenzione della magistratura contabile e penale dimostrano come risultano spesso dimenticati
la necessità che “i rappresentanti pubblici devono perciò essere gl’interpreti e fautori non di una volontà o di più volontà, ma di un
interesse pubblico”[431], nonché il dovere dei cittadini a cui sono a‱੪date funzioni pubbliche di adempierle con disciplina ed
onore[432]. Si tratta di due direttrici che assumono una connotazione particolare con riferimento a quei soggetti legati da un
rapporto di servizio che in quanto onorario attiene a ruoli di preminente rilievo come testimonia la derivazione del termine dagli
honores, che nella Repubblica romana costituivano gli u‱੪ci di maggior importanza. Dall’uso “disinvolto” dei contributi regionali è
trasparito invece un atteggiamento orientato ad anteporre il perseguimento di interessi personali a detrimento dell’interesse
pubblico. Si considerino poi alcune sentenze emesse dal giudice contabile in materia pensionistica laddove alcuni ex consiglieri
regionali hanno contestato la riduzione apportata da una legge regionale all’assegno vitalizio dagli stessi percepito[433]. Senza
so㐠ㄭermarsi sulla speciꛕ䈀ca questione rimessa al giudice ordinario a fronte del dichiarato difetto di giurisdizione da parte del giudice
pensionistico, la vicenda consente di rilevare come i componenti dei Consigli regionali siano più sensibili alla difesa delle proprie
posizioni piuttosto che manifestare un sentimento di resipiscenza stante i rari casi di integrale rifusione del danno derivante
dall’illecita utilizzazione dei contributi.

 I consiglieri regionali, dunque, qualora frustino il vincolo di destinazione impresso al denaro pubblico stanziato per il
funzionamento dei gruppi consiliari non possono rimanere estranei al principio di responsabilità quale corollario della doverosità
del perseguimento del ꛕ䈀ne pubblico[434] ed in particolare alla responsabilità amministrativo-contabile dinnanzi al “garante
imparziale dell’equilibrio economico-ꛕ䈀nanziario del settore pubblico e della corretta gestione delle risorse collettive sotto il proꛕ䈀lo

dell’e‱੪cacia, dell’e‱੪cienza e dell’economicità”[435]. Diversamente, la sottrazione da qualsiasi responsabilità oltre ad incrementare
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dell’e‱੪cacia, dell’e‱੪cienza e dell’economicità”[435]. Diversamente, la sottrazione da qualsiasi responsabilità oltre ad incrementare
la sꛕ䈀ducia dei cittadini nei confronti delle istituzioni, ricordando quanto attentamente e chiaramente a㐠ㄭermato in dottrina,
renderebbe gli elettori prigionieri di scelte imposte da élites politiche[436]. Il clamor fori[437]suscitato dalla reiterazione di tali
condotte distrattive, nonché l’ulteriore eventuale rilevanza penale delle stesse a titolo di peculato, ben potrebbero inoltre,
ricorrendone i relativi presupposti[438], legittimare l’esercizio di azioni volte al ristoro del danno all’immagine subito a seguito
dell’evidente pregiudizio al decoro e al prestigio della Regione[439], anch’esse conoscibili dal giudice contabile.
 
 
 

* A cura di Luigi Carbone.
 
 
[1] Convertito con modiꛕ䈀cazioni dalla l. n. 213 del 2012.
 
 
[2] Così la Relazione al summenzionato d.l..
 
 
[3] Per un approfondimento sul tema si veda D. MORGANTE, I nuovi presidi della ꛕ䈀nanza regionale e il ruolo della Corte dei conti nel d.l.
n. 174/2012, in www.federalismi.it. 
 
 
[4] Art. 1, cc. 9-12.
 
 
[5] Condannato per oltre un milione di euro con la sent. n. 154 del 2014 della sezione giurisdizionale Lazio.
 
 
[6] In virtù del quale “I consiglieri regionali non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati
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nell’esercizio delle loro funzioni”.
 
 
[7] Ai sensi del quale “I funzionari impiegati ed agenti, civili e militari, compresi quelli dell’ordine giudiziario e quelli retribuiti da
amministrazioni, aziende e gestioni statali a ordinamento, autonomo, che nell’esercizio delle loro funzioni per azione od omissione
imputabili anche a sola colpa o negligenza cagionino danno allo Stato e ad altra amministrazione dalla quale dipendono sono
sottoposti alla giurisdizione della Corte nei casi e modi previsti dalla legge sull’amministrazione del patrimonio e sulla contabilità
generale dello Stato e da leggi speciali”.
 
 
[8] Cfr. V. TENORE, La responsabilità amministrativo-contabile:proꛕ䈀li sostanziali, in V. TENORE (a cura di), La nuova Corte dei Conti:
responsabilità, pensioni, controlli, Milano, 2013, p. 103.
 
 
[9] Frequentemente invocata dalle difese dei consiglieri regionali ai ꛕ䈀ni della declaratoria del difetto di giurisdizione del giudice
contabile.
 
 
[10] Per un attento studio sul punto si rinvia a A. CIANCIO, I gruppi parlamentari. Studio intorno a una manifestazione del pluralismo
politico, Milano, 2008, p. 30 ss.
 
 
[11] In ragione di tale autonomia è stata ritenuta infondata la questione di legittimità costituzionale di una disposizione transitoria
di una legge regionale. Tale norma consentiva l’inquadramento nel ruolo regionale, previo superamento di un concorso riservato, di
personale, in servizio da almeno un anno presso i gruppi, scelto fra estranei all’amministrazione regionale. E’ stato, infatti, ritenuto
naturale che la scelta del personale, nei limiti del contingente assegnato ai gruppi stessi, fosse loro demandata. A tal proposito cfr.
nota critica C. PINELLI, In tema di inquadramento nei ruoli regionali di personale assunto dai gruppi consiliari, in Giur. cost., 1990, I, p.
1112 ss.
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[12] Così la Corte “I gruppi consiliari sono stati qualiꛕ䈀cati dalla giurisprudenza di questa Corte come organi del consiglio e proiezioni
dei partiti politici in assemblea regionale (sentenze n. 187 del 1990 e n. 1130 del 1988), ovvero come u‱੪ci comunque necessari e
strumentali alla formazione degli organi interni del consiglio (sentenza n. 1130 del 1988)”.
 
 
[13] Sent. n. 609 del 1999.
 
 
[14] Le Sezioni Unite hanno così ritenuto che, in assenza di una speciꛕ䈀ca qualiꛕ䈀cazione legislativa da parte della Regione, deve
considerarsi la sussistenza del rapporto di pubblico impiego nei confronti dei lavoratori eventualmente assunti dai gruppi in
quanto, appunto, organi del Consiglio regionale; fatta salva, tuttavia, la possibilità della normativa regionale di etichettare tali
rapporti come “di diritto privato”.
 
 
[15] Sent. n. 33069 del 2003.
 
 
[16] Ord. n. 3335 del 2004.
 
 
[17] Il giudice di legittimità, nel caso in specie, ritenendo che il gruppo parlamentare avesse agito come organo politico, e dunque,
secondo il ragionamento della stessa Corte, assimilabile ad un partito e soggetto pertanto alle norme relative alle persone
giuridiche private, ha dichiarato la giurisdizione del giudice ordinario. E’ stato inoltre statuito che l’autodichia, di cui godono i gruppi
in Parlamento, è limitata all’esercizio delle funzioni parlamentari ed un’eventuale estensione della stessa fuori dai casi
positivamente stabiliti risulterebbe lesiva del principio di indefettibilità della tutela giurisdizionale.  
 
 
[18] Ord. n. 23257 del 2014.
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[19] Sent. n. 932 del 1992.
 
 
[20] D. MORGANTE, op. cit.
 
 
[21] R. DICKMANN, Note sulla nuova disciplina sul ꛕ䈀nanziamento dei partiti e dei movimenti politici e dei gruppi parlamentari, in
www.forumcostituzionale.it
 
 
[22] A. BALDANZA, Le funzioni di controllo della Corte dei conti, in V. TENORE (a cura di), op. cit., p. 1126.
 
 
[23] A. VETRO, Problematica sui ꛕ䈀nanziamenti dei gruppi politici presenti nei Consigli regionali, con particolare riguardo alla giurisdizione
del giudice contabile per le ipotesi di danno erariale, in www.respamm.it.
 
 
[24] G. MAZZOLA, I gruppi consiliari regionali: realtà e prospettive, in Amministrazione In Cammino, Novembre 2010.
 
 
[25] M. GRECO, Le spese dei gruppi politici e l’incontrollata tecnica del “richiedo-ricevo”, in www.ambientediritto.it.
 
 
[26] Così A. CIANCIO, op. cit., p. 239.
 
 
[27] Cfr. A. CIANCIO, Proꛕ䈀li di organizzazione dei Consigli regionali: i gruppi consiliari, in “Il Filangieri”, I, 2009, p. 56, secondo cui “anche
nelle Regioni sia stato accolto il principio delle assemblee organizzate «per Gruppi e dai Gruppi»”.
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[28] Cfr. l’art. 21 Reg. Cons. Veneto; l’art. 23 Reg. Cons. Sicilia; l’art. 13 Reg. Cons. Campania; l’art. 13 Reg. Cons. Piemonte; l’art. 6
Reg. Cons. Puglia; l’art. 20 Reg. Cons. Lombardia; l’art. 13 Reg. Cons. Basilicata; l’art. 20 Reg. Cons. Sardegna; l’art. 16 Reg. Cons.
Marche; l’art. 23 Reg. Cons. Abruzzo; l’art. 16 Reg. Cons. Molise; l’art. 12 Reg. Cons. Toscana; l’art. 13 Reg. Cons. Liguria; l’art. 6 Reg.
Cons. Emilia-Romagna.
 
 
[29] Cfr. A. CIANCIO, Proꛕ䈀li cit., p. 60, che ne evidenzia la contradictio in terminis.
 
 
[30] Cfr. G. MAZZOLA, op. cit., che esclude la conꛕ䈀gurazione dei gruppi come organi dei partiti, in quanto, pur essendo proiezione
degli stessi in Assemblea, risultano nel loro insieme politicamente autonomi.
 
 
[31] Cfr. M. GRECO, op. cit., secondo cui il divieto di mandato imperativo “contribuisce ad irrobustire la tesi dell’emancipazione
dell’eletto dal partito politico di riferimento”. Tuttavia A. CIANCIO, Proꛕ䈀li   cit., p. 67, evidenzia la necessità e la delicatezza del
confronto tra la libertà di mandato e la garanzia di funzionalità dell’assemblea, nonché del rispetto della sovranità popolare.
 
 
[32] Ai sensi del quale “Ogni membro del Parlamento rappresenta la Nazione ed esercita le sue funzioni senza vincolo di mandato”.
 
 
[33] T. MARTINES, A. RUGGERI, M. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 2012, p. 30.
 
 
[34] L’art. 25 Statuto Puglia, tuttavia, qualiꛕ䈀ca espressamente i gruppi organi interni del Consiglio Regionale. Anche l’art. 21 Statuto
Piemonte conꛕ䈀gurava i gruppi organi del Consiglio ma tale disposizione è stata modiꛕ䈀cata ed ora attribuisce loro la qualiꛕ䈀ca di
articolazioni organizzative.
 
 
[35] Cfr. R. BIN, G. FALCON, Diritto regionale, Bologna, 2012, p. 182, sebbene i gruppi vengano qualiꛕ䈀cati organi interni
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dell’assemblea.
 
 
[36] Cfr., ad esempio, l’art. 42 Statuto Veneto, l’art. 40 Statuto Campania e l’art. 16 Statuto Toscana.
 
 
[37] Consacrati all’art. 97 Cost..
 
 
[38] Ai sensi dell’art. 103, c. 2 Cost. “La Corte dei conti ha giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica e nelle altre speciꛕ䈀cate
dalla legge”. Secondo l’insegnamento della Consulta (sent. nn. 641 del 1987 e 773 del 1988) si tratta di una giurisdizione
tendenzialmente generale nelle materie di contabilità pubblica che necessitano di una individuazione legislativa sia sotto il proꛕ䈀lo
oggettivo che soggettivo. Tale speciꛕ䈀cazione, per il caso in esame, si rinviene all’art. 52, r.d. n. 1214 del 1934, che ai ꛕ䈀ni della
sussistenza della giurisdizione contabile richiede un danno erariale e un rapporto di impiego o di servizio con la Pubblica
amministrazione.
 
 
[39] Così V. TENORE, op. cit., p. 75.
 
 
[40] La Cassazione con tale importante pronunzia, superando un proprio precedente contrario orientamento, ha statuito la
giurisdizione della Corte dei conti su amministratori e dipendenti di enti pubblici economici.
 
 
[41] Ex multis Cass. Sez. Un. nn. 4511 del 2006, 3367 del 2007, 7377 del 2013 e 295 del 2013.
 
 
[42] Ord. n. 23257 del 2014.
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[43] La Corte di Cassazione ha nella specie negato il carattere privatistico dei gruppi i quali risultano invece caratterizzati da una
prevalente connotazione pubblicistica.
 
 
[44] Sent. nn. 33069 del 2003 e 49976 del 2012; ord. n. 1053 del 2013.
 
 
[45] L’analisi della responsabilità penale dei consiglieri regionali a fronte degli indebiti rimborsi esula tuttavia dal presente scritto e,
pertanto, si rinvia a S. GRINDATTO, Appropriazione da parte di un consigliere regionale del contributo della Regione al suo gruppo
consiliare. Peculato?, in Giur. It., 2013, 11, 2340 ss.
 
 
[46] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez.
Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia,
n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015.
 
 
[47] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia,  n. 35 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia,  n. 39 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia,  n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014;
C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia,
n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 110 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 40 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015.
 
 
[48] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez.
Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez.
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Lombardia, n. 26 del 2015.
 
 
[49] Sul punto si rinvia al n. 2 del presente scritto.
 
 
[50] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Lazio , n. 154 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia,  n. 39 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n.47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia, n. 51 del 2014; C.
conti, sez. Friuli Venezia Giulia,  n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n.
65 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140
del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia,
n. 108 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Lombardia,
n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n.
18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015; C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[51] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 18 del 2014;
C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia,
n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia,  n. 39 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C.
conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n.
65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n.110 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19
del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015; C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
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[52] F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, I giudizi innanzi alla Corte dei conti, responsabilità, conti,
pensioni, Milano, 2007, p. 57.
 
 
[53] Ex plurimis Sez. Un. nn. 4511 del 2006, 10062 del 2011 e 295 del 2013.
 
 
[54] Cfr. F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI,  op. cit., p. 24.
 
 
[55] Sez. Un. sent. n. 7946 del 2003 e Sez. Un. ord. n. 3367 del 2007.
 
 
[56] Cass. Sez. Un. ord. n. 5019 del 2010 secondo cui “Nel caso dei contributi dati a soggetti estranei, questi rispondono per la
diversa ragione che, pur essendo estranei, gestiscono risorse pubbliche vincolate all’impiego preventivato, sicché l’applicazione
della disciplina della responsabilità amministrativa è, per così dire, diretta. Che i soggetti che debbono impiegare quelle risorse non
siano funzionari della stessa o di altra pubblica amministrazione, ma privati, società o non, non rileva: l’assimilazione è ben
assicurata dalla ꛕ䈀gura del rapporto di servizio. Posto, infatti, che il dato fondante della responsabilità è la distrazione dei fondi
pubblici, è consequenziale che ne rispondano sia il soggetto cui il ꛕ䈀nanziamento sia stato erogato (nella specie, la società
beneꛕ䈀ciarla) sia i soggetti che li hanno distratti per averne avuto la disponibilità”. Ex multis Cass. Sez. Un. nn. 10062 del 2011 e  295
del 2013.
 
 
[57] V. TENORE, op. cit., p. 117, in particolare secondo l’Autore la giurisdizione obbligatoria e u‱੪ciosa, quale quella della Corte dei
conti, risulterebbe indispensabile a fronte di una presumibile inerzia del soggetto danneggiato a promuovere un’azione civile
dinnanzi al giudice ordinario.
 
 
[58] Cfr. C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014.
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[59] Cons. St., sent. n. 1272 del 2005. In tal senso anche Cass. Sez. Un. nn. 3129 del 1997 e 9363 del 2007 in base alle quali “il
principio secondo cui il servizio volontariamente prestato su incarico di una pubblica amministrazione, attribuisce al soggetto
privato che al rapporto partecipi o la qualiꛕ䈀ca di “pubblico impiegato” o quella di “funzionario onorario”, senza alcuna possibilità di
individuare un tertium genus, costituito cioè da un rapporto non pubblico né autonomo, caratterizzato dalla parasubordinazione o
dalla collaborazione continuativa e coordinata, sia perché la ꛕ䈀gura del funzionario onorario si presenta come residuale rispetto a
quella del pubblico dipendente, sia perché la parasubordinazione o la collaborazione continuativa e coordinata non può
riconoscersi nel rapporto che lega il componente di una organo collegiale all’ente, (Cass. n. 2033/1985). È stato, altresì, precisato che
la posizione del funzionario onorario si conꛕ䈀gura ogni qualvolta esista un rapporto per lo svolgimento di funzioni pubbliche, ma
manchino gli elementi caratterizzanti dell’impiego pubblico, quali la scelta del dipendente di carattere prettamente tecnico-
amministrativo e㐠ㄭettuata mediante procedure concorsuali (che, si contrappone, nel caso del funzionario onorario, ad una scelta
politico-discrezionale), l’inserimento strutturale del dipendente nell’apparato organizzativo della p.a. (rispetto all’inserimento
meramente funzionale del funzionario onorario), lo svolgimento del rapporto secondo un apposito statuto per il pubblico impiego
(che si contrappone ad una disciplina del rapporto di funzionario onorario derivante pressoché esclusivamente dall’atto di
conferimento dell’incarico e dalla natura dello stesso), il carattere retributivo - perché inserito in un rapporto sinallagmatico - del
compenso percepito dal pubblico dipendente (rispetto al carattere indennitario rivestito dal compenso percepito dal funzionario
onorario), la durata tendenzialmente indeterminata del rapporto di pubblico impiego (a fronte della normale temporaneità
dell’incarico onorario)”.
 
 
[60] Sulla nozione di occasionalità necessaria e sui diversi indirizzi interpretativi si veda V. TENORE, op. cit., p. 103 ss.
 
 
[61] Così E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2014, p. 629.
 
 
[62] A. VETRO, op. cit.
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[63] D. MORGANTE, op. cit.
 
 
[64] M. GRECO, op. cit., secondo cui l’esercizio di funzioni elettive comporta l’instaurazione di un rapporto di servizio onorario, che
sebbene non considerato dall’Autore speciꛕ䈀catamente in chiave di presupposto soggettivo della giurisdizione contabile, implica,
tuttavia, “una situazione di debito a carico di coloro che ricevono tale dono”.
 
 
[65] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del
2014.
 
 
[66] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[67] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014.
 
 
[68] C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C.
conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Piemonte, n. 89 del 2015.
 
 
[69] Sez. Un. ord. n. 23257 del 2014.
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[70] La sentenza statuisce infatti “Secondo la giurisprudenza di queste Sezioni unite (formatasi in riferimento al sistema di giustizia
contabile per danno erariale deꛕ䈀nito dalla L. n. 20 del 1994, ed ormai consolidatasi), la giurisdizione della Corte dei conti viene,
infatti, a radicarsi in funzione, non della qualità dell’agente (che ben può essere un privato), ma della natura delle risorse utilizzate e
dalla predeterminazione dello scopo attraverso di esse perseguito; circostanze che (attribuendo centralità alla conꛕ䈀gurabilità di un
danno a carico della cosa pubblica e non al quadro di riferimento, pubblico o privato, nel quale si colloca la condotta produttiva del
danno medesimo) elidono la rilevanza del carattere privato dell’attributario. Ne consegue che, allorché un soggetto privato riceve
un contributo a carico dello Stato (o di altro soggetto pubblico) per la realizzazione di una ꛕ䈀nalità legalmente deꛕ䈀nita, s’instaura
automaticamente un rapporto “di servizio” del primo nei riguardi del secondo, sicché il soggetto percettore che frustri lo scopo
perseguito dalla legge nell’accordare il ꛕ䈀nanziamento o il contributo, disponendone in modo diverso da quello prescritto, resta per
ciò solo soggetto alla responsabilità per danno erariale sotto la giurisdizione della Corte dei conti (cfr.: Cass., ss.uu., 3310/14,
2287/14, 26581/13, 26034/13, 17660/13, 7377/13,2582/13, 1774 e 1775/13, 295/13, 12108/12, 10062/11, 23599/10, 20434/09,
3367/07, 4511/06). Posto che a fondare la giurisdizione della Corte dei conti è necessaria e su‱੪ciente l’allegazione di una fattispecie
oggettivamente riconducibile allo schema del “rapporto servizio” del suo preteso autore, mentre a㐠ㄭerisce al merito ogni problema
relativo alla sua e㐠ㄭettiva esistenza (cfr. Cass., ss.uu., 20728/12, 9188/12, 2283/08), se ne deve, pertanto, inferire che, nella specie,
l’a㐠ㄭermazione della giurisdizione contabile trova adeguata giustiꛕ䈀cazione nell’avvenuta prospettazione di un pregiudizio connesso a
condotta idonea a frustrare la coerenza dell’utilizzazione dei contributi pubblici erogati con gli speciꛕ䈀ci vincoli ad essi impressi dalla
legge. Vincoli che peraltro, alla luce della previsione normativa ratione temporis applicabile (L.R. n. 52 del 1980, e L.R. n. 54 del 1973
e reg. del consiglio regionale 196/1996), appaiono in concreto dettagliatamente predeꛕ䈀niti e, peraltro, con esplicito esclusivo
asservimento a ꛕ䈀nalità istituzionali del consiglio regionale e non a quella delle associazioni partitiche o, tanto meno, alle esigenze
personali di ciascun componente (cfr., in particolare la L.R. n. 52 del 1980, art. 12, commi 1 e 5)”.
 
 
[71] Così T. MIELE, Lo stato della giurisprudenza in materia di responsabilità amministrativa e contabile nei confronti degli amministratori,
dipendenti, ed agenti degli enti economici e delle società pubbliche, nonché in materia di controllo della Corte dei conti sulla gestione dei
medesimi enti e società, in www.corteconti.it.
 
 
[72] Cfr. A. CIARAMELLA, La c.d. “riserva” di funzione amministrativa ed il suo signiꛕ䈀cato nel sistema della responsabilità amministrativa.
Rapporti con le “immunità politiche”, in Riv. C. conti, 2001, f. 3, p. 379 ss.
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[73] Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, M. SALAZAR, op. cit., p. 51.
 
 
[74] Sent. n. 81 del 1975.
 
 
[75] Ai sensi del quale “I membri del Parlamento non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati
nell’esercizio delle loro funzioni”.
 
 
[76] Sent. n. 69 del 1985.
 
 
[77] La Corte costituzionale ha, infatti, rilevato che soltanto mediante legge statale risulta possibile un ampliamento della portata
dell’insindacabilità consiliare in quanto “soltanto il legislatore statale può assicurare, come è costituzionalmente necessario, una
uguale protezione ai consiglieri di tutte le Regioni nell’esercizio delle medesime funzioni e perché soltanto una sua scelta sarebbe
conforme al principio di legalità che regge compiutamente il sistema penale”. Si è di converso escluso che una tale estensione possa
avvenire ad opera di una normativa di fonte regionale. Gli statuti e le altre fonti, infatti, potrebbero limitarsi ad attribuire nuove
funzioni amministrative al Consiglio regionale in virtù dell’autonomia delle Regioni e dunque in consonanza con le norme
costituzionali, accentuando il modello “assembleare del governo regionale”, ma non potrebbero spingersi sino al punto di
ricomprendere tali funzioni nell’ambito della insindacabilità di cui all’art. 122, c. 4, Cost..
 
 
[78] Sent. n. 70 del 1985.
 
 
[79] Come rilevato dalla sent. cost. n. 69 del 1985.
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[80] R. BIN, G. FALCON, op. cit., p. 186 ss.
 
 
[81] Ai sensi del quale “Ciascuna Regione ha uno statuto che, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo e i
principi fondamentali di organizzazione e funzionamento”.
 
 
[82] In virtù del quale “Spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla
legislazione dello Stato”.
 
 
[83] La sentenza, infatti, attesta “In generale, va ricordato che le sentenze n. 69 e n. 70 del 1985 (e poi analogamente le sentenze n.
289 del 1997 e n. 392 del 1999) hanno distinto dall’area insindacabile, riferita alle funzioni legislative, di indirizzo politico e di
controllo, di autoorganizzazione interna, nonché a quelle aggiuntive determinate dal legislatore nazionale, un’area invece
pienamente sindacabile, costituita dalle altre e diverse funzioni amministrative, determinate dalle varie fonti regionali. Ancora di
recente si è chiarito sul punto, con un ragionamento valevole anche per le Regioni ad autonomia speciale, che nessuna fonte
regionale potrebbe introdurre «nuove cause di esenzione dalla responsabilità penale, civile o amministrativa, trattandosi di materia
riservata alla competenza esclusiva del legislatore statale, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera l), Cost.» (sentenza n. 200
del 2008)”.
 
 
[84] G. A. FERRO, La potestà legislativa delle regioni a statuto speciale dopo la riforma del Titolo V. Bilancio di un triennio di
giurisprudenza costituzionale, in R. TARCHI (a cura di), Le competenze normative statali e regionali tra riforme della Costituzione e
giurisprudenza costituzionale. Un primo bilancio, Torino, 2006, p. 239.
 
 
[85] Ai sensi dell’art. 117, c. 2, l. l rientrante tra le materie di competenza legislativa esclusiva statale.
 
 
[86] Invero, come chiarito dal giudice costituzionale, un’estensione delle prerogative sancite dalla Costituzione non potrebbe
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avvenire neanche con legge statale. A tal proposito si rinvia a A. D’ALOIA, Immunità e Costituzione. Quale equilibrio tra l’interesse al
sereno svolgimento delle funzioni istituzionali e il principio di eguaglianza davanti alla legge e alla giurisdizione?, in L. D’ANDREA, L.
RISICATO, A. SAITTA (a cura di), AA. VV., Potere e responsabilità nello Stato costituzionale. Prospettive costituzionalistiche e penalistiche,
Torino, 2014, p. 49 ss.
 
 
[87] Già con la sent. cost. n. 81 del 1975 è stato, infatti, a㐠ㄭermato che “L’ipotizzata estensione alle funzioni della Giunta regionale
contrasta sia con l’interpretazione letterale dell’art. 122 Cost., sia con la ratio dell’istituto”.
 
 
[88] E’ stata così dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 3, c. 1, l. r. Calabria n. 2 del 2007 il quale contemplava il
riconoscimento in favore dei componenti della Giunta regionale di un’irresponsabilità penale, civile e contabile per le opinioni
espresse ed i voti dati nell’esercizio delle loro funzioni; sebbene la censura sia stata altresì fondata sulla considerazione che la
materia a㐠ㄭerisca alla potestà legislativa esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, c. 2, l. l, Cost..
 
 
[89] Sent. n. 289 del 1997.
 
 
[90] Così la Corte “In deꛕ䈀nitiva, secondo quanto è dato evincere dai richiamati precedenti (per cui v. anche sent. n. 69 del 1985), il
criterio di delimitazione della insindacabilità dei consiglieri regionali sta nella fonte attributiva della funzione, e non nella forma
degli atti, sì che risultano garantite sotto tale aspetto anche le funzioni che, benché di natura amministrativa, sono assegnate al
Consiglio regionale in via immediata e diretta dalle leggi dello Stato(…)” ed anche dalla Costituzione, precisando nel precedente
richiamato che “Non sono, per contro, coperte dalla immunità eventuali altre funzioni amministrative, attribuite al Consiglio dalla
normativa regionale, non essendo concepibile tra l’altro che il limite della potestà punitiva sia segnato, invece che dalla legge dello
Stato da atti della Regione”.
 
 
[91] E’ stato così escluso il sindacato del giudice contabile su una delibera adottata da alcuni consiglieri regionali   concernente
l’acquisto di cinque autovetture, in quanto ritenuta spesa per attrezzature necessarie per il funzionamento dell’organo regionale e
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dunque rientrante tra le spese contemplate dalla l. n. 853 del 1973.
 
 
[92] Si evidenzia che il controllo previsto dall’art. 125, c. 1, Cost. è stato abrogato dalla l. cost. n. 3 del 2001.
 
 
[93] C. cost. sent. n. 392 del 1999 con nota M. PIERONI, Autonomia contabile e funzionale dei consigli delle regioni a statuto ordinario e
responsabilità amministrativa dei consiglieri regionali, in Riv. C. conti, 2000, f. 2, p. 179 ss.
 
 
[94] G. VIRGA, Le spese dei consigli regionali ed i giudici di Berlino, in www.lexitalia.it.
 
 
[95] G. VIRGA, op. cit.
 
 
[96] Ai sensi del quale “Con decreto motivato del Presidente della Repubblica sono disposti lo scioglimento del Consiglio regionale e
la rimozione del Presidente della Giunta che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge”.
 
 
[97] Cfr. sent. cost. n. 70 del 1985.
 
 
[98] Cfr. sent. cost. n. 69 del 1985.
 
 
[99] Sent. n. 292 del 2001.
 
 
[100] La Corte costituzionale, respingendo un con㐰〼itto di attribuzione sollevato dalla Regione Trentino-Alto Adige e dalla Provincia
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autonoma di Trento, ha dichiarato la spettanza della sezione giurisdizionale della Corte dei conti in ordine all’instaurazione dei
giudizi di conto nei confronti degli agenti contabili dei rispettivi Consigli; precisando che anche quando l’attività di resa del conto
facesse capo ai componenti del Consiglio non sarebbe comunque coperta dalla guarentigia dell’insindacabilità. Dal giudizio di conto
ben potrebbero emergere spunti per eventuali giudizi di responsabilità amministrativa ove dovrà porsi “il problema di distinguere
fra atti che, per essere frutto di voti ed opinioni espresse dai componenti del Consiglio nell’esercizio delle loro funzioni, possano
risultare coperti dalla insindacabilità, nei limiti oggettivi in cui questa assiste le attività dei consigli regionali (si vedano ad es. sent. n.
69 del 1985, sent. n. 289 del 1997 e sent. n. 392 del 1999), ed atti (od omissioni) invece estranei a tale prerogativa e quindi
suscettibili di dare luogo a chiamata in responsabilità”.
 
 
[101] Sent. n. 461 del 1999.
 
 
[102] Così la sentenza “È appena il caso di notare, per segnalare soltanto i caratteri più signiꛕ䈀cativi, che il controllo amministrativo
preventivo di legittimità e la giurisdizione contabile trovano fondamento in distinti precetti costituzionali (rispettivamente gli artt.
102, comma 2 e 125 Cost, quanto al primo, e l’art. 103, comma 3, quanto alla seconda) e sono esercitati da organi aventi diversa
natura (rispettivamente amministrativa e giurisdizionale), secondo forme procedurali nettamente diversiꛕ䈀cate (rispettivamente
ispirate ai principi che regolano il procedimento amministrativo ed il procedimento giurisdizionale), per il perseguimento di ꛕ䈀nalità
di interesse pubblico diverse (rispettivamente la conformità alla legge degli atti e la correttezza e regolarità della gestione del
pubblico denaro)”.
 
 
[103] Cass. Sez. Un. ord. n. 11623 del 2006, con nota G. VIRGA, Il sindacato giurisdizionale sugli atti non politici dei Consigli regionali (I
Consigli regionali ed i Giudici di Berlino - atto II), in www.lexitalia.it.
 
 
[104] In virtù del quale “Contro gli atti della pubblica amministrazione è sempre ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti e degli
interessi legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa. Tale tutela giurisdizionale non può essere esclusa o
limitata a particolari mezzi di impugnazione o per determinate categorie di atti. La legge determina quali organi di giurisdizione
possono annullare gli atti della pubblica amministrazione nei casi e con gli e㐠ㄭetti previsti dalla legge stessa”.
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[105] È stata così riconosciuta la giurisdizione del giudice amministrativo nei confronti di una delibera del Consiglio regionale con
cui sono stati nominati i componenti degli organi amministrativi di un ente pubblico.
 
 
[106] G. VIRGA, Il sindacato cit.
 
 
[107] C. cost. sent. n. 209 del 1994.
 
 
[108] C. cost. sent. n. 154 del 1985.
 
 
[109] Cfr. Ex multis C. cost. sent. nn. 69 del 1985, 292 del 2001, 200 del 2008, 337 del 2009,  ed in particolare C. cost. sent. n. 209 del
1994 “Sulla base di questo principio generale, la stessa Corte, mentre ha riconosciuto che i dipendenti della Camera dei deputati e
del Senato, oltreché della Presidenza della Repubblica, sono sottratti alla giurisdizione contabile della Corte dei Conti (v. sent. n. 129
del 1981), ha ritenuto, invece, che i dipendenti delle assemblee legislative regionali sono soggetti tanto al giudizio di conto (v. sent.
n. 110 del 1970), quanto a quello di responsabilità (v. sentt. nn. 995 e 421 del 1988, 211 del 1972, 68 del 1971) di spettanza della
Corte dei Conti”.
 
 
[110] Sent. n. 292 del 2001.
 
 
[111] Sent. n. 461 del 1999 ed ord. n. 11623 del 2006.
 
 
[112] Sent. n. 39 del 2014 “Quanto ai caratteri dell’autonomia organizzativa e contabile dei consigli regionali, questa Corte ha infatti
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costantemente a㐠ㄭermato la diversità di posizione e funzioni degli organi del Parlamento nazionale rispetto a quelli delle altre
assemblee elettive (tra le tante, sentenze n. 306 e n. 106 del 2002). Tale orientamento è stato espressamente sviluppato sotto
molteplici proꛕ䈀li, inerenti alla posizione delle assemblee legislative nel sistema costituzionale e alla loro organizzazione, nonché al
piano dei controlli e dei giudizi attribuiti alla Corte dei conti. Al riguardo, è stato ad esempio a㐠ㄭermato che «non è possibile […]
considerare estesa ai consigli regionali la deroga, rispetto alla generale sottoposizione alla giurisdizione contabile, che si è ritenuto
operare, per ragioni storiche e di salvaguardia della piena autonomia costituzionale degli organi supremi, nei confronti delle
Camere parlamentari, della Presidenza della Repubblica e della Corte costituzionale» (sentenza n. 292 del 2001, con richiami anche
alle sentenze n. 110 del 1970 e n. 129 del 1981). Ne consegue che, stando alla giurisprudenza di questa Corte, le assemblee elettive
delle Regioni si di㐠ㄭerenziano, anche sul piano dell’autonomia organizzativa e contabile, dalle assemblee parlamentari, atteso che i
consigli regionali godono bensì, in base a norme costituzionali, di talune prerogative analoghe a quelle tradizionalmente
riconosciute al Parlamento, ma, al di fuori di queste espresse previsioni, non possono essere assimilati ad esso, quanto meno ai ꛕ䈀ni
della estensione di una disciplina che si presenta essa stessa come eccezionale e derogatoria (sentenze n. 292 del 2001 e n. 81 del
1975)”.
 
 
[113] Cfr. C. cost. sent. nn. 81 del 1975 e 292 del 2001 “Le assemblee elettive delle Regioni non sono infatti pariꛕ䈀cabili alle
assemblee parlamentari; i consigli regionali godono bensì, in base alla Costituzione (art. 122, quarto comma), di talune prerogative
analoghe a quelle tradizionalmente riconosciute al Parlamento, ma, al di fuori di queste espresse previsioni, non possono essere
assimilati ad esso, quanto meno ai ꛕ䈀ni della estensione di una disciplina che si presenta essa stessa come eccezionale e derogatoria
(si veda anche sentenza n. 81 del 1975)”.
 
 
[114] Così T. MARTINES, A. RUGGERI, M. SALAZAR, op. cit., p. 52.
 
 
[115] Così C. cost. sent. n. 76 del 2001 con note di T. F. GIUPPONI, «Avanti il prossimo!». L’insindacabilità dei consiglieri regionali e il
diritto di azione e di difesa: il giusto processo “bussa”, e la Corte “apre” le porte del con㐰〼itto, in Giur. It., 2002, 4 e M. MEZZANOTTE, La
Corte e le immunità dei consiglieri regionali: nascita di un con㐰〼itto «sui generis»?, in Giur. It., 2002, 4, che sull’identità propugnata dalla
Corte costituzionale tra gli artt. 68 e 122 Cost. condivide tale assimilazione laddove intesa sotto il proꛕ䈀lo formale non anche
sostanziale.
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[116] Cfr. C. cost. sent. nn. 298 del 2004 e 332 del 2011. A tal proposito si veda A. F. MORONE, Sull'insindacabilità dei consiglieri
regionali nelle attività extra moenia, nota a Cass. pen. sent. n. 42031 del 2008, in Giur. It., 2009, 8-9.
 
 
[117] “Senza autorizzazione della Camera alla quale appartiene, nessun membro del Parlamento può essere sottoposto a
perquisizione personale o domiciliare, né può essere arrestato o altrimenti privato della libertà personale, o mantenuto in
detenzione, salvo che in esecuzione di una sentenza irrevocabile di condanna, ovvero se sia colto nell’atto di commettere un delitto
per il quale è previsto l’arresto obbligatorio in 㐰〼agranza. Analoga autorizzazione è richiesta per sottoporre i membri del Parlamento
ad intercettazioni, in qualsiasi forma, di conversazioni o comunicazioni e a sequestro di corrispondenza”.  Al riguardo, cfr., E.
CASTORINA, Appunti sulla riforma dell’art. 68 della Costituzione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1, 1995, secondo il quale l’estensione, operata
dall’art. 3, ult. c., l. cost. n. 1 del 1948, dell’immunità di cui all’art. 68, c. 2, Cost. ai giudici costituzionali “coerentemente, in quanto
non riferibile ad un potere dello Stato, ovvero ad organi costituzionali, né attinente alle relazioni tra questi, non ha riguardato i
consiglieri regionali” per i quali l’art. 122, c. 4, Cost. si è limitato a prevedere “soltanto l’insindacabilità per voti ed opinioni espressi
nell’esercizio delle rispettive funzioni, al ꛕ䈀ne di garantire il regolare svolgimento”.
 
 
[118] Sent. n. 461 del 1999 ed ord. n. 11623 del 2006.
 
 
[119] C. cost. sent. n. 154 del 1985, in particolare la Consulta, escludendo ogni sindacato degli atti di autonomia normativa ex art.
64, c. 1, Cost., ha a sua volta precluso la possibilità di sindacare le norme dei regolamenti parlamentari che conꛕ䈀gurano l’autodichia.
Una posizione ribadita recentemente dalla successiva sent. n. 120 del 2014, sebbene con alcuni segnali di cambiamento. A tal
proposito, cfr., G. A. FERRO, Autodichia parlamentare e camou㐰〼age dei con㐰〼itti interorganici (all’ombra della CEDU), in www.rivistaaic.it,
che nell’evidenziare la tensione tra autodichia e diritti fondamentali, in particolare con il diritto alla tutela giurisdizionale, il quale
“implica che tale diritto debba essere esercitato dinnanzi ad un giudice terzo ed imparziale, requisito questo che difetta in modo
evidente nel sistema di autodichia che in quanto «domestico», appunto, è in sé non terzo e non imparziale”, auspica il superamento
di “quel mostrum giuridico cui si dà l’elegante ed altisonante nome di autodichia, onde far prevalere in concreto la grande regola
dello Stato di diritto: la garanzia di una piena ed e㐠ㄭettiva tutela del diritto fondamentale davanti ad un giudice davvero terzo ed
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imparziale”.
 
 
[120] R. BIN, G. FALCON, op. cit., p. 175.
 
 
[121] A. CARIOLA, L’immunità dei parlamentari, il giusto processo ed il diritto costituzionale comune, in AA. VV., Immunità e giurisdizione
nei con㐰〼itti costituzionali, Milano, 2001, p. 280.
 
 
[122] Cfr. D. RUSSO, Sulla insindacabilità degli atti amministrativi dei consiglieri regionali, nota a C. conti, I App., n. 190 del 2013, in Riv.
C. conti, 2013, f. 5-6, p. 305.
 
 
[123] Cfr. C. cost. sent. n. 69 del 1985 “In ogni caso, di fronte a sconꛕ䈀namenti della autorità giudiziaria nell’area coperta
dall’immunità, resta ovviamente il rimedio già sperimentato del con㐰〼itto di attribuzioni dinanzi a questa Corte” ed anche C. cost.
sent. n. 235 del 2015 che ribadisce la possibilità di sollevare con㐰〼itto di attribuzione ex art. 134 Cost. per il caso di lesione delle
prerogative dei gruppi consiliari, dei capigruppo e dei singoli consiglieri in quanto la stessa si risolve in una compressione delle
competenze proprie dei Consigli regionali e quindi delle Regioni.
 
 
[124] Ciò troverebbe ulteriore conferma nel fatto che il Consiglio regionale, come rileva F. SORRENTINO, Immunità e giurisdizione nei
con㐰〼itti costituzionali, in AA. VV., Immunità e giurisdizione nei con㐰〼itti costituzionali, Milano, 2001, a difesa delle proprie prerogative, al
pari del Parlamento, sul presupposto dell’identità della formulazione degli artt. 68, c.1 e 122, c.4 Cost., ben potrebbe adottare una
delibera d’insindacabilità che, sebbene non preclusiva nei confronti dell’autorità giudiziaria, assumerebbe il carattere di elemento
processuale rilevante ai ꛕ䈀ni dell’applicazione della guarentigia stessa. Ebbene nessuno dei Consigli regionali è ricorso, inoltre, a tale
strumento, a fronte del quale, tuttavia, il giudice contabile avrebbe in ogni caso potuto sollevare, a sua volta, con㐰〼itto di
attribuzione.
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[125] C. conti, III App., n. 40 del 2001.
 
 
[126] C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2006 confermata da C. conti, III App., n. 425 del 2007 e C. conti, sez. Calabria, n. 112  del 2008
confermata da C. conti, II App., n. 338 del 2010.
 
 
[127] C. conti, sez. Campania, n. 56 del 2004 confermata da C. conti, III App., n. 48 del 2005.
 
 
[128] C. conti, I App., n. 190 del 2013 censurando C. conti, sez. Basilicata, n. 91 del 2010.
 
 
[129] In particolare C. conti, sez. Calabria, n. 112   del 2008 “Non par fuor d’opera ricordare    che “atto di gestione è ogni atto
amministrativo il quale sotto l’aspetto ꛕ䈀nanziario comporti entrata o spesa per l’ente (gestione ꛕ䈀nanziaria) e sotto l’aspetto
patrimoniale comporti aumento di passività o diminuzione di attività negli elementi del patrimonio (gestione patrimoniale) ( Prima
Sezione d’appello sentenza n. 203/2003)”.
 
 
[130] Sent. n. 200 del 2001.
 
 
[131] La Corte di Cassazione ha escluso che rientrassero nell’ambito dei compiti di autorganizzazione le delibere con cui l’U‱੪cio di
Presidenza della Regione Sicilia aveva proceduto alla stipula di due convenzioni con una banca aventi ad oggetto l’accollo parziale
degli interessi passivi sui mutui stipulati da deputati regionali e dipendenti dell’Assemblea per l’acquisto o la ristrutturazione della
prima casa; così dichiarando la giurisdizione della Corte dei conti.
 
 
[132] Cfr. D. RUSSO, op. cit..
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[133] G. VIRGA, Il sindacato cit..
 
 
[134] C. conti, sez. Lombardia, nn. 239 e 240 del 2014.
 
 
[135] Ex multis C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C.
conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez.
Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015; C. conti, sez. Piemonte, n. 89 del 2015.
 
 
[136] Cfr. A. VETRO, Nuove ri㐰〼essioni sui ꛕ䈀nanziamenti dei gruppi politici presenti nei Consigli regionali, alla luce della più recente
giurisprudenza, con particolare riferimento alla sentenza n. 163/2014 della Sezione giurisdizionale per la Lombardia della Corte dei conti,
in www.respamm.it, ed anche B. DONATI, La responsabilità amministrativo-contabile dei consiglieri regionali per mala gestio dei
ꛕ䈀nanziamenti previsti a favore dei gruppi consiliari, in www.lexitalia.it.
 
 
[137] Così la sentenza “Sulla scorta di tali indirizzi giurisprudenziali, ed in perfetta sintonia con pregresse pronunce di questa Corte
(cfr. Sez. Friuli-Venezia Giulia n.31/2014 cit.), detta immunità ex art. 122, co. 4 cost. non opera nella specie e  possono trarsi i
seguenti principi sui limiti delle immunità previste per le attività dei consiglieri regionali e dei relativi gruppi consiliari: A)  L’art. 122,
quarto comma, della Costituzione ha natura derogatoria ed è quindi di stretta interpretazione; B)    l’immunità si giustiꛕ䈀ca solo in
quanto intesa a preservare da interferenze e condizionamenti esterni le determinazioni inerenti alla sfera di autonomia dell’organo;
C)   detta disposizione, nell’ambito delle attività di gestione dei fondi stanziati in bilancio per le esigenze funzionali regionali, non
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prevede una immunità assoluta, in quanto essa non copre gli atti non riconducibili, secondo criteri di ragionevolezza, all’autonomia
ed alle esigenze ad essa sottese (v. sent. Corte cost. n. 289/1997); D)  funzioni diverse da quelle legislative, di indirizzo politico, di
controllo e di autorganizzazione e le ulteriori funzioni disciplinate da leggi regionali non possono ricadere sotto l’ombrello protettivo
della insindacabilità, con conseguenti indebite limitazioni al normale controllo giurisdizionale (ciò si evince,  a contrario, dalla
statuizione contenuta nella citata sentenza n. 70/1985 del Giudice delle leggi); E)    le Regioni non possono disciplinare la materia
delle immunità: infatti, con sentenza 200/2008, la Corte cost. ha dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 3, comma 1, della
legge della Regione  Calabria n. 2/2007, istitutiva della “Consulta statutaria”, la quale poneva limitazioni alla giurisdizione per
responsabilità penale, civile o contabile nei confronti dei componenti di tale organo; F)    l’autonomia organizzativa e contabile dei
Consigli regionali non può implicare di per sé che l’amministrazione consiliare sfugga alla disciplina generale, prevista dalle leggi
dello Stato, in ordine ai controlli giurisdizionali, con particolare riguardo al giudizio di conto, volto ad accertare che il maneggio di
denaro pubblico sia conforme alle norme di settore; G)  il principio dell’autonomia dell’Organo regionale non incide sull’obbligo di
rispettare il vincolo di destinazione dei contribuiti erogati, la cui violazione può essere accertata in sede giurisdizionale nei confronti
del responsabile, non essendo ravvisabile alcun proꛕ䈀lo di immunità”.
 
 
[138] Cfr. A. VETRO, Problematica cit..
 
 
[139] Ex plurimis C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C.
conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n.
47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014.
 
 
[140] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014.
 
 
[141] Cfr. A. VETRO, Giurisdizione contabile sulla gestione dei ꛕ䈀nanziamenti ai gruppi consiliari regionali alla luce dell’ord. 23257/14 SSUU
e ri㐰〼essioni sulla condotta dolosa dei responsabili di danno erariale alla luce della recente sentenza n. 229/2014 della Sezione
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giurisdizionale Sardegna, in www.respamm.it. La pronunzia è richiamata dai successivi interventi del giudice contabile C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014: C. conti, sez. Piemonte, n. 89 del 2015; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015.
 
 
[142] Sent. n. 30 del 2014 QM.
 
 
[143] Cfr. C. conti, sez. Lazio, d. n. 1 del 2012;  C. conti, sez. Piemonte, ord. n. 17 del 2013 e C. conti, III App., n. 14 del 2013.
 
 
[144] Aderendo, altresì, a quanto già espresso dal giudice di legittimità con la sent. n. 49976 del 2012 in ordine alla natura
ambivalente dei gruppi consiliari “Tale ultima tesi appare, invero, la più convincente e la più aderente alla realtà, in quanto, a
prescindere dai casi minoritari dei gruppi misti o addirittura di gruppi uninominali, di norma i Gruppi consiliari regionali, nella loro
veste rappresentativa dei partiti mutuano da questi la natura privatistica, ma nello stesso tempo, quando partecipano all’attività
assembleare dei Consigli regionali, svolgono sicuramente una funzione pubblicistica, sicché assumono, nello svolgimento di tale
funzione, natura pubblicistica”.
 
 
[145] C. cost. sent. n. 114 del 1975.
 
 
[146] Cfr. V. TENORE, op. cit., p. 46.
 
 
[147] Come prospettata da L. D’ANGELO, Rendiconti dei gruppi consiliari e controllo della Corte dei conti: proꛕ䈀li problematici, in
www.respamm.it.
 
 
[148] Sent. n. 39 del 2014.
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[149] Cfr. D. MORGANTE, op. cit..
 
 
[150] Sent. n. 30 del 2014 QM.
 
 
[151] Così la Consulta, nel risolvere un con㐰〼itto di attribuzione tra Stato e Regioni, ha negato che spettasse alla Corte dei conti
emanare i decreti con cui si è ordinato ai presidenti dei gruppi consiliari della Regione Toscana e Piemonte di depositare i conti
giudiziali relativi alla gestione dei contributi pubblici loro assegnati ai ꛕ䈀ni dell’attivazione del relativo giudizio di conto.
 
 
[152] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014 e C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014.
 
 
[153] V. CAIANIELLO, Manuale di diritto processuale amministrativo, Torino, 2003, p. 108 ss.
 
 
[154] Cfr. V. CAIANIELLO, op. cit. p. 109.
 
 
[155] Cfr. P. L. REBECCHI, Il principio di separazione fra politica e amministrazione nella prospettiva della responsabilità amministrativo-
contabile, in Riv. C. conti, 2002, f. 6, p. 400.
 
 
[156] Ai sensi dell’art. 1, c. 1, l. n. 20 del 1994 “La responsabilità dei soggetti sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti in
materia di contabilità pubblica è personale e limitata ai fatti ed alle omissioni commessi con dolo o con colpa grave, ferma restando
l’insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali. Il relativo debito si trasmette agli eredi secondo le leggi vigenti nei casi di illecito
arricchimento del dante causa e di conseguente indebito arricchimento degli eredi stessi. In ogni caso è esclusa la gravità della
colpa quando il fatto dannoso tragga origine dall’emanazione di un atto vistato e registrato in sede di controllo preventivo di
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legittimità, limitatamente ai proꛕ䈀li presi in considerazione nell’esercizio del controllo”.
 
 
[157] In virtù del quale “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio
dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico. I pubblici u‱੪ci sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano
assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione. Nell’ordinamento degli u‱੪ci sono determinate le sfere di
competenza, le attribuzioni e le responsabilità proprie dei funzionari. Agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede
mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge”.
 
 
[158] Cfr. A. CIARAMELLA, op. cit..
 
 
[159] F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 184.
 
 
[160] V. TENORE, op. cit., p. 153.
 
 
[161] Sent. n. 289 del 1997.
 
 
[162] Sent. n. 392 del 1999.
 
 
[163] F. BATTINI, Che cosa fa la Corte dei conti?, nota a c. cost. n. 289 del 1997, in Giornale Dir. Amm., 1997, 11, 1078.
 
 
[164] Cass. Sez. Un. n. 8096 del 2007.
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[165] Cass. Sez. Un. n. 11 del 2001.
 
 
[166] Cass. Sez. Un. n. 6851 del 2003.
 
 
[167] Cass. Sez. Un. n. 10069 del 2011 con nota V. GIOMI, Il sindacato giurisdizionale della Corte dei conti dinanzi a un nuovo vaglio
delle Sezioni Unite: il giudizio sull’a‱੪damento di incarichi esterni fra legittimità e merito amministrativo, in Giur. It., 2012, 2.
 
 
[168] Cass. Sez. Un. n. 33 del 2001 secondo cui “La questione - come premesso - è assai delicata, perché il discrimine tra
sindacabilità ed insindacabilità delle opzioni possibili nell’ambito dell’attività amministrativa è assai sottile ed, inoltre, perché si
tratta di contemperare due esigenze, ambedue meritevoli di tutela ma talora divergenti, come l’esigenza di impedire e/o sanzionare
la dissipazione del pubblico danaro e la necessità di non ingessare l’iniziativa dei pubblici amministratori in conꛕ䈀ni così angusti da
paralizzare o, quanto meno, gravemente condizionarne l’attività”. Così anche Cass. Sez. Un. n. 4956 del 2005.
 
 
[169] Cass. Sez. Un. n. 6851 del 2003.
 
 
[170] Cass. Sez. Un. n. 7024 del 2006.
 
 
[171] Ai sensi del quale “L’attività amministrativa persegue i ꛕ䈀ni determinati dalla legge ed è retta da criteri di economicità, di
e‱੪cacia, di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza secondo le modalità previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni
che disciplinano singoli procedimenti, nonché dai princìpi dell’ordinamento comunitario”. 
 
 
[172] Ex plurimis Cass. Sez. Un. nn. 7024 del 2006, 8096 del 2007 e 10069 del 2011.



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 77/116

 
 
[173] Ex multis Sezioni Riunite sent. n. 30 del 1996, C. conti, III App., n. 30 del 2004; C. conti, sez. Lazio, n. 1791 del 2006; C. conti, sez.
Calabria, n. 106 del 2006 confermata da C. conti, III App., n. 425 del 2007. Cfr. P. L. REBECCHI, op. cit. e A. CIARAMELLA, op. cit..
 
 
[174] Si segnala a tal proposito che la disciplina, sia statale che regionale, è mutata nel tempo. Di tali cambiamenti e delle relative
implicazioni si accennerà nel successivo n. 6 del presente scritto. Sulle tipologie di spese rimborsabili si veda anche il successivo n. 7
del presente scritto.
 
 
[175] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014.
 
 
[176] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014.
 
 
[177] C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014.
 
 
[178] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014.
 
 
[179] C. conti, sez. Lombardia, n. 12 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015.
 
 
[180] C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[181] Ex multis C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli
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Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015.
 
 
[182] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014.
 
 
[183] Ex plurimis C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C.
conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239
del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014.
 
 
[184] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n.
18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015.
 
 
[185] Cfr. C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014.
 
 
[186] Sebbene, come emerso dalla giurisprudenza di legittimità precedentemente richiamata, deve comunque ammettersi che
“rientri tra i poteri della Corte dei conti, nell’ambito del giudizio di responsabilità, anche quello di veriꛕ䈀care, sia pure in termini di
assoluta ed incontrovertibile evidenza, l’irragionevolezza dei mezzi impiegati in relazione agli obbiettivi perseguiti, dal momento che
anche tale veriꛕ䈀ca integra una valutazione di legittimità e non di mera opportunità” e  che dunque in tal senso si possa e㐠ㄭettuare
anche una valutazione in ordine all’economicità delle spese.
 
 
[187] Art. 1, c. 1-ter, l. n. 20 del 1994 “Nel caso di deliberazioni di organi collegiali la responsabilità si imputa esclusivamente a coloro
che hanno espresso voto favorevole. Nel caso di atti che rientrano nella competenza propria degli u‱੪ci tecnici o amministrativi la
responsabilità non si estende ai titolari degli organi politici che in buona fede li abbiano approvati ovvero ne abbiano autorizzato o
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consentito l’esecuzione”.
 
 
[188] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014 sebbene si tratti di un isolato caso, in cui la difesa del consigliere regionale ha
invocato l’applicazione dell’esimente politica. Cfr. anche C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014 ove a fronte di atti di mera
gestione amministrativa, ꛕ䈀nanziaria e tecnica quali quelli di gestione dei contribuiti assegnati ai gruppi consiliari è stata negata la
possibilità di invocare il principio di separazione tra politica e gestione per escludere la responsabilità del capogruppo.
 
 
[189] Cfr. C. conti, sez. Sicilia, n. 1712 del 2005; C. conti, II App., n. 10 del 2007; C. conti, sez. Campania, n. 976 del 2011 ed anche la
giurisprudenza richiamata da C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014.
 
 
[190] Cfr. V. TENORE, op. cit., p. 126 ss.
 
 
[191] Così come analiticamente richiamate dalle pronunzie del giudice contabile a cui si rinvia C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n.
11 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014
 
 
[192] Infatti, come si dirà, in taluni casi potrà concorre, ricorrendone i presupposti, la responsabilità dei componenti dell’U‱੪cio di
Presidenza.
 
 
[193] Cfr. F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 207, secondo gli Autori a‱੪nché il
comportamento omissivo possa essere ritenuto causa di un evento dannoso vi dovrà essere violazione di un obbligo giuridico di
facere.
 
 
[194] Cfr. V. TENORE, Proꛕ䈀li ricostruttivi dell’obbligo di denuncia alla Corte dei conti di fatti e comportamenti dannosi per l’Erario, in Foro
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amm., 1997, 1236.
 
 
[195] Infatti ai sensi dell’art. 1, c. 3, l. n. 20 del 1994 “Qualora la prescrizione del diritto al risarcimento sia maturata a causa di
omissione o ritardo della denuncia del fatto, rispondono del danno erariale i soggetti che hanno omesso o ritardato la denuncia. In
tali casi, l’azione è proponibile entro cinque anni dalla data in cui la prescrizione è maturata”.
 
 
[196] Il suddetto articolo dispone “I direttori generali e i capi servizio, i quali, nell’esercizio delle loro funzioni, vengono a conoscenza
di un fatto, che possa dar luogo a responsabilità a norma del precedente articolo, debbono farne denuncia al Procuratore generale
presso la Corte dei conti. La denunzia deve essere immediata. Quando nel giudizio di responsabilità la Corte accerti che per dolo o
colpa grave, fu omessa la denuncia, a carico di personale dipendente può condannare al risarcimento, oltre gli autori del danno,
anche coloro che omisero la denuncia”.
 
 
[197] Fatta salva un’eventuale responsabilità penale per omessa denuncia di reato da parte del pubblico u‱੪ciale ex art. 361 c. p.,
ovvero di concorso nel reato ex art. 110 c. p., a fronte della riconosciuta qualiꛕ䈀ca in capo al capogruppo di pubblico u‱੪ciale e della
conꛕ䈀gurabilità del reato di peculato per il caso di illecito utilizzo dei fondi assegnati ai gruppi consiliari. A tal proposito, cfr., S.
GRINDATTO, op. cit., e A. MICHAEL, La Cassazione sul caso Fiorito: è peculato l’utilizzazione a scopi personali dei contributi regionali per il
gruppo consiliare, in www.penalecontemporaneo.it. In particolare secondo V. TENORE, Proꛕ䈀li cit., non si conꛕ䈀gurerebbe
un’omissione di denuncia ex art. 361 c. p., ma concorso omissivo nel reato, qualora il pubblico u‱੪ciale “ometta non già la
segnalazione della notizia all’autorità giudiziaria, ma ometta il doveroso comportamento positivo-impeditivo del reato posto in
essere da altri, che poteva materialmente attuare e che non ha attuato, così concorrendo al compimento dell’illecito penale”.
 
 
[198] In tal caso, ai sensi dell’art. 1, c. 2, l. n. 20 del 1994, il termine di prescrizione quinquennale del diritto al risarcimento del
danno decorrerebbe dalla data della sua scoperta.
 
 
[199] Secondo R. SCHULMERS, Principio di a‱੪damento ed esimente politica nel giudizio di responsabilità amministrativa, in
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www.respamm.it, laddove un evento di danno erariale si veriꛕ䈀chi a seguito dell’interazione di individui diversi, ciascuno destinatario
di speciꛕ䈀ci obblighi di diligenza, il principio di a‱੪damento, stante la sua portata generale, potrà operare anche nel giudizio di
responsabilità amministrativa.
 
 
[200] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014.
 
 
[201] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n.
163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del
2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del
2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Piemonte, n. 89 del 2015.
 
 
[202] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del
2014.
 
 
[203] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 18 del 2014.
 
 
[204] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 19 del 2014.
 
 
[205] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014 sebbene sia stato decurtato dalla condanna del capogruppo con riferimento
alle spese direttamente riferibili ai singoli consiglieri quanto da questi ultimi rimborsato pro bono pacis.
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[206] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del 2014.
 
 
[207] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del 2014.
 
 
[208] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014.
 
 
[209] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 225 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015; C. conti, sez.
Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 20 del 2015; C. conti, sez. Lombardia,
n. 26 del 2015.
 
 
[210] C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 225 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez.
Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 20 del 2015.
 
 
[211] C. conti, sez. Calabria, n. 106 del 2014; C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014; C. conti, sez. Piemonte, n. 89 del 2015.
 
 
[212] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014.
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[213] Cfr. C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014.
 
 
[214] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014.
 
 
[215] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014.
 
 
[216] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014.
 
 
[217] C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[218] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014.
 
 
[219] C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[220] C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015.
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[221] C. conti, sez. Lombardia, n. 12 del 2015.
 
 
[222] C. conti, sez. Lombardia, n. 225 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 20 del 2015.
 
 
[223] C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015.
 
 
[224] C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014.
 
 
[225] C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015.
 
 
[226] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014 che da ciò fa discendere la tassatività dell’elenco delle spese rimborsabili
previste dal regolamento consiliare, essendo eccezionali, e pur sempre previa autorizzazione al rimborso dell’U‱੪cio di Presidenza
le ipotesi in cui si possa ammettere la ripetizione di spese non contemplate dal regolamento stesso.
 
 
[227] Cfr. V. TENORE, Proꛕ䈀li   cit., secondo l’Autore, infatti, vi sarebbe un’eccezione alla regola della c. d. “gerarchizzazione”
dell’obbligo di denuncia alla Corte dei conti, per i soggetti, anche non apicali, preposti a compiti ispettivi o comunque di controllo.
Cfr. anche F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 457, secondo cui una competenza alla
denuncia dei fatti dannosi per la ꛕ䈀nanza pubblica è stata sempre ritenuta propria degli organi di controllo.
 
 
[228] Ex art. 53, r.d. n. 1214 del 1934.
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[229] Ai sensi del quale “Chiunque abbia interesse nella controversia può intervenire in causa con atto notiꛕ䈀cato alle parti e
depositato nella  segreteria della Sezione. L’intervento può essere anche ordinato dalla Sezione, d’u‱੪cio, o anche su richiesta del
procuratore generale o di una delle parti”.
 
 
[230] Art. 1, c. 1-quater, l. n. 20 del 1994 che sancisce la regola del c.d. “ a ciascuno il suo”, ovvero “Se il fatto dannoso è causato da
più persone, la Corte dei conti, valutate le singole responsabilità, condanna ciascuno per la parte che vi ha preso”. 
 
 
[231] Per un’attenta disamina della questione si rinvia a C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, Il giudizio di responsabilità innanzi alla Corte
dei conti, in V. TENORE (a cura di), op. cit., p. 503 ss.
 
 
[232] Cfr. C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, op. cit., p. 505.
 
 
[233] In particolare tra le pronunzie che espressamente richiamano il suindicato orientamento contabile si segnalano C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del 2014; C. conti,
sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015.
 
 
[234] Art. 26, r.d. n. 1038 del 1933.
 
 
[235] In virtù del quale “Se la decisione non può pronunciarsi che in confronto di più parti, queste debbono agire o essere
convenute nello stesso processo. Se questo è promosso da alcune o contro alcune soltanto di esse, il giudice ordina l’integrazione
del contraddittorio in un termine perentorio da lui stabilito”.
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[236] Cfr. C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, op. cit., p. 507 e F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op.
cit., p. 33.
 
 
[237] F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 524.
 
 
[238] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014.
 
 
[239] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014.
 
 
[240] Cfr. C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, op. cit., p. 516, secondo gli Autori il presupposto dell’ordine del giudice consiste nella
connessione oggettiva delle cause, ed anche G. ALBO, Il potere sindacatorio del giudice contabile nel giudizio di responsabilità
amministrativa: dalla tradizione, al “giusto processo” dell’articolo 111 della Costituzione, in www.amcorteconti.it, secondo l’Autore,
di㐠ㄭerentemente dal dovere di cui all’art. 102 c. p. c., il potere sindacatorio-ordinatorio, di cui all’art. 47, r.d. n. 1038 del 1933, è
circoscritto alle ipotesi di litisconsorzio facoltativo, le quali sono ricorrenti nel caso di danno erariale commesso con colpa grave da
più persone, mentre sono evidenti con riferimento alle fattispecie di responsabilità amministrativa solidale.
 
 
[241] In particolare i primi commi sanciscono “La giurisdizione si attua mediante il giusto processo regolato dalla legge. Ogni
processo si svolge nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di parità, davanti a giudice terzo e imparziale. La legge ne assicura la
ragionevole durata”.
 
 
[242] A. ODDI, Il“giusto processo” dinanzi alla Corte dei conti, Napoli, 2010, p. 209 ss.
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[243] G. ALBO, op. cit.
 
 
[244] Ex art. 107 c.p.c. “Il giudice, quando ritiene opportuno che il processo si svolga in confronto di un terzo al quale la causa è
comune, ne ordina l’intervento”.
 
 
[245] C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, op. cit., p. 528 ss.
 
 
[246] F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., pp. 34 ss. e 384.
 
 
[247] A. VETRO, Il “potere sindacatorio” della Corte dei conti: l’integrazione del contraddittorio su disposizione del giudice contabile.
Problematica sulla compatibilità con i principi del “giusto processo”, in www.contabilita-pubblica.it.
 
 
[248] Per una disamina delle diverse posizioni del giudice contabile si rinvia a A. VETRO, Il cit., ed anche a A. ODDI, op. cit., p. 209 ss.
 
 
[249] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 12 del 2015.
 
 
[250] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez.
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Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014; C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[251] A. VETRO, Problematica cit., e cfr. anche B. DONATI, op. cit.
 
 
[252] G. ALBO, op. cit.
 
 
[253] A tal proposito cfr. A. VETRO, Il cit., che sottolinea come non risulti mai stata sollevata analoga questione di legittimità
costituzionale in relazione all’art. 107 c.p. ..
 
 
[254] Ord. n. 261 del 2006.
 
 
[255] Cfr. A. ODDI, op. cit., p. 223, l’Autore però non condivide la pronunzia del giudice costituzionale, ritenendo che lo stesso in
ordine al potere sindacatorio abbia assunto un atteggiamento dubbioso, se non pilatesco.
 
 
[256] C. MANDRIOLI, Diritto processuale civile. Nozioni introduttive e disposizioni generali, Torino, 2009, p. 132.
 
 
[257] Cfr. L. MEZZETTI, Principi Costituzionali, Torino, 2011, p. 651 ss., ed anche A. ODDI, op. cit., p. 55 ss.
 
 
[258] A. VETRO, Il cit.
 
 



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 89/116

[259] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del 2014.
 
 
[260] C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
 
 
[261] C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015.
 
 
[262] C. conti, sez. Lombardia, n. 12 del 2015.
 
 
[263] C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014.
 
 
[264] Cfr. F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 36, secondo gli Autori nel caso di chiamata
in causa ordinata per riscontrata concorrenza di altre azioni od omissioni alla causazione del danno il pubblico ministero dovrà
formulare a pena di inammissibilità una compiuta domanda giudiziale verso il chiamato in causa non potendosi limitare a notiꛕ䈀care
l’ordinanza di integrazione del contraddittorio. Contra, A. VETRO, L’integrazione del contraddittorio alla luce della più recente
giurisprudenza della Corte dei conti, in www.respamm.it, il quale reputa su‱੪ciente che l’ordinanza di integrazione del contraddittorio
si limiti a chiamare in giudizio i convenuti.
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[265] Cfr. C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, op. cit., p. 516, secondo gli Autori l’omessa chiamata ha come conseguenza la
cancellazione della causa dal ruolo ai sensi dell’art. 270, c. 2, c.p.c., che determina l’estinzione del processo se non viene riassunta
nel termine perentorio di tre mesi dal provvedimento di cancellazione (art. 307, c. 2, c.p.c.). Così anche G. ALBO, op. cit., secondo
l’Autore, sebbene ritenga possibile che ad adempiere all’ordine del giudice possa essere anche la parte privata, il problema della
legittimazione passiva all’adempimento di tale ordine ha scarsa rilevanza pratica, in quanto a fronte del rischio della cancellazione
della causa normalmente vi provvederà il pubblico ministero atteso il suo interesse alla prosecuzione del giudizio.
 
 
[266] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015.
 
 
[267] Cfr. F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 524.
 
 
[268] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014.
 
 
[269] C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C.
conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015.
 
 
[270] C. conti, sez. Lombardia, n. 225 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 12 del 2015; C.
conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 20 del 2015.
 
 
[271] Cfr. n. 2 del presente scritto.
 
 
[272] C. cost. sent. n. 14 del 1964 in base alla quale “L’art. 67 della Costituzione, collocato fra le norme che attengono
all’ordinamento delle Camere e non fra quelle che disciplinano la formazione delle leggi, non spiega e‱੪cacia ai ꛕ䈀ni della validità
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delle deliberazioni; ma è rivolto ad assicurare la libertà dei membri del Parlamento. Il divieto del mandato imperativo importa che il
parlamentare è libero di votare secondo gli indirizzi del suo partito ma è anche libero di sottrarsene; nessuna norma potrebbe
legittimamente disporre che derivino conseguenze a carico del parlamentare per il fatto che egli abbia votato contro le direttive del
partito”.
 
 
[273] S. CURRERI, Democrazia e rappresentanza politica. Dal divieto di mandato al mandato di partito, Firenze, 2004, p. 107, secondo
l’Autore, inoltre, il divieto di mandato imperativo sebbene immutato nel tempo ha perso gran parte del suo signiꛕ䈀cato originario e
che dunque non può essere teorizzata un’assoluta libertà di mandato dovendo operarsi un’interpretazione dell’istituto adeguata
alla realtà democratica contemporanea, ovvero alla luce del ruolo svolto dai partiti politici e del principio democratico. 
 
 
[274] Sebbene si rileva in dottrina come non possa più parlarsi di una totale assenza del vincolo di mandato per i parlamentari dato
che gli stessi, alla luce del sistema elettorale vigente, nella speranza di essere ricandidati in posizioni utili ai ꛕ䈀ni della rielezione
saranno portati ad operare secondo le “direttive” dei partiti politici di appartenenza. A tal proposito cfr. A. LANZAFAME,  Le simmetrie
necessarie. Italicum, forma di governo e disposizioni costituzionalmente consequenziali, in www.rivistaaic.it, il quale paventa che la
nuova legge elettorale possa determinare lo snaturamento “strutturale” del divieto di mandato imperativo, rinviando poi a G.
PASQUINO, Cittadini senza scettro, Milano, 2015, p. 127, secondo il quale già la legge Calderoli avrebbe posto “una pietra tombale su
qualsiasi possibilità di accountabilty dei singoli parlamentari” e che “per quasi tutti risulta di‱੪cilissimo votare senza vincolo
mandato”, in quanto “se desiderano essere ricandidati in posizioni che ne garantiscano la rielezione il vincolo di mandato esiste
eccome”. Cfr., anche, A. SAITTA, Il dibattito su potere e responsabilità nello Stato costituzionale: la pluralità delle prospettive, l’unità del
problema, in L. D’ANDREA, L. RISICATO, A. SAITTA (a cura di), op. cit., p. 6, secondo cui il divieto di mandato imperativo “in concreto
entra in collisione con la pretesa di obbedienza dei partiti di appartenenza(…)”.
 
 
[275] Per un’analisi delle diverse leggi regionali di adeguamento al d.l. n. 174 del 2012 si rinvia a www.parlamentiregionali.it.
 
 
[276] Con riferimento al citato d.p.c.m. la Consulta, con la sent. 39 del 2014, ha chiarito che lo stesso “risulta, invero, privo di
contenuto normativo, limitandosi ad indicare i criteri e le regole tecniche volte a soddisfare quelle esigenze di omogeneità nella
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redazione dei rendiconti annuali di esercizio dei gruppi consiliari” ma “che dette esigenze di armonizzazione nella redazione dei
documenti contabili sono strumentali a consentire la corretta ra㐠ㄭrontabilità dei conti (tra le tante, sentenza n. 138 del 2013); ciò in
quanto «la codiꛕ䈀cazione di parametri standardizzati» è funzionale a consolidare, sotto il proꛕ䈀lo contabile, «le risultanze di tutti i
conti regionali in modo uniforme e trasparente così da assicurare non solo dati ꛕ䈀nanziari complessivi e comparativi attendibili,
bensì anche strumenti conoscitivi per un e‱੪cace coordinamento della ꛕ䈀nanza pubblica», inscindibilmente connessa alla «disciplina
delle regole di natura contabile che nell’ambito della ꛕ䈀nanza pubblica allargata sono serventi alla funzione statale di monitoraggio e
vigilanza sul rispetto dei complessivi obiettivi» (ex plurimis, sentenze n. 309 e n. 176 del 2012; n. 52 del 2010)”.
 
 
[277] Sent. n. 39 del 2014.
 
 
[278] Cfr. Art. 1, c. 9, d.l. n. 174 del 2012.
 
 
[279] Cfr. Art. 1, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012. Il successivo art. 3 prevede che al rendiconto deve essere allegata copia
conforme della documentazione contabile relativa alle spese inserite nel rendiconto stesso e l’originale di tale documentazione
conservato. La documentazione contabile per gli acquisti di beni e servizi è rappresentata dalla fattura o dallo scontrino ꛕ䈀scale,
mentre per le spese relative al personale, ove direttamente sostenute dal gruppo, dal contratto di lavoro, nonché dalla
documentazione attestante l’adempimento degli obblighi previdenziali e assicurativi.
 
 
[280] I contributi possono essere utilizzati anche per altre spese diverse da quelle espressamente consentite purché pur sempre
relative all’attività istituzionale del gruppo. Cfr. Art. 1, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[281] I contributi dei gruppi consiliari non possono essere altresì utilizzati neanche parzialmente, per ꛕ䈀nanziare direttamente o
indirettamente spese per il funzionamento degli organi, delle articolazioni e dei rappresentanti interni di partiti o movimenti politici,
per spese inerenti all’attività di comunicazione istituzionale nel periodo antecedente alla   data   delle elezioni, ovvero per
intrattenere rapporti di collaborazione a titolo oneroso ed erogare contributi, in qualsiasi forma, con i membri del Parlamento
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nazionale, del Parlamento europeo e  con i consiglieri regionali di altre Regioni. Cfr. Art. 1, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[282] Cfr. art. 4, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[283] In caso di sua assenza o impedimento, le spese sono autorizzate dal Vicepresidente. L’autorizzazione è comunque conservata
unitamente alla documentazione contabile. Cfr. art. 2, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[284] Cfr. art. 2, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[285] A tale trasmissione era originariamente deputato il Presidente della Regione ma la Corte costituzionale con la sent. n. 39 del
2014 ha espunto la parte del d.1. n. 174 del 2012 in cui si prevedeva “il coinvolgimento del Presidente della Giunta nella procedura
relativa alla trasmissione dei rendiconti dei gruppi consiliari alla competente sezione regionale di controllo della Corte dei conti,
limitatamente alle parole «che lo trasmette al presidente della Regione»” in quanto “il legislatore statale non può individuare
l’organo della Regione titolare di determinate funzioni, ancorché, nel caso in esame, al solo ꛕ䈀ne di raccolta e trasmissione degli atti
in parola”.
 
 
[286] Cfr. Art. 1, c. 10, d. l. n. 174 del 2012.
 
 
[287] Cfr. Art. 1, cc. 11-12, d.l. n. 174 del 2012. Per tali ipotesi era, altresì, comminata la decadenza dal diritto all’erogazione, per
l’esercizio successivo a quello rendicontato, di risorse da parte dell’Assemblea regionale. Tale previsione è stata, tuttavia, censurata
dalla Corte costituzionale sempre con la sent. n. 39 del 2014 in quanto “ introduce una misura repressiva di indiscutibile carattere
sanzionatorio che consegue ex lege, senza neppure consentire che la Corte dei conti possa graduare la sanzione stessa in ragione
del vizio riscontrato nel rendiconto, né che gli organi controllati possano adottare misure correttive. Ciò non consente di prevenire
quella necessaria separazione tra funzione di controllo e attività amministrativa degli enti sottoposti al controllo stesso che la



16/3/2016 Giustamm.it ­ Rivista di Diritto Pubblico

https://www.giustamm.it/print/dottrina/5323 94/116

giurisprudenza di questa Corte ha posto a fondamento della conformità a Costituzione delle norme istitutive dei controlli attribuiti
alla Corte dei conti (tra le tante, sentenza n. 179 del 2007). (…) Introducendo una sanzione che, precludendo qualsiasi
ꛕ䈀nanziamento, rischia potenzialmente di compromettere le funzioni pubbliche a‱੪date ai gruppi consiliari, la norma impugnata
rischia di pregiudicare il ꛕ䈀siologico funzionamento dell’assemblea regionale stessa, anche in ragione di marginali irregolarità
contabili, pur in assenza di un utilizzo scorretto dei contributi assegnati. Ne consegue la lesione degli evocati parametri
costituzionali posti a presidio dell’autonomia legislativa e ꛕ䈀nanziaria delle Regioni ricorrenti (artt. 117  e 119 Cost.)”.
 
 
[288] Ai sensi dell’art. 1, c. 2, l. n. 20 del 1994 “Il diritto al risarcimento del danno si  prescrive in cinque anni, decorrenti dalla data in
cui si è veriꛕ䈀cato il fatto dannoso, ovvero, in caso di occultamento doloso del danno,  dalla data della sua scoperta”.
 
 
[289] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014.
 
 
[290] C. conti, sez. Lombardia, n. 12 del 2015.
 
 
[291] Per una disamina della giurisprudenza contabile in materia di prescrizione si rinvia a V. TENORE, La. cit., p. 249 ss.
 
 
[292] Cfr. N. BERTOTTO, Prescrizione e danno lungolatente tra Roma e Strasburgo, in www.forumcostituzionale.it, che per la
ricostruzione della giurisprudenza di legittimità e di merito rinvia a C. RUPERTO, Prescrizione e decadenza, in Giur. sist. dir. civ.
comm., 1985, 342 ss.
 
 
[293] Ai sensi del quale “Il diritto al risarcimento del danno derivante da fatto illecito si prescrive in cinque anni dal giorno in cui il
fatto si è veriꛕ䈀cato”. 
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[294] Cfr. C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014.
 
 
[295] Cfr. V. TENORE, Proꛕ䈀li cit.
 
 
[296] Cfr. Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 32 del 2014.
 
 
[297] N. BERTOTTO, op. cit.. A tal proposito si veda anche M. BONA, Appunti sulla giurisprudenza comunitaria e cedu in materia di
prescrizione e decadenza: il parametro della ragionevolezza, in Resp. civ. prev., 2007, p. 1709 ss.
 
 
[298] Sent. n. 39 del 2014 secondo cui “Anche a prescindere dalla natura giuridica dei gruppi consiliari, l’eventuale pregiudizio
immediato e diretto arrecato alle posizioni giuridiche soggettive non può che determinare – nel silenzio della norma – la facoltà dei
soggetti controllati di ricorrere agli ordinari strumenti di tutela giurisdizionale previsti dall’ordinamento in base alle fondamentali
garanzie costituzionali previste dagli  artt. 24 e 113 Cost., espressamente qualiꛕ䈀cate da questa Corte come principi supremi
dell’ordinamento (ex plurimis, sentenze n. 26 del 1999, punto 3.1. del Considerato in diritto; nonché n. 526 del 2000; n. 266 del
2009; n. 10 del 1993; n. 232 del 1989; n. 18 del 1982; n. 98 del 1965). Ne discende che − contrariamente a quanto dedotto dalla
ricorrente Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia − nei confronti delle norme impugnate non può essere esclusa, per i gruppi
consiliari, la garanzia della tutela dinnanzi al giudice assicurata dal fondamentale principio degli artt. 24 e 113 Cost. (sentenza n. 470
del 1997). Resta, perciò, in discussione, non già l’an, ma soltanto il quomodo di tale tutela, problema interpretativo della normativa
vigente la cui deꛕ䈀nizione esula, ovviamente, dall’oggetto del presente giudizio”.
 
 
[299] Con l’art. 33, c. 2, l. a, n. 3, d.l. n. 91 del 2014, convertito con modiꛕ䈀cazioni dalla l. n. 116 del 2014, è stato infatti modiꛕ䈀cato
l’art. 1, c. 12, d.l. n. 174 del 2012 che ora espressamente prevede l’impugnazione delle delibere delle sezioni di controllo della Corte
dei conti in materia di controllo sui rendiconti dei gruppi consiliari dinnanzi alle Sezioni Riunite in speciale composizione. Sebbene a
tale tipo di impugnazione il giudice costituzionale con la sent. 263 del 2014 abbia guardato con favore in quanto assicura una tutela
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giurisdizionale conformemente a quanto prescritto dagli artt. 24 e 113 Cost., lascia, tuttavia, perplessi che tale tutela sia stata
devoluta ad un organo giurisdizionale, quale le Sezioni Riunite, chiamato a decidere esclusivamente su deꛕ䈀nite materie e non a chi
altrimenti sarebbe il giudice naturale precostituito per legge, cioè le sezioni regionali giurisdizionali, e che si pronunzia in unico
grado così escludendo la possibilità che la relativa decisione possa essere riformata. A tal proposito, cfr., A. BALDANZA, op. cit., p.
1132, il quale considera una “anomalia” l’essere un giudizio in unico grado, ritenendo comunque ammissibile avverso la pronunzia
delle Sezioni Riunite il ricorso per Cassazione, quantomeno per motivi inerenti alla giurisdizione ex art. 360, n. 1, c.p.c.   
 
 
[300] Art. 58, r.d. n. 1038 del 1933.
 
 
[301] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 46 del 2014.
 
 
[302] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. nn. 60 del 2014, 5 del 2015 e 61 del 2015.
 
 
[303] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 32 del 2014.
 
 
[304] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 46 del 2014. Cfr. Sezioni Riunite in speciale composizione sent. nn. 53 del
2014, 9 del 2015, 61 del 2015 e 66 del 2015.
 
 
[305] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 66 del 2015.
 
 
[306] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 46 del 2014.
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[307] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 32 del 2014.
 
 
[308] Per una più ampia disamina si rinvia a D. MORGANTE, op. cit.; A. BALDANZA, op. cit., p. 1124 ss.; V. RAELI, Il controllo della Corte
dei conti sulle gestioni regionali e l’attività di controllo ella Sezione regionale Puglia, in www.lexitalia.it; R. SCALIA, Il controllo della Corte
dei conti sui rendiconti dei Gruppi consiliari, prima e dopo le sentenze della Corte costituzionale, nel 2014, in www.respamm.it.. Sulle altre
innovazioni apportate dal d.l. n. 174 del 2012 cfr., anche, A. PATANÈ, M. BOTTIGLIERI, Il ra㐠ㄭorzamento dei controlli sugli Enti locali dopo le
modiꛕ䈀che al TUEL del D.l. 174/2012 e il ruolo della Corte dei Conti. Sintesi, in www.drasd.unipmn.it. 
 
 
[309] Sent. n. 39 del 2014.
 
 
[310] Così anche sent. cost. n. 263 del 2014.
 
 
[311] Sent. n. 130 del 2014. Così è stato risolto un con㐰〼itto di attribuzione in favore delle Regioni ricorrenti, escludendo che
spettasse alla Corte dei conti emanare le deliberazioni di controllo sui rendiconti dei gruppi consiliari relative all’esercizio 2012 in
quanto anteriore all’emanazione delle linee guida “recepite con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, adottato solo il 21
dicembre 2012 ed entrato in vigore il 17 febbraio dell’anno seguente”.
 
 
[312] A. BALDANZA, op. cit., p. 1125.
 
 
[313] Cfr. Sezioni Riunite in speciale composizione sent. nn. 29 del 2014, 40 del 2014, 41 del 2014, 43 del 2014 e 45 del 2014.
 
 
[314] Cfr. n. 5 del presente scritto.
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[315] Cfr. sent. cost. n. 39 del 2014.
 
 
[316] Cfr. art. 2, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[317] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014.
 
 
[318] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014, con nota M. PERIN, Sussiste l’obbligo per i Consiglieri regionali di rendere
conto delle spese sostenute con i fondi pubblici assegnati ai gruppi consiliari dalla Regione, in www.lexitalia.it, secondo l’Autore la
sentenza a㐠ㄭerma una serie di principi che possono essere intesi come le “istruzioni sull’uso dei fondi pubblici”.
 
 
[319] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014.
 
 
[320] Sull’applicazione nel giudizio contabile della regola dell’onere della prova, cfr., F. SAITTA, L’istruttoria del processo contabile nello
spirito del novellato art. 111 della Costituzione, in www.lexitalia.it.
 
 
[321] A tal proposito, cfr., Cass. pen. sent. n. 23066 del 2009, che nell’ambito di un giudizio a carico di ex Presidenti della Regione
Sicilia per peculato in relazione all’utilizzazione del denaro erariale accreditato su un capitolo del bilancio regionale  ha a㐠ㄭermato
“Nella materia della spesa pubblica rilevano gli  artt. 3, 81, 97, 100 e 103 Cost., che nel loro insieme dettano questi convergenti
principi: - ogni tipo di spesa deve avere una propria autonoma previsione normativa, che non può essere la mera indicazione nella
legge di bilancio; - la gestione delle spese pubbliche è sempre soggetta a controllo, anche giurisdizionale; - l’impiego delle somme
deve concretizzarsi in modo conforme alle corrispondenti ꛕ䈀nalità istituzionali, come indicate dalla propria previsione normativa; -
tale impiego deve in ogni caso rispettare i principi di uguaglianza, imparzialità, e‱੪cienza (che a sua volta comprende quelli di
e‱੪cacia, economicità e trasparenza). La sintesi di tali principi è pertanto che sussiste il generale obbligo di giustiꛕ䈀cazione della
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spesa secondo le precipue ꛕ䈀nalità istituzionali”.
 
 
[322] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del 2014; C.
conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n.
62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli
Venezia Giulia, n. 110 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez.
Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014; C. conti, sez.
Basilicata, n. 11 del 2015. In particolare per un’applicazione della prova presuntiva a fronte di una situazione di disordine contabile
cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015, secondo cui “la prova della riferibilità delle spese ai singoli consiglieri possa
ritenersi integrata, ai sensi dell’art. 2729 c.c., limitatamente a quelle e㐠ㄭettuate nei luoghi in cui i consiglieri risiedevano e
presumibilmente svolgevano la maggior parte della loro attività(…)”.
 
 
[323] Sent. nn. 39 e 263 del 2014.
 
 
[324] Cass. pen. sent. n. 23066 del 2009.
 
 
[325] C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 186 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Calabria, n. 106  del 2014; C. conti, sez. Emilia-Romagna, n. 140 del 2014.
 
 
[326] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229  del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C.
conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015.
 
 
[327] C. conti, sez. Basilicata, n. 11 del 2015.
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[328] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 35 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del
2014.
 
 
[329] Ai sensi dell’art. 17, c. 30-ter, d.l. n. 78 del 2009, convertito con modiꛕ䈀cazioni dalla l. n. 102 del 2009, a pena di nullità degli atti
posti in essere “Le procure della Corte dei conti possono iniziare l’attività istruttoria ai ꛕ䈀ni dell’esercizio dell’azione di danno erariale
a fronte di speciꛕ䈀ca e concreta  notizia di danno, fatte salve le fattispecie direttamente sanzionate dalla  legge”.
 
 
[330] Così L. D’ANGELO, op. cit.
 
 
[331] F. FRACCHIA, La Corte dei conti fra funzione giurisdizionale, di controllo, di consulenze e di certiꛕ䈀cazione, in Riv. C. conti, 2013, f. 5-
6, p. 714.
 
 
[332] Cfr. sent. cost. nn. 104 del 1989, 209 del 1994, 29 del 1995 e 337 del 2005 secondo le quali i poteri di indagini del pubblico
ministero “possono essere esercitati in presenza di fatti o notizie che facciano presumere comportamenti di pubblici funzionari
ipoteticamente conꛕ䈀gurati illeciti produttivi di danno erariale e debbono essere diretti ad acquisire atti o documenti precisamente
individuati. L’attività del procuratore contabile non può ciò essere considerata come una impropria attività di controllo
generalizzata e permanente. L’iniziativa del pubblico ministero non può basarsi su mere ipotesi, ma si giustiꛕ䈀ca solo quando, tenuto
conto delle circostanze, sia presumibile l’avvenuta commissione di illeciti produttivi di danno”.
 
 
[333] Cfr. sent. cost. n. 235 del 2015 che ha chiaramente a㐠ㄭermato la possibilità che l’azione di responsabilità erariale possa essere
promossa sulla base di dati e notizie acquisiti dalla magistratura contabile nell’esercizio di qualsivoglia funzione di controllo,
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compresa quella sui rendiconti dei gruppi consiliari regionali, stante il legittimo raccordo con la funzione giurisdizionale parimenti
intestata alla Corte dei conti. Sebbene nello speciꛕ䈀co caso sottoposto al vaglio del giudice costituzionale, avendo la segnalazione
alla Procura contabile tratto origine da un’attività di controllo illegittima, secondo l’insegnamento già espresso con la sent. 130 del
2014, è stato risolto un con㐰〼itto di attribuzione in favore delle Regioni, escludendo che spettasse al Presidente della sezione
regionale di controllo trasmettere alla Procura contabile le delibere di accertamento di irregolarità dei rendiconti dei gruppi
consiliari ai ꛕ䈀ni del promovimento della relativa azione di responsabilità.
 
 
[334] Cfr. sent. cost. n. 39 del 2014.
 
 
[335] G. CORPORENTE, L’incerto destino dei gruppi consiliari regionali e la fattispecie sanzionatoria a‱੪data alle sezioni di controllo della
Corte dei conti, in www.lexitalia.it.
 
 
[336] L. D’ANGELO, op. cit.
 
 
[337] D. MORGANTE, op. cit.
 
 
[338] M. PERIN, Sussiste la responsabilità amministrativa del Presidente di un gruppo consiliare regionale quando non restituisce le
somme percepite del gruppo una volta accertata l’irregolare rendicontazione, nota a C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 52 del 2015, in
www.lexitalia.it.
 
 
[339] A. BALDANZA, op. cit., p. 1129.
 
 
[340] Per un approfondimento sul tema si rinvia a M. ALLENA, La rilevanza dell’art. 6, par. 1, CEDU per il procedimento e il processo
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amministrativo, in Dir. Proc. Amm., 2012, 2, 569 ss.
 
 
[341] Sent. n. 196 del 2010 con nota A. TRAVI, Corte Europea dei diritti dell’uomo e Corte Costituzionale alla ricerca di una nozione
comune di sanzione, in Giur. cost., 2010, 2308 ss. e sent. n. 49 del 2015 con nota A. RUGGERI, Fissati nuovi paletti dalla Consulta a
riguardo del rilievo della CEDU in ambito interno, in www.dirittopenalecontemporaneo.it.
 
 
[342] Contra G. CORPORENTE, op. cit., secondo l’Autore il parametro costituzionale delle fattispecie sanzionatorie risiederebbe
nell’art. 23 Cost.
 
 
[343] Sent. 39 del 2014.
 
 
[344] Ai sensi dell’art. 103, c. 2, Cost.
 
 
[345] In tal senso anche A. BALDANZA, op. cit., p. 1041 secondo il quale la formula adottata dall’art. 243-quater, c. 5, d.lgs. n. 267 del
2000 “preclude la possibilità di estendere detta giurisdizione oltre i limiti ꛕ䈀ssati dal legislatore”.
 
 
[346] Cfr. Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 66 del 2015.
 
 
[347] Cfr. Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 32 del 2014.
 
 
[348] F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 568, secondo cui la sussistenza di un tale
interesse costituisce il presupposto per adire il giudice contabile ex art. 58, r.d. n. 1038 del 1933.
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[349] A. BALDANZA, op. cit., p. 1129.
 
 
[350] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 52 del 2015.
 
 
[351] Sent. n. 29 del 1995.
 
 
[352] Se si considera inoltre la sent. cost. 235 del 2015 l’eventuale promovimento dell’azione di responsabilità sul fondamento
esclusivo di un’attività di controllo, a fronte di vizi che si siano potuti veriꛕ䈀care in tale sede, espone il giudizio contabile al rischio di
un’illegittimità derivata e dunque ad un travolgimento.
 
 
[353] Cfr. sent. nn. 29 del 1995 e 179 del 2007.
 
 
[354] Ai sensi del quale “La legge assicura l’indipendenza dei giudici delle giurisdizioni speciali, del pubblico ministero presso di esse,
e degli estranei che partecipano all’amministrazione della giustizia”.
 
 
[355] Sent. n. 39 del 2014.
 
 
[356] Sent. n. 39 del 2014.
 
 
[357] Cfr. n. 6 del presente scritto.
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[358] Cfr. F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 524.
 
 
[359] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 46 del 2014.
 
 
[360] Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 5 del 2015.
 
 
[361] Cfr. G. CORPORENTE, op. cit., secondo il quale, sebbene ritenendo devoluta alla giurisdizione del giudice ordinario la
competenza a conoscere dell’obbligo di restituzione, “in detto giudizio il Presidente del Gruppo consiliare ben potrebbe chiamare
“in garanzia” i componenti del medesimo Gruppo consiliare, esponendo al giudice adito i proꛕ䈀li di solidarietà passiva”. Contra M.
PERIN, Sussiste la cit., che ha ritenuto ineccepibile l’interpretazione di C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 52 del 2015.
 
 
[362] L’espressione è di P. DELLA VENTURA, La storia della Corte dei conti e il suo inquadramento costituzionale, in V. TENORE (a cura
di), op. cit., p. 18, secondo il quale accanto al sistema tradizionale basato sulla clausola generale del risarcimento del danno si sta
delineando un sistema sanzionatorio contabile a carattere eminentemente punitivo, alludendo nel testo ad una serie di fattispecie
ed in particolare all’art. 30, c. 15, l. n. 289 del 2002. Contra C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 52 del 2015 che accosta l’obbligo di
restituzione a queste fattispecie sanzionatorie.
 
 
[363] Cfr. M. ALLENA, op. cit.
 
 
[364] Cfr. A. SANDULLI, Diritto amministrativo, Napoli, 1984, p. 305 ss., l’illustre Autore fa riferimento a quella grave forma di
responsabilità, ovvero la c.d. responsabilità formale conseguente alla “semplice violazione formale delle norme relative alla gestione del
bilancio, a prescindere dagli elementi della colpa e del danno”.
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[365] Cfr. C. cost. sent. n. 72 del 1983.
 
 
[366] Cfr. Art. 1, allegato A, d.p.c.m. 21 dicembre 2012.
 
 
[367] C. cost. sent. n. 773 del 1988.
 
 
[368] Cfr. C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 39 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014 e C. conti, sez. Lombardia, n. 26
del 2015.
 
 
[369] D. MORGANTE, op. cit.
 
 
[370] V. TENORE, La. cit., p. 59 ss., sebbene l’Autore non si riferisca speciꛕ䈀camente all’obbligo di restituzione di cui al d.l. n. 174 del
2012 ma ad altre fattispecie tipizzate di responsabilità amministrativo-contabile propriamente sanzionatorie.
 
 
[371] Art. 1, c. 1, l. n. 20 del 1994.
 
 
[372] C. conti, sez. Sardegna, n. 229 del 2014.
 
 
[373] C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C.
conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015.
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[374] C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015.
 
 
[375] Cfr. A. VETRO, Il dolo contrattuale o civilistico; applicazione nei giudizi di responsabilità amministrativa secondo la più recente
giurisprudenza contabile, in www.respamm.it, a cui si rinvia per una disamina delle diverse posizioni della giurisprudenza contabile;
cfr., anche, F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 216 ss.
 
 
[376] C. conti, I App., n. 401 del 2014.
 
 
[377] Sulla discussa natura della responsabilità amministrativo-contabile si rinvia a V. TENORE, La. cit., p. 49 ss.; F. GARRI, G.
DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 229 ss.; P. MADDALENA, La sistemazione dogmatica della
responsabilità amministrativa, in www.amcorteconti.it; V. RAELI, Il modello della responsabilità amministrativa come “clausola generale”
e le fattispecie sanzionatorie, in www.lexitalia.it; A. ODDI, op. cit., p. 139 ss.
 
 
[378] Cfr. C. CHIARENZA, P. EVANGELISTA, op. cit., p. 420.
 
 
[379] Ai sensi del quale: “Il delitto: è doloso, o secondo l’intenzione, quando l’evento dannoso o pericoloso, che è il risultato
dell’azione od omissione e da cui la legge fa dipendere l’esistenza del delitto, è dall’agente preveduto e voluto come conseguenza
della propria azione od omissione; è preterintenzionale, o oltre l’intenzione, quando dall’azione od omissione deriva un evento
dannoso o pericoloso più grave di quello voluto dall’agente; è colposo, o contro l’intenzione, quando l’evento, anche se preveduto,
non è voluto dall’agente e si veriꛕ䈀ca a causa di negligenza o imprudenza o imperizia, ovvero per inosservanza di leggi, regolamenti,
ordini o discipline. La distinzione tra reato doloso e reato colposo, stabilita da questo articolo per i delitti, si applica altresì alle
contravvenzioni, ogni qualvolta per queste la legge penale faccia dipendere da tale distinzione un qualsiasi e㐠ㄭetto giuridico”.
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[380] Cfr. Cass. pen., Sez. Unite, sent. n. 38343 del 2014.
 
 
[381] Cfr. C. M. BIANCA, Diritto civile, Milano, 2012, 5, p. 576, secondo l’autorevole Autore “Il dolo può deꛕ䈀nirsi precisamente come la
intenzionalità del fatto illecito” le cui componenti sono: “1) la volontarietà del fatto; 2) la consapevolezza della conseguenza dannosa
derivante dal fatto; 3) la consapevolezza dell’ingiustizia del danno”.
 
 
[382] Cfr. C. M. BIANCA, op. cit., p. 24, secondo la deꛕ䈀nizione dell’autorevole Autore “Il dolo rileva sul piano psicologico quale
intenzione del debitore di non adempiere o di adempiere inesattamente la prestazione. Il fattore della intenzionalità aggrava la
responsabilità del debitore facendogli carico anche dei danni imprevedibili”.
 
 
[383] Cfr. F. GARRI, G. DAMMICCO, A. LUPI, P. DELLA VENTURA, L. VENTURINI, op. cit., p. 233, secondo gli Autori “la responsabilità
amministrativa va costruita come fattispecie assolutamente speciꛕ䈀ca, di presidio al buon andamento e dell’imparzialità della P.A.
(…), unitamente al contrasto verso le devianze ꛕ䈀nanziarie e la destinazione dei beni pubblici, queste ultime formule riassumibili
come tutela dei bilanci quali (…) atti di destinazione e di organizzazione”; V. TENORE, La. cit., p. 62, che “individua nell’illecito
amministrativo-contabile un «terzo genere» permeato sia di proꛕ䈀li civilistici (contrattuali o extracontrattuali non ha concreta
rilevanza sul piano applicativo) che penalistici, tendenzialmente ben coordinati tra di loro e funzionali al peculiare oggetto del
giudizio contabile (…)”. 
 
 
[384] Sent. n. 371 del 1998.
 
 
[385] Sent. cost. n. 371 del 1998.
 
 
[386] L’ art. 1, c. 1-quinquies, l. n. 20 del 1994 infatti limita la responsabilità solidale soltanto ai concorrenti che abbiano agito con
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dolo (oltre a coloro i quali abbiano conseguito un illecito arricchimento).
 
 
[387] Per un’attenta ricostruzione del dibattito si rinvia a C. M. BIANCA, op. cit., p. 13 ss.
 
 
[388] C. M. BIANCA, op. cit., p. 23. secondo l’autorevole Autore ciò consentirebbe di “giustiꛕ䈀care tale responsabilità con riguardo
all’impegno dovuto”.
 
 
[389] Cfr. C. CASTRONOVO, La nuova responsabilità civile, Milano, 2006, p. 456 secondo l’autorevole Autore “la colpa non può
esplicare quella funzione costitutiva di un’obbligazione che invece le è propria nella responsabilità aquiliana”, rinviando inoltre a L.
MENGONI, La parte generale delle obbligazioni, in Riv. crit. dir. priv., 1984, p. 515, il quale illustre Autore esclude che la responsabilità
contrattuale sia fondata sul principio della colpa, “bensì sul vincolo di garanzia inerente per sua natura al rapporto obbligatorio”. 
 
 
[390] Cfr. V. TENORE, La. cit., p. 229.
 
 
[391] C. conti, III App., n. 630 del 2011 e che per il relativo accertamento “Occorre far riferimento - oltre al rilevante grado di
negligenza, di imprudenza o di imperizia nonché alla superꛕ䈀cialità e leggerezza del comportamento - “al grado di anomalia e di
incompatibilità dei comportamenti concreti rispetto agli schemi normativi astratti, ivi compreso il dovere di svolgere i propri compiti
con il massimo di lealtà e diligenza, dovendosi in particolare esaminare il concreto atteggiarsi dell’agente, calato nella contestualità
del momento, nei ꛕ䈀ni del suo agire quali desumibili da indici di presunzione di esperienza, perizia e buon senso, nel grado di
prevedibilità di eventi dannosi e nella quota di esigibilità, anche alla stregua di altri doveri e ꛕ䈀ni pubblici da seguire, della norma
infranta” (Sez. Giur. Piemonte, sent. 02/11/2005, n. 647)”.
 
 
[392] Sulla distinzione tra colpa cosciente e dolo eventuale si veda G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale Parte generale, Bologna,
2014, p. 367 ss.
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[393] Cfr. A. VETRO, Il dolo cit.; ID., Giurisdizione cit.
 
 
[394] Cfr. G. FIANDACA, E. MUSCO, op. cit., p. 370; A. AIMI, Il dolo eventuale alla luce del caso Thyssenkrupp, in
www.dirittopenalecontemporaneo.it; A. CAPPELLINI, Il dolo eventuale e i suoi indicatori: le Sezioni Unite Thyssen e il loro impatto sulla
giurisprudenza successiva, in www.dirittopenalecontemporaneo.it.
 
 
[395] CIARAMELLA A., Spunti per una ri㐰〼essione sulla colpa grave nella responsabilità amministrativa. Riferimenti anche alla dottrina e
giurisprudenza civilistica e penalistica, in www.amcorteconti.it. Cfr. C. conti, sez. Campania, n. 54 del 2015 secondo cui “(…)la colpa va
valutata in concreto in base ai criteri della prevedibilità ed evitabilità della serie causale  produttiva del danno ed al principio di
ragionevolezza, procedendo all’analisi, sulla base degli atti di causa, della condotta del soggetto nel contesto in cui è stata posta in
essere; tenendo conto delle qualità dell’agente, al ꛕ䈀ne di stabilire il quantum di esigibilità dell’osservanza  delle regole che si
assumono violate, nonché le speciꛕ䈀che competenze ed attribuzioni”.
 
 
[396] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del
2014 secondo cui costituisce pregiudizio erariale l’uso dei fondi assegnati ai gruppi consiliari per spese di rappresentanza che non
recano alcuna indicazione delle occasioni che le avrebbero rese necessarie, nonché dei nominativi e delle funzioni dei soggetti
beneꛕ䈀ciari.
 
 
[397] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 35 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del 2014.
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[398] C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014.
 
 
[399] C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014 che ha escluso la natura dolosa della condotta, attestando la sussistenza della colpa
grave, per la possibile incertezza della nozione di spesa di rappresentanza in relazione ai pasti e ai mezzi di trasporto; C. conti, sez.
Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014.
 
 
[400] C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015.
 
 
[401] Cfr. C. conti, sez. Lombardia, n. 240 del 2014 che ha di㐠ㄭerentemente riconosciuto la sussistenza della colpa grave con
riferimento ad alcune spese e la conꛕ䈀gurazione del dolo rispetto a spese ictu oculi violative del vincolo di destinazione quali
consumazioni presso un albergo in occasione della data del compleanno del consigliere regionale, ovvero l’acquisto di oggettistica
varia del tutto estranea alle ꛕ䈀nalità previste dalla legge.
 
 
[402] Cfr. C. conti, sez. Lombardia, n. 225 del 2014 e C. conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015 che hanno riconosciuto la natura dolosa
della condotta a fronte delle argomentazioni difensive dei convenuti secondo cui gli stessi avrebbero eseguito le direttive
impartitegli dalla dirigenza del partito a cui appartenevano così confermando limpidamente la piena consapevolezza
dell’illegittimità dell’utilizzo dei contributi regionali; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015 e C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015
che con riferimento a beni informatici e telefoni cellulari, in astratto rientranti tra i beni strumentali all’attività istituzionale, hanno
riconosciuto l’intenzionalità nella relativa destinazione ad un uso personale ed un relativo animus domini stante l’omessa
registrazione e restituzione degli stessi al patrimonio del gruppo; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015 ove la condotta
del capogruppo è stata ritenuta di natura dolosa in quanto espressiva non soltanto della cosciente violazione degli obblighi di
servizio connessi alla rendicontazione dell’utilizzo dei contributi pubblici ma, a fronte della distruzione di parte della
documentazione contabile di pertinenza del gruppo consiliare a seguito della notizia della presenza della Guardia di ꛕ䈀nanza presso
gli u‱੪ci di segreteria del Consiglio regionale, anche del proposito di ostacolare tali accertamenti nella prospettiva di occultare i
rimborsi carenti di adeguata documentazione giustiꛕ䈀cativa.
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[403] Cfr. C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015.
 
 
[404] Cfr. n. 6 del presente scritto.
 
 
[405] Cfr. C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 181 del
2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 239 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015.
 
 
[406] Cfr. C. conti, sez. Lombardia, n. 225 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 15 del 2015; C.
conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 20 del 2015.
 
 
[407] C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 11 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 16 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 18 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 19 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 24 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 25 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 31 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 41 del
2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 47 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 51 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia
Giulia, n. 61 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 62 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 65 del 2014; C. conti, sez.
Friuli Venezia Giulia, n. 90 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 108 del 2014; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 110 del
2014; C. conti, sez. Sardegna, n. 229  del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 163 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 180 del 2014; C.
conti, sez. Lombardia, n. 181 del 2014; C. conti, sez. Lombardia, n. 1 del 2015; C. conti, sez. Lombardia, n. 18 del 2015; C. conti, sez.
Lombardia, n. 19 del 2015; C. conti, sez. Friuli Venezia Giulia, n. 40 del 2015.
 
 
[408] G. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto Costituzionale, Torino, 2014, p. 320, secondo gli Autori in virtù dell’art. 8 delle Preleggi non
possono esistere consuetudini contra legem, ovvero in contrasto con le fonti-atto e che dunque “i comportamenti contrari alla legge
sono semplicemente illegittimi”.
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[409] C. conti, sez. Lombardia, n. 26 del 2015 secondo cui una prassi illegittima “non può valere a mutare un’intenzionale sviamento
delle risorse    pubbliche dal ꛕ䈀ne previsto dal legislatore e, dunque, un’intenzionale produzione di danno, in un atteggiamento
colposo imputabile a negligenza o impudenza, forzando quella che,    per tradizionale insegnamento della dottrina penalistica, è
l’essenza della  “colpa” antitetica al “dolo” perché “contro l’intenzione” e rispetto al quale, quindi, essa non può costituire una forma
gradata, applicabile quando l’esistenza di una prassi illegittima sembrerebbe attenuare l’antidoverosità della condotta tenuta”;
Contra C. conti, sez. Lombardia, n. 6 del 2015 che ha ritenuto la prassi preesistente idonea ad escludere il dolo, così degradato a
colpa grave. Si consideri, inoltre, che la Cassazione penale con la sent. n. 38133 del 2011, nota di  C. CAMPANARO, La prassi contra
legem non esclude il dolo dell’abuso d’u‱੪cio, in www.dirittopenalecontemporaneo.it., ha escluso la rilevanza della prassi contra legem
rispetto all’intenzionalità del vantaggio e dunque al ꛕ䈀ne della conꛕ䈀gurazione del dolo dell’abuso d’u‱੪cio.
 
 
[410] Ai sensi dell’art. 52, c. 2, r.d. n. 1214 del 1934 “La Corte, valutate le singole responsabilità, può porre a carico dei responsabili
tutto o parte del danno accertato o del valore perduto”.
 
 
[411] P. L. REBECCHI, Prassi contra legem e responsabilità amministrativo-contabile: valore scriminante della colpa grave?, in Riv. C. conti,
1999, f. 2, 194.
 
 
[412] Cfr. Relazione del Procuratore regionale presso la sezione giurisdizionale Lombardia in occasione dell’inaugurazione dell’anno
giudiziario 2016, in www.corteconti.it, da cui emerge che a seguito dell’attività di contrasto al fenomeno “rimborsopoli” le somme
recuperate ed introitate dalla Regione hanno sꛕ䈀orato il milione di euro.
 
 
[413] Come dimostrano le continue pronunzie di condanna delle diverse sezioni regionali. Tra le più recenti cfr. C. conti, III App., n.
457 del 2015 che ha confermato C. conti, sez. Lazio, n. 154 del 2014; C. conti, I App., n. 26 del 2016 che ha confermato C. conti, sez.
Calabria, n. 106 del 2014; C. conti, sez. Sicilia, n. 44 del 2016 con nota M. PERIN, Il controllo della Corte dei conti sul corretto uso delle
risorse pubbliche assegnate ai gruppi consiliari delle Regioni e l’accertamento del danno erariale, in www.lexitalia.it; C. conti, sez. Sicilia,
n. 111 del 2016.
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[414] Sent. cost. n. 1007 del 1988.
 
 
[415] Il dibattito sulla natura giuridica dei gruppi consiliari non sembra per nulla sopito. Ne sono testimonianza le diverse sentenze
delle Sezioni Riunite in speciale composizione chiamate a pronunziarsi sulle delibere relative ai rendiconti dei gruppi ove si
registrano diverse posizioni sulla relativa qualiꛕ䈀cazione giuridica. In particolare alla diversa connotazione giuridica è stata fatta
discendere l’applicazione di una diversa disciplina. Così, condividendo la ricostruzione ambivalente della natura dei gruppi consiliari
e ritenendoli sul piano civilistico “associazioni non riconosciute, cioè prive di personalità giuridica, ancorché esercenti una pubblica
funzione” è stato invocato l’art. 38 c.c. per riconoscere al capogruppo, ancorché cessato dalla carica, la legittimazione ad impugnare
la delibera attestante l’irregolarità del rendiconto (Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 60 del 2014. Cfr. anche Sezioni
Riunite in speciale composizione sent. n. 61 del 2015). Diversamente, pur sempre aderendo alla tesi ambivalente e circoscrivendo la
“natura privatistica limitatamente all’attività direttamente connessa alla matrice partitica dalla quale traggono origine”, si è
giustiꛕ䈀cata la legittimazione ad impugnare del capogruppo cessato dalla carica in forza della “natura pubblicistica, in rapporto
all’attività che li attrae nell’orbita della funzione istituzionale del soggetto giuridico, assemblea, parlamentare o regionale, nel cui
ambito sono destinati ad operare” (Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 5 del 2015). Altre sentenze hanno qualiꛕ䈀cato il
gruppo consiliare quale organo e proiezione del Consiglio regionale (Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 46 del 2014),
ovvero sue articolazioni funzionali (Sezioni Riunite in speciale composizione sent. n. 9 del 2015).
 
 
[416] Cfr. sent. nn. 107 e 235 del 2015.
 
 
[417] Sez. Un. ord. n. 23257 del 2014.
 
 
[418] Ord. n. 10094 del 2015 secondo cui a fronte dell’incontroversa natura giuridica dei partiti politici quali associazioni non
riconosciute di diritto privato, qualiꛕ䈀cazione di per sé non ostativa della giurisdizione contabile, ad escludere la cognizione del
giudice contabile nei confronti dell’amministratore del partito politico sarebbe l’inconꛕ䈀gurabilità di un vincolo di destinazione sulle
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somme erogate dallo Stato a titolo di rimborso delle spese elettorali, oltreché la mancanza della qualiꛕ䈀ca di pubblico u‱੪ciale in
capo allo stesso. Così, diversamente da quanto ritenuto dalla stessa Corte dei conti che con la sent. n. 914 del 2013 della sezione
giurisdizionale Lazio aveva condannato un tesoriere di un partito per l’illecita gestione delle somme erogate a titolo di rimborso
delle spese elettorali, ad avviso delle Sezioni Unite dinnanzi a tali illeciti la “ tutela della legalità è assicurata dall’esercizio dell’azione
penale per le ipotesi di reato che risultino conꛕ䈀gurabili”, nonché dalla possibilità di esperimento da parte dell’associazione
danneggiata dell’azione di risarcimento dei danni dinnanzi al giudice ordinario. Sul ꛕ䈀nanziamento ai partiti politici, cfr., R.
DICKMANN, op. cit.; F. BIONDI, L’abolizione del ꛕ䈀nanziamento pubblico diretto ai partiti politici e le regole introdotte dal d.l. n. 149 del
2013, in www.forumcostituzionale.it; R. DE NICTOLIS, La giurisdizione esclusiva sul ꛕ䈀nanziamento dei partiti politici: un nuovo guazzabuglio
normativo, in www.federalismi.it. Cfr. anche Sez. Un. sent. n. 6331 del 2012 sulla giurisdizione in materia di rimborso ai partiti delle
spese per le consultazioni elettorali per la nomina dei rappresentanti italiani al Parlamento europeo.
 
 
[419] Cfr. A. CARIOLA, op. cit., p. 278.
 
 
[420] E. CASTORINA, L’indipendenza dei giudici della Corte e la nuova disciplina dell’art. 68 Cost. (ossia, sul «rinvio» di cui all’art. 3, legge
cost. n. 1 del 1948), in P. COSTANZO (a cura di), AA. VV., L’organizzazione e il funzionamento della Corte costituzionale, Torino, 1996, p.
108.
 
 
[421] F. SORRENTINO, op. cit., p. 67.
 
 
[422] Cfr. L. D’ANDREA, Responsabilità e potere nello Stato costituzionale:  bevi note introduttive, in L. D’ANDREA, L. RISICATO, A. SAITTA
(a cura di), op. cit., p. 13.
 
 
[423] Cfr. F. PERSICO, Le rappresentanze politiche e amministrative: considerazioni e proposte, Napoli, 1942, p. 156.
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[424] V. BALDINI, La responsabilità politica nell’assetto di democrazia rappresentativa. Tra dettato costituzionale e comunicazione politica,
in L. D’ANDREA, L. RISICATO, A. SAITTA (a cura di), op. cit., p. 38.
 
 
[425] A. CARIOLA, L’unità della magistratura, in www.federalismi.it.
 
 
[426] Cfr. sent. cost. n. 10 del 2000.
 
 
[427] L. G. SCIANNELLA, Le immunità parlamentari. Proꛕ䈀li storici e comparativi, Torino, 2010, p. 87.
 
 
[428] Cfr. sent. cost. n. 52 del 2010 secondo cui in forza della summenzionata esigenza, in quanto espressione della ꛕ䈀nalità di
coordinamento della ꛕ䈀nanza pubblica, materia ex art. 117, c. 3, Cost. devoluta alla legislazione concorrente, il legislatore statale può
legittimamente imporre alle Regioni vincoli alla spesa corrente.
 
 
[429] Cfr. R. DICKMANN, Governance economica europea e misure nazionali per l’equilibrio dei bilanci pubblici, Napoli, 2013, p. 102.
 
 
[430] E. C. RAFFIOTTA, Il governo multilivello dell’economia. Studio sulle trasformazioni dello Stato costituzionale in Europa, Bologna,
2013, passim, secondo l’Autore, infatti, “più la disciplina è collegata al governo dell’economia, maggiore è la sua connessione con
l’ordinamento europeo” e che “l’Ente regionale sembra assumere un ruolo «dominante» nel governo dell’economia, non solo, del
territorio regionale, bensì – più o meno direttamente – anche sull’economia nazionale”.
 
 
[431] F. PERSICO, op. cit., p. 159.
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[432] Ai sensi dell’art. 54, c. 2, Cost.
 
 
[433] C. conti, sez. Lombardia, nn. 117, 118, 119, 120 e 121 del 2015.
 
 
[434] Cfr. L. MEZZETTI, op. cit., p. 413, secondo l’Autore “la necessità di perseguire il ꛕ䈀ne pubblico nel miglior modo possibile (…), è
un principio che pervade l’intera amministrazione” e “ne costituisce la stessa ragion d’essere” e che tale “doverosità resterebbe una
mera enunciazione se non si accompagnasse alla previsione dell’assoggettabilità a sanzione (…)”.
 
 
[435] Sent. cost. n. 267 del 2006.
 
 
[436] A. CARIOLA, Il legame potere-responsabilità nel dibattito sulle riforme istituzionali, in Orientamenti sociali, 1991, p. 198.
 
 
[437] Cfr. C. conti, III App., n. 132 del 2011 secondo cui per la fattispecie del danno all’immagine della Pubblica amministrazione il
pubblico ministero deve fornire la prova che i fatti illeciti lesivi del decoro della Pubblica amministrazione abbiano suscitato un
certo clamor fori.
 
 
[438] Ex art. 17, c. 30-ter, d.l. n. 78 del 2009, convertito dalla l. n. 102 del 2009.
 
 
[439] Ai sensi dell’art. 1, c. 1-sexies, l. n. 20 del 1994 l’entità del danno all’immagine derivante dalla commissione di un reato contro la
Pubblica amministrazione, accertato con sentenza passata in giudicato, si  dovrà presumere, salva prova contraria, in misura pari al
doppio della somma di denaro o del valore patrimoniale di altra utilità illecitamente percepita dal dipendente.


