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Parere pro veritate
Mi ¢ stato chiesto un parere sul seguente quesito:

“Viista la sentenza n. 350 del 2021 della Sezione Terga Ginrisdizionale Centrale della Corte dei Conti, in
pargiale riforma della sentenza n. 5 del 2018 della Seione Ginrisdizgionale della Corte dei Conti per Ja Regione
Antonoma Valle d'Aosta, si chiede di conoscere, considerando anche i precedehtz' Zinrisprudengiali, se Lintervento del
Gindice contabile confignri una lesione delle attribugioni costitngionali della Regione Autonoma Valle D' Aosta ¢, in caso

di risposta affermativa, quali strumenti possano essere aionati dalla medesina a tutela delle proprie prerogative”.
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FATTO

1. Il giudizio di responsabilita



La sentenza n. 350 del 2021 della Sezione Terza Giurisdizionale Centrale della Corte dei Conti
[dora innanzi “Sentenza”] decide in via definitiva, e in parziale riforma della pronunzia di primo grado,
dell’appello promosso, tra laltro, da alcuni consiglieri regionali della Regione Autonoma Valle
d’Aosta/Vallée d’Aoste [d’ora innanzi “Regione”] avverso la sentenza n. 5 del 2018 della Sezione
Giurisdizionale della Corte dei Conti per la Regione Autonoma Valle d’Aosta nel procedimento avente
a oggetto l'accertamento della responsabilita amministrativa dei predetti consiglieri e la relativa
condanna per danno erariale, con riferimento, per quanto qui interessi', alla deliberazione del Consiglio
regionale della Regione [d’ora innanzi “consiglio”] n. 823/XIV del 23 ottobre 2014 [d’ora innanzi
“Deliberazione™].

La menzionata deliberazione era stata assunta nell’ambito del punto all’ 0.d.g. della seduta del
‘consiglio regionale del 23 ottobre 2014, recarite: “Rafforgamento finangiario del Resort ¢ Casing di Saint-
Vincent. Incarico alla Finaosta S.P.A. di sottoscrivere, in nome e per conto della Regione, t:Aumento di capitale della
Casiné de la Vahée S.p.a. (Approvagione di un ordine del giorno)”.

Come risulta dal verbale della seduta che mi & stato trasmesso, nella trattazione del punto in
questione, il Presidente Marco Viérin, “in relagione al dibattito avvennto (oggetti n. 820/ XIV e n. 821 /XIV),
invitafva] il Consiglio a procedere alla votagione della proposta indicata in oggetto e iscritta al punto 33.02 dell'ordine del
giorno dell'adunanza, a seguito di un dibattito svolto in precedenza’.

Seguivano due deliberazioni.

La prima approvava, all’'unanimiti del Consiglio, un ordine del giorno che impegnava la Giunta
regionale nei termini che si ritiene opportuno riportare qui integralmente, con sottolineatura (aggiunta

dallo scrivente) di alcuni passaggi ritenuti important ai fini del presente parere:

“ORDINE DEL GIORNO
IL CONSIGLIO REGIONALE DELLA VALLE D'AOSTA/VALLEE D'AOSTE

CONSIDERATA /a gravili della sitnagione gestionale ed econontica_in_cui & stata lasciata precipitare la

Casind de la Vialiie S.p.A, che, sommando le perdite di esercigio del 2012 (18,6 milioni), del 2013 (21 milioni) e del

primo semestre 2014 (8,791 milioni), fa registrare una perdita di oltre 47 milioni;

RITENUTO che la Casa da gioco possa ancora costitnire un volano per l'economia dell'intera_regione,

mettendo a profitto gli ingenti investimenti pubblici che ad essa sono stati destinati negli nltimi anni;

PRESQ ATTO della relagione annuale al Consiglio regionale sull' andamento della "Casino de la Valiée

Sp. A" e della proposta di deliberagione concernente "Rafforgamento finanziario del Resort ¢ Casing di Saint-Vincent.

! Il giudizio originariamente promosso evocava la responsabiliti amministrativa anche con riferimento
ad altre deliberazioni, ma sul punto le domande sono state rigettate in primo grado e secondo grado.
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Incarico alla Finaosta S.0.A. di sottoscrivere, in nowe ¢ per conto della Regione, l'aumento di capitale del Casiné de la

Valiée S.p. A%

ANALIZZATA /o relazione sulla_gestione della Casa da gioco al 30 gingno 2074, nella_quale

Pamministratore unico bropone ai propri agionisti di "procedere senga indugio, alla copertura della perdita del periodo

01.01.14 - 30.06.14, di 8,791 milioni di enro, unitamente alle perdite porfate a nuovo di enro 39,708 milioni,

evidenziate nel bilancio intermedio”, oltre_che di procedere "entro tempi ragionevolmente brevi'' alla ricostitugione del

capitale sociale ad un imporio tale da garantire l'ordinaria attivitd aziendale;

VISTO i/ verbale dell' Assemblea Ordinaria Totalitaria del 22 settembre 2014, nella quale il collegio

sindacale invita I Amministratore a convocare nel pirt breve tenspo possibile . Assemblea siraordinaria onde deliberare "le

miisure necessarie ber garantire l'integritd del patrimonio e la continuitd aziendale, tenendo conto dell avvenuta iscrigione

i intboste anticipate non in aderenga a quanto previsto dai principi contabili'’;

RICORDATE /e affermagions dell'Assessore Perron contennte nello stesso verbale dell' Assemblea Ordinaria

con le quali egli "esprime le preoccupazioni dell'agionista sulla sitnagione economica della socieid”;

VALUTATO come le perdite registrate superino il terzo del capitale sociale e rendano obbligatoria la
ricapitalizzagione della socieid ai sensi dell'art. 2446 del codice civile;

VISTA /a richiesta di un anmento di capitale sociale pari a 60 milioni di euro, inoltrata dall' Amministratore

Upico della Casa da gioco in data 2 otfobre 2014

RICORDATO come da inigio legislatura i gruppi di opposigione UVP-ALPE-PDSinistral/dA-
Movimento 5 Stelle hanno richiesto, sia nei dibattiti in Commissione consiliare che in Consiglio Valle, di porre la

massima attengione politica alla situazione della Casa da gioco proponendo nel 2013 di costituire una Commissione

speciale e chiedendo poi, nel margo 2014, di rimuovere e sostituire l'amministratore unico e la dirigenza futta, attraverso

una mogione approvata dal Consiglio;

SOTTOLINEATE /e fungioni e le responsabilitd dell Amminisiratore unico e della dirigenza;

RICORDATO che l'Amministratore Unico e la dirigenza tutta della Casa da gioco non hanno mai dato

corso alle decisioni prese dall'anla;
PRESO ATTO del Piano economico agiendale 2014-2018 e degli impegni dell'azienda;

SOTTOLINEATA /attuale diffcolté di integragione dell'agienda rispetto al territorio circostante e al
tessuto socio-economiico, testimoniato dalle andigioni rese dagli amministratori locali, dalle parti sociali e dagli operatori

turistici della 3ona, che denunciano la "concorrenga sleale” del Resort Billia;

IMPEGNA

la Giunta regionale a procedere alla_costitnzione di una Task Force politica che, in via straordinaria, affianchi

e monitori l'agione di rilancio della Casa da gioco attraverso Ladozione di misure che valoriggino gli investimenii fatti e




miglioring la gestione della Casa da gioco, avendo, tra gli altri, come primi indiriggi non esanstivi né limitativi del ruolo

della Task Force stessa:

1) la conferma della revoca del premio per [I'Amministratore unico anche per il 2074 ¢ la ridugione

significativa del compenso dell' Amministratore unico e di tutti i dirigents;

2) la_predisposizione di un piano di crescita_degli introiti dettagliato e supportato da valutazion: credibili e

sostenibili a livello finanziario che possano produrre un vero ed effettivo rilancio dell'azienda e del territorio circostante;

3) prevedere accord; di prospettiva, fermo restando il rispetto degli accordi in essere, finalizzati ad un recupero
di produttiviid e ad una ridugione dei costi del personale che abbia effetti strutturali e che riequilibri il rapporto tra
reparti produttivi e personale amminisirativo, considerato che i reparti storici stanno piano piano andando ad

esaurimento;

4) la definizione di agioni concrete da porre in atto immediatamente per garantire un raccordo continno e
costante con #l territorio circostante (amministragioni comunali, associagioni di operatori) al fine di favorire l'interagione e
le necessarie sinergie tra il territorio ¢ la Casa da gioco, oltre che le strategie di rilancio dell'intero comprensorio, evitando

la concorrenga sleale nei confronti delle agiende private locali”.

Successivamente all’approvazione di tal ordine del giorno il Presidente poneva in votazione
una “proposta di atto amministrativo comprensiva dell'emendamento della IV Commissione consiliare

permanente”.

A seguito di votazione per appello nominale (artt. 71 e 72 del Regolamento interno) il
Consiglio approvava il seguente atto, che si riporta integralmente (con sottolineatura a cura dello

scrivente delle proposizioni ritenute di particolare rilevanza per il presente parere):

“II. CONSIGLIO
Richiamati:

- la legge regionale 30 novembre 2001, n. 36, con la quale ¢ stata costituita, in data 2 dicembre 2002, la
societa "'Casing de la Valite Sp.A.", ¢ in particolare varticolo 2 che prevede che solo la Regione antonoma Valle

d'Aosta ed i Comuni della regione interessati possano essere soci della Casind de la Valiée S.p.A.;

- la legge regionale 23 dicembre 2009, n. 49: "Linee-guida per rottimizzagione ed il rilancio delle strategie di
sviluppo della Casa da gioco e del complesso agiendale Grand Hotel Billia di Saint-Vincent. Modificagioni alla legge
regionale 30 novembre 2001, n. 36 (Costitugione di una societa per agioni per la gestione della Casa da gioco di Saint-
Vincent)" e, in particolare, t'articolo 3 che antorizza Vintervento diretto della Regione al finangiamento degli investimenti

previsti dal piano di sviluppo;



- 7/ piano di sviluppo del Casing de la Valiée di Saint-Vincent approvato con propria deliberagione n.
509/ XI1II del 15 aprile 2009, integrato e completato dal piano di sviluppo del complesso del Grand Hétel Billia,
approvato con propria deliberagione n. 1330/ XTI del 28 luglio 2070;

- la_legge regionale 16 margo 2006, n. 7: "Nuove disposizioni concernenti la_socield finangiaria_regionale
FINAOSTA S.p.A.. Abrogagione della legge regionale 28 gingno 1982, n. 16" e, in particolare, gli articoli 6 e 11 di

disciplina degli interventi in gestione speciale;

Ricordato che la Casind de la Valiée S.p.A. é partecipata direttaniente dalla Regione e dal Comune di Saint-
Viincent, per una quota pari, rispettivamente, al 99,91% e allo 0,09%;

Richiamata la deliberagione della Ginnta regionale n. 1465 del 20 luglio 2072 con la quale la societd
Finaosta Sp.A. ¢ stata incaricata, in gestione speciale, ai sensi delyarticolo 6 della legge regionale n. 7/2006, di
perfezionare e di stipulare due operagioni di mutuo di 50.000.000 di enro ciascuna. La prima operagione tra Finaosta
Sp.A. e Compagnia Valdostana delle Acque - CVA S.pA. per il reperimento dei fondi necessari al finangiamento
della seconda operagione: tra Casind de la Valice S.p.A. e Finaosta S.p.A. per il finanzgiamento di parte del piano di
sviluppo, ad nn tasso di interesse fisso del 6,00%, rideterminato al 3,28% con deliberagione della Ginnta regionale n.
1125 deli’8 agosto 2014, con decorrenga 1° luglio 2014,

Richiamata la deliberagione della Ginnta regionale n. 1527 del 20 settenibre 2013 con la guale la socieid
Finaosta S.p.A. é stata incaricata, in gestione speciale, ai sensi deli'articolo 6 della legge regionale n. 7/2006, di
perfezionare e di stipulare, con la Casind de la Valiée S.p.A., un‘operagione di mutno chirografario per un importo di
enro 10.000.000 ad un tasso di interesse fisso pari a complessivi 6,04%, rideterminato al 3,28% con la predetta DGR
1125/2014 ¢ con la medesima decorrenza;

Considerata la necessita di proporre un piano di rafforzamento patrimoniale del Resort @ Casind di Saint-

Viincent, consistente in un anmento di capitale di 60.000.000 di enro della Casind de la Valiée S.p.A., da sottoscriversi

da parte della Regione, finalizzato per 30.000.000 al rimborso pargiale del mutuo della stessa socield con la Finaosta
S.p.A. di eni alla deliberagione della Giunta regionale n. 1465 del 20 lnglio 2012;

Richiamata la nota prot. n. 193 del 2 ottobre 2014 con la quale L'amministratore unico della Casing de la

Valiée S.p.A. ha sottoposto allAmministragione regionale il piano a dngne anni del Resort @ Casing di Saint-

Viincent sviluppato tenendo conto deliipotesi di anmento di capitale di 60.000.000;

Ritenuto di procedere ali'anmento di capitale della Casind de Ja Valide S.p.A., per un importo di 60.000.000

di enro con_addebito al fonde in Gestione speciale presso la Finaosta S .p.A. di cni alyarticolo 6 della legge regionale n.

7/ 2006 incaricande Finaosta S.p.A. con apposito mandato a sottoscrivere, in nome e per conto della Resione, 1 anmento

di capitale della Casiné de la Valiée S.p.A.;




Ritennto altresi che i 30.000.000 che saranno versati dalla Casing de la Valiée S.p.A. alla Finaosta S.p.A.
a rimborso del mutno in essere saranno utilixzati, per pari importo, per il rintborso pargiale del mutno che la Finaosta

S.p.A. ha in essere con la societa Compagnia Vialdostana delle Acque - CVA S.p.A.;

Richiamato varticolo 32 della legge regionale 10 aprile 1997, n. 12: "Regime dei beni della Regione antonoma
Valle d'Aosta", che assegna al Consiglio regionale la competenza per la sottoscrizione a fitolo di anmento di capitale di

partecipagioni superiori al cinguanta per cento;

Richiamata, infine, la propria deliberagione n. 949/ XIII del 17 dicembre 2009 con la quale & stato
approvato lo Statuto della Casind de la Valiée S.p.A. attnalnente in vigore;

Ricordato che la richiamata logge regionale n. 36/2001 alyarticolo 1, comma 2, prevede che le modifiche dello
Statuto della societa Casing de la Valiée S.p.A. siano approvate dal Consiglio regionale;

Ritennto, pertanto, necessario adegnare il contenuto deli‘articolo 5 dello Statuto della Casiné de la Valiée

S.p.A. in relagione alla modificazione da apportare al capitale sociale;

Richiamata la deliberagione della Ginnta regionale n. 2186 in data 31 dicembre 2013 concernente
Lapprovazione del bilancio di gestione per il triennio 2014/2016 con attribuzione alle strutture dirigenziali di quote di

bilancio e degli obiettivi gestionali correlati, del bilancio di cassa per 'anno 2014 e di disposizioni applicative;

Visto il parere favorevole di legittimita rilasciato dal Coordinatore del Dipartimento bilancio, finanze e
patrimonio, ai sensi deli’articolo 4, comma 3, della legge regionale 23 luglio 2010, n. 22, sulla proposta della presente

deliberagione;
Visto il parere della IV Commissione consiliare permanente;
Con l'emendamento della IV Commissione consiliare permanente.

Procedutosi a votazione per appello nominale, a cura del Consigliere segretario LANIECE, ai sensi
dell'articolo 72 del Regolamento interno, con il seguente risultato della votazione:

- Consiglieri presenti: trentacingue;
- Consiglieri votanti: venti;

- Astennti: quindici;

- Favorevoli: diciotto;

- Contrari: due;

I Consiglieri si sono cosi espressi:
BACCEGA Mauro: favorevole
BERTIN Alberto: astenuto

BERTSCHY Luigi: astennto



BLANCHI Luca: favorevole
BORRELLO Stefano: favorevole
CERTAN Chantal: astenuta
CHATRILAN Albert: astennto
COGNETTA Roberto: contrario
DONZEL Raimondo: astensnto
EABBRI Nello: astennto
EARCOZ Joél: favorevole
FERRERO Stefano: contrario
FOLILIEN David: favorevole
FONTANA Carmela: astennta
FOSSON Antonio: favorevole
GERANDIN Elso: astentto
GROSJEAN Viincengo: astennto
GUICHARDAZ Jean-Pierre: astennto
ISABELILON Ginseppe: favorevole
LA TORRE Leonardo: favorevole
LANIECE Andyé: favorevole
MARGUERETTAZ Anrelio: favorevole
MARQUIS Pierluigi: favorevole
MORELLI Patrigia: astennta
INOGARA Alessandro: astennto
PEAQUIN Marilena: favorevole
PERRON Ego: favorevole
RESTANO Clandio: favorevole
RINI Emily: favorevole
ROLIL.ANDIN Angusto: favorevole

ROSCIO Fabrigio: astennto



ROSSET Andrea: astennto
TESTOLIN Rengo: favorevole
VIERIN Lanrent: astennto
VIERIN Marco: favorevole
DEILIBERA

1) di approvare il piano di rafforzamento patrinroniale del Resort & Casing di Saint-Vincent, consistente in
un aunmento di capitale di 60.000.000 di euro della Casind de la Valiie S.p.A.;

2) di incaricare Finaosta S.p.A. con apposito mandato_a_soffoscrivere, in nome e per conto della Regione

antonoma Valle d Aosta, t'awmento di capitale della Casind de la Vallée S.p.A., per un imborto massimo di

60.000.000 di enro addebitandone tonere, per pari importo, al fondo in Gestione speciale presso la stessa Finaosta
S.p.A. di cni ali articolo 6 della legge resionale n. 7/2006;

3) di finalizzare un importo pari a 30.000.000 di enro dely'anmento di capitale di cui al punto 2 del presente
deliberato al rimborso pargiale del mutno che la Casiné de la Valiée S.p.A. ha in essere nei confronti di Finaosta

S.p.A., ai sensi della deliberagione della Ginnta regionale n. 1465 del 20 luglio 2012;

4) di incaricare Finaosta S.p.A. di rimborsare con Vimporto di 30.000.000 di enro ricevati dalla Casing de

la Valiée S.p.A. il mutuo che la stessa Finaosta S.p.A. ha con la societd Compagnia Valdostana delle Acque - CVA
SpA;

5) di approvare la modifica deliarticolo 5 dello Statuto della Casing de la Valiée S.p.A., approvato con
propria deliberagione n. 949/ XIII del 17 dicentbre 2009, adeguandone 'insporto del capitale sociale e il numero delle

agiont ordinarie”.

2. Il giudizio di responsabilita nei confronti dei Consiglieri che hanno approvato la
deliberazione di aumento di capitale dinnanzi alla Sezione Giurisdizionale della Corte dei

Conti per la Regione Autonoma Valle d’Aosta.

Con atto di citazione 18 gennaio 2018, reg. 798 la procura regionale della Corte dei Conti
depositava atto di citazione, dinnanzi alla Sezione Giurisdizionale della Corte dei Conti per la Regione
Autonoma Valle d’Aosta, dando avvio ad un giudizio di responsabilita nei confronti di una pluralita di
“amministratori e funzionari regionali” tra i quali i consiglieri regionali che avevano approvato la

deliberazione sopra ricordata.

Il giudizio di I grado, che aveva ad oggetto una pluralitd di deliberazioni, tra cui la n. 823/XIV

del 23 ottobre 2014, si concludeva con la condanna dei consiglieri regionali che avevano votato la



predetta delibera (con riferimento alle altre delibere della giunta regionale, il giudizio si concludeva

invece con il rigetto della domanda e I’esclusione della responsabilita dei convenuti).

Con riferimento al capo della sentenza relativo alla condanna il giudice di prime cure, pur
premettendo, che “gli amministratori regionali e lo stesso coordinatore del settore bilancio abbiana, nel dichiarato scopo
di perseguire finalita pubblicistiche, interpretato il guadro di riferimento , comprensivo della legge istitutiva della societd,
nel senso di favorire ogni possibile agione di supporto del progetto di rilancio e di sostentamento del Casind” e pur
riconoscendo che ai sensi della disciplina vigente (art. 3 Lr. 49/2009) “fosse possibile finangiare il Casino
anche attraverso la gestione speciale di Finaosta” (la finanziaria regionale menzionata nelle motivazioni della
Deliberazione consiliare) concludeva che “i guadro normative di riferimento si prestasse a diverse
interpretagioni’ tanto da “far escludere ogni intento doloso in ordine alle decisioni assunte dai convennt’’, ma
“rimanendo a loro carico il profilo della colpa grave connesso ad una valutagione di contesto che si é rivelata
manifestamente errata sia nei presupposti che nelle scelte che ne sono derivate”. In particolare i convenuti avevano, a
parere della Sezione giurisdizionale regionale ignorato i “segnali di debolezza finangiaria della Societa (gestore
del Casing), al limite della decogione”, che “erano gia ampiamente conoscinti sia dal decisore politico che dalla struttura
amministrativa della Regione”. Altrettanto rilevante, ai fini del deczsum, veniva considerata la “circostanga che la
stessa Regione aveva gia ricevuto report significativi sulle problematiche finangiarie che attanagliavano la Societd, tanto da
poter far ritenere che i progetti di investimento si basassero su valutagioni oftimistiche e su scenari di difficile

verosimiglianza’.

La sentenza cosi concludeva in punto di responsabilita: “In buona sostanga gli Amministratori
regionali e lo stesso Coordinatore del bilancio hanno posto in essere scelte di finangiamento in contrasto con i principi di
economicita, efficienga ed efficacia deliagione pubblica che si sono risolte in danno erariale (...) avendo colposamente

trascurato tutti gli indicatori e i segnali di irreversibile crisi che provenivano dalle analisi svolte sulla situazione economica

della Societa”.

Seguiva una condanna commisurata ad una quantificazione del danno erariale nella misura di
30 ml. di euro.

A seguito di numerosi appelli avverso la decisione, sia da parte della procura regionale che
degli altri soccombenti, si pronunciava la Sezione Terza Giurisdizionale Centrale della Corte dei Conti,
la quale, in parziale riforma della decisione di primo grado in punto di quantificazione del danno
(ridotto a 16 ml. di euro), confermava I'impianto motivazionale della medesima e i presupposti della

condanna, sia sotto il profilo oggettivo che soggettivo.



3. Il giudizio della Sezione Terza Giurisdizionale Centrale della Corte dei Conti e la

sentenza n. 350/2021.

In particolare, dopo aver ripercorso le vicende storiche della disciplina relativa 2] Casiné di
Saint Vincent, la Sezione Centrale evidenziava come, anche in forza del contenuto dell’ordine del
giorno approvato con la Delibera del Consiglio Regionale, non si potesse dubitare della consapevolezza,

da parte del decisore pubblico, della grave situazione finanziaria della casa da gioco.

In particolare si afferma nella sentenza (pag. 92) che “/esame del testo della delibera approvata dal
Consiglio regionale e gli elementi sopra richiamati evidengiano che la sitnagione di grave difficoltd finanziaria della socieid
era nota a tutti i Consiglieri che hanno scelto la via della ricapitalizgagione mentre avrebbero potuto ¢ dovuto valutare
altre soluzioni e possibilitd, che non hanno preso in consideragione. Osserva il Collegio che & errato sostenere che la
ricapitalizgazione fosse imposta daliart. 2446 cc. ¢ che, quindi, fosse obbligata. L opzione deliberata, infatti, era

aliernativa, quantomeno, alla messa in liguidazione della societd e alla cessione da parte della Regione del ramo agiendale

a tersi imprenditori o alla concessione dely'attivita della gestione della Casa da gioco e del coniplesso immobiliare a tergi

soggetti (come era avvennto al momento delvistitugione della Casa da Gioco nel 1946)” (sottolineatura aggiunta).

Aggiuntivamente, la decisione affermava: “E "indubbio, che la mancata verifica di soluzioni alternative
in una sitnazione nella quale nel 2012 e nel 2013 erano gid stati erogati finangiamenti per 40 milioni di enro senga che
si registrasse aleun miglioramento (nel 2012 perdite per 18,6 milioni, nel 2013 perdite per 21 milioni ¢ nel prino
semestre 2014 perdite per 8,791 milioni, per un complessivo ingporto superiore ai 47 milioni di enro), ha comportato che
Laumento del capitale sociale sia avvenuto in violagione dei parametri di efficienza ed economicitd dell azione
amministrativa, considerata la inginstificata dispersione di risorse pubbliche, in assenza di specifiche valutazioni sulle

possibili soluzioni alternative o suli adogione di specifici interventi di risanamento”.
“L'illiceitd del consportamento dei Consighieri regionali & acclarata anche a prescindere dalla violagione di
ecifiche disbosizioni normative che regolavano, al momento dell adozione della delibera, la possibilita di mantenere
g 8 d

partecipazioni societarie attinenti alla “produgione di beni e di servizi non sireitamente necessarie per il perseguinmiento

delle proprie finalita istituzionali” (art. 3, c. 27 e segg., legge 24 dicembre 2007, n. 244), ¢ le condizioni alle quali era
possibile disporre anmenti di capitale in presenza di reiterate perdite di eserciio (art. 6, ¢. 19, del d.1. 31 maggio 2010,
n. 78, convertito dalla legge 30 Iuglio 2010, n. 122). Peraltro, trattandosi di norme imperative di finanga pubblica, ¢
principi stabiliti dalle disposizion richiamate erano applicabili anche alle Regioni a Statuto speciale, quale & la Regione

Autonoma Valle d Aost?. Tuttavia, nel caso di specie, il comportamento illecito dei Consiglieri regionali é pienamente

2 Questa parte della motivazione sembra non valorizzare la circostanza che, alla luce della
giurisprudenza costituzionale, le disposizioni legislative statali in materia di partecipazione societatia
degli enti territoriali (cft. ad es. proprio il citato art. 6, c. 19, del d.l. 31 maggio 2010, n. 78, convertito
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ravvisabile a prescindere dalla violagione di esse posto che la scelta di disporre L aumento di capitale ¢ stata effetinata in
- - - . . . . - .. . . 3 - . . - . - . -
violagione dei principi di economiicita, efficienga ed efficacia deli agione amministrativa, con conseguente inutile dispersione

delle risorse regionali, indirizzate ad uno scopo privo di utilita per I Ente”.
54 K

4. Il profilo della giurisdizione della Corte dei conti sui voti dati e le opinioni espresse

dai consiglieri regionali.

Tra i profili esaminati dalle pronunzie in oggetto vi & da considerare, per la sua peculiare
rilevanza fispetto all’autonomia costituzionale della Regione, quello relativo alla eccezione di difetto
assoluto di giurisdizione contestato in entrambi i gradi di giudizio quanto allinsindacabilita dei voti

espressi in sede di deliberazione da parte dei consiglieri regionali.

Le difese dei convenuti/appellant hanno, per quanto qui interessa, infatti, contestato
Pinsindacabiliti e dunque il difetto di giurisdizione del giudice contabile, ai fini del giudizio di
accertamento della responsabilith amministrativa, dei voti espressi da consiglieri regionali in quanto
coperti dalla guarentigia di cui all’art. 24 dello Statuto valdostano (coerentemente con la generale
disciplina di cui all’art. 122, quarto comma, Cost.), a termini del quale, “7 consigheri regionali non possono

essere perseguiti per le opinioni espresse 0 i voti dati nell'esercigio delle loro fungioni”.

A fronte di tali eccezioni sia il giudice di prime cure, che la sezione centrale nella sentenza di
appello, hanno argomentato in senso convergente, da un lato escludendo la natura politica (o di alta
amministrazione) dell’atto e, dall’altro, evocando alcuni arresti della Corte costituzionale 2 mente dei
quali la deliberazione de gua, tientrando tra gli atti amministrativi del consiglio non previst da leggi
statali, ma da leggi regionali, non sarebbe coperta dalla garanzia dell’itresponsabilitd prevista dagli
Statuti speciali (similmente a quanto ritenuto con riferimento ai limiti di cui all’art. 122, comma 4, Cost.
per le regioni ordinarie).

In particolare la Sezione Giurisdizionale della Corte dei Conti per la Regione Autonoma Valle
d’Aosta ha argomentato che “per i/ collegio questa tesi non appare convincente, posto che, secondo la ginrisprudenza
costitugionale (ifr. Corte cost. 337, /2009; 200/2008; 392/ 1999; 289/ 1997; 69/1985; 70/ 1985) (...) t'ambito di
estensione deliinsindacabilita di ci agli art. 68 ¢ 122 Cost. e alla previsione dello Statuto Speciale della Regione & idonea

a caprire “le fungioni amministrative attribuite al Consiglio regionale in via immediata ed esclusiva dalla Costituzione e

dalla legge 30 luglio 2010, n. 122), non si applichino meccanicamente alle regioni speciali e alla Val
d’Aosta in particolare, se non nei limiti dei “principi fondamentali” da esse desumibili. Sul punto,
proprio con fiferimento a un ricorso promosso dalla stessa Valle d’Aosta, cfr. C. cost. 139/2012.
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dalle leggi dello Stato. Non sono, per contro, coperte dallimmuniid eventuali altre fungioni amministrative attribuite al

Consiglio dalla normativa regionale”.

Inoltre, citando implicitamente (a quanto & dato di comptendere) Corte cost. n. 337/2009, il
giudice di prime cure aggiungeva che “In generale va distinta daliarea insindacabile, riferita alle fungioni
legislative, di indirizzo politico e di controllo, di antoorganizzazione interna, nonché a quelle agginntive determinate dal
legislatore nazionale, nnarea invece pienamente sindacabile, costituita dalle altre e diverse fungioni amminisirative,
determinate dalle varie fonti regionali. Ancora di recente si é chiarito sul punto, con un ragionamento valevole anche per le
Regioni ad antonomia speciale, che nessuna fonte regionale potrebbe introdurre nuove cause di esenzgione dalla
responsabilita penale, civile 0 amminisirativa, trattandosi di materia riservata alla competenga esclusiva del legislatore

statale, ai sensi deli'art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost.”

In termini sostanzialmente analoghi si esprimeva sulla medesima eccezione, riformulata nei

motivi di appello, la Terza sezione centrale, confermando la sentenza di primo grado.
In particolare, la Sezione centrale cosi argomentava (pag. 61 ss.):

“Non risulta alcuna norma di esengione dalla responsabilité amminisirativa in favore dei Consiglieri
regionali, come precisato anche dalla ginrisprudenza della Corte costituzionale secondo cni ““una volta affermata la piena
estensione della ginrisdizione contabile nei confronti degli apparati regionali e provinciali, una esengione da questa in
favore di specifici organi della Regione e delle Province, vale a dire dei consighi, costituirebbe una eccezione, la quale
dovrebbe trovare fondamento in norme costitugionali ...., che invece non sussistono. Non é possibile, come questa Corte ha
gid pint volte affermato, considerare estesa ai Consigli regionali la deroga, rispetto alla generale sottoposizione alla
ginrisdizione contabile, che si ¢ ritenuto operare, per ragioni storiche ¢ di salvaguardia della piena antononia
costituzionale degli organi supremi, nei confronti delle Camere parlamentari, della Presidenza della Repubblica e della
Corte Costitugionale (sent. n. 110 del 1970, sent. n. 129 del 1981). Le assemblee elettive delle Regioni non sono infatti
parificabili alle assemblee parlamentari; i Consigli regionali godono bensi, 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, guanto meno ai fini della estensione di una disciplina che si
presenta essa stessa come eccexionale e derggatoria (5i veda anche sentenga n. 81 del 1975)(Corte cost. 25 Iuglio 2001, n.
297)". 1l giudice d’appello, aggiungeva inoltre che “I/ gindice delle leggi ha sottolineato che rantonomia
organizzativa e contabile del Consiglio regionale, tutelata dali’ordinamento, non puo annoverare al suo interno
nn'esengione da responsabilita, posto che la posizione di membro del citato consesso “non pui implicare di per sé che
Vamministragione consiliare sfugga alla disciplina generale, prevista dalle leggi dello Stato, in ordine ai controlli
ginrisdizionali’™ (Corte cost. 25 luglio 2001, n. 297. Negli stessi termini: Corte cost., 9 maggio 2019, n.
43)”.

1l giudice d’appello, menzionava altresi la giurisprudenza della Corte di cassazione e la

distinzione in essa contemplata “fra attivita tutelate dall’art. 122, c4. della Costituzione, da individuarsi
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in quelle attinenti alla formulazione dellindirizzo politico poiché “Yevocata prerogativa d’insindacabilita —
testualmente riferita alle opinioni espresse e ai vosi dati nelt'esercizio delle fungioni di rappresentanza politica del consiglio
regionale” da quelle di carattere gestionale in relazione alle quali & consentita Pattivitd giurisdizionale
contabile (Cass. civ. sez. un., 31 ottobre 2014, n. 23257; id, 15 settembre 2020, n. 19171)”. Tutto cid in
quanto “La guarentigia di cui alla citata disposizione costitugionale, in quanto deroga alla regola generale della
Linrisdigione, non mira ad assicurare una posiione di privilegio ai consiglieri regionali, ma a preservare da interferensge e
condizionamenti esterni delle determinazioni inerenti alla sfera di antonomia costituzionalmente riservata al Consiglio

regionale ¢ non copre gli atti non riconducibili ragionevolmente all' antonomia ed alle esigenge ad essa sottese (Cass. civ,

seg. an., 17 aprile 2019, n. 10772)”.

In conclusione, a parere del giudice d’appello, “nella fattispecie oggetto di gindigio, non é stata
censurata attivitd politica dei Consiglieri regionali, di per sé insindacabile, ma il comportamento che ha condotto
ali’adogione di un atto amministrativo (la delibera n. 823 del 23 ottobre 2014) con il gnale & stata perfezionata nuna
precisa e determinata scelta gestionale. In altri termini, la delibera contestata non aveva natwra di atto politico di
indiriggo generale ed astratto, che avrebbe comportato la previsione di insindacabilita deliart. 122, ¢. 4, Cost., ma
confignrava un atto concreto e ge;tz'bna/e, Sinalizzato alla tutela di nno specifico interesse ¢, quindi, come tale sottgposto

alla verifica ginrisdizionale”.

DIRITTO

5. L’oggetto della questione. La giurisprudenza costituzionale sui limitd
all’insindacabilita dei consiglieri regionali per i voti dati e le opinioni espresse nell’esercizio

delle funzioni.

Considerato il perimetro del parere richiestomi si tratta di verificare se I'intervento del giudice
contabile configuri una lesione delle attribuzioni costituzionali della Regione Autonoma Valle D’Aosta
e, in caso di risposta affermativa, quali strumenti possano essere azionati dalla medesima 2 tutela delle
proprie prerogative.

Va detto in premessa che, alla luce della disciplina di rango costituzionale e ordinario, cosi
come elucidata dalla giurisprudenza della Corte costituzionale, le Regioni speciali, e quindi anche la

Valle d’Aosta, non sono in generale sottratte ai poteri spettanti alla Corte dei Conti.

Ci6 vale, in particolare, con fiferimento, da un lato, ai poteri di controllo che trovano il proprio
fondamento nell’ all’art. 100, comma 2 Cost. e, dallaltro, a quelli giurisdizionali di cui all’art. 103,

comma 2 Cost.
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A proposito dei ptimi, va peraltro segnalato che questi sono andati intensificandosi nel corso
degli anni, soprattutto in considerazione delle esigenze di tutela degli equilibsi di bilancio, di
coordinamento della finanza pubblica e di rispetto dei vincoli discendenti dall’appartenenza dell’Italia

all’'Unione europea.

E’ dunque ormai da ritenersi pacifico che la Corte dei cont eserciti un controllo sulla gestione
finanziaria delle amministrazioni pubbliche, comprese le regioni speciali, in quanto anch’esse dentranti
tra gli “enti che costituiscono, nel loro insieme, la finanza pubblica allargata™ (ex plurimis C. cost.

29/1995; 267/2006; n. 179 del 2007; n. 198 del 2012, n. 60 del 2013; n. 219 del 2013; n. 39 del 2014).

Si tratta peraltro di controlli piuttosto penetranti, che possono sboccare anche in

provvedimenti a catattere /afo sens# sanzionatorio.

Si veda ad es. il d.l. n. 174/2012, convertito, con modificazioni, in Legge 7 dicembre 2012, n.
213, recante “Disposizioni wigenti in materia di finanga e fungionamento degli enti ferritoriali, nonché ulteriori
disposizioni in favore delle gone terremotate nel maggio 2012%, il cui art. 1 (rubricato: “Rafforgamento della
Dpartecipagione della Corte dei conti al controllo sulla gestione finanziaria delle regioni”), prevede, tra I’altro, che “Le
Segioni regionali di controllo della Corte dei conti esamiinano i bilanci preventivi e i rendiconti consuntivi delle regioni e
degli enti che compongono il Servigio sanitario nagionale, con le modalita' ¢ secondo le procedure di cui all'articolo 1,
commii 166 ¢ seguents, della legge 23 dicembre 2005, n. 266, per la verifica del rispetio degli obiettivi annuali posti dal
patto di stabilita’ interno, dell'osservanzga del vincolo previsto in maieria di indebitamento dall'articolo 119, sesto comma,
della Costitugione, della sostenibilita’ dell'indebitamento e dell assenza di irregolarita’ suscettibili di pregindicare, anche in
prospettiva, gli equilibri economico-finangiari degli enti. 1 bilanci preventivi annuali e pluriennali e i rendiconti delle
regioni con i relativi allegati sono trasmessi alle competents sezioni regionali di controllo della Corte dei conti dai presidenti
delle regioni con propria relagione” (art. 1, comma 3); verificando “altresi’ che i rendiconti delle regioni tengano conto
anche delle pariecipagiont in societa’ controllate e alle quali ¢' affidata la gestione di servigi pubblici per la collettivita’

regionale e di servigi strumentali alla regione...” (art. 1, comma 4).

Sul piano sanzionatorio, al comma 7 del citato art. 1 si prevede che “INe//'ambito della verifica di cui ai commi
3 e 4, l'accertamento, da parte delle competenti sezion: regionali di controllo della Corte dei conti, di squilibri economico-

Jinangiari, della mancata copertura di spese, della violagione di norme finalizzate a garantite la regolarita’ della

gestione finanziaria o de/ mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto di stabilita' interno comporta per le
amministragioni interessate l'obbligo di adottare, entro sessanta giorni dalla comnnicagione del deposito della pronuncia
di accertamento, @ provvedimenti idonei a rimnuovere le irregolarita’ e a ripristinare gli equilibri di bilancio. Tali
provvedimenti sono trasmessi alle segioni regionali di controllo della Corte dei conti che Ii verificano nel termine di trenta
giorni dal ricevimento. Onalora la regione non provveda alla trasmissione dei suddetti provvedimenti o la verifica delle
segioni regionali di controllo dia esito negativo, e' preclusa l'attnagione dei programmi di spesa per i quali ¢' stata

accertata la mancata copertura o l'insussistensa della relativa sostenibilita’ finanziaria” (sottolineatura ageiunta).
¢ g gat
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Nessuna delle attribuzioni appena menzionate viene in gioco nella vicenda de gua, che attiene

all’esercizio di funzioni giurisdizionali in matera di responsabilita amministrativa e danno erariale.

Cio detto, e in via liminare, non pud non constatarsi peraltro che, a quanto rsulta dalla
documentazione ricevuta, benché la condanna comminata ai consiglieri regionali sia stata, come detto,
motivata, sulla base della asserita negligente sottovalutazione da parte dei Consiglieri de “/e notigie e gli

indicatori che segnalavano lo stato di sostanziale decozione deli'azienda Casind” (pag. 98, sottolineatura agginnta)’

con la conseguenza che “r'aumento di capitale é stata effettuato in violagione dei principi di economicita, efficienza ed
efficacia deliagione amministrativa, con conseguente inutile dispersione delle risorse regionali, indirizzate ad uno siopo

privo di ntilisd per vEnte” (cfr. pag. 94), né prima, né dopo la vicenda in questione vi sia stato alcun glievo

in sede di controllo da parte della competente sezione regionale. E tantomeno lattivaziome dei

meccanismi di allerta e di successiva sanzione pur ptevisti dalle rafforzate competenze di controllo della

Corte dei conti.

Al fini del presente parere, si tratta comunque di valutare I'eventuale lesione di attribuzioni
dell’autonomia regionale con riferimento al procedimento giurisdizionale di accertamento della
gt P g

responsabiliti dei consigliesi regionali nell’adozione della Delibera in questione.

Ancora una volta, sotto il profilo oggettivo, non si pud negare la giurisdizione della Corte dei
conti in materia di responsabiliti per danno erariale degli amministratori regionali, anche con

riferimento alle regioni autonome (cfr. C. Cost. 292/2001; 337/2009).

Quel che invece fichiede un approfondimento ¢& il profilo soggettivo di tale giurisdizione,

trattandosi di sindacare un’attivita che, seppur non formalmente legislativa, & stata svolta tramite il voto
> 2

# Nello stesso senso la sentenza di primo grado aveva lapidariamente e inappellabilmente contestato: “In
buona sostanza gli Amministratori regionali e lo stesso Coordinatore del bilancio hanno posto in essere scelte di
finanziamento in contrasto con i principi di economicitd, efficienza ed efficacia dell azione pubblica che si sono risolte in
danno erariale (...) avendo colposamente trascurato tutti gli indicatori e ¢ segnali di irreversibile erisi che provenivano dalle
analisi svolte sulla sitnazione economica della Societd” (sottolineatura aggiunta). A proposito di tali valutazioni
(“sostanziale decozione”; “indicatori di irreversibile crisi”) si deve, peraltro, dubitare dell’accuratezza
delle stesse, com’¢ confermato (oltre che, come detto, dai mancati interventi in sede di controllo) dalla
CTU a firma dei Proff. Laghi, Dell’Atti e Di Marantonio, richiesta dal GIP del Tribunale Ordinario di
Aosta nell’ambito del Proc. pen. n. 1325/18 tgnr - 461/19 gip, nella quale alla richiesta di accertare
“Pepoca in cui si & manifestato lo stato di insolvenza” i consulenti d’ufficio rispondono: “- nel caso in
cui si ritenesse di ricondurre lo stato di insolvenza di un’impresa ad una situazione di insufficienza
anche temporanea del patrimonio - ovvero di patrimonio netto negativo del soggetto debitore-si
rileva che nel periodo esaminato (2011-2017), la societd non si é trovata in stato di insolvenza; - nel caso
in cui, in luogo di fare ricorso al criterio contabile menzionato, si ritenesse di ricondurre lo stato di
insolvenza di un’imptesa ad una situazione di incapacita di adempiere regolarmente alle proprie
obbligazioni, sulla base delle informazioni disponibili appare ragionevole concludere che gia a partire
dal 2013 si sono manifestati i primi effetti indicativi di una situazione di tensione finanziaria di CAVA e
che tale tensione sia proseguita, accentuandosi in gravita, nel 2017 e si sia conclamata definitivamente
nel secondo semestre del 2018 con la necessitd di accedere alla procedura di concordata, in assenza
della quale CAVA sarebbe divenuta inesorabilmente insolvente” (sottolineatura aggiunta).

15



espresso da una maggioranza di consiglieri regionali, le cui prerogative di autonomia e indipenndenza
sono presidiate da previsioni che, entro certi limit, assicurano linsindacabilita dei relativi voti e delle

opinioni espresse (art. 24 St. reg;)

11 profilo che qui viene in rilievo ¢ dunque quello relativo ai limiti soggettivi del giudizio di
responsabilitd con riferimento agli atti dei consiglieti regionali. Limiti che sono, per cosi dire, speculari

all’ampiezza del perimetro della guarentigia prevista dall’art. 24 dello Statuto.

6. La giurisprudenza della Corte costituzionale in materia di insindacabilitd dei

consiglieri regionali.

Com’¢ noto esiste una copiosa giurisprudenza della Corte costituzionale in tema di
insindacabilita dei consiglieri regionali, sia con riferimento alle regioni ordinarie (art. 122, comma 4,

Cost.) che a quelle speciali.

Tale giurisprudenza ha, tra altro, delineato i confini della giurisdizione ordinaria e speciale

con riferimento alle opinioni espresse e a i voti dati dai consiglieri regionali nell’esercizio delle funzioni.

In particolare posso considerarsi ormai acquisiti i seguenti principi:

A) L'insindacabiliti prevista per i membri del parlamento (art. 68) e per i consiglieri
regionali (122, comma 4, Cost., nonché le specifiche disposizioni degli statuti speciali tra cui l'art.
24 st. . valdostano), al di la delle specifiche formulazioni, copre qualsiasi responsabilita e non solo

quella penale (argomento ex C. cost. 1150/88, 129/96, 265/97).

B) Secondo la Corte (sent. 69/85), “L affermagione delsinsindacabilita delle gpinioni e dei voti dei

consiglieri regionali nell'esercigio della funzione di organizzagione interna dell'organo non fa che sviluppare
coerentemente il parallelismo con le guarentigie dei membri del Parlanento, di cui all'art. 68, primo comma, Cost. in
relagione al nucleo essengiale comune e caratterigzante delle fungioni degli organi "rappresentativ’ dello Stato e

delle Regioni: accanto alla fungione primaria, quella legislativa, ed alla fungione d'indirizzo politico e di controlle, la
Sunzidone di antoorganizzagione interna, pacificamente riconoscinta al Consiglio regionale al pari che ai due rami del
Parlamento”. Dunque, il fondamento costituzionale della “guarentigia "delle opinioni espresse e dei voti
dati" dai consiglieri regionali, wel sistema costituzionale, trae fondamento e trova il suo ambito in un determinato
modello di funzioni dei Consigli regionali, ritenuto meritevole ¢ bisognoso della tutela privilegiata apprestata dall'art.
122, quarto comma, Cost.. L'esonero da responsabilitc dei componenti dell'organo (sulla scia di consolidate

ginstificazioni dell' immunitd parlamentare) é vista fungionale alla tutela delle pint elevate funzioni di rappresentanza

politica, in primis la fungione legislativa, volendosi garantire da qualsiasi interferenga di altri poteri il libero processo
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di formagione della volonta politica” (sent. 69/85). Essa dunque “non mira ad assicurare nna posigione di
privilegio ai consiglieri regionali, ma a preservare da interferenge e condigionamenti esterni delle determinagioni

inerenti alla sfera di antonomia costitugionalmente riservata al Consiglio regionale (ex plurimis, sentenge n. 195 del

2007, n. 392 ¢ n. 391 del 1999)" (Corte Cost. n. 332 del 2011).

Cost: “la giustificazione ragionale della gnarentigia poggia, pertanto, sulla corrispondenza fra il livello
costitugionale della guarentigia stessa, ed il livello costituzionale del tipo di fungioni il cui esercizio si é
eccezionalmente ritenuto gpportuno sotirarre al controllo gindiziario. Quello che la Costitugione ha inteso proteggere,
con disposizioni derogatorie rispetto al comune regime di responsabilita, é un modello funzgionale che essa stessa ha

delineato ed appunto percid ha potuto valutare meritevole dell'eccezionale protegione” (sent. 69/85).

C) A differenza di quanto prescritto per la garanzia apprestata dall’art. 68 Cost. per i
membri delle Camere, linsindacabilitd dei consiglieri regionali non ¢ perd assoluta. Essa incontra
specifici limiti, atteso il diverso statuto costituzionale del Parlamento rispetto agli organi legislativi
regionali. Come la Corte costituzionale ha infatti avuto modo di affermare sin dalla sentenza n.
81/75: “Per una adeguata interpretagione dell'immunité sancita dall'art. 122, quarto comma, della Costitugione,
occorre confrontare tale norma con le piit ampie guarentigie concesse ai membri del Parlamento dall'art. 68 della
Carta. Al fine di tutelare la piena indipendenga del Parlamento, in relagione all'altissima fungione
ad esso riservata, la Costitugione stabilisce che nessun membro del Parlamento pud esser sottoposto a procedimento
penale né esser privato della liberia personale senga antorizzazgione della Camera cui appartiene (art. 68, secondo e
terzo comma, Cost.). All ulteriore scopo di rendere pienamente libere le discussioni che si svolgono nelle Camere, per
il soddisfacimento del superiore interesse pubblico connessovi, i parlamentari non sono responsabili per le opinioni
espresse e per i voti dati nell'esercigio delle loro fungioni (art. 68, primo comma, Cost.). Siffatte eccezionali deroghe
all'atinagione della fungione ginrisdigionale, considerate necessaric a salvaguardia dell'esercigio delle fungioni
sovrane spettanti al Parlamento, risultano legittime in quanto sancite dalla Costitugione. Le attribugioni dei
Consiglt regionali si inquadrano, invece, nell'esplicazione di autononmiie costituzionalmente garantite, ma non si
esprimono a livello di sovranita. Cosi il legislatore costituente ha previsto all'art. 122, quarto comma, Cost., la non
responsabilila dei consiglieri regionali per le opinioni espresse ed i voti dati nell'esercizio delle loro funzioni. Le
attribugioni del Consiglio regionale sono in parte disciplinate dalla stessa Costituzione e in parte dalle alire fonti
normative cii la prima rinvia: spiccano tra esse la fungione legislativa e di indiriggo politico. La irresponsabilita in
esame comprende quindi certamente le opinioni ed i voti manifestati nell'esercigio delle fungioni spettanti al
Consiglio”. (sulla distinzione della posizione costituzionale del Parlamento rispetto ai consigli
regionali anche ai fini del regime di insindacabilita cfr. anche C. cost. sent. 292/2001, 337/2009,
39/2014).
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D) La parzialmente diversa finalita di tali garanzie per i consiglieri regionali, non implica, come
appena visto, che linsindacabiliti sia loro assicurata solo nell’esercizio della funzione legislativa,

riferendosi invece la disposizione costituzionale anche alle altre “funzioni esercitate”.

“Veero é che, come per il Parlamento, cosi per i Consigli regionali le fungioni costitugionalmente previste non si
esauriscono in quella legislativa. Accanto alla potesid legislativa, a'indiriggo, di controllo e regolamentare riservate alle
Regioni, il Consiglio regionale esercita (art. 121, secondo comma, Cost.) "le altre funzioni conferitegli dalla Costitugzione e
dalle leggi". (...). E questo il modello funzionale, che la disposizione sull'immunita ha per presupposto sistematico, nel
senso che con la guarentigia in esame si é voluto garantire il libero esercizio delle fungioni tipiche ed esclusive riservate al
Consiglio regionale, differenziando, per questo, la posizione dei consiglieri regionali da quella dei componenti di tutti gli

altri organi investiti di funzgioni ovviamente diverse“ (Corte cost. 69/85).

Del resto sia I'art. 121, comma 2, Cost., che 'art. 26 dello Statuto della Regione Autonoma
Valle d’Aosta prevedono che i Consigli regionali esercitino oltre alle funzioni legislative “altre funzioni”

conferite dalla Costituzione (o Statuto speciale) e dalle leggi.

E) In questa prospettiva la Corte costituzionale, se, da un lato, ha affermato che ”la forma
amministrativa” che talvolta connota le deliberazioni consiliari, di per sé, “non valga ad escludere
lirresponsabilita di coloro che le adottarono nell'esercigio di competenze spettanti al Consiglia” (sent. 81/75),
dall’altro ha precisato che: “L'ampliamento della portata dell'immunitd risultante dall' ampliamento, rispetio al
modello costituzionale, delle funzioni riservate al Consiglio regionale pud essere operato, ove consentito, soltanto con legge
dello Stato, perché soltanto il legislatore statale puo assicurare, come é costitugionalmente necessario, un ugnale protegione
ai consiglieri di tutte le Regioni nell'esercizio delle medesime fungioni e perché soltanto nna sua scelfa sarebbe conforme al

principio di legaliia che regge compintamente il sistema Penale” (sent. 69/85).

F) Conseguenza di tale giurisprudenza ¢, dunque, che, al di fuori dell’esercizio di funzioni
legislative, la valutazione se gli altri atti del consiglio rientrino nella sfera di insindacabilita garantita, non
dipende da un criterio meramente formale (essere, I'atto adottato, amministrativo o meno), ma dal
fondamento della funzione concretamente esercitata: “Questa Corte osserva a tal proposito che, senga aleun
dubbio, v'insindacabiliia dei deputati regionali concerne qualsivaglia fungione loro conferita dalla Costitugione e dalle fonti
normative cii essa rinvia, quand‘anche essa assuma «forma amministrativay (sentenga n. 81 del 1975), poiché «il
criterio di delimitazione delyimmunitd consiliare non sta nella forma amministrativa degli atti [...], bensi nella fonte
attributiva delle fungioni stesse. Sono coperte dal immunita le fungioni amministrative attribuite al Consiglio regionale in
via immediata ed esclusiva dalla Costitugione e da leggi dello Stato. Non sono, per contro, coperte daly immunita eventnali
altre fungioni amministrative, attribuite al Consiglio dalla normativa regionale» (sentenga n. 69 del 1985)" (C. cost.
237/09).

La conseguenza ¢ che ’accertamento da compiersi attiene non ad una disamina formale (“Non

rileva invece la «forma amministrativay che connota le deliberagioni consiliari, nel senso che cio non esclude V'immunita
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consiliare’: sent. 43/2019), ma ad un esame sostanziale sulla “riconducibilita” (C. cost. 237/09) o meno

delle funzioni esercitate a quelle coperte dall'insindacabilita.

Nell’accertamento della linea di confine tra atti sindacabili e atti insindacabili, la Corte

costituzionale ha riconosciuto la necessita di una valutazione di ragionevolezza, nel senso che

Pirresponsabilita "non copre gli atti non riconducibili ragionevolmente all'antonomia ed alle esigen3e ad essa sottese"

(Corte Cost. n. 289 del 1997, sottolineatura aggiunta).

G). E’ appena il caso di dire, da quanto si desume dalla giurisprudenza, che il criterio
sostanzialistico vale solo per gli atti non legislativi, risultando viceversa pacifico che, allorché il
Consiglio eserciti le proprie competenze nella forma della legge, i consiglieri non sono comunque
chiamati a rispondere per i voti dati e le opinioni espresse. A questo proposito puo ricordarsi quanto
affermato da C. cost. 43/2019 a proposito delle delibere legislative, per le quali torna “a prevalere i/ criterio
Jformale dely’imputagione deli'atto” (richiamando la sent. 100/86). Ci6 vale pertanto anche per l'ipotesi di c.d.
leggi provvedimento -quali certamente sono, ad es., quelle che dispongono la costituzione o I'aumento
di capitale di una societi partecipata - rinvenibili anche nell’esperienza regionale (sul punto della loro
ammissibilitd anche con riferimento ai limiti di tale tipologia di leggi a livello regionale, cfr. C. cost.

20/2012).

. H) Tornando alle funzioni riconducibili alla Costituzione o allo Statuto speciale, per le quali si
debba ritenere applicabile la guarentigia dell'insindacabilita, la Corte ha identificato, oltre al caso, come
detto, di esercizio di funzione legislativa, anche le seguenti ipotesi di esercizio di: a) funzione d’indirizzo

politico; b) funzione di controllo, ¢) funzione di auto-organizzazione interna.

In base a queste premesse, al fine di offrire una risposta al parere proposto, si tratta, dunque,
di ricostruite la natura della funzione esercitata dai Consiglieri regionali nell’approvare la Delibera da cui

& stata fatta discendere la responsabilita amministrativa.

7. Le vicende relative al Casino di Saint Vincent.

Com’é noto i presupposti per I'apertura di una casa da gioco nel territorio della Valle d’Aosta
trovano il proprio fondamento nella legislazione nazionale che abilita la Regione, in deroga ai generali

divieti penali, 2 consentire P’esercizio del gioco d’azzardo nel comune di Saint Vincent.

Come ricorda la Corte Costituzionale (sent. 152/1985), gid la sentenza 7 dicembre 1963 delle
Sezioni Unite Penali della Cassazione riconobbe che “/ leggi sull'ordinamento finangiario della Valle d'Aosta

29 luglio 1949, n. 486 ¢ 29 novembre 1955, n. 1179 contenevano implicitamente il riconoscimento della liceitd
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dell'esercizio della casa da gioco (e_cid_perché i bilanci regionali, in_cui erano_indicate anche le entrate relative alla

concessione del casind, costitnivano la premessa indispensabile, recepita in quelle leogi che determinavano il contributo dello

Stato alle finanze regionali, essendo questo vincolato_nel sno ammontare ai_bisogni della Regione)” (sottolineatura

aggiunta.

A cid va aggiunto che, sempre nella ricostruzione della citata sentenza del giudice delle
leggil'art. 2 della legge n. 1065 del 1971, recante “Revisione dell'ordinamento finangiario della Regione Valle
d'Aosta” (con formula poi integralmente ripetuta dall'art. 1 L n. 690 del 1981, intitolata®Revisione
dell'ordinamento finangiario della regione Valle d'Aosta”) “indica tra le entrate proprie della Regione le "entrate di
diritto pubblico, comunque denominate, derivanti da concessioni od appalti”. E questa disposizione, come si evince dai

lavori preparatori, nel parlare di appalti, non pud essere interpretata che nel senso di riferirsi ai provents della gestione del

casing. La norma che antoriyza la Regione a gestire la casa da gioco, quindi, non € pit implicita, ma si desume in via di
interpretagione da una apposita disposizione, che, anche se inserita in una legge finangiaria, ha natura sostangiale
introducendo una deroga all'art. 718 cp.. Questa interpretagione, del resto, costituisce la "norma vivente"
nell'ordinamento, essendo quella accolta dalla ginrisprudenga ed avendo costitnito la base del comportamento della P.A.,
che ha sempre operato nel presupposto della legittima esistenza della casa da gioco” (sent. 152/1985, sottolineatura
aggiunta).

E’ opportuno a questo proposito sottolineate non solo 'ovvia circostanza che lattivita del
Casind sia qualificata come assolutamente lecita, ma che essa & stata ritenuta strumentale alla provvista

di entrate di dititto pubblico nell’ambito dell’assetto finanziario della regione.

In particolare, come ricordato dalla citata giurisprudenza costituzionale, andando a comporre
le entrate dei bilanci regionali, gli introiti del Casino concorrevano (e concorrono) anche alla definizione

del contributo statale alle finanze regionali.

Tanto pit che, con riferimento al proprio ordinamento finanziario, la Regione, ancorché
speciale, non dispone, com’¢ noto, di assoluta autonomia in siffatta materia, dovendo il regime delle
entrate di diritto pubblico essere oggetto del procedimento collaborativo previsto per i decreti di

attuazione dello statuto ai sensi dell’art. 48 bis del medesimo (sul punto cfr. C. cost. 133/2010).

Di conseguenza le scelte relative al destino della Casa da gioco, sono destinate a ridondare
sulla provvista finanziaria regionale, senza che, ad es. in caso di liquidazione, la Regione possa

compensare le mancate entrate predisponendo autonomamente altri strumenti di fiscalita.

Emerge pertanto un profilo di assoluta specialita che distingue la po/icy regionale relativa al
Casind, da tutte le attivitd di produzione di servizi promosse direttamente o indirettamente dalla

Regione stessa nel perseguimento dei propri fini istituzionali.
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La peculiarita consiste, in particolare, da un lato, nella circostanza che si tratta di un servizio
che non potrebbe essere offerto sul libero mercato, stante la generale illiceita penale (salvo deroga
legislativa) del gioco d’azzardo, e, dall’altro, nella peculiarita del fine perseguito, che & quello di fornire
alla Regione una specifica fonte di finanziamento del proprio bilancio nell’ambito del pit generale
ordinamento finanziario, il quale costituisce il fondamento operativo per lesercizio della propria
autonomia costituzionale. A questo proposito € appena il caso di ricordare che nel corso dei decenni,

malgrado le alterne vicende, tale fonte di introiti regionali sia stata tutt’altro che trascurabile.

Quanto al regime giuridico, la Casa da Gioco opera praticamente dalla costituzione della
Regione Autonoma Valle d’Aosta, che ha provveduto alla sua istituzione con decteto del Consiglio
regionale n. 241/3, in data 3 aprile 1946. La sua gestone & stata affidata, dapprima ad un soggetto
concessionario, in seguito ad una amministrazione straordinaria (lr. 88/93) e dal 2001 (cfr. L =
36/2001) alla societa "Casind de la Vallée S.p.A.", a totale capitale pubblico, con la previsione che solo
la Regione e i Comuni ubicati al suo interno potessero acquisire la qualita di soci dell’organismo al quale
era affidata la gestione della Casa da gioco (art. 2). In un secondo tempo, alla societa é stata affidata
dalla Regione anche la gestione del complesso immobiliare “Grand Hotel Billia di Saint-Vincent”,
mediante il conferimento del patrimonio immobiliare della societa che, in precedenza, aveva in uso la

struttura.

Al fine di definire compiti, attivita e modalita di intervento della Regione nel settore della Casa
da gioco e dell’annesso complesso immobiliare, & stata approvata la legge regionale 23 dicembre 2009,
n. 49, recante “Linee-guida per tottimizzagione ed il rilancio delle strategie di sviluppo della Casa da gioco e del
complesso agiendale Grand Hétel Billia di Saint-Vincent. Modificazioni alla legge regionale 30 novemsbre 2001, n. 36
(Costitnzione di una societd per agion: per la gestione della Casa da gioco di Saint-V'incens)”. Tale normativa (non_
impugnata dallo Stato) prevedeva (art. 2) un aumento di capitale per il 2010 pati 2 98.000.000 di euro.

Inoltre l'art. 3 prevede la possibilita per la Regione di intervenire per il finanziamento degli
investimenti previsti da apposito piano di sviluppo (approvato dal Consiglio), attraverso trasferimenti a
Casind de la Vallée S.p.A, la cui entitd & determinata annualmente con la legge finanziaria, tenuto conto

della programmazione finanziaria approvata dal Consiglio regionale.

Successivamente, a seguito della dichiarazione di apertura di una procedura di concordato
preventivo da parte del Tribunale d’Aosta, con l'art. 1 L. r. 8/2019 si stabiliva che 7 credits residus, per
capitale e interessi, quantificati nel piano concordatario in enro 48.088.055,08, derivanti dai contratti di mutno stipulati
in _favore della predetta societd per il tramite di Finaosta S.p.A. per il finangiamento del piano di investimenti relativi
alla ristrutturagione della Casa da gioco e del Grand Hotel Billia di Saint-Vincent, ai sensi della legge regionale 23
dicembre 2009, n. 49 (Linee-guida per l'ottimizzagione ed il rilancio delle strategie di sviluppo della Casa da gioco e del
complesso agiendale Grand Hétel Billia di Saint-Vincent. Modificazioni alla legge regionale 30 novembre 2001, .
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36 (Costituzione di una societd per agioni per la gestione della Casa da gioco di Saint-Vincent)) , e antoriggati, quanto
a enro 50.000.000, con deliberagione della Ginnta regionale n. 1465 del 20 Iuglio 2012, quanto a enro 10.000.000,
con deliberazione della Giunta regionale n. 1527 in data 20 settenibre 2013 ¢, guanto a enro 20.000.000, con
deliberazione della Ginnta regionale n. 1856 del 10 dicembre 2015, sono converlits, condizionatamente all omologagione
del concordato preventivo ai sensi dell'articolo 180 del regio decreto 16 marzo 1942, n. 267 (Disciplina del fallimento,
del concordato preventivo, dell'amminisirazgione controllata e della liguidagione coatta amministrativa), sono_converisti,

condizionatamente all'omologazione del concordato preventivo ai senst dell'articolo 180 del regio decreto 16 margo 1942,

1. 267 (Disciplina del fallimento, del concordato preventivo, dell'amministragione controllata e della lignidazione coatta

amministrativa), in apborto patrimoniale a fronte della sottoscrizione. da parte di Finaosta S.p.A.. in nowe e per conto

della Regione autonoma Valle d' Aostaf Valiée d'Aoste, di uno strumento finangiario partecipativo (SFP), emesso da
!

Casing de Ja Valiee S.p.A., ai sensi dell'articolo 2346, ultimo comma, del codice civile, previa approvazione delle

modificagions dello statuto sociale e del regolamento del predetto SEP di cui agli allegati A ¢ B alla presente legge, da»

parte dell assemblea straordinaria dei soc” (sottolineatura aggiunta).

E’ bene segnalare che né la Lr. 49/2009, né la Lr. 8/2019 sono state impugnate dallo Stato in

contestazione della legittimita delle scelte normative ivi contenute.

A conclusione di questo breve excursus possono compiersi alcune valutazioni rilevanti ai fini

delle conclusioni del presente parere.

La prima attiene al ricordato specialissimo ruolo svolto dall’attivita del Casind di Saint Vincent
nell’ambito delle vicende dell’autonomia valdostana sia sotto il profilo della realizzazione “del/Znteresse
pubblico prioritario dello sviluppo economico, turistico ed occupagionale della Valle a‘Aosta” (art. 3 Lr. 36/2001), sia
quale strumento per il procacciamento di entrate pubbliche al di fuori degli ordinari meccanismi
impositivi previsti dalla legislazione generale.

Appare cio¢ evidente che il settore di poliey relativo al destino del Casind, non costituisca un

ambito secondario dell’attivita regionale, ma rilevi con riferimento alla politica generale della Regione.

La seconda considerazione attiene alla circostanza che, quanto alla modalita degli intervend
relativi alla disciplina della Casa da gioco, appare evidente la fungibilita degli strumenti utilizzad per
operare identiche o analoghe tipologie di interventi. Basti ad esempio considerare che, a fronte della
previsione di cui all’art. 1, comma 2 Lr. 36/2001, secondo cui “lo statuto della Casind de la Vallée s.p.a.
e ogni successiva modificazione sono approvati con deliberazione del Consiglio regionale”, la Lr.

8/2019 provvede ad operare direttamente una modifica del medesimo statuto.

Sotto altro profilo ancor pit rilevante, in considerazione dell’oggetto della Deliberazione che
avrebbe fondato l'odierna responsabiliti amministrativa dei Consiglieri, si deve costatatre come

operazioni di aumento del capitale sociale (e di intervento sull’assetto finanziario della Casa da gioco, si
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pensi da ultimo alla Lr. 8/2019) siano state disposte sia, appunto, mediante la Delibera considerata, ma

anche in forza di atd legislativi, come nel caso dell’art. 2 della Lr. 49/2009.

Le considerazioni appena svolte appaiono sufficienti ad evidenziare la complessita della

perimetrazione dell'insindacabilita dei voti espressi dai consiglieti regionali nella vicenda de gua.

In disparte le considerazioni piu specifiche che seguiranno, appare quantomeno problematico,
nel caso di specie, applicare meccanicamente il criterio, pur astrattamente chiaro, elaborato dalla
giurisprudenza  costituzionale per accertare l'avvenuta lesione dell’attribuzione regionale,
costituzionalmente garantita, tdspetto alla configurabilita della giurisdizione di responsabilita del giudice

contabile.

Si tratta invece, a tacer d’altro, di applicare quel criterio di “ragionevolezza” quanto alla
riconducibilta della Deliberazione “allantonomia regionale e alle esigenge ad essa sottese’ (Corte Cost. n. 289

del 1997 e 237/09).

Nelle citcostanze descritte escludere Iinsindacabilita dei consiglieri regionali apparirebbe,
infatti, frutto di un’evidente contraddizione tra le premesse secondo cui la valutazione
dellinsindacabilitd degli ati amministrativi debba essere compiuta sulla base di valutazioni
sostanzialistiche (la riconducibiliti o meno alle funzioni riconosciute al consiglio regionale dalla
costituzione e dalle leggi statali) e la conclusione secondo cui la legittima* scelta di una certa forma (la
legge) piuttosto che un’altra (’atto amministratrivo) da parte dello stesso organo, a parita di contenuto
sostanziale della deliberazione, possa dar luogo, sotto il profilo soggettivo, a differenti esiti in termini di

responsabilitd amministrativa.

Cio ¢ infatd quanto avvenuto con riferimento ai due aumenti di capitale della Societa che

gestisce il Casind, prima con 1. 1. 49/2009 e poi con la Delibera de gua.

Né si pud dire che trattandosi di ipotesi astrattamente differenti, ¢ proprio tale diversiti a
giustificare un diverso trattamento della responsabilita. E ci6 perché, proprio in ragione dell’approccio
sostanzialistico della giurisprudenza costituzionale, & al concreto contenuto sostanziale dell’atto, alla sua

natura funzionale e alla sua finalita che si deve fare riferimento.

Né pud dirsi che il mancato accertamento della responsabilita produrrebbe effetti deleteri,
proprio petché priverebbe lo Stato del recupero di somme a titolo di danno. Come tutte le ipotesi di
“scriminanti”, infatti, il concretarsi della condotta astrattamente e asseritamente illecita (e la
conseguente astratta possibilitd di compensare il conseguente danno) non ha alcuna rilevanza in ordine

all’imputazione della relativa responsabilita.

+ Come detto, la scelta di adottare I'aumento di capitale mediante legge operata con Iart. 2 Lr. 49/2009
non & stata infatti oggetto di alcuna contestazione da parte dello Stato e di nessun censura da parte della
Corte costituzionale.

23



Peraltro, non pud ancora una volta, non ricordarsi che gli “effetti deleteri” della decisione, ben
avrebbero potuto essere evidenziati in sede di controllo sulla gestione finanziaria della regione e delle
sue partecipate, nel’ambito dell’attivita istituzionale della Corte dei Cont. Cio che, come si € ricordato,

non €& avvenuto®.

In via pid generale, poi, non pudé mancare di mettersi in luce, in prospettiva de futuro che
incertezza derivante dalla contraddittoria conclusione ventilata, avrebbe senz’altro effetti sulle scelte
dei consigli regionali nel futuro, non solo per il condizionamento della relativa indipendenza, ma anche
perché indurrebbe ad accentuare il ricorso allo strumento legislativo, per avere la certezza che scelte di
rilevante impatto economico e politico non espongano i consiglieri al rischio di responsabilita nel caso
di adozione delle medesime deliberazioni con atti di natura diversa. Si cadrebbe insomma in una sorta
di “legislazione difensiva” o, comu‘nque, in una reticenza nell’assunzione delle responsabilita di
direzione politica, che contraddice nella sostanza proprio la funzione della garanzia dell’insindacabilita e

]”autonomia costituzionale dei consigli regionali.

8. La Delibera come atto di indirizzo-politico del Consiglio regionale.

Alle considerazioni appena svolte sullesito paradossale dellapplicazione meccanica dei
precedenti giutisprudenziali al caso di specie, vi ¢ poi da domandatsi se, sul piano sostanziale, la
Deliberazione de qua non dentri tra gli atti di indirizzo-politico che la stessa Corte costituzionale ha

ricondotto sotto 'ombrello della insindacabilita.

A questo proposito la giurisprudenza contabile ricorre alla distinzione tra attivita politica
(insindacabile) e attivita di concreta gestione:  In altri termini, la delibera contestata non aveva natura di atto
politico di indirizzo generale ed astratto, che avrebbe comportato la previsione di insindacabiliia deli'art. 122, . 4, Cost.,
ma confignrava un atto concreto ¢ gestionale, finalizzato alla tutela di uno specifico interesse ¢, quindi, come tale sottoposto

alla verifica ginrisdigionale”.
Tali conclusioni non convincono sotto un duplice profilo, in astratto e in concreto.

Non appare infatti corretto ritenere che la nozione di “atto di indirizzo politico” cui fa
riferimento la Corte costituzionale, nell’elaborare la predetta distinzione, coincida esclusivamente con
gli atti (e gli indirizzi) di carattere generale ed astratto. Cid vale sia con riferimento all’attivita legislativa
(tsultando ormai acquisita nel nostro ordinamento I'ammissibilitd di leggi né generali, né astratte, quali

ad esempio le “leggi provvedimento”, tra cui possono senz'altro rientrare quelle che dispongono

s 1l che peraltro potrebbe aver ingenerato, in punto di merito, anche un legittimo affidamento nei
consiglieri sulla legittimita degli vad interventi compiuti negli anni.
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aumenti di capitale di partecipazione a societd pubbliche: cfr. ad es. C. cost. sent. 18/2013 e 64/2014),
sia con riferimento all’attivitd non legislativa (si pensi alla nomina di un assessore, la quale peraltro pur

essendo una scelta politica non ¢ interamente sottratta al sindacato giurisdizionale: cfr. C. Cost.
81/2012).

Da questo punto di vista sembra pili corretto ritenere che Patto indirizzo politico sia I'atto
attraverso il quale si identificano le scelte qualificanti per la direzione di una comunita politica. Scelte
che potrebbero astrattamente non essere totalmente libere nel fine (si pensi alle leggi che danno
attuazione a norme costituzionali programmatiche) né necessariamente generali e astratte (si pensi
allamnistia che certamente esprime una scelta di indirizzo politico), ma il cui nucleo decisionale
esprime comunque una amplissima discrezionalitd insuscettibile di essere positivamente parametrata ad

una precedente scelta tispetto alla quale essa si ponga come atto di sostanziale esecuzione.

Ora, basta considerare quanto espressamente-prospettato dalla sentenza d’appello del giudice

contabile per comprendete la latitudine di scelta cui il consiglio regionale era di fronte.

Come gia ricotdato, ci6 che il giudice contabile (cfr. p. 93 sent. di appello) imputa ai consiglieri,
traendone Ja conseguenza della relativa responsabilita, & che di, di fronte ad una situazione di “grave
difficolta finanziaria”, “i Consiglieri che hanno scelto la via della ricapitalizgazione mentre avrebbero pointo e dovuto
valutare altre soluzioni e possibilita, che non hanno preso in consideragione. Osserva il Collegio che é errato sostenere che
Iz ricapitalizgagione fosse imposta daliart. 2446 c.c. e che, quindi, fosse obbligata. L opgione deliberata, infatti, era
alternativa, quantomeno, alla messa in liguidagione della societd e alla cessione da parte della Regione del ramo aZiendale
a tergi imprenditori o alla concessione deli’attivitd della gestione della Casa da gioco e del complesso immobiliare a fergi

soggetti (come era avvensto al momento delyistitugione della Casa da Gioco nel 1946)”.

Cid che viene, dunque, sindacato ¢ il processo decisionale che ha condotto all’assunzione di
una certa decisione piuttosto che un’altra e il modo in cui ¢ stato in concreto valutato dai consiglier il

modo di soddisfare I'interesse pubblico.

E’ sufficiente considerare le alternative ventilate dal giudice stesso ( a) messa in liquidazione;
b) cessione di ramo aziendale a terzi imprenditoti; ¢) concessione dell’intera attiviti a soggetti terzi) per
comprendere che tutte le decisioni prospettate difficilmente avrebbero potuto essere ricondotte ad atti
di mera gestione. Esse implicavano infatti valutazioni al pit alto livello dell'interesse regionale, di ordine
eminentemente politico-strategico in rapporto al contingente indirizzo politico, riguardo al
soddisfacimento dell’interesse pubblico (in particolare con fiferimento alle proprie politiche di entrata e

allesigenza di assicurare al medesimo la provvista di risorse pubbliche).

Questo ¢ il punto fondamentale. Tutti gli atti dei pubblici poteri (legislativi, amministratvi,
altro) costituiscono (o dovrebbero costituire quando non patologicamente distorte) espressione di una

valutazione e cura dell’interesse pubblico: la differenza fondamentale tra le varie funzioni esercitate nel
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erseguimento di tale interesse si colloca in punto di ampiezza di valutazione rimessa all’organo
p to di tale interesse si colloca i to d di valuta allotg

decidente in ordine all’identificazione di tale interesse ed ai conseguenti strument per perseguirlo.
gu per perseguir

Il presente caso appare dunque rientrare nell’ipotesi, divisata dalla corte costituzionale, per
ritenere applicabile la garanzia dell'insindacabilita dei voti espressi, anche con atto non legislativo, in
quanto i consiglieri regionali si sono resi partecipi “nei limiti previsti dallo statuto, delle scelfe strategiche che
connotano I indirigzo politico regionale, conformemente alla natura, che le ¢ propria, di organo legislative, dotato di
“autonomia politica® (sentenza n. 66 del 1964)" (Corte cost. 337/2009).

In tale prospettiva appare difficile, attese le implicazioni conseguenti alle scelte possibili
(enucleate dalla stessa decisione del giudice contabile), non ritenere si trattasse di valutazioni da
ricondursi ad atti di indirizzo politico.

Prova ne sia che, nel passato alcune delle medesime scelte (istituire una societa pubblica per la

sua gestione o predisporre aumenti di capitale) erano state compiute mediante legge, mediante I’atto,

cioég, che “paradigmatcamente” esprime 'indirizzo politico dell’ente titolare della relativa funzione.
2 g P P

Del resto, in via pit generale (prescindendo cioé dal caso specifico della Casa da gioco di
Saint-Vincent) sulla natura non meramente gestionale (e sulla riconducibilita all’indirizzopolitico) di tali
scelte, appare chiaramente otientata la stessa giurisprudenza ordinaria e amministrativa, la quale, benché

riferita all’ente comunale, scolpisce il perimetro delle scelte di indirizzo politico-amministrativo.

Si veda, ad esempio, Cass., sez. un. civ,, ord. 3 novembre 2009, n. 23200, in base alla quale “Le
deliberazioni con le quali il Comune decide di ridurre la propria partecipagione agionaria in un'agienda municipale
(nella specie, energetica) trasformata in societd per agioni, operandone la privatigzazione ai sensi della L. n. 474 del
1994, ¢ di adottare modifiche allo statuto della societd stessa, costitniscono provvedimenti di natura autoritativa
(preliminari e prodromici rispetto alle successive deliberagion: societarie), espressione della funzione di indirizzo e
di governo che la normativa (D.Lgs. n. 267 de/ 2000) assegna al Comune rispetto agli organismi preposti alla

produgione, gestione ed erggagione dei servigi pubblici di pertinenga del medesimo ente”.

In senso analogo si veda, da ultimo, Cons. St., sez. V, seat. n. 578/2019, per il quale, “la
decisione di costituire una socield, ovvero di conservare o mantenere una partecipagione Societaria, forma angitutto gggetto
di una valutagione non antomatica, ma naturalmente variabile, perché di ordine eminentemente politico-strategico in
rapporto al contingente indiriggo politico-amministrativo fatto responsabilmente proprio - nell'esercigio del potere
rappresentativo - dall'amministragione pubblica rignardo, in primo lnogo, ai "bisogni della collettivita di riferimento" che
spetta ad essa identificare: cioé, in rapporto alla necessita del loro soddisfacimento a megzgo dell'erogagione di un certo
servigio o della produgione e fornitura di un certo bene’. (nello stesso senso cfr. Cons. St, sez. V,

sent.14/10/2020, n. 6222).

26



Applicando tali arresti al caso che ci occupa, propsio in considerazione dei presupposti che
hanno indotto il Consiglio ad adottare quella deliberazione, appare evidente che la determinazione di
dare mandato 2lla finanziaria regionale di procedere all'aumento di capitale costituisce una scelta che
ridonda sul destino della Societa-Casa da gioco e sulle possibili alternative al suo mantenimento in vita
nella forma societaria prescelta. L’aumento di capitale, in questo caso, non rappresentava una scelta
ordinaria di politica aziendale, ¢ dunque una modalita gestionale di perseguire i fini societari, ma una
scelta cruciale per la sopravvivenza stessa della societd. Crucialiti dimostrata proprio dalle alternative
prospettate dal giudice contabile, tutte attinent alle destino di esistenza della societa e non alla sua mera

gestione®.

Applicando tali conclusioni alla fattispecie che ci occupa, allora, quel che rileva sono le
conseguenze con riferimento non all’astratta sindacabiliti oggettiva dell’atto di indirizzo politico,
quanto le ricadute “soggettive” di tale conclusione con riferimento alla responsabilita dei consiglieri
regionali.

Detto in altri termini, ci6 che rileva nel caso de gno, é la natura degli atti (non la loro
sindacabilita sul piano oggettivo), perché, alla luce della giutisprudenza costituzionale, allorché tali atti
siano qualificabili come espressione di indirizzo politico, nel caso delle Regioni (e, per quel che qui
interessa, della Regione Autonoma Valle d’Aosta) scatta comunque la clausola di insindacabilita per
ragioni soggettive, consistendo tali atti in deliberazioni compiute da soggetti titolari della speciale

garanzia dell’insindacabilita.

Del resto, e conclusivamente, che la delibera regionale in oggetto si collochi nell’ambito di
un’attivitd consiliare volta a compiere scelte strategiche e di indirizzo politico per la cura di interessi
rilevand della collettivita, ¢ dimostrato dalla ricordata circostanza che, nell’ambito dell’unitaria
trattazione del punto all’ordine del giorno della seduta del 23 ottobre 2014, relativo al destino della Casa
da Gioco, il Consiglio ha mostrato di farsi carico complessivamente della policy relativa al Casing,
adottando contestualmente, e complementarmente, alla delibera anche un ordine del giorno (atto sulla
cui natura di indirizzo-politico/controllo non possono essetvi dubbi) di impegno del governo regionale
per lo svolgimento di una serie di adempimenti finalizzati ad affrontare in modo sistematico le questioni

di governo generale di questo asset regionale.

¢ Del resto la stessa sentenza di primo grado, seppure incidentalmente, ¢ con una sorta di lapsus calami,
con riferimento alla posizione del Coordinatore del Dipartimento bilancio, finanze e patrimonio con
riferimento al parere reso per la delibera del Consiglio di aumento di capitale, se motiva I’assoluzione
perché con riferimento a tale atto la procura regionale non aveva in effetti proposto domanda di
condanna, concludendo che tale circostanza “esime il Collegio dalla disamina del quadro normativo di
tiferimento e quindi dei poteri dello stesso dotl. Bieler che ad avviso della difesa non includevano
alcuna attribuzione atta a confutare l'indirizzo politico assunto” (enfasi aggiunta)
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Non &, a tal proposito, priva di rilevanza la circostanza che, con quell’ordine del giorno, il
Consiglio, all’unanimitd, prendeva atto “della relagione annnale al Consiglo regionale sull'andamento della

"Casing de la Valiée Sp.A." ¢ della proposta di deliberazione concernente "Rafforzamento finangiario del Resort e

Casing di Saint-Vincent. Incarico alla Finaosta S.p.A. di sottoscrivere, in nowe e per conto della Regione, 'aumento di

capitale del Casind de la Valiée S.p.A.” (sottolineatura aggiunta).

Tale atto impegnava altresi la giunta a costituire “una Task Force politica che, in via straordinaria,

affianchi e monitori I'agione di rilancio della Casa da gioco attraverso ['adogione di_misure che valorizzino gl

investimenti fatti e miglioring la gestione della Casa da gioco” (sottolineatura aggiunta).

E’ evidente pertanto come la delibera di aumento di capitale si inscrivesse nell’ambito di una
complessa e articolata iniziativa di policy pubblica (di cui la delibera del Consiglio rappresenta solo un
primo atto emergenziale, in vista di una complessiva strategia di riqualificazione che avrebbe implicato
ulteriori scelte di indirizzo politico) svolta dal massimo organo politico-rappresentativo della Regione,
per fronteggiare una situazione che richiedeva scelte rilevanti di responsabilita politica. Iniziativa,
peraltro, preceduta da un’attivita istruttoria ¢ dall’esame delle proposte degli organi di gestione della
societa da cui provenivano anche indicazioni e fichieste in ordine alle determinazioni da assumere (cfr.
ancora l'o.d.g. del consiglio rivolto alla giunta), rispetto alla quale spettava al consiglio proprio la
valutazione delle implicazioni sul piano dell'interesse pubblico della comuniti regionale da esso

rapprcsentata.

Infine, non va dimenticato che 'aumento di capitale di 60.000.000 di euro di cui alla delibera
non conseguiva automaticamente dalla stessa, ma richiedeva lintervento della Finanziaria regionale
(FINAOSTA), cui il consiglio dava mandato affinché eseguisse I'operazione, attraverso la gestione
speciale di cui agli artt. 6 e 11 Lr. 7/2006. Che tale attiviti di attuazione dellindirizzo stabilito dal
Consiglio non costituisse una meta e pedissequa esecuzione, residuando in capo alla societa un margine
valutativo e gestionale, & dimostrato dalla circostanza che il mandato a sottoscrivere di cui alla delibera

era conferito “per un importo massimo” (sottolineatura aggiunta) di 60.000.000 di euro.

9. Sulle modalita di tutela delle attribuzioni regionali.

Da quanto si & venuto dicendo, ritiene lo scrivente che, seppure nel contesto di una fattispecie
assai complessa e di una copiosa giurisprudenza costituzionale, sussistano significativi e concordanti
elementi per riconoscere gli effetti lesivi delle attribuzioni regionali della Valle d’Aosta da parte delle

sentenze in oggetto.
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Trattandosi di attribuzioni espressione dell’autonomia costituzionale garantita alla Regione, lo
strumento principe previsto dal nostro ordinamento costituzionale ¢ quello del conflitto di attribuzione

tra regione e stato ai sensi dell’art. 134 Cost.

A tal proposito la giurisprudenza costituzionale ha ampiamente chiarito Pammissibilita di
siffatto conflitto anche nei confronti di atti giurisdizionali che menomino le attribuzioni regionali. Non
vi & infatd dubbio che “un conflitto di attribugione possa trarre origine da un atto processuale di un gindizio, se e in
quanto, come nella specie, si deduca che possa derivarne nn'invasione della competenza costituzionale garantita alla

Regione, come ha ritenuto questa Corte fin dalla sentenza n. 211 del 19727 (C. cost. 43/2019).

Inoltre “In disparte la possibilita che v'atto oggetto del conflitto possa essere altresi impugnato in sede giurisdizionale,
quel che rileva € dungue, il tono costitugionale del conflitto stesso, il quale sussiste quando il ricorrente non lamenti una
lesione qualsiasi, ma una lesione delle proprie atiribuzioni costitugionali (ex plurimis, sentenge n. 28 del 2018, n. 87 del
2015 e n. 52 del 2013). Onando, in particolare, oggetto di ricorso siano sentenge o alfri atti ginrisdizionali, il conflitto
intersoggettivo & costantemente ritennto ammissibile, in presenga delle angidette condigioni, anche laddove Vatto sia non
definitivo e altresi contestnalmente impugnato in sede ginrisdizionale (di recente, sentenze n. 259 e n. 57 del 2019, n. 2
del 2018 e n. 260 del 2016)" (Corte cost. 22/2020).

Conclusivamente, se si & “in presenga di un ricorso in cui & contestata «lesistenga stessa del potere
ginrisdizionale nei confronti del ricorrenten, cid [che] rende il conflitto ammissibile, secondo i costante orientamento di
questa Corte (ex plurimis, sentenge n. 2 del 2018, n. 235 e n. 107 del 2015)"-

Inoltre, nessun dubbio sussiste sul fatto che tale conflitto possa anche riguardare la lesione
delle prerogative di insindacabilitd dei consiglieri regionali (cfr. Corte cost. 43/2019, secondo cui
“Cimmunita consiliare di cui al guarto comma deliart. 122 Cost. puo esser fatta valere dalla Regione ricorrente anche
con riferimento a chi non é pint consigliere regionale o presidente deliUlfficio di Presidenza del Consiglo regionale, ma tale
era al momento deliadogione delle delibere in questione, cosi come questa Corte ha gia ritennto per i membri del

Parlamento con riferimento aliimmunita parlamentare di cui ali'art. 68, primo comma, Cost. (sentenzan. 252 del

1999)).

10. Conclusioni.

In conclusione, alla luce della disciplina vigente e della giurisprudenza costituzionale in
materia, si deve ritenere che la Deliberazione oggetto del presente parere sia stata assunta dai consiglieri
regionali nell’ambito di un’attivitd consiliare volta a compiere scelte strategiche e di indirizzopolitico per

la cura di interessi rilevanti della collettivita rappresentata.
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a) In una prospettiva sostanzialistica qual & quella assunta dalla Corte costituzionale si tratta di
deliberazioni che avrebbero ben potuto essere assunte (e storicamente sono in altra occasione) state
assunte in forma legislativa. Nelle circostanze descritte escludere I'insindacabilita dei consiglieri regionali
apparirebbe, infatt, frutto di un’evidente contraddizione tra le premesse della giurisprudenza secondo
cui la valutazione dell’insindacabilita degli atti amministrativi debba essere compiuta sulla base di
valutazioni sostanzialistiche (la riconducibiliti o meno alle funzioni riconosciute al consiglio regionale
dalla costituzione e dalle leggi statali) e la conclusione secondo cui la legittima scelta di una certa forma
(a legge) piuttosto che un’altra (Patto amministratrivo) da parte dello stesso organo, a parita di
contenuto sostanziale della deliberazione, possa dar luogo, sotto il profilo soggettivo, a differenti esid in

termini di responsabilita amministrativa.

b) Premesso che appare contestabile I'identificazione tra atto di indirizzopolitico e atto dal
contenuto generale e astratto cosi come enucleato dalla giurisprudenza contabile, quanto piuttosto
quale I'atto attraverso il quale si identificano le scelte qualificanti per la direzione di una comunita
politica; scelte che potrebbero astrattamente non essere totalmente libere nel fine (si pensi alle leggi che
danno attuazione a norme costituzionali programmatiche) né necessariamente generali e astratte (si
pensi all’amnistia che certamente esprime una scelta di indirizzo politico), ma il cui nucleo decisionale
esprime comunque una amplissima discrezionalita insuscettibile di essere positivamente parametrata ad
una precedente scelta rispetto alla quale essa si ponga come atto di sostanziale esecuzione, appare
incontestabile che le decisioni assunte con la Delibera in oggetto rignardassero il destino della Casa da
gioco quale asset qualificante della politica generale della regione, anche per le implicazioni legate alla
provvista di entrate di diritto pubblico quali sono da considerarsi quelle rivenienti dagli introiti versati

alla Regione dal Casino.

©) Anche la giurisprudenza ordinaria e speciale qualifica le scelte relative alla costituzione di
societd pubbliche, al mantenimento delle partecipazioni e ad ogni decisione relativa al ruolo dell’ente
pubblico quali scelte di “indirigzo politico-amministrativo fatto responsabilmente proprio - nell'esercizio del potere
rappresentativo - dall amniinistragione pubblica riguardo, in prinio luogo, ai "bisogni della collettivita di riferimento” che

spetta ad essa identificare”.

d) La natura di atto di indirizzo- politico volta a compiere scelte strategiche di policy &
confermata dalla circostanza che, nell’ambito dell’unitaria trattazione del punto all’ordine del giorno
della seduta del 23 ottobre 2014, relativo al destino della Casa da Gioco, il Consiglio ha mostrato di farsi
carico complessivamente della policy relativa al Casind, adottando contestualmente, e
complementarmente, alla delibera anche un ordine del giorno (atto sulla cui natura di indirizzo-

politico/controllo non possono esservi dubbi) di impegno del governo regionale per lo svolgimento di
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una serie di adempiment finalizzati ad affrontare in modo sistematico le questioni di governo generale

di questo asset regionale.

E’ evidente pertanto come la delibera di aumento di capitale si inscrivesse nell’ambito di una
complessa e articolata iniziativa di policy pubblica (di cui la delibera del Consiglio rappresenta solo un
primo atto emergenziale, in vista di una complessiva strategia di riqualificazione che avrebbe implicato
ulteriori scelte di indirizzo politico) svolta dal massimo organo politico-rappresentativo della Regione,
per fronteggiare una situazione che richiedeva scelte rilevanti di responsabilita politica. Iniziativa,
peraltro, preceduta da un’attivita istruttoria e dall’esame delle proposte degli organi di gestione della
societi da cui provenivano anche indicazioni e richieste in ordine alle determinazioni da assumere (cfr.
ancora l'o.d.g. del consiglio rivolto alla giunta), rispetto alla quale spettava al consiglio proprio la
valutazione delle implicazioni sul piano dell'interesse pubblico della comuniti regionale da esso

rappresentata. -

e) Infine, non va dimenticato che Paumento di capitale di 60.000.000 di euro di cui alla
delibera non conseguiva automaticamente dalla stessa, ma richiedeva l'intervento della Finanziaria
regionale (FINAOSTA), cui il consiglio dava mandato affinché eseguisse I'operazione, attraverso la
gestione speciale di cui agli art. 6 e 11 Lr. 7/2006. Che tale attivitd di attuazione dell'indirizzo stabilito
dal Consiglio non costituisse una mera e pedissequa esecuzione, residuando in capo alla societia un
margine valutativo e gestionale, & dimostrato dalla circostanza che il mandato a sottoscrivere di cui alla

delibera era conferito “per #n imporio massime” (sottolineatura aggiunta) di 60.000.000 di euro.

Sulla base di tali premesse si deve ritenere che il voto espresso dai consiglieri in approvazione
della predetta delibera sia da considerarsi, in una ragionevole applicazione dei principi posti dalla
giurisprudenza costituzionale (Corte Cost. n. 289 del 1997), coperto dalla garanzia di cui all’art. 24 dello
statuto della Regione Autonoma Valle d’Aosta e che pertanto la Corte dei Conti, nel giudizio de guo,
abbia agito in carenza assoluta di potere, ledendo le attribuzioni costituzionali della Regione che, 2

termini dell’art. 134 Cost., possono essere tutelate nella forma del conflitto di attribuzione tra Regione e

Prof, Avv. G'S)v/iiljn\i/(}u\zzctta

Stato.

Roma, li 10 settembre 2021
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