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1. Premessa.

Non è agevole cimentarsi in riflessioni su un argomento sfuggente all’inquadramento dogmatico, quale il potere sindacatorio.   

Illuminanti, in proposito, appaiono le acute osservazioni di chi,
 soffermandosi sul potere sindacatorio, ha scritto: “Questo potere, lo sappiamo, è molto dibattuto e contrastato. Anche in atti ufficiali vediamo spesso scritto “il c.d. potere sindacatorio” e quelle due piccole lettere puntate prima del termine denotano una inconscia consapevolezza della fragilità della costruzione giuridica”.

L’evanescenza dogmatica del potere sindacatorio induce a non esordire con definizioni nette
; allo stato appare, pertanto, preferibile associare il potere sindacatorio o la sindacatorietà ad una serie di prerogative processuali esercitabili d’ufficio dal giudice contabile. 

 Gli ambiti di riflessione sulla sindacatorietà del giudizio innanzi alla Corte dei conti appaiono molto ampi, rinvenendosi richiami della giurisprudenza contabile al potere sindacatorio, sia in tutte le fasi del giudizio di responsabilità    (pre-processuale, processuale), sia nel giudizio di conto
.

 In questa sede ci si soffermerà sul potere sindacatorio del giudice nella fase processuale del giudizio di responsabilità amministrativa, onde valutarne la compatibilità con i principi generali del processo civile, e, soprattutto, con i principi del “giusto processo” introdotti nella Costituzione, novellandone l’articolo 111, dalla legge costituzionale 23 novembre 1999 n.2.

2. I referenti normativi del potere sindacatorio e i rapporti con i  principi generali del rito civile.   


Qualsiasi posizione soggettiva, quale è il potere, avente rilevanza giuridica, deve avere una specifica  fonte  che ne legittimi gli effetti giuridici.

Se si parla di potere sindacatorio del giudice contabile bisogna, quindi, e innanzitutto, chiedersi quali norme investano il giudice contabile di tale potere.

La fonte generale è costituita dal r.d. 13 agosto 1933 n. 1038 (regolamento di procedura per i giudizi innanzi alla Corte dei conti),  e dal r.d. 12 luglio 1934 n. 1214 (testo unico delle leggi sulla corte dei conti). 

Le norme specifiche sono:

- l’art. 14 reg. c.conti
, che contempla il potere del collegio, di acquisire d’ufficio dall’amministrazione e dalle parti atti e documenti ritenuti necessari alla decisione della controversia, nonché di ordinare al pubblico ministero di disporre accertamenti diretti anche in contraddittorio;

- l’art. 15 reg. c.conti
, che, tramite l’ avverbio “inoltre,” si ricollega alle attribuzioni previste all’articolo precedente, così mettendo in risalto le attribuzioni del collegio (la Corte), prevede il potere di “disporre l’assunzione di testimoni ed ammettere gli altri mezzi istruttori che crederà del caso…”;

- l’art. 47 reg. c.conti
, dopo aver contemplato, disciplinandone le modalità, la facoltà di intervento nel giudizio di responsabilità di chiunque vi abbia interesse, nella seconda parte ha previsto il potere del collegio di ordinare l’intervento d’ufficio, dando anche al pubblico ministero e alle parti la facoltà di sollecitarlo
;

- l’art.73 t.u. c.conti, a tenore del quale “la Corte può disporre l'assunzione di testimoni ed ammettere gli altri mezzi istruttori che ritenga necessari”.

Dalla lettura delle norme appena enunciate risulta agevole desumere due distinte prerogative processuali assegnate al collegio investito del giudizio di responsabilità
: 

a) l’attribuzione e la specificazione di poteri istruttori  (artt.14 e 15 reg. c.conti;  73 t.u. c.conti);  

b) il potere di estendere d’ufficio, o su richiesta delle parti, l’ambito soggettivo del giudizio mediante la chiamata iussu iudicis di soggetti non citati dal pubblico ministero (art. 47 reg. c.conti).

Si può, quindi, desumere dagli artt.14, 15 reg. c.conti e 73 t.u. c.conti la sussistenza di un potere sindacatorio-istruttorio, connotato, appunto da prerogative istruttorie del giudice.

Può, invece, qualificarsi come sindacatorio-ordinatorio il potere assegnato al collegio dalla seconda parte dell’art. 47 reg. c.conti, con la precisazione che il termine “ordinatorio” non deve tanto riferirsi al mezzo di esercizio del potere, l‘ordine di intervento del giudice, bensì agli effetti dell’ esercizio del potere con il quale viene stabilito un nuovo ordine soggettivo del rapporto processuale, caratterizzato, dopo l’adempimento dell’ordine di intervento disposto dal giudice, dalla presenza di uno o più convenuti, citati in giudizio iussu iudicis (rectius: chiamati in giudizio in esecuzione dell’ordine di integrazione del contraddittorio disposto dal giudice), ma estranei all’originaria citazione disposta dal pubblico ministero.

Le norme che radicano il potere sindacatorio in capo al giudice contabile non costituiscono un sistema autonomo, ma come tutte le disposizioni che regolano “i procedimenti contenziosi di competenza della corte dei conti”, risentono del rinvio dinamico alla disciplina del rito civile (“si osservano le norme e i termini della procedura civile”), rinvio esplicitamente dettato dall’ art. 26 reg. c. conti e dallo stesso articolo condizionato ad una valutazione di compatibilità (“in quanto siano applicabili e non siano modificati dalle disposizioni del presente regolamento”).

Qualunque sia la portata del rinvio dinamico
 alle norme del giudizio civile operato dall’ art. 26 reg. c. conti, non pare contestabile, e non risulta contestata, l’immediata operatività nel giudizio di responsabilità innanzi alla Corte dei conti dei principi cardine del rito civile che regolano, l’introduzione della lite ad istanza di parte (principio della domanda
: art. 99 c.p.c.), la corretta instaurazione del rapporto processuale (principio del contraddittorio
: art. 101 c.p.c.), i poteri di, e i limiti alla, ingerenza giudiziale nel rapporto processuale instaurato con la domanda di parte (principio della corrispondenza tra il chiesto e pronunciato
: art.112; principio dispositivo attenuato
: art. 115 c.p.c.).

2.1 Il potere sindacatorio-istruttorio e i principi cardine del rito civile e del “giusto processo”.

Il potere sindacatorio-istruttorio inteso come prerogative istruttorie del collegio investito del giudizio di responsabilità amministrativa, non pone particolari problemi di compatibilità logico-giuridica con i principi del rito civile.

Infatti, il rito civile ordinario è un modello processuale inspirato al principio dispositivo ove incombe sulle parti l’onere di allegare i fatti costitutivi, modificativi ed estintivi delle loro domande ed eccezioni
 ed è precluso al giudice decidere sulla base di prove non proposte dalle parti; tuttavia è lo stesso legislatore che nell’esordio testuale dell’ art. 115, ove detta il principio di disponibilità delle prove, fa “salvi i casi previsti dalla legge”.

Per cui, il giudice oltre ad avere la disponibilità del c.d. fatto notorio (“le nozioni di fatto che rientrano nella comune esperienza”) prevista al comma 2 dello stesso art. 115 c.p.c., può decidere la controversia esercitando poteri istruttori di cui la stessa legge ne legittima l’esercizio di ufficio.

Unanime è il richiamo agli artt. 117, 118, 213 c.p.c. i quali consentono, rispettivamente, al giudice: di disporre l’ interrogatorio libero (art. 117 c.p.c.); di disporre d’ufficio ispezione personale e reale (art. 118 c.p.c.); di chiedere d’ufficio informazioni scritte alla Pubblica Amministrazione (art. 213 c.p.c.); di disporre d’ufficio la testimonianza di soggetti indicati quale fonte de relato dai testimoni assunti (art. 256 c.p.c.)
.

Va poi soggiunto che se dall’ordinario processo di cognizione ci si sposta a procedimenti caratterizzati dall’esigenza pubblicistica di tutela del soggetto debole e/o dall’indisponibilità dell’oggetto della controversia, ben più decise appaiono le deroghe al principio dispositivo.

D’obbligo, sul punto, è il riferimento al
 rito del lavoro ove il giudice “può altresì disporre d’ufficio in qualsiasi momento l’ ammissione di qualsiasi prova, anche fuori dai limiti stabiliti dal codice civile….” (art. 421/2 co. c.p.c.).

Non pare possa dubitarsi dell’indisponibilità dell’oggetto
 del giudizio di responsabilità amministrativa, costituito dalla pretesa erariale; conseguentemente le deroghe al principio dispositivo attenuato apportate dal potere sindacatorio-istruttorio riconosciuto al giudice contabile dagli artt.14, 15 reg. c.conti e 73 t.u. c.conti, appaiono ben compatibili con l’indisponibilità e con il rango dell’oggetto del giudizio di responsabilità amministrativa
.

Può, quindi, affermarsi che la previsione legale del potere          sindacatorio-istruttorio appare giustificata deroga al principio dispositivo attenuato, ed, inoltre, risulta aderente al principio di proporzionalità
, inteso quale bilanciamento ragionevole di prerogative processuali.

Sebbene la disciplina legale del potere sindacatorio-istruttorio sia risultata fedele ai limiti esterni, intesi quali limiti imposti dai principi cardine del rito civile, ciò non esonera dal compito di valutare anche i limiti interni del potere sindacatorio-istruttorio, con ciò intendendosi i limiti alle modalità di esercizio di tale potere. 

Il limite va individuato nell’onere della prova, cioè l’esercizio dei poteri sindacatori-istruttori va sempre agganciato ai fatti allegati dalle parti e non può mai ritenersi da essi svincolato
.

In sostanza, il potere sindacatorio-istruttorio è compatibile con i principi di terzietà e imparzialità
del giudice in quanto si estrinsechi come potere integrativo
 delle allegazioni di parte, e non creativo delle medesime.

La tutela dell’utilità del processo e l’esigenza di accertamento della verità processuale viene, infatti, affidata dall’ordinamento ad un giudice terzo ed imparziale; pertanto la tutela dell’efficacia e dell’epistemologia del processo è sempre subordinata al rispetto della terzietà e dell’ imparzialità del giudice.

A ritenere diversamente si approderebbe ad una violazione del principio di proporzionalità, sopra enunciato
, oltre che ad un contrasto diretto con principi costituzionali già immanenti al testo originario della costituzione
 e da ultimo esplicitati con la novella dell’art.111 apportata dalla legge costituzionale              23 novembre 1999 n. 2.

Ciò rileva, sia per quanto riguarda la domanda del pubblico ministero, sia per quanto riguarda le allegazioni difensive dei convenuti.

Più in particolare, per quanto attiene alla domanda del pubblico ministero, si ritiene che l’esercizio di attività istruttoria disposta dal giudice, dotato di potere sindacatorio-istruttorio, possa riguardare solo l’approfondimento, il chiarimento, l’accertamento di fatti e circostanze già desumibili dalla prospettazione accusatoria compendiata nell’ atto di citazione.

Parimenti, deve ritenersi che il giudice, tramite l’esercizio del potere sindacatorio-istruttorio possa approfondire, chiarire e accertare fatti e circostanze contenute nelle eccezioni difensive del convenuto.  

Va, però soggiunto, che mentre un self-restraint sarebbe auspicabile nell’esercizio del potere sindacatorio-istruttorio in favore della parte processuale più agevolata nell’acquisizione degli elementi di prova, solitamente il pubblico ministero; di contro, un atteggiamento restrittivo sarebbe difficilmente comprensibile se rivolto verso la parte processuale più debole
.

A ben vedere, allora, il potere sindacatorio-istruttorio può valorizzarsi come strumento per l’affermazione e l’attuazione nel giudizio di responsabilità amministrativa del principio di proporzionalità inteso quale bilanciamento ragionevole di prerogative processuali e, pertanto, espressione dinamica del principio di parità delle parti processuali, già desumibile dalla lettura congiunta degli artt. 3 e 24 della Carta costituzionale e, da ultimo, suggellato nel comma 2 del novellato articolo 111 della Costituzione.

2.2 Il potere sindacatorio-ordinatorio e i principi cardine del rito civile.
Si è detto (v. paragrafo 2) come dalla seconda parte dell’art. 47 reg. c.conti sia desumibile il potere sindacatorio-ordinatorio, inteso come potere del giudice di ordinare, d’ufficio o su istanza delle parti (il procuratore contabile e il convenuto), l’intervento di un terzo nel giudizio di responsabilità amministrativa già instaurato nei confronti di altro o altri soggetti convenuti con l’originaria citazione del pubblico ministero.


Essendo il tema della presente riflessione il potere sindacatorio, nelle due accezioni individuate (istruttorio e ordinatorio), non ci si potrà soffermare sulla problematica relativa alle tipologie di intervento nel rito civile e nel giudizio di responsabilità amministrativa
; tuttavia, poiché il potere sindacatorio-ordinatorio si estrinseca nel potere assegnato al giudice di ordinare, nel giudizio di responsabilità, l’intervento di un terzo, non appare superfluo qualche cenno sull’intervento, in generale, e sull’intervento per ordine del giudice, in particolare, dapprima nel rito civile, e, quindi, nel giudizio di responsabilità amministrativa.  

In linea generale può rilevarsi che, tranne nei casi in cui sia adesivo autonomo
, l’intervento comporta un’estensione dell’area soggettiva della lite originariamente instaurata, estensione giustificata da profili di connessione oggettiva delle domande proposte dai, o nei confronti dei, soggetti intervenuti.  

Il giudizio civile offre un ampia tipologia di interventi: 

a) l’intervento volontario principale
 (art. 105/1 co. c.p.c.); intervento su istanza di parte
 (art. 106 c.p.c.); intervento per ordine del giudice
 (art. 107 c.p.c.).

Quanto alle modalità
, viene attuato: l’intervento volontario, con il deposito di una comparsa di risposta (art. 267 c.p.c.); l’intervento su istanza di parte, mediante la citazione del chiamato da parte del chiamante in causa (art. 269 c.p.c.); l’intervento per ordine del giudice, mediante la citazione del chiamato effettuata dalla parte più diligente (solitamente coincidente con la parte interessata alla prosecuzione del giudizio) e che intende evitare la cancellazione della causa dal ruolo prevista in caso di inottemperanza all’ordine di chiamata entro il termine perentorio assegnato dal giudice con la fissazione di una udienza (art. 270 c.p.c.).

L’intervento iussu iudicis previsto per il giudizio di responsabilità amministrativa nella seconda parte dell’art. 47 reg. c.conti, coincide
  sostanzialmente con l’intervento iussu iudicis previsto dall’ art. 107 c.p.c. nella parte in cui affida al giudice il potere di disporre l’intervento d’ufficio; laddove, invece, il medesimo art. 47 prevede che l’ordine di intervento il giudice può disporlo, oltre che d’ ufficio, “anche su richiesta del procuratore generale o di una delle parti”, si rileva una chiamata del terzo provocata da uno specifico interesse di una delle parti, interesse di parte che si rinviene anche nell’intervento su istanza di parte di cui all’ art. 106 c.p.p., differenziandosi quest’ ultimo per la mancanza dell’intermediazione del giudice il quale, nell’ intervento previsto dall’ art. 47 cit, deliba sulla richiesta di intervento avanzata da una delle parti.

Sia che l’intervento iussu iudicis ex art. 47 reg. c.conti sia stato disposto d’iniziativa del giudice o su istanza delle parti, non mutano le conseguenze ad una eventuale inottemperanza all’ordine; per effetto del rinvio dinamico dell’art. 26 reg. c.conti, opera, infatti, nel giudizio di responsabilità, la disciplina dettata dall’art. 270 c.p.c. che, come si è detto, prevede la cancellazione della causa dal ruolo. 

Quindi,  perché si abbiano gli effetti  estensivi del rapporto processuale della chiamata nel processo del terzo, iussu iudicis, è necessario che la parte diligente abbia adempiuto a detto ordine, altrimenti opera la sanzione processuale della cancellazione della causa dal ruolo contemplata dall’ art. 270 c.p.c.

2.2.1 in particolare: il potere sindacatorio-ordinatorio e il principio di esclusività dell’azione di responsabilità amministrativa.

Altro problema è se, vigendo il principio di esclusività dell’azione di responsabilità amministrativa fissato dal comma 1 dell’ art. 43 reg. t.u. c.conti, sia solo il pubblico ministero il destinatario passivo dell’ordine del giudice.

Il principio di esclusività è affermato dalla legge e viene ritenuto principio inderogabile. 

Tuttavia, va chiarita la portata di tale inderogabilità, se solo formale, cioè se qualsiasi soggetto, che dall’inizio (con l’originaria citazione del pubblico ministero) o a seguito di adempimento all’ordine giudiziale di integrazione del contraddittorio, per divenire parte del giudizio di responsabilità debba essere tratto a giudizio con citazione del pubblico ministero; oppure, se si tratta di una inderogabilità sostanziale, in base alla quale solo il pubblico ministero sarebbe il soggetto legittimato ad avanzare l’azione di risarcimento del danno erariale commesso con violazione degli obblighi di servizio.

Mi pare difficile che si possa ravvisare una inderogabilità sostanziale, avendo lo stesso legislatore nello stesso contesto sistematico (capo II, titolo II, r.d. 13 agosto 1933 n. 1038) volto a regolamentare il giudizio di responsabilità, dopo aver affermato, all’ art. 43/1 co. del regolamento, il principio di esclusività dell’ azione di responsabilità, previsto, al successivo  art. 47, in capo al giudice il potere di disporre la chiamata in giudizio di soggetti estranei all’originaria            – e ritenuta esclusiva – citazione del pubblico ministero; per cui se un terzo viene citato dal pubblico ministero in                                                                                                                 giudizio per adempiere all’ ordine del giudice ex art. 47 cit., si avrà una citazione formalmente del pubblico ministero, ma sostanzialmente del giudice.

Che poi con la previsione dell’ordine ex art. 47 il pubblico ministero non possa essere considerato dominus esclusivo dell’ azione amministrativo contabile è dimostrato dalle conseguenze dell’inottemperanza, cancellazione della causa dal ruolo ex art. 270 c.p.c., all’ordine del giudice.

Da ciò discende la scarsa rilevanza pratica del problema della legittimazione passiva all’adempimento dell’ordine del giudice, in quanto se il pubblico ministero vuole evitare il rischio della cancellazione della causa non ha altra alternativa che adempiere all’ ordine del giudice, citando in giudizio il chiamato.

Inoltre, una volta sganciata la legittimazione a far intervenire in giudizio il terzo estraneo dal potere di disporne l’intervento in giudizio, dalla legge assegnato al giudice che deliba sulla richiesta di parte o dispone d’ ufficio l’ intervento, e se si ritiene, come si è cercato di dimostrare (v. nota 33), che il principio di esclusività dell’azione del pubblico ministero nella fase processuale del giudizio di responsabilità non goda dei connotati di inderogabilità previsti nella fase pre-processuale, non appare ravvisabile alcuna preclusione a che sia la stessa parte privata, e non il pubblico ministero, ad  adempiere all’ordine del giudice; anzi, nell’ipotesi in cui l’intervento è stato richiesto dalla parte con funzione liberatoria, l’adempimento dell’ordine del giudice ex art. 47 reg. c.conti si risolve nell’estrinsecazione del diritto di difesa, costituzionalmente garantito.    

2.3 il potere sindacatorio-ordinatorio e i principi costituzionali del diritto di difesa, della terzietà e dell’imparzialità del giudice.

Quanto si è detto sinora sul potere sindacatorio-ordinatorio, riguarda il contesto normativo predisposto dal regolamento, il  r.d. 13 agosto 1933 n. 1038.

Nonostante le ormai univoche e sempre più reiterate, ma forse non sempre avanzate con efficacia e convinzione, istanze per l’ adozione di un testo organico che disciplini la procedura dei giudizi di competenza della Corte dei conti, o, quanto meno, il giudizio di responsabilità, il regolamento n. 1038 del 1933 è ancora vigente, e nessuna modifica, comunque, è stata apportata alle sue norme ,contemplate al capo II del titolo II, che disciplinano il giudizio di responsabilità.

La vigenza del regolamento deve però fare i conti con l’intervenuta Costituzione repubblicana, nel 1948 e, da ultimo, con la novella dell’ art. 111 Cost. apportata dalla legge costituzionale 23 novembre 1999 n.2.

Prima dell’avvento della disciplina costituzionale  del “giusto processo”, qualche pronuncia aveva già preso le distanze dal potere di integrazione del contraddittorio iussu iudicis ex artt. 107 c.p.c. e 47 del regolamento
; ma è con    l’entrata in vigore del nuovo articolo 111 Cost. che si assiste a non isolate decisioni
, le quali fanno perno sulla nuova disciplina costituzionale per ritenere non più applicabile nel giudizio di responsabilità l’ordine di intervento giudiziale, espressione di ciò che in questa sede si è definito potere sindacatorio-ordinatorio. 

Va, tuttavia, soggiunto che la giurisprudenza contabile, anche molto di recente
, ha continuato a difendere con decisione e convinzione il potere di integrazione del contraddittorio previsto nella seconda parte dell’art. 47 del regolamento, ritenendo sussistere una ipotesi di litisconsorzio necessario o facoltativo che avrebbe legittimato l’ integrazione del contraddittorio.

Senza alcuna pretesa di esaustività, e solo per meglio sviluppare il nucleo centrale delle riflessioni che ci si accinge a compiere, va rammentato che per  la dottrina e la univoca giurisprudenza della Corte di cassazione, sussiste litisconsorzio necessario
 (art. 102 c.p.c.) tutte le volte in cui, qualora non si integri il contraddittorio nei confronti di soggetti rimasti estranei al giudizio, la statuizione contenuta in sentenza sarebbe inutiliter data, cioè sarebbe inidonea a regolamentare il rapporto controverso tra tutte le parti del rapporto medesimo.

Quanto al meccanismo, se il giudice ritiene che la decisione “non può pronunziarsi che in confronti di più parti” (art. 102/1 co. c.p.c.), ordina alle parti originarie l’integrazione del contraddittorio entro un termine perentorio; all’inottemperanza tempestiva dell’ordine il legislatore fa conseguire l’estinzione del giudizio
 (art. 307/3 co. c.p.c.).

Nelle ipotesi di litisconsorzio necessario, quindi, al giudice è lasciata solo discrezionalità nella valutazione se nella fattispecie concreta al suo esame ricorra o meno una ipotesi di litisconsorzio necessario; se ritiene sussistente un ipotesi di litisconsorzio necessario, il giudice è obbligato dalla legge (art. 102 c.p.c.) ad integrare il contraddittorio.

Diversamente, nell’articolo 107 c.p.c. (v. sopra, paragrafo 2.2), si ha una ipotesi di litisconsorzio facoltativo in quanto al giudice è lasciata discrezionalità sull’opportunità di integrare il contraddittorio, ordinando l’intervento nei confronti “di un terzo al quale la causa è comune”.

Se si conviene sulla differenza tra art. 102 e 107 c.p.c. appena tratteggiata, e se si presta attenzione al dato testuale dell’art. 47 del regolamento, a tenore del quale l’intervento “può” essere ordinato dal giudice, diventa logicamente doveroso ritenere l’ordine di integrazione del contraddittorio contemplato nell’art. 47 del regolamento, finalizzato ad integrare il contraddittorio nelle fattispecie di litisconsorzio facoltativo.

Invero, se mai il legislatore del 1938 avesse pensato ad una ipotesi di litisconsorzio necessario, avrebbe utilizzato un verbo indicante la doverosità (deve; è tenuto; dispone;) dell’ordine di intervento per integrare il contraddittorio nel giudizio di responsabilità, in luogo di una locuzione verbale (“può essere anche ordinato”), espressiva di una facoltà, e, quindi, di una possibilità, di disporre l’intervento.

Inoltre, l’obbligo di integrare il contraddittorio nelle ipotesi di litisconsorzio necessario è dovere legale del giudice nel rito civile, le cui regole disciplinano anche il rito contabile, in generale, e, quindi, il giudizio di responsabilità, per il rinvio dinamico previsto dall’art. 26 del regolamento; in questo caso la clausola del citato art. 26, ove si richiede una valutazione di compatibilità delle norme del rito civile (v. sopra, paragrafo 2), risulta irrilevante, non rinvenendosi alcuna peculiarità del giudizio di responsabilità che possa giustificare una deroga al principio, fissato dall’ art. 102 c.p.c., di necessarietà dell’integrazione del contraddittorio nelle ipotesi di litisconsorzio necessario.

Quindi, anche qualora, contrariamente a quanto si ritiene in questa sede, si dovessero ritenere sussistenti ipotesi di litisconsorzio necessario nel giudizio di responsabilità amministrativa, la norma di riferimento non sarebbe, comunque, l’art. 47 del regolamento, bensì l’art. 102 c.p.c. con conseguente obbligo incondizionato del giudice contabile di ordinare l’integrazione di contraddittorio in ipotesi di litisconsorzio necessario. 

Una volta chiarito che il potere sindacatorio-ordinatorio previsto dall’art. 47 del regolamento riguarda il potere, ma non il dovere, di disporre d’ufficio, anche su richiesta delle parti, l’integrazione del contraddittorio nel giudizio di responsabilità amministrativa nelle ipotesi di litisconsorzio facoltativo
, va affrontato il nodo centrale della questione, cioè la valutazione di compatibilità costituzionale del potere (sindacatorio-ordinatorio) di estendere l’area soggettiva del giudizio di responsabilità, potere assegnato al giudice contabile con la previsione dell’ordine di intervento (rectius: ordine di integrazione del contraddittorio) di cui all’ art. 47 del regolamento.

In realtà, anche dopo l’ avvento della Costituzione l’intervento iussu iudicis ex art. 47 del regolamento è stato senza troppi problemi ricondotto alla, e ritenuto legittimato dalla, specialità del rito contabile siccome connotato dalla sindacatorietà.

Orbene, è vero, come sottolineato dalla giurisprudenza
 e dalla dottrina
, che il potere sindacatorio trova la sua genesi storica nell’ambito del giudizio di conto, e che, quindi, le prerogative sindacatorie del giudice contabile nel giudizio di conto sono state ritenute operanti anche nel giudizio di responsabilità
.

 Negli anni, e da tempo, tuttavia, il giudizio di responsabilità sembra aver assunto un ruolo di centralità e di preminenza rispetto agli altri giudizi, e primo fra tutti il giudizio di conto, attribuiti alla giurisdizione della Corte dei conti.

Non solo, ma è proprio sul giudizio di responsabilità che sono intervenuti i più incisivi interventi normativi, sia di portata sostanziale (art. 1 L. 20/94 e ss. modiff.), sia di portata procedurale  (artt. 2 e 5 L. 19/94 e ss. modiff.), per cui diventa necessario affrontare la problematica inerente il potere sindacatorio-ordinatorio nello specifico, ed autonomo, contesto del giudizio di responsabilità amministrativa come modellato dagli interventi normativi post-costituzionali.

Non si ritiene, invece, più attuale e, soprattutto, utile ed esaustivo, quanto meno per quel che interessa in questa sede, un approccio generalizzato e generalizzante verso il potere sindacatorio, quale prerogativa tradizionalmente riconosciuta al giudice contabile.

La riforma del ’94 ha introdotto numerose novità, ma in questa sede l’accento va posto sull’affermazione dei principi di personalità e di parziarietà della responsabilità amministrativa (art.1 L.20/94 e ss. modiff.) e sulla regolamentazione della fase pre-processuale che termina con l’adozione dell’atto di citazione (art. 5 L. 19/94 e ss. modiff.).

L’art. 1/1-quater della legge 20/94 (e ss. modiff.), prevede che “se il fatto dannoso è causato da più persone, la Corte dei conti, valutate le singole responsabilità, condanna ciascuno per la parte che vi ha preso” ; nel comma successivo si deroga al regime generale di parziarietà, prevedendo che “… i soli concorrenti che abbiano conseguito un illecito arricchimento o abbiano agito con dolo sono responsabili solidalmente”. 

Per le fattispecie di danno all’erario cagionato da più persone, sia con colpa grave (responsabilità parziaria), sia con dolo o, comunque, nelle ipotesi in cui i concorrenti abbiano conseguito un illecito arricchimento (responsabilità solidale), non opera alcuna ipotesi di litisconsorzio necessario, e ciò se è evidente nelle ipotesi di responsabilità parziaria, è comunque, agevolmente comprensibile nelle ipotesi di responsabilità solidale.

Invero, come osservato dalla dottrina
 e confermato dalla giurisprudenza della Corte di cassazione
, la solidarietà non comporta un litisconsorzio necessario, in quanto la domanda rivolta nei confronti di uno dei debitori solidali è satisfattiva per il creditore e gli effetti della condanna al pagamento di una obbligazione solidale non creano alcuna relazione tra l’attore e  gli altri codebitori solidali rimasti estranei al giudizio; la condanna del debitore solidale ha solo effetti interni tra i codebitori solidali nei confronti dei quali è esperibile dal solvens  l’azione di regresso ex art. 1299 c.c.

Esemplificando: se due funzionari, strumentalizzando illecitamente le proprie attribuzioni di ufficio hanno consumato una truffa ai danni dell’ente da cui dipendono cagionadovi un danno pari a 100, l’azione di responsabilità esercitata nei confronti di un solo funzionario per l’intero ammontare del danno e la condanna del funzionario al risarcimento integrale del danno, non può mai considerarsi una condanna inutiliter data, poiché la condanna al pagamento dell’obbligazione solidale reintegra la pretesa erariale
; non può, quindi, ipotizzarsi alcun litisconsorzio necessario.

Una volta escluso che la riforma del ’94 possa aver introdotto alcuna ipotesi di litisconsorzio necessario, e, comunque, anche qualora dovessero ritenere sussistenti ipotesi di litisconsorzio necessario, operando in tal caso, come si è detto, la disciplina dell’ art. 102 c.p.c., si è obbligati a concludere ritenendo il potere sindacatorio-ordinatorio, previsto dalla seconda parte dell’ art. 47 del regolamento, circoscritto alle ipotesi di litisconsorzio facoltativo.

Ricorrenti sono le ipotesi di litisconsorzio facoltativo
, nelle ipotesi di danno erariale commesso con colpa grave da più persone, mentre è evidente la sussistenza di un litisconsorzio facoltativo nelle fattispecie di responsabilità amministrativa solidale.

Solitamente il pubblico ministero cerca di individuare tutti i responsabili di un danno erariale, sia esso commesso con dolo e/o colpa grave, onde esercitare la pretesa erariale mediante la citazione in un unico giudizio di tutti i soggetti (ritenuti) responsabili del danno; in tutti i casi l’azione del pubblico ministero va qualificata come azione (o domanda) di condanna al pagamento di una somma di denaro; nelle ipotesi di responsabilità parziaria si chiede la condanna di ciascun corresponsabile alla reintegrazione della propria quota di danno, nelle ipotesi di responsabilità solidale si chiede la condanna di ciascun soggetto alla reintegrazione dell’intero danno
.

L’effetto dell’ordine di integrazione del contraddittorio ex art. 47 del regolamento è quello di instaurare un litisconsorzio facoltativo nelle ipotesi in cui era uno solo il soggetto citato a giudizio dal pubblico ministero, o quello di estendere l’area soggettiva del litisconsorzio facoltativo già instaurato tra i più soggetti citati dal pubblico ministero; nel primo caso si instaura un simultaneus processus, nel secondo caso si ampliano gli ambiti  soggettivi del simultaneus processus già incardinato con la originaria citazione del pubblico ministero.

Il simultaneus processus risponde ad esigenze di concentrazione processuale, per evitare, sia l’instaurazione di più processi aventi ad oggetto un unico danno all’ erario cagionato da più soggetti, sia il rischio di giudicati contrastanti.

Tuttavia la riforma del 1994 ha previsto una fase pre-processuale (art. 5/1 co. L. 19/94) ove il soggetto destinatario dell’invito a dedurre può discolparsi, sia mediante la richiesta di audizione personale, sia mediante la facoltà di presentare deduzioni e documenti; discolpa che può anche indurre il pubblico ministero ad archiviare la posizione del soggetto destinatario della contestazione di responsabilità amministrativo-contabile compendiata nell’invito a dedurre; se la discolpa non appare convincente, il pubblico ministero è obbligato ad esercitare l’azione di responsabilità con citazione fedele al nucleo centrale della contestazione contenuta nell’ invito a dedurre, non essendo consentita alcuna mutatio libelli.

Qualora, esercitando il potere sindacatorio-ordinatorio conferito al giudice contabile dal – datato – articolo 47 del regolamento, si integri il contraddittorio nei confronti di un terzo estraneo all’ originaria citazione con il quale il pubblico ministero ha instaurato il giudizio di responsabilità, il terzo chiamato in causa, diviene parte nel giudizio di responsabilità
, e, quindi, soggetto passivo           dell’azione di responsabilità, senza aver beneficiato della fase pre-processuale connotata da spiccate prerogative difensive.

Si rinviene, quindi, una ingiustificata disparità di trattamento tra la parte citata originariamente dal pubblico ministero, e per ciò solo beneficiaria delle prerogative difensive ad essa assegnata nella fase pre-processuale dalla legge (art. 5/1 co. L. 19/94), e il terzo il cui intervento è stato ordinato dal giudice, sia esso stato disposto d’ ufficio o accogliendo apposita richiesta di una delle parti.

E’ di tutta evidenza come detta disparità di trattamento non sia giustificata, rivestendo, sia il soggetto originariamente citato dal pubblico ministero, sia il terzo chiamato in giudizio iussu iudicis, lo status di legittimato passivo             dell’azione di responsabilità promossa per una  lesione all’ Erario già determinata nella originaria citazione del pubblico ministero.

La diversità cronologica in cui le due parti entrano nel giudizio di responsabilità, non ne giustifica la diversità di trattamento che non è formale ma, oltremodo, sostanziale, in quanto si estrinseca in una violazione del diritto di difesa ex art. 24 Cost., non beneficiando la parte fatta intervenire per ordine del giudice delle incisive  prerogative di difesa della fase pre-processuale, antecedente l’atto di citazione originario. 

Si comprende come la tutela delle esigenze di concentrazione, previste dalla legge ordinaria con la disciplina della connessione, e, in particolare del litisconsorzio facoltativo, diventino cedevoli rispetto al principio di difesa costituzionalmente garantito dall’ articolo 24 della Costituzione, il quale non è in grado di tollerare gli effetti (il deficit sostanziale di difesa del terzo chiamato iussu iudicis) prodotti dall’intervento d’ufficio disposto dal giudice in base ad una norma, l’articolo 47 del regolamento, pre-costituzionale, dal punto di vista sistematico inserita nella disciplina del giudizio di responsabilità, giudizio, tra       l’altro, sul quale è intervenuto il legislatore del ’94, anche, per assicurare pregnanti prerogative difensive nella fase pre-processuale.

Prerogative difensive che si negherebbero senza alcuna giustificazione logico-giuridica alla parte fatta intervenire per ordine del giudice ex art. 47 del regolamento, qualora si dovesse ancora ritenere esperibile l’ esercizio del potere sindacatorio-ordinatorio nel giudizio di responsabilità.

I forti dubbi di costituzionalità sulla vigenza dell’ordine di integrazione del contraddittorio assegnato al giudice contabile nel giudizio di responsabilità, permangono anche qualora si volesse considerare, come ha fatto di recente la giurisprudenza contabile
, l’intervento iussu iudicis strumento difensivo del soggetto originariamente citato a giudizio, il quale formula al giudice una richiesta di integrazione del contraddittorio con funzione liberatoria, cioè per accertare la sua estraneità indicando un terzo (ritenuto) responsabile od, anche, per accollare in capo al terzo una quota del danno all’ Erario contestatogli nella originaria citazione del pubblico ministero.

Mentre il principio di concentrazione che giustifica e favorisce il simultaneus processus non gode di una tutela costituzionale
 e, pertanto, risulta soccombente rispetto al principio di difesa, in tutte le sue forme, direttamente tutelato dall’art. 24 della Costituzione, nella fattispecie da ultimo considerata  si contrappongono due diritti identici: il diritto di difesa del terzo chiamato in giudizio iussu iudicis coinvolto in un giudizio di responsabilità già instaurato e  il diritto del convenuto originario a chiamare con funzione liberatoria un terzo rimasto estraneo al giudizio. 

Innanzi a diritti di pari rango, bisogna valutare il contenuto delle rispettive posizioni soggettive.

Risalta subito all’ evidenza come il terzo chiamato in giudizio si trovi in una posizione minorata, non avendo beneficiato delle prerogative difensive pre-processuali, rispetto al convenuto che chiede l’intervento del terzo con funzione liberatoria, ma che ha beneficato delle prerogative difensive pre-processuali.

In sostanza, la tutela del diritto di difesa dell’originario convenuto mediante una chiamata liberatoria con l’intermediazione del giudice prescritta dall’art. 47 del regolamento, passerebbe attraverso una ingiustificabile compressione del diritto di difesa del terzo chiamato in giudizio, creando una evidente disparità di trattamento, ancora una volta, frontalmente in contrasto con il principio di uguaglianza sostanziale già prevista dall’ articolo 3 della Carta costituzionale e, sotto lo specifico profilo processuale, esplicitato nel principio di parità delle parti  introdotto nel  comma 2 del novellato art. 111 Cost.

Non rimane, quindi, spazio neanche per giustificare una vigenza dell’ordine di integrazione del contraddittorio previsto dall’ art. 47 del regolamento, in funzione difensiva dell’originario convenuto.

La ritenuta incompatibilità costituzionale del potere sindacatorio-ordinatorio ex art. 47 del regolamento, comunque, non vanifica le esigenze difensive sottostanti all’esigenza di richiedere l’intervento di un terzo in giudizio, esigenze difensive che possono
 essere ben tutelate mediante l’esercizio del potere sindacatorio-istruttorio in base al quale il giudice (v. sopra paragrafo 2.1) può - e anzi deve (v. nota 51) - sviluppare e approfondire le allegazioni difensive dei soggetti originariamente convenuti.

Se già, dopo l’ avvento della Costituzione, e ancor di più dopo la riforma del 1994 che ha previsto pregnanti prerogative difensive all’ incolpato nella fase pre-processuale di cui il terzo chiamato iussu iudicis nella instaurata fase giudiziale non  può godere, il potere sindacatorio-ordinatorio, ex art. 47 del regolamento assegnato al giudice contabile nel giudizio di responsabilità, offriva ampi spazi per una critica di incompatibilità costituzionale con l’art. 24 della Costituzione, ulteriori profili di censura costituzionale sono emersi all’ indomani dell’entrata in vigore del nuovo testo dell’ art. 111 Cost. novellato dalla legge costituzionale 23 novembre 1999 n.2.

Infatti, la decisione del giudice, sia essa autonoma o su richiesta delle parti, di chiamare in giudizio un terzo, passa necessariamente attraverso una valutazione di non estraneità del terzo da chiamare (o da fare intervenire) nel giudizio di responsabilità, diversamente l’ordine di intervento del terzo sarebbe inutile.

Esemplificando: se i componenti di una giunta municipale sono stati citati dal pubblico ministero per aver deliberato una spesa inutile (si pensi all’acquisto di uno spazzaneve in un piccolo comune insulare), nel momento in cui il giudice ordina l’intervento del segretario comunale che aveva espresso parere di legittimità
, si viene a realizzare una intromissione sostanziale nella prospettazione accusatoria cristallizzata nell’ originaria citazione del pubblico ministero, non essendo dubitabile che il soggetto fatto intervenire dal giudice diventa parte del giudizio di responsabilità già instaurato e, quindi, destinatario sopravvenuto dell’azione di responsabilità per volontà del giudice.

La valutazione sottostante all’ordine di intervento è, quindi, di natura sostanziale in quanto si chiama un terzo che può essere condannato dal giudice. 

Il giudice con l’ordine di intervento va a colmare le – ritenute – lacune    dell’azione di responsabilità del pubblico ministero apparendo, se non divenendo, giudice-inquirente, situazione, già con la mera apparenza, in contrasto con lo status di giudice nel  “giusto processo” regolato dall’articolo 111 della Costituzione, ove il giudice deve incondizionatamente apparire terzo e nessun effetto processuale può offuscare la presunzione di terzietà ribadita ed esplicitata dal legislatore costituzionale. 

Da ciò discende che il potere sindacatorio-ordinatorio previsto dall’ art. 47 del regolamento, e che si estrinseca con l’ordine di intervento, si pone in contrasto con il  principio di terzietà del giudice contemplato dall’ art. 111/2 co. Cost.

 Ma il contrasto del potere sindacatorio-ordinatorio con il comma 2 dell’ art. 111 della Carta costituzionale non si risolve nell’ ambito del principio di terzietà del giudice, ma investe anche il principio di imparzialità del giudice, anche esso violato dal qualsiasi istituto processuale che possa mettere a repentaglio il cardine costituzionale secondo il quale il giudice, oltre che esserlo sostanzialmente nella fase decisoria, deve apparire  imparziale in qualsiasi fase del procedimento giurisdizionale.

La valutazione del giudice contabile di disporre l’ intervento del terzo sorge nell’ambito di un giudizio di responsabilità già iniziato; e poiché, come si è visto, sottostante all’ordine di far intervenire un terzo vi è una valutazione sostanziale, quanto meno, di non estraneità del terzo rispetto alla pretesa erariale azionata con la originaria citazione del pubblico ministero, si comprende come anche il libero ed  imparziale convincimento del giudice nei confronti del terzo fatto intervenire iussu iudicis, risulti pregiudicato dalla valutazione sostanziale sottostante alla decisione di disporne il suo intervento.

Ancora, una volta, quindi, il potere sindacatorio-ordinatorio va a collidere con la disciplina costituzionale del “giusto processo”, mettendone a repentaglio un altro dei suoi canoni fondamentali, quale il principio di imparzialità del giudice. 

2.3.1 in particolare: la chiamata iussu iudicis del soggetto la cui posizione era stata archiviata dal pubblico ministero.
Vi è poi una fattispecie specifica in cui non sussisterebbero le ritenute violazioni del diritto di difesa, avendo il soggetto chiamato iussu iudicis fruito delle prerogative difensive della fase pre-processuale per lui conclusasi con           l’archiviazione. 

A ben vedere, però, qualora il destinatario dell’ordine di integrazione del contraddittorio ex art. 47 del regolamento, sia un soggetto la cui posizione era stata considerata e archiviata dal pubblico ministero, appare ancora più stridente il contrasto del potere sindacatorio-ordinatorio con i principi di terzietà e di imparzialità su cui ci si è soffermati, in quanto ancora più pregnante risulta l’intromissione sostanziale del giudice che dispone la chiamata del terzo.

Invero, il destinatario della chiamata per ordine del giudice, si trova convenuto in un giudizio dove il pubblico ministero “naturale” aveva archiviato la sua posizione, ed un altro soggetto  processuale, il giudice, lo coinvolge nel giudizio.

Applicando alla fattispecie appena analizzata lo schema del rapporto processuale trilatero che caratterizza il giudizio di responsabilità (parte pubblica-pubblico ministero; parte privata-convenuto; giudice super partes), diventa consequenziale ritenere che il giudice si trovi a rivestire una posizione di “pseudo-terzietà”.  

Analogamente, deve ritenersi incisivamente violato il principio di imparzialità esplicitato dall’articolo 111/2 co. Cost., in quanto, con la scelta di chiamare in giudizio un soggetto la cui posizione era stata archiviata, il giudice compie una valutazione sostanziale che, per la sua pregnanza di natura inquisitoria, difficilmente consente di ipotizzarne - sia pure in astratto - la neutralità e la insensibilità sul processo di libero convincimento giudiziale, sfociante nella statuizione finale.   

3. Conclusioni.


L’autonomia assunta dal giudizio di responsabilità amministrativa tra i giudizi sottoposti alla giurisdizione della Corte dei conti suggerisce di prendere le distanze dalla c.d. tradizione sindacatoria del rito contabile per, quindi, confrontarsi in modo specifico con le norme attributive del potere sindacatorio nel giudizio di responsabilità, norme entrate in vigore in epoca anteriore alla Costituzione e che pertanto con Essa necessitano di un serrato e attuale confronto, soprattutto dopo l’entrata in vigore dei principi del “giusto processo” enunciati nell’articolo 111 Cost., applicabile alla giurisdizione contabile ad eccezione dei commi 3, 4 e 5 esplicitamente riservati al processo penale
.


Sicuramente si avverte, e si soffre, la carenza di una disciplina organica, ma ciò non legittima alcuna interpretazione i cui effetti possano snaturare il giudizio di responsabilità che, in base alle norme, allo stato, vigenti, è un giudizio introdotto con un’azione di condanna al risarcimento di un danno, reintegrato e reintegrabile sempre con la condanna al pagamento di una somma di denaro, ed è un giudizio al quale si applicano le norme sul rito civile con funzione integrativa delle norme del regolamento di procedura e del testo unico della Corte dei conti.

De iure condendo si può anche auspicare un modello accusatorio proiettato verso il modello processualpenalistico, ma i modelli processuali scaturiscono dal sistema normativo.

E mentre esiste una disciplina normativa del rito penale connotata dal principio accusatorio ove campeggia la formazione dibattimentale della prova, rinunciabile solo dall’ imputato con la scelta di riti alternativi (ad esempio il giudizio abbreviato o di applicazione della pena), allo stato esiste un giudizio di responsabilità amministrativa regolato da norme e principi del rito civile, ed è con le norme e i principi vigenti che il giudice contabile deve rebus sic stantibus operare nel giudizio di responsabilità amministrativa, non potendosi sopperire alla carenza di sistema con scelte creative il cui esito finale può, involontariamente,       ma spesso inesorabilmente, approdare alle sponde del più sinistro ed insidioso antagonista del giudice: l’arbitrio.

Pertanto, e con specifico riferimento al tema di indagine, è con il saldo riferimento alle norme vigenti ordinarie e costituzionali che va valutato l’an (la sussistenza), il quid (il contenuto) e il quantum (la misura) del potere sindacatorio del giudice nel giudizio di responsabilità amministrativa.

Il potere sindacatorio-istruttorio desunto dagli artt.14, 15 reg. c.conti e 73 t.u. c.conti, purchè si estrinsechi come intervento integrativo delle allegazioni di parte, non pone problemi di compatibilità con la disciplina del “giusto processo”; anzi, come si è visto, il potere sindacatorio-istruttorio può valorizzarsi come strumento di attuazione del principio di proporzionalità nel giudizio di responsabilità, connotato da un contraddittorio “debole”
 e da una parte “debole”, quale il convenuto
.

Pertanto, fermo restando l’onere di allegazione della parte convenuta e         l’obbligo della medesima di attivarsi nei limiti della ragionevole esigibilità per rassegnare allegazioni difensive complete, il giudice con il potere sindacatorio-istruttorio può intervenire per superare eventuali situazioni di disparità di trattamento delle parti rispetto all’Amministrazione, integrando, con specifica attività istruttoria disposta d’ufficio, le allegazioni difensive del convenuto, di cui questi dimostri l’eccessiva onerosità o l’impossibilità a svilupparle autonomamente.

Ovviamente, in aderenza al principio di parità delle parti, il potere sindacatorio-istruttorio può essere esercitato anche per integrare elementi di accusa incompleti, qualora l’incompletezza non sia imputabile  a negligenza o imperizia investigativa del pubblico ministero; va, tuttavia, soggiunto che il pericolo di violare i principi di terzietà ed imparzialità del giudice (v. sopra, paragrafo 2.3) dovrebbe indurre il giudice contabile ad esercitare nel giudizio di responsabilità il potere sindacatorio-istruttorio in favore del pubblico ministero, con consapevole self-restraint.

In ultima analisi, fermo restando il rispetto del principio dell’onere della prova e della parità delle parti, non solo deve ritenersi pienamente vigente e sussistente un potere sindacatorio-istruttorio del giudice contabile nel giudizio di responsabilità, ma ne è auspicabile una valorizzazione come strumento di attuazione del principio di proporzionalità nel giudizio di responsabilità amministrativa.

Si ritiene, invece, che il potere sindacatorio-ordinatorio previsto dalla seconda parte dell’art. 47 del regolamento, si ponga in insanabile contrasto con il diritto di difesa tutelato dall’art. 24 della Costituzione, sia autonomamente, sia  in collegamento con i principi della parità delle parti, della terzietà e della imparzialità del giudice specificati dal legislatore costituzionale del “giusto processo” nel comma 2 dell’ art. 111 della Carta fondamentale.

Come si è visto, la parte sopravvenuta, divenuta tale per essere stata chiamata in giudizio iussu iudicis, non beneficia delle prerogative difensive pre-processuali introdotte dal legislatore del ’94 (art. 5/1 co. L. 19/94); tale situazione processuale contrasta direttamente, sia con l’articolo 24, sia con l’art. 3 della Costituzione, creandosi una ingiustificata disparità di trattamento tra il terzo intervenuto iussu iudicis e l’originario convenuto che ha beneficiato delle prerogative difensive ex lege assegnategli nell’arco pre-processuale intercorrente tra la notifica dell’ invito a dedurre e il deposito dell’ atto di citazione.

Inoltre, la decisione del giudice contabile, di disporre, autonomamente o su sollecitazione delle parti, l’intervento di un terzo, passa necessariamente attraverso una valutazione di non estraneità del terzo effettuata dallo stesso giudice che dovrà condannare o ritenere estraneo il terzo di cui ha ordinato            l’intervento; tale valutazione di non estraneità pregiudica (v. sopra, paragrafo 2.3), in modo insanabile, i principi di terzietà ed imparzialità del giudice esplicitati dal comma 2 del novellato articolo 111 Cost.
 

Innanzi al ritenuto contrasto con la disciplina costituzionale del “giusto processo”, alcune decisioni della giurisprudenza contabile
 hanno ritenuto non più esperibile l’ordine di integrazione del contraddittorio ex art. 47 del regolamento.

La soluzione, seppur sostanzialmente condivisibile, non appare tecnicamente ineccepibile, in quanto il potere-dovere del giudice di merito di individuare una interpretazione della norma secundum Constitutionem non può estendersi sino alla non applicazione di una norma vigente che fa parte             dell’ordinamento e che dall’ordinamento, se incostituzionale, va espunta dal Giudice delle Leggi.

Si auspica, quindi, che la questione di incostituzionalità dell’ art. 47 del regolamento venga ritualmente
 sottoposta alla Corte Costituzionale, nonostante le resistenze - a dir il vero sempre meno comprensibili -  manifestate anche in tempi recentissimi dalla giurisprudenza contabile
, che ha continuato ad affermare la piena compatibilità dell’art. 47 del regolamento con la disciplina costituzionale del diritto di difesa e del “giusto processo” contemplata negli articoli 24 e 111 della Costituzione.  

De iure condendo, per tutelare le comprensibili tendenze alla instaurazione di un simultaneus processus, e, ancor di più, per non precludere al convenuto la possibilità di chiamare in giudizio un terzo con funzione liberatoria o al pubblico ministero di integrare il contraddittorio in base ad elementi sopravvenuti a quelli  preesistenti alla originaria citazione, nel rispetto del diritto di difesa e dei principi del “giusto processo” nei confronti del terzo estraneo al giudizio di responsabilità, si potrebbe prevedere in capo alle parti, pubblico ministero e convenuto, senza alcuna intermediazione del giudice, ma con delle preclusioni temporali, la facoltà di richiedere al terzo estraneo di intervenire nel giudizio di responsabilità già instaurato e di cui le parti stesse nella richiesta di intervento debbano dare contezza, specificando le ragioni di fatto e di diritto che ne giustificherebbero l’intervento.

Il dissenso del terzo ad intervenire non potrebbe mai essere coercibile, altrimenti si ricadrebbe nell’alveo dei vizi costituzionali già segnalati per               l’intervento iussu iudicis dell’art. 47 del regolamento, ma, qualora, e l’ ipotesi non si presume rara, il terzo dovesse decidere di intervenire, potrebbe farlo costituendosi con una comparsa (art. 267 c.p.c.), come nelle ipotesi di   intervento volontario (art. 105/1 co. c.p.c.).

In ultima analisi, si ritiene che un meccanismo processuale che legittimi        l’intervento del terzo nel giudizio di responsabilità, restando fedele ai principi costituzionali, violati dall’intervento coatto contemplato dal vigente articolo 47 del regolamento, debba prevedere: a) l’estraneità del giudice su qualsivoglia delibazione in merito all’an e al quid dell’intervento
; b) la necessità di prevedere un contraddittorio tra le parti (convenuto e pubblico ministero) sul contenuto della richiesta di intervento prima che la medesima sia notificata al terzo
;                    c) l’indicazione delle ragioni di fatto e di diritto della richiesta di intervento con allegazione delle ragioni adesive o contrarie, eventualmente, formalizzate dalla controparte del richiedente; d) l’esplicito consenso del terzo da manifestarsi entro un termine perentorio con la sua costituzione nel giudizio di responsabilità.

In conclusione, si ritiene che il rango dei principi tutelati dalla disciplina del “giusto processo” non tolleri deroghe strumentali alla tutela di esigenze pubblicistiche, quali quelle sottostanti alla tutela della pretesa erariale, esigenze pubblicistiche che, invece, vanno tutelate in, e con, un “giusto processo” di responsabilità amministrativa.

Ancora una volta il giudice contabile si trova a confrontarsi con la cultura della giurisdizione, un confronto non più eludibile se è vero che “la giurisdizione si attua mediante il “giusto processo” regolato dalla legge” (art. 111/1 co. Cost.) e che “la Corte dei conti ha giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica…”(art. 103/2 co. Cost.).

Sia, quindi, consentito congedarsi richiamando l’insegnamento di Calamandrei
: “il giudice non è un don Chisciotte che va in giro per il mondo alla ricerca di torti da raddrizzare”.

Gianluca Albo
Post scriptum, in memoria.

 Voglio ricordare Franco Rapisarda con una delle idee a Lui più care: il magistrato della Corte dei conti è un giudice, e come tale deve essere portatore convinto della “cultura della giurisdizione”, acerrima nemica della “cultura del privilegio”. 

Gianluca Albo

� L.Todaro, “Individuazione e chiamata in giudizio dei responsabili nel corso del processo contabile”, in Cons. St. 1991,II, 876.


� C’è una, comprensibile, tendenza degli Autori a non esporsi in articolate definizioni sul potere sindacatorio, preferendo, sul punto, richiamare i dicta della giurisprudenza; v.: F.Garri, “I giudizi innanzi alla Corte dei conti”, Milano, 1997,11-12, l’Autore evidenzia l’aspetto istruttorio-inquisitorio della sindacatorietà intesa quale “..potere di extrapetizione..”, anche se non tralascia il concetto di sindacatorietà “..quale potere di iniziativa processuale – cioè di chiamare in giudizio chiunque abbia avuto parte nella gestione e possa aver recato o concorso a recare danno all’ erario, indipendentemente dalla richiesta del P.M. o del convenuto-..”; P. Santoro, “Terzietà del giudice e poteri sindacatori nel processo contabile”, in Riv. Corte conti 2001, IV, 236; F. Pasqualucci, “Corte dei conti e giurisdizione”, relazione presentata all’ incontro organizzato dall’ associazione culturale “Democrazia e Controlli”, il 16 dicembre 2003, in www.amcorteconti.it; C.E. Gallo, “I poteri del giudice contabile”, relazione esposta al seminario di formazione e aggiornamento dei magistrati della Corte dei conti, tenutosi a Roma nei giorni 19-21 marzo 2003 sul   tema "Il processo contabile. Giurisdizione della Corte dei conti: situazione attuale e prospettive evolutive", in � HYPERLINK "http://www.amcorteconti.it" ��www.amcorteconti.it�; secondo l’Autore “Il potere sindacatorio costituisce, come riconosciuto, una facoltà tradizionalmente attribuita al giudice contabile, e che è stata rapportata sia all’ attività istruttoria che alla attività più propriamente decisoria”; S.Pilato, “L’ indipendenza del giudice e il potere sindacatorio.Brevi chiose critiche”, in Riv. Corte conti, Quad., n.1/1999, 99, secondo l’ Autore “I poteri d’iniziativa processuale, da cui è stato desunto il c.d. potere sindacatorio (artt. 14 e 15 del r.d. 13 agosto 1933 n. 1038) comprendono e si risolvono nel richiedere all’ amministrazione o ordinare alle parti di produrre atti e documenti, nell’ ordinare al P.M. di disporre accertamenti diretti e, infine, nel disporre l’ assunzione di testimoni ed ammettere gli altri mezzi istruttori utili o necessari al giudizio (……) il potere sindacatorio appare, dunque, quale intervento sussidiario ad integrazione e completamento dell’ istruttoria unilateralmente svolta dal P.M.”. 


� D’obbligo è il rinvio ad una delle pronunce più esplicite sul potere sindacatorio: C.conti, SS.RR., 13 giugno 1986 n. 500, in Riv. Corte conti 1987, I, 131; per una ragionata  rassegna giurisprudenziale sul potere sindacatorio, v., P.Rebecchi, “Potere sindacatorio: oggetto, presupposti e limiti nella più recente giurisprudenza”, relazione discussa nel, e agli atti del,  Consiglio dei Procuratori,  tenutosi in Roma in data 5.10.1998.   


� Si riporta il testo dell’art. 14 r.d. 13 agosto 1933 n. 1038: “La corte può richiedere all'amministrazione e ordinare alle parti di produrre gli atti e i documenti che crede necessari alla decisione della controversia e può ordinare al procuratore generale di disporre accertamenti diretti anche in contraddittorio delle parti. In tale ultimo caso queste sono a cura del procuratore generale avvisate, almeno cinque giorni prima, del luogo, giorno ed ora in cui si eseguiranno gli accertamenti stessi”.


�Si riporta il testo del comma 1 dell’ art. 15 r.d. 13 agosto 1933 n. 1038: “La corte può inoltre disporre l'assunzione di testimoni ed ammettere gli altri mezzi istruttori che crederà del caso, stabilendo i modi con cui debbono seguire ed applicando, per quanto possibile, le leggi di procedura civile“. 


� Si riporta il testo dell’ art. 47 r.d. 13 agosto 1933 n. 1038: “Chiunque abbia interesse nella controversia può intervenire in causa con atto notificato alle parti e depositato nella segreteria della sezione. L'intervento può essere anche ordinato dalla sezione d'ufficio, o anche su richiesta del procuratore generale o di una delle parti. “


� Mentre gli artt. 14 e 15 sono sistematicamente inseriti nel Capo V (“Della istruzione”) del Titolo I (“Disposizioni generali”) del regolamento di procedura, e come norme di disciplina generale dell’ istruzione  si applicano a tutte le        “ forme dei giudizi”, rubrica del Titolo II, l’art. 47 è contemplato sotto la disciplina specifica “Del giudizio di responsabilità”, compendiata nel Capo II, del Titolo II del medesimo regolamento di procedura. 


�Nel paragrafo 1, si è già specificato che le riflessioni sul potere sindacatorio rassegnate in questa sede sono circoscritte al giudizio di responsabilità amministrativa.


� M. Ristuccia, “Applicabilità dei principi del giusto processo al giudizio contabile”, in Riv. Corte conti 2000, III, 202, secondo l’ Autore il richiamo espresso alle norme del codice di procedura civile “…deve, o dovrebbe, propriamente intendersi come l’ affermazione positiva della collocazione del giudizio contabile nell’ ambito dei principi e delle regole dell’ ordinario giudizio civile, salve le particolari disposizioni dettate in funzione della specificità della materia trattata.”;  ma, soggiunge, che in realtà nel diritto vivente il giudizio contabile è venuto a connotarsi con proprie peculiarità che ne  hanno reso ancora più ardua la configurazione dogmatica; C.E. Gallo, “I poteri..”, cit.,  ritiene che la formulazione  estremamente  prudente dell’ art. 26 reg. c.conti non si risolve in un semplice rinvio dinamico alla disciplina del codice di procedura civile, in quanto applicabile, bensì che siano  “…riferibili ad un processo avanti la Corte dei Conti i principi  generali d’ordine processuale, e (..) poi anche quelle norme più puntuali che servano (..) semplicemente per rendere applicabili delle previsioni contenute nell’ ordinamento processuale della Corte dei Conti che non siano compiutamente definite”.


�  Il  principio della domanda viene messo in correlazione al principio di corrispondenza tra il chiesto e il pronunciato; anche per la dettagliata bibliografia si rinvia a noti manuali processualcivilistici: C. Mandrioli, “Diritto processuale civile”, Torino, 2004,  Vol. I,  86 e ss; G. Monteleone, “Diritto processuale civile”, Padova, 2000, 186 e ss;   


� C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 113 e ss.; G. Monteleone, “Diritto..”, cit., 197 e ss.


� V. nota 9.


� C. Mandrioli, “Diritto.. .”cit., Vol. I, 103 e ss.; G. Monteleone, “Diritto..”, cit., 254 e ss.


� Il termine usato nel testo è da riferire alle eccezioni di merito in senso stretto la cui rilevabilità è preclusa al giudice; v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 130 ss.


� Si è preferito riportare nel testo le deroghe originarie apportate dallo stesso codice di rito del 1940 al principio dispositivo. Tuttavia non può tralasciarsi un sintetico riferimento anche al potere del giudice monocratico, art. 281 ter c.p.c., di disporre d’ ufficio la prova testimoniale formulandone i capitoli quando le parti si sono riferite a persone che appaiono in grado di conoscere la verità; v., amplius, C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 107 ss.





� La dottrina richiama anche i poteri, di cui all’art. 4/8 co. L.898/70,  del giudice istruttore nel procedimento di divorzio; v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 108. 


� Il termine “oggetto” è usato nell’ accezione di bene giuridico tutelato. 


� Il riferimento all’ampliamento dei poteri istruttori del giudice contabile quale caratteristica del potere sindacatorio giustificata dall’indisponibilità della materia della contabilità pubblica, si rinviene nella motivazione delle Sezioni riunite: C.conti, SS.RR., 11 febbraio 1994 n. 929/A, in Riv. Corte conti 1994, II, 46.


� Assegnandovi una matrice comunitaria (v. Trattato di diritto amm.vo a cura di S.Cassese, Milano, 2000, tomo I, 223), il principio di proporzionalità viene  inteso dalla dottrina pubblicistica quale criterio di attribuzione di poteri nella misura necessaria, idonea ed adeguata a realizzare le finalità perseguite, onde evitare compressioni inutili di situazioni soggettive incise dai poteri medesimi (v. Trattato…, cit., tomo II, 962). 


Negli ambiti di una analoga accezione di proporzionalità, intesa quale “minimo sacrificio” delle situazioni soggettive incise dall’ azione amministrativa, sembra muoversi la giurisprudenza amministrativa (C.d.S., sez. VI, 1° ottobre 2002, n. 5156, in � HYPERLINK "http://www.giustizia-amministrativa.it" ��www.giustizia-amministrativa.it�).


Il principio di proporzionalità, associato al principio di  adeguatezza, trova, inoltre, una sua esplicita previsione nel codice di procedura penale vigente, come criterio di individuazione delle misure cautelari, le quali, per l’ art. 275 c.p.p., devono essere adeguate (art. 275 co.1 c.p.p.) alle esigenze cautelari e proporzionate (art. 275 co. 2 c.p.p.) alla pena irrogata o irrogabile.


Può, quindi, assegnarsi al principio di proporzionalità dignità di principio generale dell’ordinamento giuridico la cui essenza è individuabile nell’esigenza di bilanciare l’attribuzione di situazione soggettive attive per scongiurare, sia un eccesso, sia un difetto, del mezzo rispetto al fine.


Poiché anche la dinamica processuale è caratterizzata da un susseguirsi di prerogative processuali assegnate alle parti,  si  ritiene che nel contesto in esame possa trovare spazio il principio di proporzionalità, inteso quale bilanciamento ragionevole di prerogative processuali.  





� Sembra muoversi nella direzione del testo un arresto giurisprudenziale (C.Conti, sez. III centr. 17 aprile 2002 n. 12/A) richiamato nella relazione di F. Pasqualucci, “Corte dei conti e giurisdizione...”cit. 


� I principi di terzietà ed imparzialità sono stati esplicitati nel comma 2 dell’ art. 111 cost novellato dalla legge costituzionale n. 2/99 (v. infra). 


� Funzione integrativa dell’istruttoria nei limiti della domanda del pubblico ministero, viene assegnata al potere sindacatorio   da S. Pilato in “ L’ indipendenza del giudice..”, cit., 102. 


� V. nota 19.


� A.Proto Pisani “Il nuovo art. 111Cost. e il giusto processo civile”, in Foro it. 2000,V, 241; l’ Autore, esponendo la tesi di coloro secondo i quali sarebbe stata “inutile” l’affermazione dei principi (giusto processo regolato dalla legge; contraddittorio tra le parti in condizione di parità; terzietà ed imparzialità del giudice; ragionevole durata del processo assicurata dalla legge) dettati nei primi due commi dell’ art. 111 Cost. novellato dalla l. cost. n. 2/99, in quanto le quattro enunciazioni “ ..già si potevano desumere dal testo originario della costituzione..”, soggiunge che “ …in un simile atteggiamento vi è molto di vero: l’ art.24, 1°, 2°, 3° comma, specie se letto sistematicamente con l’ art. 3, 1° e 2° comma, l’ art. 25, 1° comma, l’ art. 101, 2° comma, dicevano già molto. Questo è indubbio.”.





� Auspica, invece, un esercizio del potere sindacatorio-istruttorio sia verso il pubblico ministero, sia verso il convenuto, C.E. Gallo, “I poteri del giudice contabile”, cit.  


�Sebbene su alcuni punti le riflessioni rassegnate andrebbero, probabilmente, rivisitate alla luce del regime di responsabilità personale e parziaria introdotto dalla legge 20/94 e ss. modiff., una dettagliata rassegna delle tipologie di intervento nel processo contabile viene fatta da L.Todaro, “Individuazione e chiamata in giudizio….”, cit.


� L’intervento adesivo autonomo o litisconsortile è l’intervento di colui che non esercita una autonoma azione nel processo, ma interviene ad adiuvandum  cioè “per sostenere le ragioni di alcuna delle parti, quando vi ha un proprio interesse” (art. 105/2 co. c.p.c.); v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 368.





� v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 363 e ss.


� v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 371 e ss.


� v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 374 e ss.


� v., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. II, 137 e ss.


� Per i rapporti tra intervento iussu iudicis ex art. 47 del regolamento e intervento ex artt. 102 c.p.c. e 107 c.p.c., v. infra, al paragrafo seguente (2.3).


� Non pare contestabile che con la chiamata di un terzo in giudizio si eserciti una domanda autonoma, se pur oggettivamente connessa con quella originariamente proposta, in quanto il terzo chiamato a giudizio può essere condannato o, al contrario, fruire del giudicato di reiezione nei suoi confronti della pretesa erariale oggetto del giudizio di responsabilità. 


Quindi, con riferimento all’art. 47 reg. c.Conti, se è vero che il giudice non cita direttamente il soggetto nei confronti del quale ha disposto l’ intervento, la conseguenza dell’ inottemperanza all’ordine (cancellazione della causa dal ruolo), in un processo in cui la parte pubblica, il pubblico ministero, è investita di un potere-dovere di impulso del processo già incardinato nella fase giudiziale, fa sì che la citazione del terzo effettuata dal pubblico ministero, obbligato a prendere le vesti della  parte più diligente per evitare la cancellazione della causa dal ruolo, sia una citazione formalmente del pubblico ministero, ma sostanzialmente del giudice.  


E allora se così è, nel sistema normativo (capo II, titolo II, r.d. 13 agosto 1933 n. 1038) volto a regolamentare il giudizio di responsabilità, il principio di esclusività dell’azione di responsabilità per danno all’Erario fissato dal comma 1       dell’art. 43 reg. c.conti va coniugato, sia  con il comma 2 dell’art. 43 reg. c.conti, sia con il potere sindacatorio-ordinatorio di disporre l’ intervento del terzo iussu iudicis previsto nella seconda parte dell’ art. 47 reg. c.conti.


Il principio di esclusività dell’azione del pubblico ministero assume una sua valenza inderogabile  nei rapporti tra pubblico ministero e amministrazione, dettati nei commi 1 e 2 dell’ art. 43 reg. c.conti, avendo il legislatore previsto una scissione tra la titolarità della pretesa erariale in capo all’Amministrazione nei confronti del funzionario trasgressore degli obblighi di servizio e la legittimazione processuale in capo al pubblico ministero contabile per  azionare detta pretesa instaurando, con citazione, il  giudizio di responsabilità nei confronti del funzionario responsabile del danno    all’Erario.


Ma una volta instaurato il giudizio di responsabilità, è lo stesso legislatore a prevedere, con il potere di disporre l’intervento iussu iudicis di cui al citato articolo 47, una intromissione sostanziale del giudice sugli ambiti soggettivi del giudizio di responsabilità instaurato con l’ azione esclusiva del pubblico ministero. Per cui, citando, o chiamando in giudizio, il terzo per adempiere all’ordine di intervento del giudice, il pubblico ministero contabile diventa longa manus del giudice per eseguire una valutazione sostanziale effettuata dal giudice medesimo.


In tale contesto può concludersi, affermando che nell’assetto normativo disegnato dal r.d. 13 agosto 1933 n. 1038,   il principio di esclusività dell’azione contabile, una volta instaurata la fase del giudizio di responsabilità, viene a perdere i connotati dell’inderogabilità.  


�  Sezione Sicilia, 30 agosto 1999 n. 167, in Riv. Corte conti 1999, VI, 167.  





�  V. Sez. Appello Sicilia 9 maggio 2002 n. 75/A; Sez. III Centr. 30 settembre 2002 n. 300/A, richiamate nella relazione  di  F. Pasqualucci, “Corte dei conti e giurisdizione...”cit.; più di recente,  Sez. III Centr. 1 aprile 2003            n. 137/A,  in Riv. Corte conti 2003, II, 176.  





� Si segnala l’ articolata motivazione della Sezione Campania, 14 gennaio 2004 n. 56, in Riv. Corte conti 2004, I, 173, ove si afferma la piena compatibilità del potere di integrazione del contraddittorio con la novella dell’ articolo 111 della Costituzione.


� V., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 352 e ss.


� Conseguenza  più radicale della cancellazione della causa dal ruolo prevista (v. sopra paragrafo 2.2) dall’ art. 270 c.p.c., in quanto il giudizio cancellato può essere riassunto entro un anno (art. 307/1 co. c.p.c.)


� Il litisconsorzio facoltativo tenuto in considerazione dall’art. 107 c.p.c. è caratterizzato dalla comunanza di causa, cioè una connessione di tipo oggettivo; applicando detti concetti al giudizio di responsabilità deve concludersi che con l’ordine di integrazione del contraddittorio disposto dal giudice ex art. 47 del regolamento, si esercita nei confronti del terzo chiamato una domanda che presenta profili di connessione oggettiva (petitum e/o causa pretendi) con la domanda o con le domande originariamente promosse dal pubblico ministero.


� C.conti, SS.RR., 13 giugno 1986 n. 500, cit.


� Anche per i richiami di dottrina sul punto, v. M. Ristuccia, “Applicabilità dei principi del giusto processo al giudizio contabile”, cit., 205,211.


� Il giudizio di responsabilità viene, storicamente, ritenuto una “filiazione” del giudizio di conto; per i riferimenti di dottrina, v. nota 41.


� cfr., amplius,  C. Mandrioli, “Diritto ...”cit., Vol. I, 361.


� Ex plurimis, in CED Cass., cfr: Sez.III  14 novembre 2003, n.17249; Sez.I  14 febbraio 2003, n.2469; Sez. L.24 aprile 2001, n.6043; Sez.III  11 aprile 2000, n.4602.


� V., infra, nota 47.


� Il litisconsorzio facoltativo, come si è visto,  presuppone una connessione oggettiva (attinente cioè al petitum e/o alla causa pretendi).


� Nota è la vexata quaestio sulla natura risarcitoria e/o sanzionatoria della responsabilità amministrativo-contabile per danno all’ Erario; come notorio è il, più volte dalla dottrina, sottolineato intreccio di aspetti reintegratori e sanzionatori nel sistema della responsabilità aquiliana. 


Il problema dell’esatta individuazione della natura della responsabilità amministrativa meriterebbe di essere approfondito qualora rivestisse rilevanza giuridica per l’ordinamento vigente, cioè se dalla scelta di una soluzione dovesse discendere l’applicazione di uno specifico regime giuridico. 


Ma con l’ azione di responsabilità amministrativa si esercita una domanda di condanna al pagamento di una somma di denaro; il pagamento della somma di denaro reintegra la pretesa erariale e non c’è spazio, né ragione, per qualsiasi ulteriore azione di natura sanzionatoria, rimanendo l’effetto sanzionatorio assorbito nella condanna pecuniaria al risarcimento del danno (per equivalente); a ritenere diversamente, si dovrebbe negare che nelle fattispecie di responsabilità amministrativa solidale, uno dei corresponsabili possa volontariamente  risarcire l’integrale danno erariale contestato a più soggetti in regime di solidarietà; analogamente, dovrebbe  ritenersi contra legem, e, quindi nullo per contrarietà a norme imperative o di ordine pubblico, non solo il contratto di assicurazione dei rischi da responsabilità amministrativo-contabile i cui oneri economici vengano corrisposti dall’ente, anziché dall’amministratore o dal funzionario assicurato, bensì qualsiasi contratto di assicurazione che manlevi, a proprie spese, l’assicurato dai danni cagionati all’erario con colpa grave nell’ esercizio della sua attività funzionale. 


 


� V. nota 33.


� Sezione Abruzzo, 2 maggio 2001 n. 399, in Riv. Corte conti 2001, III, 190.


� Al più si potrebbe individuare una tutela costituzionale indiretta, considerando il principio di concentrazione espressione del principio di buona amministrazione della giustizia; pare, tuttavia, evidente che detta - ipotizzata - tutela costituzionale indiretta sarebbe, comunque, inidonea a incidere sul rapporto di incondizionata prevalenza del diritto di difesa ex art. 24 Cost. rispetto al principio di concentrazione processuale, tutte le volte in cui le esigenze di concentrazione possano mettere a repentaglio il diritto di difesa di una delle parti. 


� Anzi se si considera  (v. sopra paragrafo 2.1) il potere sindacatorio-istruttorio strumento di attuazione del principio di proporzionalità nel giudizio di responsabilità amministrativa, il giudice, anche se non  esplicitamente sollecitato dalla parte, ha il dovere di approfondire in via istruttoria le allegazioni difensive dei convenuti.


� L’esempio riguarda la disciplina dell’ originario art. 53 della l. 142/90 in base al quale su ogni proposta di delibera della giunta, il segretario comunale esprimeva parere di legittimità (comma 1), parere del quale rispondeva “ in via amministrativa e contabile” (comma 3); successivamente, il parere di legittimità è stato abrogato. Anche l’art. 49 D.lvo 267/00 non contempla più il parere di legittimità del segretario.





�Contra, M. Ristuccia, “Applicabilità dei principi del giusto processo al giudizio contabile”, cit., 218;  l’ Autore rilevando che il processo contabile è caratterizzato dal primato di una prova documentale precostituita - ritenuta - poco compatibile con il principio del contraddittorio, auspica l’applicazione dei commi 3 e 4 dell’ art. 111 Cost. anche al processo contabile.


� Secondo la dottrina, “Il contraddittorio è debole perché la discussione si svolge non sulla valutazione di prove formatesi dinnanzi al Giudice, bensì sulla critica di prove precostituite perché già formatesi fuori dal giudizio.” ; così, S.Pilato, “La formazione delle prove nei giudizi innanzi alla Corte dei conti. L’integrazione del rito contabile con il codice di procedura civile, e con i principi del giusto processo”, relazione esposta al seminario di formazione e aggiornamento dei magistrati della Corte dei conti, tenutosi a Roma nei giorni 16-18 giugno 2004 sul tema "Problematiche relative all’ attività istruttoria del pubblico ministero”, in � HYPERLINK "http://www.amcorteconti.it" ��www.amcorteconti.it�.


Lo stesso  Autore, aveva in precedenza richiamato il concetto di “contraddittorio debole” già formulato in dottrina; v. “Posizione del pubblico ministero”, Atti del Convegno Internazionale di Studi su “La Corte dei conti nei paesi del Mediterraneo”, tenutosi ad Agrigento nei giorni 16-17 aprile 2004, pubblicati in copia informatica da dbi editore,2004.





� Il convenuto, come qualsiasi privato portatore di un interesse specifico, può richiedere all’amministrazione atti e documenti tramite la disciplina dell’accesso agli atti contemplata dagli artt. 22 e 25 L. 241/90; mentre il PM, legittimato dall’ art.74 t.u. c.conti,  si pone in veste di autorità giudiziaria rispetto all’ amministrazione, fruendo di specifiche tutele dell’ordinamento, prima fra tutti quella penale (si pensi all’art. 650 c.p.)  


� Le ipotesi legali di iniziativa officiosa del giudice non sono di per sé in contrasto con il comma 2 dell’ art. 111 Cost; lo diventano laddove per effetto dei poteri officiosi il giudice non possa conservare “…il fondamentale requisito di soggetto super partes ed equidistante rispetto agli interessi coinvolti…”, come, da ultimo, ribadito da C.Cost. 15 luglio 2003 n. 240, richiamata da B. Capponi, ” La legge processuale civile : fonti interne e comunitarie (applicazione e vicende)”, Torino, 2004, 27; sul punto, v. infra, anche nota 59.


� V. nota 35.


� Spesso l’ esame del merito di denuncie di incostituzionalità connotate da un significativo fumus di fondatezza, viene precluso da declaratorie di inammissibilità, sovente dai giudici costituzionali ricondotte alla omessa, o carente, motivazione della rilevanza della questione nel giudizio a quo. 


A titolo esemplificativo, per una pronuncia di rito fondata su vizi del presupposto della rilevanza della questione, v. ord. C.Cost. 29.04/10.5.1999, n. 158, in www.cortecostituzionale.it,  con cui si dichiarava la manifesta  inammissibilita'  della questione di legittimita' costituzionale proprio dell'art.14  r.d. 13 agosto 1933 n. 1038, sollevata, in  riferimento  agli artt. 3 e 24 della Costituzione, dalla Sezione giurisdizionale della  Corte dei conti per la Regione siciliana , con l'ordinanza di cui al R.O. n. 656 del 1998.   


    


� V. ord. Sezione Abruzzo 5.5/28.6.2004, n. 56, in www.amcorteconti.it; il collegio abruzzese, pur sollevando d’ufficio, per contrasto con il diritto di difesa e con la disciplina del giusto processo di cui all’ art. 111 Cost , la questione di legittimità costituzionale dell’art. 5/1 co. L.19/94 (e ss. modiff.) in ragione della - ritenuta - carente regolamentazione dell’archiviazione nella fase pre-processuale del giudizio di responsabilità, ha, invece, ravvisato piena aderenza dell’art. 47 del regolamento di procedura, a tutti i canoni costituzionali.


V. Sezione Veneto 8 ottobre 2004, n. 1237, in � HYPERLINK "http://www.amcorteconti.it" ��www.amcorteconti.it�; il collegio veneziano ha ritenuto che l’istituto della chiamata iussu iudicis prevista dall’ art. 47 del regolamento rappresenti “..un correttivo processuale, con cui si permette al giudice di ricostruire il più fedelmente possibile la verità dei fatti dedotti in giudizio (..) Se il giudice dispone (..) l’integrazione del contraddittorio (..) egli agisce super partes; ed è solo all’esito della successiva attività istruttoria, da espletarsi nel pieno rispetto delle garanzie difensive e del principio del contraddittorio (cfr. sul punto sentenza n. 240 citata della Corte costituzionale) che si addiverrà all’accertamento delle responsabilità”.


Rinviando, eventualmente, ad altre sedi un commento più approfondito della motivazione dei giudici veneziani, va solo ribadito (v. nota 56) che la sentenza della Consulta n. 240/03 ha ritenuto, reiterando precedenti dicta, che le ipotesi legali di iniziativa officiosa del giudice non sono di per sé in contrasto con il comma 2 dell’ art. 111 Cost; lo diventano laddove per effetto dei poteri officiosi il giudice non possa conservare “…il fondamentale requisito di soggetto super partes ed equidistante rispetto agli interessi coinvolti…”.    


� Al giudice va, invece, riservata una valutazione sulla tempestività e sulla ritualità dell’ intervento del terzo.


� Ad esempio si potrebbe prevedere che la richiesta di intervento vada notificata alla controparte,la quale, entro un  breve termine perentorio, possa replicare con una  memoria scritta con le osservazioni sull’ intervento; allo spirare del termine per la notifica della memoria scritta con le osservazioni sull’ intervento, l’interessato potrebbe notificare al terzo la richiesta di intervento allegandovi, se tempestivamente pervenuta, la memoria della controparte contenente le osservazioni sull’intervento. Ovviamente tutti gli atti di parte  (richiesta di intervento, memoria di replica) dopo la notifica dovrebbero depositarsi  presso la segreteria della sezione o in udienza.


 � Riportato da L. Todaro, “Individuazione e chiamata in giudizio….”, cit., 876.





PAGE  
26

