L’AZIONE DI RESPONSABILITA’ TRA ATTESE DELLA COLLETTIVITA’ E VINCOLI DELL’ORDINAMENTO

(sintesi della relazione)

Negli ultimi anni,  a seguito sia del decentramento dell’attività giurisdizionale della Corte dei conti sia di inchieste della stampa  giornalistica e radiotelevisiva che hanno avuto vasta risonanza nell’opinione pubblica, la sensibilità dei cittadini, singoli o associati, nei confronti dei fenomeni di spreco o cattivo uso delle risorse è aumentata in maniera estremamente rilevante.

Al tempo stesso, la forte riduzione dei tradizionali controlli preventivi di legittimità sugli atti delle amministrazioni statali e l’abolizione di qualsiasi forma di controllo preventivo di legittimità e di merito sugli atti delle Regioni e degli enti locali ha fatto venir meno una funzione di “filtro” che sicuramente costituiva uno strumento, sia pure non sempre correttamente ed efficacemente applicato, di garanzia della legittimità dell’azione amministrativa.

Altri fenomeni si sono poi aggiunti ad innescare meccanismi di attenuazione della doverosa attenzione ai profili di legittimità e di reale proficuità della spesa pubblica: l’enfatizzazione del principio di economicità a prescindere dall’osservanza delle norme, la scarsa conoscenza delle regole dell’azione pubblica da parte di  amministratori, funzionari e consulenti provenienti da esperienze professionali private,  la più ampia possibilità di ricorrere a collaborazioni esterne, l’utilizzazione non sempre sufficientemente meditata di strumenti privatistici, sia organizzativi con la creazione di società di capitali sia negoziali con l’utilizzazione di negozi atipici non preceduti dall’evidenza pubblica,  l’eccessiva ricerca della  “visibilità” delle Istituzioni pubbliche e dei suoi rappresentanti.

Più di recente questa accresciuta sensibilità ai modi di utilizzazione delle risorse pubbliche è stata ulteriormente rafforzata dai fenomeni relativi agli aumenti tariffari dei servizi pubblici, alla scarsa incisività dei poteri attribuiti alle Autorità indipendenti a fronte di comportamenti elusivi delle norme vigenti e delle regole di mercato, alla scoperta di fatti criminosi diretti all’appropriazione diretta o indiretta di risorse pubbliche.

Di qui la sempre più pressante e consistente richiesta di interventi repressivi o sanzionatori agli organi della giustizia amministrativa e a quelli della giustizia contabile, nella forma dei ricorsi giurisdizionali nel primo caso e degli esposti-denunzia nel secondo caso.

Singoli cittadini o singole imprese, rappresentanti di gruppi politici talvolta all’interno delle stesse maggioranze, associazioni di consumatori, di categorie professionali, gruppi di ambientalisti, comitati spontanei segnalano con sempre maggiore frequenza alle Procure regionali della Corte dei conti atti o fatti che vengono rappresentati come illegittimi, illeciti, dannosi. 

Vi è la diffusa convinzione che la Corte dei conti,  spesso indicata sulla stampa anche specializzata come “organo di controllo”, possa “controllare” gli atti e le attività di qualsiasi struttura che utilizzi denaro pubblico o che possa comunque essere ricollegata all’esercizio di pubblici poteri nelle sue funzioni o nelle persone dei suoi amministratori.

Strumenti urbanistici generali e piani di lottizzazione, accordi-quadro, procedure di espropriazione, appalti pubblici, opere incompiute, cattiva o mancata utilizzazione di beni pubblici, mancata acquisizione di risorse, irregolarità nella gestione dei tributi, procedure selettive per l’assunzione presso strutture pubbliche, attribuzioni di qualifiche o indennità particolari e trasferimenti di personale, nomine di rappresentanti in altre strutture pubbliche o presso organizzazioni private, conferimento di incarichi professionali o di consulenza, iniziative culturali, manifestazioni sportive,  attuazione di piani di assistenza socio-sanitaria, graduatorie per la fruizione di alloggi pubblici o per la concessione di contributi: questa è solo una sintetica indicazione dei fatti che più frequentemente vengono segnalati alle Procure regionali, talvolta anche con adeguata documentazione,  prospettandone la dannosità per le finanze pubbliche, perché ne venga riconosciuta la illegittimità e siano annullati.

Al riguardo una prima considerazione  può derivare dal raffronto tra l’entità e la “consistenza” degli esposti e l’entità e la “consistenza” delle denunzie di danno qualificate, provenienti dagli organi sui quali incombe l’obbligo di denunziare i danni erariali.

Con una lettura semplicistica si potrebbe ritenere che la netta sproporzione dei primi rispetto alle seconde derivi esclusivamente sia dalla mancanza di conoscenza sugli effettivi ambiti di intervento della giurisdizione contabile sia da un “vizio”, ben radicato nella collettività, di utilizzare impropriamente l’esposto per “colpire” Istituzioni, organi o persone nei cui confronti si nutrono sentimenti di rivalsa.

Tale giustificazione, in realtà,  è solo parzialmente vera, in quanto a fronte della sicura “eccessività” degli esposti si deve rilevare una diffusa inosservanza dell’obbligo di denunzia, favorita da perplessità sulla posizione e sulla competenza degli organi a ciò astrattamente tenuti.

In tema di conoscenza di situazioni dannose, si deve rilevare come perduri tuttora incertezza sui rapporti tra le strutture della Corte dei conti che espletano funzioni di controllo e le Procure regionali.

La nota sentenza della Corte costituzionale n. 29 del 1995, che ha ritenuto infondati i dubbi di costituzionalità delle norme che avevano introdotto il controllo sulla gestione, sottolineandone il carattere collaborativi e la non diretta incidenza dei risultati del controllo nel diverso ambito della responsabilità, era stata infatti interpretata – soprattutto alla luce dei lavori della bicamerale – come addirittura preclusiva della denunzia dei fatti dannosi dalla struttura di controllo a quella di indagine.  Quasi come se il giudice tutelare che ravvede ipotesi di reato nell’attività del curatore o se il giudice fallimentare che ravvede ipotesi di reato nell’attività dell’impresa fallita o dei suoi ausiliari si vedessero preclusa la denunzia alla competente Procura della Repubblica per non determinare commistione tra volontaria giurisdizione, o giurisdizione civile, e giurisdizione penale.

Una seconda considerazione – che costituisce il punto centrale di queste note – è quella relativa alla concreta possibilità della giurisdizione contabile di intervenire a fronte di  una così sempre più ampia domanda generica di “giustizia”.

Le attese della collettività nei confronti della Corte dei conti sono infatti molto forti, ma quali sono i limiti che l’ordinamento pone agli interventi della Corte stessa e qual è la conoscenza di tali limiti da parte della collettività ?

E’ evidente, infatti,  che in prospettiva, la mancata realizzazione delle attese può incidere in maniera fortemente negativa sul rinnovato prestigio che la Corte dei conti ha guadagnato negli ultimi anni, proprio anche in virtù dell’attenzione dedicata ad alcune sue iniziative o pronunzie.

Una premessa generale, ovvia tra gli addetti ai lavori ma troppo spesso ignorata dalla collettività, attiene all’assoluta mancanza di attribuzioni delle strutture giudiziarie della Corte dei conti a rilevare profili di mera illegittimità degli atti posti in essere dagli enti territoriali e dai loro enti strumentali.  

Al riguardo non sarebbe inopportuna un’azione dell’Istituto diretta a sensibilizzare gli organi di informazione, e, tramite questi, la collettività, per ricondurre nei giusti confini le indicate attese, indirizzandole verso gli organi di giustizia amministrativa, che pure si sono sforzati negli ultimi anni di ampliare la sfera dei soggetti legittimati all’impugnazione.  

Nell’individuare, poi, i limiti posti dall’ordinamento appare opportuno distinguere tra limiti di natura giuridica e limiti di natura fattuale.

Tra i primi occorre innanzitutto ricordare che è troppo spesso ignorato nella collettività come, per ormai costante giurisprudenza, l’assenza di un danno concreto ed attuale preclude qualsiasi attività, anche di indagine.  

Il superamento della responsabilità formale – pur in presenza, peraltro, di disposizioni normative recenti che sembrerebbero averla reintrodotta – rende non perseguibile l’adozione di atti che, pur violando le norme vigenti, non sono direttamente produttivi di danno o lo sono solo potenzialmente.  

Nel caso di atti che sono destinati a produrre danni futuri, in particolare,  indubbiamente il problema consiste nell’individuare il meccanismo che, senza invadere la sfera delle attribuzioni dell’amministrazione e al tempo stesso senza dipendere dall’attenzione e dalla stessa possibilità degli esponenti di conoscere i futuri sviluppi derivanti dagli atti segnalati, consenta l’attivazione delle indagini da parte della Procura regionale competente una volta che il danno si produca concretamente.

Limiti ben più consistenti derivano, alla tutela delle risorse pubbliche, dalle disposizioni normative più recenti che delineano i presupposti della responsabilità amministrativa.

L’insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali, affermata “tout court” dimenticando l’assenza di elementi di distinzione certi da parte della stessa dottrina.  L’ intrasmissibilità della responsabilità agli eredi, tranne il caso di indebito arricchimento, in deroga al principio civilistico della successione nella posizione del dante causa.  L’irresponsabilità degli organi politici per gli atti approvati o di cui si è autorizzata o consentita l’esecuzione rientranti nella competenza propria degli uffici tecnici e amministrativi, che determina ambigue procedure dirette sostanzialmente a rendere tutti “irresponsabili”: sia gli organi politici che i resp0onsabili degli Uffici. La natura non solidale dell’obbligazione, che, derogando ai principi civilistici, diminuisce le concrete possibilità di realizzazione del credito. Il carattere almeno gravemente colposo del comportamento,  con tutti i limiti insiti nell’individuazione della linea di confine tra colpa e colpa grave. 

Tutti questi elementi limitano fortemente l’effettiva possibilità di perseguire il risarcimento del danno prodotto, non potendosi pervenire all’individuazione o all’affermazione di singole responsabilità, o non potendosi perseguire i responsabili.

Tutte ipotesi nelle quali il danno accertato e quantificato resta comunque a carico della collettività.

A ciò deve aggiungersi anche la previsione normativa – assente in ambito penale – secondo cui in caso di definitivo proscioglimento l’amministrazione di appartenenza dei convenuti è tenuta a rimborsare loro le spese legali sostenute, disposizione di cui deve tenersi conto prima di esercitare l’azione di responsabilità, con il risultato di escludere tale esercizio nelle fattispecie per le quali la consistenza degli elementi raccolti non consenta una ragionevole  prognosi positiva.

E’ evidente come  questi limiti costituiscono, nel loro diverso articolarsi e nelle loro diverse combinazioni, un ostacolo non indifferente al percorso di ricostruzione delle responsabilità individuali ed al possibile recupero delle risorse male utilizzate, ostacolo di cui la collettività non è avvertita, al punto da ritenere che tale recupero non avvenga per inerzia o incapacità della magistratura contabile, se non addirittura indebita tolleranza o acquiescenza ai fenomeni. 

E ciò non senza ricordare l’estrema difficoltà, una volta pervenuti faticosamente all’affermazione di responsabilità ed alla condanna con sentenza definitiva, di ottenere materiale soddisfazione, per gli ulteriori ostacoli che si frappongono in sede esecutiva, spesso tanto più rilevanti quanto più rilevante è il danno accertato, come recenti episodi giudiziari dimostrano.

Ma non sono solo i limiti normativi ad ostacolare l’esercizio dell’azione di responsabilità.

Ad essi – ed anche questo è poco noto perfino tra i colleghi della magistratura ordinaria e gli “addetti ai lavori” – si debbono aggiungere i limiti di operatività delle strutture derivanti dalla scarsità delle risorse umane e dall’inadeguatezza dei mezzi materiali necessari.

La “regionalizzazione” delle strutture giudiziarie della Corte dei conti, infatti, è avvenuta in un momento particolarmente critico dell’economia nazionale, condizionatamente all’assenza di oneri aggiuntivi, a “costo zero”.

Di qui il mancato aumento del numero dei magistrati e del personale di collaborazione, la difficoltà a reperire sedi e mezzi idonei a sviluppare un’attività che, essendo prima concentrata a Roma, richiedeva indubbiamente minori risorse, sia umane sia strumentali.

Si è posta in rilievo, prima, la rilevante entità degli esposti su fatti di “cattiva amministrazione”, in ordine alla quale occorre considerare che oggi appare sempre più difficile e problematico, per ragioni sia giuridiche sia di opportunità, procedere ad archiviazioni preliminari, in quanto, a prescindere dalle ipotesi, del tutto residuali, della loro assoluta infondatezza, i fatti rappresentati spesso trovano inizialmente riscontri in altri elementi a conoscenza della Procura regionale.  

Ciò determina la necessità di approfondimenti istruttori talvolta impegnativi, il cui esito può restare “interno”, e, quindi, senza che vi sia apparente giustificazione sia del mancato esercizio dell’azione di responsabilità, sia del notevole assorbimento di energie.

Negli ultimi anni la più marcata propensione espressa in più occasioni e a più livelli dall’Istituto a rendere concreto il controllo sulle gestioni pubbliche, soprattutto nell’ottica della rinnovata composizione delle Sezioni regionali di controllo e delle nuove forme di collaborazione previste dalla L. n. 131/2003, ha reso ancora più difficile l’adeguamento delle Procure e delle Sezioni regionali all’aumento di domanda di “giustizia” nell’utilizzazione delle risorse pubbliche.

Nel momento storico di mutamenti importanti nella magistratura ordinaria, si impone dunque, una più attenta meditazione sul ruolo delle strutture giudiziarie della magistratura contabile non solo nell’ottica dei principi costituzionali e delle norme, ma anche delle attese di una collettività che al “giudice” Corte dei conti non chiede più e soltanto pensioni di guerra, assegni di benemerenza o trattamenti di quiescenza, ma anche un rinnovato maggiore impegno a tutela delle risorse pubbliche, in un’epoca in cui anche l’Unione europea si sforza di adottare tutte le più opportune misure a tutela dei propri interessi finanziari.
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