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Premessa : dieci anni di   riforme  

Il nostro Paese vive da una dozzina di anni  un periodo  di grandi trasformazioni ordinamentali ed istituzionali (invero non sempre convincenti e coordinate fra di loro) iniziato con la legge n.142 del 1990 e protrattosi fino alla legge n.131 del 2003 :   il comune denominatore di tale processo di riforma è costituito dalla  valorizzazione delle autonomie locali anche in funzione di una loro maggiore efficienza e  responsabilizzazione .

In tale contesto vanno anche collocate l’intervenuta c.d. “privatizzazione” del pubblico impiego ( di cui al d.lgs.  n. 29/1993 e successive modifiche) , la riforma della Corte dei Conti ( di cui alle leggi nn.19 e 20 del 1994) la semplificazione dell’azione amministrativa ( di cui alle leggi nn. 59 e 127 del 1997).

La  riforma del titolo V° della Costituzione varata alla fine del 2001 attingendo anche ai risultati cui era pervenuta la c.d. terza Commissione Bicamerale per le riforme istituzionali, ha infine (?) coronato tale cammino legislativo  .

Con tale riforma si è, tra l’altro,  capovolto il preesistente criterio di ripartizione delle competenze legislative fra Stato e regioni , prevedendo una competenza generale di queste ultime ad eccezione per le materie espressamente previste dall’art.117 della Costituzione per le quali vi è una competenza esclusiva dello Stato o concorrente Stato-regioni.

Ai fini che qui interessa giova evidenziare come , nell’ambito della segnalata  generale redistribuzione dei compiti fra le varie pubbliche amministrazioni  , la Corte dei Conti sia stata chiamata a svolgere una funzione importantissima : quella di garante degli equilibri generali della finanza pubblica , unitariamente considerata .

Tale investitura , che discende direttamente dagli artt.100 e 103 della Costituzione  , ha preceduto le riforme istituzionali  ed è stata confermata  nelle richiamate leggi  nn.19 e 20 del 1994 che hanno profondamente innovato nell’assetto preesistente dell’Istituto interessando sia la funzione di controllo che quella giurisdizionale .

A dieci anni dall’intervento riformatore è oggi possibile verificarne gli effetti sul complessivo funzionamento della Pubblica Amministrazione : esso – senza dubbio- ha consentito alla Corte, pur fra numerose e persistenti difficoltà organizzatorie, di porsi al passo con i tempi e svolgere con maggiore efficacia le proprie funzioni .

In particolare la creazione delle Sezioni giurisdizionali regionali presso cui operano gli Uffici di procura ha consentito non solo di smaltire l’arretrato accumulatosi negli anni presso la sede centrale di Roma ma ha anche permesso un più efficace controllo giudiziario del territorio ( in un periodo in cui si sono affievoliti i controlli amministrativi) ed un arricchimento della giurisprudenza , quale non era dato riscontrare in precedenza .

In tale ottica vanno segnalate le nuove figure di danno risarcibile essenzialmente frutto di elaborazione giurisprudenziale : intendiamo riferirci innanzitutto al danno all’immagine degli enti pubblici in merito al quale la Cassazione con  l’ordinanza n. 5668 del 25.6.1997 ha  riconosciuto sussistere la giurisdizione della Corte dei conti in quanto questo pur se non comporta una diminuzione patrimoniale diretta ,è tuttavia suscettibile di una valutazione patrimoniale sotto il profilo della spesa necessaria al ripristino del bene giuridico leso, cioè la grave perdita di prestigio e il grave detrimento dell’immagine e della personalità pubblica dello Stato. 

Vanno menzionate , inoltre, le ipotesi di  danno c.d. “da disservizio” conseguente al mancato raggiungimento dell’utilità che si prevede di ricavare dall’investimento di una certa quantità di risorse e dall’impiego di una coerente struttura amministrativa “, al danno da perdita di “chances” conseguente alla illecita dazione di una tangente per ottenere l’affidamento di un appalto o la realizzare un’evasione fiscale .

Inoltre il risarcimento del danno da violazione di interessi legittimi , previsto dalla legge n.205/2000, ha dato ingresso ad ulteriori forme di responsabilità amministrativa , nel mentre il legislatore , con le leggi nn.89 e 97 del 2001, 289 del 2002 e 168 del 2004 ha introdotto nuove figure  di responsabilità che finiscono per arricchirne la casistica e stimolarne l’elaborazione dottrinale al punto che si è iniziato a parlare in questi ultimi  tempi, anche a seguito di alcune pronunce del giudice delle leggi ,  di una “ nuova conformazione della responsabilità amministrativa” (cfr. Cosrte Costituzionale , sentenza n.371 del 20.11.1998). 

In questo contesto un accenno particolare va fatto alla legge n. 97 del 2001 . 

Essa detta, come sappiamo, alcune norme sul rapporto tra procedimento penale e procedimento disciplinare e prevede ulteriori effetti del giudicato penale che nel titolo della legge stessa dovrebbero interessare i dipendenti delle amministrazioni pubbliche.

 Il dettato normativo è in realtà molto più ampio facendo riferimento (art. 3 comma 1) non ai soli dipendenti delle amministrazioni pubbliche o degli enti pubblici, ai primi da tempo assimilati, ma anche a quelli degli enti a prevalente partecipazione pubblica. L'equiparazione di quest'ultima categoria di operatori che non ha alcun precedente normativo è stata di per sé estremamente significativa per avere precorso l’evoluzione giurisprudenziale della Cassazione  in tema di giurisdizione della Corte dei conti. 

La legge n.97 del 2001, inoltre, prevede innovativamente alcuni effetti delle sentenze penali di condanna, ove esse riguardino un dipendente di amministrazioni o di enti pubblici ovvero di enti a prevalente partecipazione pubblica.

In primo luogo l'art. 6 della legge dispone che le pronunce di condanna per delitti contro la
Pubblica amministrazione, commessi a fini patrimoniali, siano inviate al procuratore generale
presso la Corte dei conti, che procede ad accertamenti patrimoniali a carico del condannato.
L'articolo successivo prevede invece che, ove la sentenza diventi definitiva, essa sia comunicata al competente procuratore regionale della Corte dei conti per l'inizio ''entro trenta giorni'" dell'eventuale procedimento di responsabilità per danno erariale nei confronti del condannato.
E' evidente la diversa finalità delle informative di cui sopra.
La prima essendo relativa ad una sentenza non ancora defìnitìva non può essere finalizzata
all'esercizio di un'azione contabile che voglia utilizzare essenzialmente le risultanze del processo penale ed il relativo materiale probatorio. La comunicazione al "Procuratore generale" ex art. 6 cit. è quindi finalizzata all'adozione di eventuali rimedi cautelari a tutela del credito erariale.
Rimane tuttavia salva la possibilità, stante la ricordata autonomia del giudizio contabile da quello penale, che il procuratore regionale contabile eserciti autonomamente l'azione, ma dovrà, in tal caso, avvalersi essenzialmente degli esiti di una propria attività istruttoria.

Ciò è avvalorato dal fatto che l'art. 7 cit. fa espressamente salvo l'art. 129 delle norme di attuazione, coordinamento e transitorie del c.p.p. che al penultimo comma in particolare prevede l'informativa al Procuratore generale presso la Corte dei conti da parte del pubblico ministero che inizi l'azione penale per un reato che abbia prodotto danno erariale.

Diversamente la comunicazione della sentenza definitiva di condanna, ex art. 7 cit. , fornendo al procuratore regionale prove certe e statuizioni definitive, gli consente di esercitare, su tali presupposti l’ azione contabile. 

La norma tuttavia non introduce automatismi ma rimane rispettosa dell'autonomia del processo contabile che viene anzi ribadita già rispetto all’ atto introduttivo del giudizio e nei confronti dello stesso titolare dei potere di azione.

Appare di tutta evidenza che le norme in questione hanno un senso solo se fondate sul presupposto che unico titolare dell'azione per il risarcimento del danno sia il p.m. contabile e che esista quindi una ed una sola giurisdizione esclusiva in materia.

Tale discorso ha trovato sostanziale conferma nelle recenti pronunce della Corte regolatrice in tema di enti pubblici economici e di s.p.a. a prevalente capitale pubblico che completano il quadro evolutivo delineatosi negli anni novanta e sembrano  individuare nel Giudice contabile l’unico provvisto di giurisdizione in tema di danni comunque cagionati allo “erarium populi”. 

La nuova conformazione della responsabilità amministrativa  

Le responsabilità su cui attualmente si pronuncia la Corte dei Conti trovano il proprio fondamento costituzionale nell’art.103 e vengono comunemente distinte in responsabilità contabile (in senso stretto) e responsabilità amministrativa, rispettivamente previste dall’art.81 e dall’art.82 della legge di contabilità generale dello Stato (R.D.2440 del 1923): quest’ultima norma espressamente prevede che il responsabile di un danno erariale “è tenuto a risarcirlo”.

Le norme che si sono succedute nel tempo in materia evidenziano come la giurisdizione della Corte dei Conti sia sorta nell’ambito di un circoscritto e particolare assetto dell’organizzazione amministrativa che , col passare del tempo, ha subito un notevole incremento ed un’ampia diversificazione , con sempre più netto ricorso ad articolazioni di natura privatistica con un profondo e contemporaneo mutamento dello stesso concetto di responsabilità amministrativa  , la cui nuova caratterizzazione ha posto un serio interrogativo sia a livello dottrinario che giurisprudenziale : se cioè il fondamento della giurisdizione della Corte dei Conti in materia di responsabilità amministrativa fosse ancora da riferire esclusivamente al classico svolgimento di attività in forme di diritto pubblico e non invece da ancorare pur sempre al perseguimento di finalità pubbliche mediante provvista finanziaria della stessa natura , ma indipendentemente dalla natura pubblica o privata che avesse caratterizzato la relativa attività.

Tale ultima tesi sta prevalendo in sede di giurisprudenza della Corte regolatrice , giuste recenti ordinanze n.19667/2003 (in tema di giurisdizione sugli enti pubblici economici) , n.3351 del 19.2.2004 ( in tema di società di aziende municipalizzate ) n.3899 del 26.2.2004 (in tema di società di diritto privato, partecipate in misura rilevante da ente pubblico) e la n.13702 del 22.7.2004 (società per azioni con capitale interamente pubblico) .  

Nella prima delle richiamate pronunce la Corte regolatrice in particolare afferma : “ l’evoluzione della nozione di pubblica amministrazione  rende labile, agli effetti della pronuncia sul regolamento di giurisdizione , la distinzione fra enti pubblici ed enti pubblici economici e, nel contempo, non del tutto coerenti i criteri di riparto di cui al consolidato orientamento giurisprudenziale ….sicchè deve affermarsi che sono devoluti alla giurisdizione della Corte dei Conti i giudizi di responsabilità amministrativa , per i fatti commessi dopo l’entrata in vigore dell’art.1-ultimo comma della legge n.20 del 1994 , anche nei confronti di amministratori e dipendenti di enti pubblici economici “.

Molto si è discusso in dottrina ed in giurisprudenza sulla natura di tale responsabilità se risarcitoria o sanzionatoria e ,nel primo caso, se contrattuale od extracontrattuale: cercheremo ora di fare il punto dell’evoluzione del pensiero giuridico in materia .

La dottrina tradizionale, partendo dall’interpretazione letterale delle norme che tale responsabilità prevedono, ne ha sempre individuato una natura risarcitoria volta a reintegrare il pubblico erario della perdita patrimoniale subita e la relativa azione è stata definita azione pubblica risarcitoria.

Questa responsabilità è stata, per lungo tempo,configurata come “aquiliana” cioè extracontrattuale e ciò principalmente per la formulazione delle norme che la prevedono, cioè l’art.82 citato nonchè l’art.52 del Testo unico delle leggi sulla Corte dei Conti che sono sembrate ricollegare l’obbligo di risarcimento del danno alla semplice violazione del principio del “neminem laedere”.

A decorrere dagli anni cinquanta tanto la dottrina che la giurisprudenza  hanno modificato il precedente indirizzo, riconoscendo in modo costante il carattere contrattuale della c.d.”responsabilità amministrativa”: si è così ripetutamente affermato che essa trova sempre il suo fondamento in un preesistente rapporto tra lo Stato e il presunto responsabile, cosicchè è “riconducibile”al comune genus della responsabilità “contrattuale” in quanto originato dall’inadempimento di un obbligo precostituito .

In conformità dell’annotata svolta giurisprudenziale l’art.18 del T.U.impiegati civili dello Stato recita : “l’impiegato delle amministrazioni dello Stato ,anche ad ordinamento autonomo,è tenuto a risarcire alle Amministrazioni stesse i danni derivanti da violazioni di obblighi di servizio”: con questa formula viene dunque abbandonato il riferimento alla formula della responsabilità aquiliana  e si sottolinea il riferimento a precostituiti obblighi di servizio, cioè si tende a definire come contrattuale la responsabilità in questione . La giurisprudenza ha poi precisato che tale definizione va presa nella sua accezione più ampia capace di ricomprendere anche le ipotesi non derivanti da inadempimento.

Le discussioni circa la natura della responsabilità amministrativa non hanno avuto un intento puramente accademico ma sono state sollecitate anche dalla sottoposizione a diverso regime (probatorio e prescrizionale)delle due forme di responsabilità.

Sennonchè in tempi più recenti si è assistito all’affiorare, tanto in dottrina che in giurisprudenza, di una nuova concezione della responsabilità amministrativa intesa come istituto volto alla tutela di interessi generali caratterizzati da una funzione non solo risarcitoria (o ripristinatoria )ma anche sanzionatoria. 

Volendo effettuare un parallelismo si potrebbe dire che come l’attenzione sull’ampio significato del concetto di “danno ingiusto” di cui all’art.2043 del codice civile ha consentito alla giurisprudenza civile di apprestare una maggiore tutela del danneggiato attraverso l’ampliamento dello spettro degli interessi soggettivi giuridicamente rilevanti , ammessi a tutelabilità risarcitoria in caso di lesione , così è accaduto per la responsabilità amministrativa nella giurisprudenza contabile che ha preso sempre maggiore consapevolezza del fatto che tale responsabilità si fonda su di una clausola generale derivante dal combinato disposto degli artt.82  del R.D. n.2440 del 1923 , dagli artt.13 e 52 del R.D. 1214 del 1934 , dall’art.18  del D.P.R. n.3 del 1957( confermato –nel contenuto- dall’art.55 comma 1 del D.lgs.165 del 2001)  e dall’art.1 della legge n.20 del 1994.

Verso  tale traguardo hanno spinto studi  approfonditi della materia nonchè i richiamati  recenti interventi legislativi che l’hanno riguardata: si cita ,ad esempio, la possibilità di riduzione dell’addebito in presenza di circostanze che diminuiscano la colpa del responsabile del danno, l’intrasmissibilità dell’obbligo di risarcimento agli eredi nei casi in cui manchi l’arricchimento, la riduzione dell’ambito della solidarietà alle sole ipotesi di concorrenti che abbiano conseguito un illecito arricchimento o abbiano agito con dolo.

Si è però osservato, quasi a saldare le varie teorie espresse, che in realtà ogni responsabilità per colpa è caratterizzata da una funzione complessa : compensativa , sanzionatoria (riferita al comportamento colpevole del danneggiante ) e preventiva (di indiretto stimolo alla collettività a comportarsi con diligenza) e la diversa concezione di essa dipende solo dall’aspetto che si ritiene prevalente o che si vuole far emergere.

 Si è così da ultimo giunti  ad affermare che la responsabilità amministrativa, pur finalizzata in via di principio ad assicurare la reintegrazione patrimoniale della pubblica amministrazione danneggiata, presenta anche una rilevante connotazione personalistica che sulla pienezza di tale reintegrazione può in vario modo influire per cui la relativa azione ha caratteri peculiari e può definirsi come “pubblica risarcitoria”.

La Corte Costituzionale con la sentenza n.371 del 20.11.1998 ha rilevato come con le leggi n. 19 e 20 del 1994 si sia determinata una  “nuova conformazione della  responsabilità amministrativa e contabile" determinata dalla necessità di ''predisporre, nei confronti degli amministratori e dei dipendenti pubblici, un assetto normativo in cui il timore delle responsabilità non esponga all'eventualità di rallentamenti ed inerzie nello svolgimento dell'attività amministrativa'".

La dottrina e la giurisprudenza di gran lunga ormai prevalenti, individuano nella responsabilità amministrativa profili privatistici e pubblicistici, aspetti patrimoniali e sanzionatori, fini risarcitori del patrimonio pubblico e di verifica della liceità dei comportamenti degli amministratori pubblici che indissolubilmente si intrecciano e si fondono per dar vita ad una figura autonoma che è fuori ''dal sistema della responsabilità patrimoniale'' perché è altro da essa e si inserisce, in piena autonomia e con pari dignità della responsabilità penale, di quella civile e, perché no, di quella disciplinare e di quella dirigenziale, nel complesso ed articolato sistema delle responsabilità pubbliche.

Tale peculiarità giustifica sicuramente l’esistenza , costituzionalmente garantita, di una giurisdizione esclusiva sulla responsabilità amministrativa  che altrimenti non avrebbe più senso mantenere distinta dalla responsabilità penale , che pure conosce le pene pecuniarie (vedasi  SS.RR. 23.6.1993 n°890 ,nonchè SS.RR. 4 marzo 1996 n°9/A) .

Essa , inoltre, giustifica la teoria della non-assicurabilità ( quanto meno da parte dell’Amministrazione di appartenenza) del rischio da responsabilità amministrativa del proprio dipendente, che altrimenti finirebbe per eludere il contenuto di tale responsabilità , prevista dall’art.28 della Costituzione . 

Le novità introdotte sul piano sostanziale dalle riforme degli anni novanta non potevano non avere una ricaduta anche sul piano ordinamentale e processuale , per il quale , però , sia il legislatore che la giurisprudenza e gli organi di vertice dell’Istituto appaiono in ritardo nell’approntare strumenti validi per un’efficace verifica giudiziale delle ipotesi vecchie e nuove di responsabilità amministrativa. 

Ricadute processuali e problematiche operative

Si è detto che attualmente la giurisprudenza della Suprema Corte è sufficientemente consolidata nell’ammettere la giurisdizione della Corte dei Conti anche nei confronti di s.p.a non interamente pubbliche sostenendo che deve essere riconosciuto il rapporto di servizio, necessario per l'assoggettamento alla giurisdizione della Corte dei Conti, ogni qualvolta si instauri una relazione non organica, ma funzionale, caratterizzata dall'inserimento del soggetto esterno nell'iter procedimentale dell'ente pubblico come compartecipe dell'attività ai fini pubblici di quest'ultimo a nulla rilevando, in contrario, la natura privatistica dell'ente affidatario e/o dello strumento contrattuale con il quale si è costituito ed attuato il rapporto in questione.

La segnalata “vis espansiva” della giurisdizione contabile trova il suo fulcro nella figura del  P.M. contabile : questi  si connota per alcune peculiarità che sembrano allontanarlo in modo significativo sia dall’attore del processo civile , sia dal Pubblico Ministero nel processo penale; in particolare a differenza di quest’ultimo manca per il P.M. contabile sia un’esplicita enunciazione della regola dell’obbligatorietà della sua azione sia  un controllo giustiziale in ordine al potere di archiviazione del P.M. contabile, sicchè potrebbe anche argomentarsi che al P.M. contabile sia attribuito un potere di azione discrezionale ( con rischi di abusi!).

La normativa in materia è assolutamente carente e certamente non può reggersi sull’ormai “archeologico” rinvio alle norme del codice di procedura civile (il rinvio dinamico contenuto nell'art. 26 del T.U, n.1038 del 1933) : l’esistenza di azione obbligatoria pubblica, il potere riduttivo dell'addebito e, più di recente, l'introduzione di altri istituti mutuati dal processo penale, quali ad esempio l'invito a dedurre (chiara trasposizione dell'avviso di garanzia) confermano sempre più che il processo contabile, dotato di caratteristiche sue proprie spesso risultanti dal connubio tra norme processualcivilistiche e principi processualpenalistici ,  necessita di un’ ineludibile  attività giurisprudenziale adeguatrice e armonizzatrice , in attesa di auspicabili interventi normativi di risistemazione dell’intera materia.

L’evoluzione  della responsabilità amministrativa innanzi segnalata  , infatti , è univocamente orientata nel senso di fare della giurisdizione della Corte dei conti in materia di contabilità pubblica una giurisdizione generale ed esclusiva senza necessità di alcuna “interpositio legislatoris” e ,dunque , provvista di poteri cognitori ogni qual volta si controverta sull’uso del pubblico danaro e sull’esistenza di un possibile danno erariale , superando la rilevanza di qualsivoglia elemento formale e/o soggettivo ( es. società per azioni a capitale prevalentemente pubblico , danno ambientale, etc.).

La Corte regolatrice con le ultime citate pronunce ha sostanzialmente spostato il discrimen giurisdizionale dal profilo soggettivo a quello oggettivo ( natura pubblica del danaro gestito dall’ente ) e in tal senso ha fatto ricorso oltrechè alle modifiche apportate con le leggi 19 e 20 del 1994, anche alle previsioni recate dalla legge n.97 del 2001.

Ovviamente tale auspicabile e coerente evoluzione che segue la politica dei “plessi giudiziari” non potrà che essere consacrata a livello normativo e , comunque, già oggi comporta un rilevante aumento dei compiti della Corte e degli uffici del P.M. contabile in primis  con tutti gli onori e gli oneri che ciò comporta : il potenziamento di tali strutture, come già detto, è infatti necessario per dare effettività alla principale funzione giurisdizionale della Corte dei Conti e bisogna sapere venire incontro a tali esigenze con spirito costruttivo e senza riserve mentali o paure dei nuovi auspicabili compiti : è questa la via maestra per dare un senso alla permanenza    in vita dell’autonoma funzione giurisdizionale della Corte dei Conti , nell’ambito della proclamata “unità della giurisdizione” ! 

In questa sede va rimarcato , però, il profilo processuale  che rappresenta oggi una vera e propria “emergenza” nell’ambito nel grande processo di riconfigurazione della responsabilità amministrativa : infatti, fino ad oggi la procedura per i giudizi innanzi alla Corte dei Conti è stata essenzialmente disciplinata  dal regolamento n.1038 del 1933 che  contiene all’art.26 un rinvio  alle norme del codice di rito civile così strutturato : “ nei procedimenti contenziosi innanzi alla Corte dei Conti si osservano le norme e i termini della procedura civile , in quanto siano applicabili e non siano modificati dalle disposizioni del presente regolamento “.

Si tratta di una provvidenziale previsione che ha sostanzialmente assicurato sino ad oggi una dignitosa  celebrazione dei giudizi innanzi alla  Corte dei Conti , ma che appare ormai inadeguata a contemperare le contrapposte esigenze della fase istruttoria condotta dal Pubblico MInistero .

Non può , infatti, negarsi che  la teorica dell’applicabilòità a tale fase delle norme di rito civile di recente ha iniziato a mostrare  evidenti  limiti proprio connessi  alla rinnovata concezione della responsabilità amministrativa, all’introduzione di logiche sanzionatorie  nel suo interno e alla necessità di applicare i principi del “giusto processo” di cui all’art.111 della Costituzione    .

In altri termini ci si è iniziato a chiedere se  un giudizio avente ad oggetto una forma di responsabilità non più esclusivamente risarcitoria, possa  essere regolato quasi completamente dalle sole norme del codice di procedura civile .

Orbene  , può senz’altro affermarsi che nella fase dibattimentale i maggiori problemi ( conseguenti all’originaria concezione inquisitoria e sindacatoria della giurisdizione contabile ) sono stati sostanzialmente risolti in via interpretativa attraverso il costante richiamo ai principi contenuti nei primi due commi dell’art.111 della Costituzione, , certo numerose difficoltà permangono nella  una fase delle indagini condotta dal P.M. finanziario con poteri e strumenti spesso mutuati dal P.M. penale .

Del resto il rafforzamento del ruolo istruttorio del pubblico Ministero è proprio conseguenza della sostanziale eliminazione della funzione sindacatoria ed inquisitoria della fase dibattimentale e nella conseguente attribuzione esclusiva dell’onere probatorio in capo alla parte pubblica agente .

Sicchè diventa sempre più difficile strutturare sulle norme del codice di procedura civile la fase delle indagini del P.M. che , a seguito degli interventi normativi susseguitisi negli anni novanta (dalla l.203/1992 alla legge di conversione del D.L.543/1996) è sempre più modellata sulla falsariga delle indagini preliminari del P.M. penale .

In tale contesto sorgono continuamente sempre nuovi problemi procedurali in relazione alle iniziative dei P.M. volte a perseguire concretamente vecchie e nuove ipotesi di responsabilità amministrativa .

Esemplificativamente si possono ricordare le seguenti problematiche , di particolare attualità, alcune delle quali rimesse al giudizio del giudice delle leggi: istituzione di un registro degli indagati e durata complessiva delle indagini, poteri istruttori del P.M.  e segreto bancario, dipendenza funzionale dal P.M. di nuclei di polizia tributaria , possibilità per il P.M. di rilevare d’ufficio la prescrizione e disporre conseguentemente l’archiviazione della vertenza , possibilità per il  P.M. di avvalersi per le notificazioni di atti e per l’esecuzione del sequestro conservativo degli organi di polizia giudiziaria , vaglio dei provvedimenti di  archiviazione da parte di un giudice terzo e utilizzabilità di tali atti ; modalità di  espletamento del procedimento di proroga dei termini per la conclusione dell’istruttoria ; ambito di applicazione alla sospensione feriale dei termini ; comunicazioni all’Amministrazione danneggiata e agli interessati della pendenza di un giudizio e  connesse facoltà di tali soggetti , etc.

Di fronte a tali problemi , certamente irrisolvibili sulla base delle disposizioni recate dal codice di procedura civile e in attesa dell’emanazione di un nuovo regolamento di procedura, la via maestra da seguire non può che  essere quella del ricorso all’analogia  legis  in base alla previsione contenuta nell’art.12-II°co. delle preleggi secondo il quale “ se una controversia non può essere decisa con una precisa disposizione , si ha riguardo alle disposizioni che regolano casi simili o materie analoghe ; se il caso rimane ancora dubbio , si decide secondo i principi generali dell’Ordinamento giuridico dello Stato”.

Tale disposizione ,che reca un principio generalissimo valido anche nella materia processuale, ben potrebbe essere utilizzata per cercare di risolvere  le numerose questioni innanzi evidenziate insorgenti nella fase istruttoria del P.M. contabile : in base ad essa potrebbe trovare ingresso nella fase delle indagini un largo ricorso ai principi contenuti nelle norme del codice di procedura penale,  del resto già direttamente richiamate dalla più recente normativa sulla Corte dei Conti a proposito della liquidazione dei compensi al consulente del P.M.( art.5-co.7 della legge n.19 del 1994). 

L’auspicata applicazione di tali norme non contrasterebbe nemmeno con il disposto dell’art.26 del R.D. 1038/1933 in quanto la fase delle indagini del P.M. contabile è stata autorevolmente definita come  pre –processuale e, dunque , non strettamente soggetta al rinvio al codice di rito civile ( vedasi Corte Costituzionale : ordinanza n.513 del 4.12.2002 – est. Maddalena )

In sostanza si può ritenere che i sempre nuovi   problemi procedurali che insorgono nella fase dell’istruttoria del P.M. contabile ben possano trovare adeguata regolamentazione nelle disposizioni del codice di rito penale la cui applicazione dovrebbe essere assorbente in questa fase , per lasciare poi il campo ad un giudizio modellato sulle norme del codice di rito civile per la fase successiva ed eventuale del dibattimento in cui la pretesa del P.M. si connota comunque come azione pubblica risarcitoria.

In tale ottica  si deve però osservare come  sin ora sia mancata una giurisprudenza pretoria delle sezioni regionali e centrali della Corte in grado di contribuire costruttivamente alla regolamentazione delle attività del P.M. in linea con le più attuali tendenze gius-processualistiche : si è più spesso assistito a pronunce demolitive dell’attività del P.M. fondate su di una applicazione formalistica delle norme del processo civile , incapace –però- ontologicamente di segnare un sicuro binario per l’attività inquirente  sempre più astretta fra esigenze di tutela della collettività e garanzie del singolo indagato.

E’ invece  necessaria  una maggiore intraprendenza della giurisprudenza contabile nel tracciare un solco sicuro su cui possa muoversi la fase pre-processuale dei giudizi di responsabilità e a cui possa attingere una eventuale futura iniziativa legislativa.

Il codice di rito penale, ad avviso dello scrivente, è senza dubbio lo strumento più idoneo per guidare l’invocata evoluzione giurisprudenziale , unica in grado di garantire tutte le parti anche nella fase istruttoria e di rispettare la natura della nuova conformazione della responsabilità amministrativa.

Rendere effettivo l’accertamento di questa è senza dubbio la sfida principale che attende la Corte dei Conti all’inizio di questo millennio : ci vuole uno sforzo organizzativo ed interpretativo che deve coinvolgere tutti i magistrati contabili nell’ambito dell’auspicato  recupero della cultura della giurisdizione.

Solo in questo modo il P.M. contabile può divenire il protagonista di quel salto di qualità della giurisdizione contabile che la nuova conformazione della responsabilità amministrativa richiede, anzi esige .
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