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1. Logiche formali e concezioni sostanziali nella definizione del ruolo del Pubblico Ministero contabile .

 La natura e la posizione , il ruolo e la funzione , del Pubblico Ministero nei giudizi innanzi la Corte dei Conti costituiscono profili fondanti la collocazione della giurisdizione contabile tra le garanzie obiettive dell’ordinamento giuridico .  

 Sulla natura e sulla posizione del Pubblico Ministero , quale <parte imparziale> nel contraddittorio processuale orientato verso la tutela della legalità finanziaria della pubblica amministrazione , insiste l’orientamento della Corte Costituzionale che attribuisce all’organo inquirente la titolarità di una funzione obiettiva e neutrale , in rappresentanza non di interessi settoriali e/o circoscritti dalla intestazione a singoli soggetti amministrativi , ma in rappresentanza -viceversa- di un interesse direttamente riconducibile al rispetto dell’ordinamento giuridico nei suoi aspetti <generali ed indifferenziati> 
.

 Sul ruolo e sulla funzione del Pubblico Ministero , le pregresse definizioni incentrate sui lineamenti meramente formali dei poteri processuali sono superate dalla moderna concezione che investe l’organo inquirente della qualità di <promotore di giustizia> , da intendersi nella logica dell’esercizio dell’azione processuale posta a tutela di valori , interessi , situazioni di qualità , riconosciute e protette dall’ordinamento giuridico in una relazione riconducile -anche con operazioni interpretative- alla posizione centrale dello Stato-Comunità
.  

Il riconoscimento al Pubblico Ministero della duplice natura (in senso formale) di <parte imparziale> con funzioni obiettive e neutrali , e (in senso sostanziale) di organo <promotore di giustizia> a tutela dei valori collettivi posti dall’ordinamento giuridico , non può essere disgiunto dalla concreta ed effettiva dinamica dell’integrazione del processo contabile con il processo penale ed il processo civile , laddove questi ultimi abbiano ad oggetto situazioni afferenti la legalità finanziaria delle pubbliche amministrazioni ; e neppure può essere disgiunto dalla concreta ed effettiva dinamica dell’esercizio dei poteri processuali nei giudizi dinnanzi alla Corte dei Conti.

Il primo aspetto involge le regole della integrazione , e dei rapporti dei giudizi dinnanzi alla Corte dei Conti con i giudizi civili di danno , e con i giudizi penali , al fine non solo di prevenire o dirimere situazioni di confliggenza , ma anche di agevolare la trasposizione di effetti giuridici tra processi collegati .   

Il secondo aspetto ,invece, coinvolge la struttura e le regole del processo contabile , con particolare riferimento al giudizio di responsabilità amministrativa , poiché questo rappresenta il modello giuridico prescelto a paradigma della massima espansione dei poteri istruttori conferibili al Pubblico Ministero .

2. Il Pubblico Ministero contabile nel sistema delle responsabilità pubbliche .  

 Nell’ordinamento nazionale la progressiva articolazione dei fini realizzabili in un sistema incentrato su più modelli e tipi di responsabilità è espressa -per esemplificazione- dal lessico giuridico che individua la funzione etica , ripristinatoria , inibitoria , recuperatoria , risarcitoria , preventiva , afflittiva , sanzionatoria , compensativa, ed infine la funzione interdittiva .   

 Nella evoluzione normativa dei tipi di responsabilità , i lineamenti definitori dei concetti di danno , colpa , condotta antigiuridica , sanzione , pena , risarcimento , tendono a convergere verso la formazione di una cultura giuridica che accomuni i diversi tipi di responsabilità (civile , penale , amministrativa , disciplinare , dirigenziale ) .

 La convergenza verso un minimo comune denominatore non impedisce a ciascun tipo di responsabilità di esprimere proprietà giuridiche dipendenti non solo dalle scelte specifiche del legislatore , ma anche dalle letture ed opinioni interpretative della dottrina e della giurisprudenza . 

  In particolare , la responsabilità civile si contraddistingue per il costante allargamento dell’area del danno risarcibile , i cui confini mobili si prestano a garantire la protezione di valori personali ed immateriali , solo indirettamente suscettivi di stima patrimoniale , in un quadro di principi finora dominato dall’intelligenza pretoria del giudice civile , il quale deve ora condividere o ripartire la materia con il giudice amministrativo .

 La responsabilità penale , divenuta luogo abituale di conflitti d’opinione incentrati sulla natura e sui contenuti delle discipline d’incriminazione , pur contraendo le aree garantite dai divieti di  condotta , ha perfezionato le funzioni di deterrenza attraverso metodi e tecniche di tutela che estendono l’imputabilità verso gli enti collettivi , e che predispongono un reticolo sanzionatorio sensibile alla finalità recuperatoria del danno da reato .

 La responsabilità amministrativa , nella sua nuova conformazione normativa ed interpretativa , si presenta come  modello dotato di centralità nella duplice funzione di protezione degli interessi finanziari della pubblica amministrazione , e di incentivo all’efficienza del decidere e dell’agire amministrativo 
, in un sistema contraddistinto dalla co-intestazione alla Corte dei Conti delle attribuzioni di controllo separate 
, ma parallele alle attribuzioni giurisdizionali .

 Nella complessità di tale contesto  , sopravvengono normative 
 che rafforzano i collegamenti processuali tra i diversi tipi di responsabilità, costituendo impliciti rapporti non più di pregiudizialità ma di presupposizione , interdipendenza e complementarità reciproca .

 La posizione del Pubblico Ministero contabile nel sistema delle responsabilità pubbliche è contraddistinta da peculiarità che derivano non solo dalle scelte del Legislatore , ma anche dalle opzioni ermeneutiche della giurisprudenza .  

 In particolare , gli orientamenti giurisprudenziali si inscrivono in un contesto di opinioni oscillanti da un sistema unitario organicamente coeso su principi generali , ad una pluralità di sistemi autonomi ma reciprocamente integrati .

 Così , nella ricostruzione della dinamica del rapporto tra l’azione di responsabilità amministrativa esercitata dal Pubblico Ministero contabile , e l’azione di danno esperita in forma diretta dalla pubblica amministrazione danneggiata eventualmente anche mediante la costituzione di parte civile nel processo penale , la giurisprudenza costituzionale ha da sempre escluso effetti di reciproca preclusione od alternatività , ammettendo esplicitamente la concorrenza delle due forme di tutela per la presunta natura <contrattuale> della prima , ed <extracontrattuale> della seconda , salva la satisfattività del risarcimento del danno conseguito con una delle due azioni .

 In tal modo , l’azione del Pubblico Ministero istituito presso la Corte dei Conti quale giudice naturale precostituito per legge al fine del risarcimento del danno erariale , concorre con l’azione civile esperibile dalla pubblica amministrazione , e con l’azione del Pubblico Ministero penale al quale appartiene anche l’eventuale accertamento e la stima del danno da reato contro la p.a. 

  In un sistema a pluralità di azioni esperibili per la tutela degli interessi finanziari della p.a.  , se  il risarcimento del danno per la giurisprudenza comunitaria diviene lo <standard minimo di tutela> degli interessi pubblici , l’azione di responsabilità amministrativa e contabile conferita al Pubblico Ministero istituito presso la Corte dei Conti si presenta quale misura idonea a conferire concretezza , adeguatezza e proporzionalità dissuasiva di fenomeni d’inefficienza nella gestione delle risorse finanziarie di derivazione e/o destinazione pubblica 
. 

   La tutela contabile possiede il vantaggio di presentarsi come una disciplina dotata di duttilità e flessibilità tale da accostarsi all’azione penale in rapporto di complementarità reciproca .  

 Infatti, la tutela contabile può : a) sussumere le condotte irregolari viziate non solo da dolo d’intenzione ma anche da colpa grave; b) sanzionare le condotte atipiche purchè idonee a causare danno erariale; c) escutere in forma diretta l’ente collettivo personificato e non personificato; d) procedere con misure recuperatorie per equivalente dell’illecito profitto; e) operare con la misura cautelare del sequestro conservativo a garanzia generica dell’obbligazione civile della Pubblica Amministrazione .
I connotati acquisiti dagli strumenti di tutela contabile evidenziano che i rapporti con la tutela penale non possono essere di assorbimento o di sussunzione nell’ambito di un presunto trattamento pan-penalistico delle lesioni  degli interessi pubblici . 
 L’azione di responsabilità amministrativa conferita al Pubblico Ministero istituito presso la Corte dei Conti possiede una propria specificità , e si colloca in rapporto d’integrazione e di reciproca complementarità nei confronti dell’azione penale , senza che tra le due diverse tecniche di tutela possa sussistere alcuna relazione di presupposizione o di dipendenza , ma viceversa di coordinamento .

A tale contesto appartiene l’abrogazione della norma processuale che prevedeva la pregiudizialità penale (art. 3 cod. proc. pen. abr.) .   
Né lo standard minimo di tutela patrimoniale degli interessi finanziari della p.a. può essere assicurato solo ed esclusivamente attraverso un salto di qualità del risarcimento del danno che vorrebbe trasformarsi in finalità accessoria della sanzione penale .
Ma la posizione sostanziale del Pubblico Ministero contabile nel sistema delle responsabilità pubbliche è -sotto il profilo logico- connessa , e -sotto il profilo giuridico- dipendente , dalla struttura e dalla morfologia giuridica della disciplina dei giudizi dinnanzi alla Corte dei Conti , la cui analisi propone molteplici punti critici nella prospettiva della effettività della tutela degli interessi finanziari della p.a.       

3.  Atipicità ed ibridismo nel processo contabile. Il rinvio dinamico e condizionato alle leggi di procedura civile. Il superamento della centralità della prova documentale. La successione storica dei modelli processuali

 La disciplina normativa vigente sul rito contabile manifesta una evidente ibridazione di regole formali , la cui singolarità ed atipicità  ha indotto l’utilizzazione di una locuzione in apparenza contraddittoria, secondo la quale i giudizi dinnanzi la Corte dei Conti hanno la sostanza di <un processo penale che si svolge nelle forme del processo civile> . 

 Il rinvio descrittivo alle forme del rito civile rinviene sicuro fondamento e giustificazione nella consistenza patrimoniale e finanziaria degli interessi tutelati dalla giurisdizione contabile , con istituti , modalità e forme mutuate dalla struttura del processo di cognizione e del processo di esecuzione disciplinato dal codice di procedura civile 
.

 La similitudine comparativa con le forme del rito penale discende dall’indisponibilità dell’interesse pubblico alla sana e corretta gestione finanziaria , la cui protezione è affidata ad un sistema di garanzie di diritto obiettivo (=ad iniziativa d’ufficio) , che si inscrivono in un modello di giurisdizione espansivo su tutti i soggetti e gli strumenti di amministrazione delle risorse collettive.

 L’ambivalenza dei significati espressi dal riferimento al processo penale in forma civile , copre l’intero arco delle tematiche che riguardano la ricerca , la formazione e la valutazione delle prove nel rito contabile . 

 La medesima ambivalenza di contenuti è presente nella espressione  terminologica che intende riconoscere al Pubblico Ministero contabile la titolarità di un’azione pubblica risarcitoria a tutela degli interessi generali dello Stato-comunità , la quale si giustappone all’azione pubblica penale .
 

 E’ invece riduttiva e rischia anche di essere fuorviante proprio nei  profili afferenti la attività probatoria , la diversa cornice offerta dall’azione civile esercitata dal pubblico ministero nei casi previsti dalla legislazione di diritto comune (artt.69 e segg. cod. proc. civ.) , poiché la presenza e l’intervento della parte pubblica nelle liti di diritto civile nelle quali è ravvisabile un pubblico interesse non appartiene ad un sistema di garanzie obiettive di legalità , ma più semplicemente si inserisce in meccanismi di sostituzione giuridica 
 previsti in sede processuale per agevolare la parte privata impedita all’esercizio del diritto , od ancora per favorire il superamento di situazioni di stallo o d’incertezza nell’applicazione di discipline e nell’attuazione di aspettative soggettive contrassegnate dalla compresenza d’interessi d’ordine pubblico 
.

 Tuttavia , piuttosto che utilizzare paradigmi e formule precostituite , è più semplice e diretta la constatazione della specificità del rito contabile la cui disciplina di diritto singolare segna la propria atipicità dal processo civile e dal processo penale , non solo per la peculiarità degli interessi protetti attraverso il valore unificante della sana e corretta gestione finanziaria , ma soprattutto per la essenzialità e laconicità della disciplina processuale , la quale pretende di fondare la propria completezza di sistema mediante un rinvio aperto e dinamico al <le norme ed ai termini della procedura civile in quanto siano applicabili e non siano modificati dalle disposizioni> del regolamento di rito (art.26 r.d. 1038/1933 regolamento di procedura per i giudizi innanzi la Corte dei Conti) . 

 La configurazione delle regole proprie del rito contabile nei procedimenti contenziosi è ,dunque, mediata dal riconoscimento al codice di procedura civile del valore di legge generale immediatamente applicabile , ma solo con criterio di sussidiarietà perché il rinvio dinamico contiene anche la clausola di salvaguardia in favore delle norme particolari e derogatorie le quali nell’ordinamento della Corte dei Conti prevalgono su quelle del rito civile .

 Il rinvio aperto e dinamico al codice di procedura civile non è quindi immediatamente recettizio , poiché l’applicazione della disciplina di diritto generale deve essere preceduta da un giudizio di compatibilità con il rito contabile per la carenza di norme speciali o derogatorie , dotate di efficacia prevalente 
.

 Tralasciando le opinioni di coloro che denunziano la sopravvenienza di profili di incostituzionalità nel rito contabile perché <il giusto processo regolato dalla legge> non può essere disciplinato con rinvii dinamici ed aperti i quali dimostrano invece la carenza di normazione espressa 
 , è fondamentale evidenziare che proprio tale rinvio dinamico ha conferito natura <pretoria> al rito contabile 
 , in quanto la fisionomia globale dell’istruttoria probatoria e del conseguente giudizio dipendono da operazioni di ingegneria interpretativa , le quali -sia pure con adattamenti e correzioni di ortopedica giuridica , non sempre contraddistinti da risultati dotati di chiarezza , coerenza e logicità di sistema- dimostrano la consapevolezza della sovrapposizione di due modelli processuali .

 Il primo modello di rito è quello desunto dalle originarie espressioni letterali del testo unico della Corte dei Conti e del regolamento di procedura , le quali presuppongono e descrivono un processo egemonizzato dalla prova documentale . 

 Invero , secondo la lettera degli artt.73-74 r.d. 12 luglio 1934 n.1214 (approvazione del testo unico delle leggi sulla Corte dei Conti) <il Pubblico Ministero nelle istruttorie di sua competenza può chiedere in comunicazione atti e documenti in possesso di autorità amministrative e giudiziarie , e può inoltre disporre accertamenti diretti> (art.74 cit.) , <la Corte può disporre l’assunzione di testimoni ed ammettere gli altri mezzi istruttori che ritenga necessari> .

 Ancora , secondo la lettera dell’art. 14 del r.d. 13 agosto 1933 n.1038 (regolamento di procedura per i giudizi innanzi alla Corte dei Conti) , nella istruttoria probatoria <la Corte può richiedere all’amministrazione e ordinare alle parti di produrre gli atti ed i documenti che crede necessari alla decisione della controversia , e può ordinare al Procuratore Generale di disporre accertamenti diretti anche in contraddittorio delle parti> , <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> .

 Il primo modello di rito che rappresenta un substrato tuttora presente nelle esperienze del giudice contabile , si esprime -quindi- con la fisionomia di un processo incentrato innanzitutto sull’acquisizione di prove documentali , le quali possono essere eventualmente integrate  da accertamenti diretti e dall’assunzione di prove testimoniali e dagli altri mezzi istruttori previsti dalle leggi di procedura civile , i quali però non alterano la struttura dell’attività probatoria  , contrassegnata dall’immodificabile ordine di priorità  conferito al metodo della ricerca degli atti e dei documenti relativi al concreto fatto di gestione .

 La centralità della prova documentale , ha ingenerato un’implicita gerarchia di valore nel sistema delle prove ammissibili , poiché nei remoti ed anche  più recenti orientamenti della giurisdizione contabile non si rinviene traccia significativa di argomentazioni fondate esclusivamente sulla valutazione della prova tecnica , della prova presuntiva  e della prova testimoniale , le quali -laddove utilizzate in giudizio- assumono una rilevanza assolutamente dipendente e subordinata alla maggiore efficacia rappresentativa riconosciuta alla prova documentale .

 Tale primo modello processuale rinviene esatta corrispondenza di contenuti anche nell’esperienza del giudice amministrativo preposto al sindacato generale di legittimità sull’atto amministrativo , i cui poteri istruttori ad iniziativa d’ufficio sono stati per lungo tempo circoscritti alla richiesta di chiarimenti alla pubblica  amministrazione , alla richiesta di esibizione di atti e documenti ed alla verificazione (art 44 r.d. 1054/1924) . Sotto tale parallelo profilo è più che evidente il predominio precostituito in favore della prova documentale , discendente non solo dalla ritenuta originaria inammissibilità della consulenza tecnica , ma anche dalla differenza segnata nella stessa giurisprudenza amministrativa tra la consulenza tecnica e la verificazione , ritenuta non un mezzo per sindacare la discrezionalità tecnica , ma una forma di accertamento conoscitivo di atti , fatti e circostanze per il tramite di operazioni rimesse alla competenza della stessa P.A. 

 Le riforme dell’ordinamento della Corte dei Conti introdotte con le leggi nn. 19 e 20 del 1994 , innovando la disciplina processuale  configurano un nuovo modello di rito che allarga i mezzi di ricerca delle fonti di prova , e ristabilisce un rapporto d’equilibrio tra prove documentali  e non documentali , entrambe dotate di identico valore ed efficacia rappresentativa .

 Tra i poteri istruttori espressamente riconosciuti al Pubblico Ministero contabile in aggiunta a quelli originariamente già attribuiti con l’art. 74 cit. , sono annoverati il potere di procedere ad ispezioni presso le pubbliche amministrazioni , e presso i terzi contraenti o beneficiari di provvidenze finanziarie a carico dei bilanci pubblici , il potere di sequestro di documenti , il potere d’audizione personale , il potere di delegare adempimenti istruttori a funzionari delle pubbliche amministrazioni ed avvalersi di consulenti tecnici , il potere di disporre perizie e consulenze (legge 14 gennaio 1994 n.19 , artt. 2 e segg.) .

  L’ampliamento dei poteri istruttori del Pubblico Ministero contabile si inscrive in un contesto storico segnato dalla necessità di contrasto delle emergenze criminali .

 Ulteriori ed interessanti argomenti per definire la fisionomia del nuovo modello processuale possono trarsi dal decreto legislativo n.68 del 19 marzo 2001 (Adeguamento dei compiti del Corpo della Guardia di Finanza a norma dell’art.4 della legge 31 marzo 2000 n.78) , il quale -anche per i compiti di polizia economica e finanziaria strumentali alla tutela di bilancio- attribuisce alla Guardia di Finanza i poteri di accertamento bancario , con finalità di prevenzione , ricerca e repressione delle violazioni di leggi che sussumono i profili fondamentali di manifestazione delle materie di contabilità pubblica (v. art. 2 legge 68/2001) . Sono ancora da esplorare le interazioni tra tali statuizioni normative , ed i poteri istruttori diretti del Pubblico Ministero contabile .

 E’ comunque merito unanimemente riconosciuto alla giurisprudenza contabile la elaborazione di interpretazioni estensive dei contenuti conferibili agli accertamenti diretti ex art. 74 cit. , con logiche processuali preparatorie dell’ampliamento dei poteri istruttori , e della transizione al nuovo modello di rito 
.

 L’attuale articolazione dei mezzi istruttori propone ,quindi, un nuovo modello processuale la cui struttura normativa è fondata sul superamento della centralità della prova documentale . 

  La unilateralità dell’istruttoria contabile ad iniziativa del Pubblico Ministero senza sistematiche forme di controllo del Giudice , e la riforma costituzionale dell’art. 111 ispirata dai valori del giusto processo , collocano in una prospettiva critica l’attività di ricerca , formazione e valutazione delle prove nei giudizi dinnanzi la Corte dei Conti .

4.  L’istruttoria pre-processuale del Pubblico Ministero contabile ed il rito inquisitorio. Prime osservazioni sul contraddittorio nella formazione della prova. Il rischio del contraddittorio imperfetto, incompleto e simbolico. L’invito a dedurre tra logica garantista e tutela oggettiva dell’azione pubblica risarcitoria.

 L’istruttoria del Pubblico Ministero nel giudizio di responsabilità amministrativa è rigorosamente informata al sistema inquisitorio .

 Utilizzando la fraseologia giuridica formatasi sotto tale sistema processuale , il Pubblico Ministero è <giudice inquisitore> che concentra su di sé tutti i poteri di ricerca delle fonti di prova 
.

 La limitazione del potere di prova del Pubblico Ministero nell’esercizio dell’attività istruttoria è contraria ai postulati del modello inquisitorio , che viceversa impone il massimo cumulo dei poteri processuali nella parte pubblica per accertare nel modo migliore la verità storica .

 Non possono sussistere preclusioni alla prova nell’attività istruttoria , poiché altrimenti si ostacolerebbe l’organo inquirente nell’accertamento della verità.

 Qualsiasi prova è ammissibile allo scopo di permettere all’ufficio inquirente la ricostruzione della dinamica e della sostanza dei fatti imputabili .   

 L’attività d’accertamento istruttorio deve ,pertanto, essere completa perché non suscettiva di limitazioni sui mezzi di prova utilizzabili , e segreta perché la preventiva conoscibilità esterna della materia d’indagine nuoce alla genuinità ed autenticità della prova che potrebbe essere inquinata dai soggetti portatori d’interessi contrari .

La <ratio> complessiva della disciplina del rito istruttorio possiede una forte affinità con l’istruzione sommaria del Pubblico Ministero penale nel codice Rocco del 1930 , vigente in epoca coeva al regolamento di procedura dei giudizi dinanzi alla Corte dei Conti .

 Dall’apertura dell’istruttoria fino alla definizione degli atti di ricerca della prova non v’è ,dunque , né vi può essere, spazio giuridico per il contraddittorio .

 Una forma embrionale e sommaria di contraddittorio si propone a conclusione dell’istruzione , laddove il Pubblico Ministero ritenga di avere ricercato e rinvenuto fonti di prova con valore idoneo e sufficiente alla contestazione della imputazione e proceda ,pertanto, alla notifica dell’invito a dedurre .

 Il contraddittorio pre-processuale sulle prove ricercate dalla parte pubblica si presenta però incompleto , imperfetto e talvolta simbolico .

 Nella formulazione degli addebiti il Pubblico Ministero ,infatti, non è tenuto alla <discovery>  delle fonti di prova , poiché la contestazione deve contenere i risultati probatori conseguiti , senza alcun obbligo di depositare ed ostendere gli atti relativi ai singoli mezzi istruttori assunti , sui quali -quindi- per converso la controparte non può esercitare il diritto di accesso .

 La contestazione dell’addebito non rende immutabile l’oggetto dell’instaurando giudizio , perché il Pubblico Ministero -da un lato- non è gravato dall’obbligo di motivare avverso le controdeduzioni della parte privata , e dall’altro lato -salva la causa petendi- ha facoltà di modificazione relativa della domanda rispetto alla formulazione dell’invito a dedurre 
.

E’ stato ,infatti, enunciato il principio della variabilità relativa della domanda , purchè l’invito a dedurre sia idoneo alla contestazione del fatto fondamentale di gestione , da rappresentare con criteri di sintesi piuttosto che di analisi sostanziale .    

La formazione di consuetudini collaborative da parte degli uffici di Procura mediante il consenso autorizzativo della parte privata all’accesso agli atti istruttori non ancora depositati , e la adozione nell’atto di citazione di motivi sommari ma espressi avverso il contenuto delle controdeduzioni , evidenzia il ricorso ad interpretazioni correttive delle regole processuali per la loro  inadeguatezza a garantire l’effettività sia pure embrionale del contraddittorio sulla prova .  

 La stategia pre-processuale della parte privata può anche esprimersi con l’esercizio del diritto al silenzio , oppure ancora con la prospettazione di argomenti difensivi utilizzati a confutazione del risultato probatorio conseguito dal Pubblico Ministero , senza contestuale deduzione e produzione di mezzi di prova a discolpa , prudenzialmente riservati per l’eventuale giudizio di merito.

La più recente giurisprudenza formatasi sull’invito a dedurre per i profili direttamente pertinenti i temi della formazione della prova e del contraddittorio , continua a manifestare una palese oscillazione tra la condivisione di logiche garantistiche in favore della parte incolpata , e la predisposizione di metodi d’interpretazione non pregiudicanti la segretezza , la completezza e la coerenza dell’attività istruttoria del Pubblico Ministero .

 Ne risulta un contesto complessivo viziato da asistematicità e da contraddizioni intrinseche , le quali si rivelano laddove i singoli orientamenti di principio siano confrontati tra di loro al di fuori della logica della decisione del caso concreto .

In tal modo , -da un lato- è stata denegata la natura processuale del termine di trenta giorni assegnato alla parte incolpata per controdedurre 
, ed è stata viceversa affermata la processualità del solo termine di centoventi giorni previsto per il deposito della citazione .
  

Il precipitato dell’interpretazione giurisprudenziale dovrebbe essere nuovamente verificato sotto la logica della c.d. <parità delle armi o delle posizioni> , contenuta certamente nella novella dell’art. 111 cost.

Per altro verso , è stato escluso il contraddittorio sulla richiesta di proroga dell’attività istruttoria , depositata dal Pubblico Ministero dopo la fase preliminare della contestazione di danno 
.

 L’oscillazione tra logiche garantiste ed opzioni di tutela dell’azione pubblica di danno , ritorna nel contrasto giurisprudenziale tra le soluzioni prospettate per risolvere la questione della presunta decadenza del Pubblico Ministero dalla rinnovazione dell’atto di citazione , per una ipotetica ed implicita inammissibilità discendente dall’inutile spirare del termine dei centoventi giorni dalla notifica dell’invito a dedurre entro il quale procedere alla definizione dell’istruzione 
.

 Le esigenze di tutela oggettiva dell’istruttoria prevalgono nella negazione del diritto di accesso agli atti dopo  il decreto d’archiviazione , e nella limitazione del diritto di accesso ai soli atti enunciati nell’invito a dedurre , poiché dai contenuti conferiti alla prospettazione di danno dipende l’individuazione dei documenti assoggettabili all’ostensibilità difensiva 
.

 La ricerca di un equilibrio tra logica garantista e tutela dell’azione pubblica , è ravvisabile anche nel contrasto circa l’effetto interruttivo della prescrizione da ricondurre alla notifica dell’invito a dedurre , risoltosi con argomentazioni che -nell’adottare la soluzione positiva- salvaguardano l’interesse dell’incolpato a ricevere la dichiarazione espressa della costituzione in mora 
.

 I poteri istruttori del Pubblico Ministero nei giudizi di responsabilità dinnanzi la Corte dei Conti propongono -con immediata evidenza- la necessità del bilanciamento con il principio del contraddittorio .  

5. Il principio del contraddittorio nel giusto processo . La graduazione di contenuti e d’intensità nel contraddittorio sulla prova.

 I principi del giusto processo nella parte e nella misura in cui sono riferibili al giudizio di responsabilità amministrativa costituiscono il contesto naturale per una riflessione organica e sistematica sul contraddittorio processuale che segna il procedimento di ricerca , formazione (=ammissione ed assunzione) , e valutazione della prova .

 Il contraddittorio processuale non significa esclusivamente parità formale e sostanziale delle parti nell’esercizio del diritto di prova , poiché nella giurisprudenza della Corte Costituzionale che è stata indicata quale antesignana della riforma dell’art. 111 Cost. emergono plurimi significati che conferiscono al contraddittorio contenuti ed intensità diverse 
.

 Emerge ,innanzitutto, una concezione <forte> del contraddittorio laddove questo significhi la necessaria partecipazione della parte alla escussione del mezzo di prova dedotto dalla controparte , in posizione e con regole idonee ad assicurare il controllo sulla veridicità e genuinità della fonte probatoria introdotta nel giudizio .

 La concezione <forte> imprime al processo una struttura <bipolare> , perché la prova liberamente ricercata dalle parti in tempo anteriore all’instaurazione del rapporto processuale (1° fase = ricerca della prova) non può essere automaticamente introdotta nel giudizio , in quanto la sua formazione deve svolgersi alla presenza di entrambe le parti e dinanzi al Giudice preposto preliminarmente a valutare la rilevanza e l’ammissibilità del mezzo probatorio dedotto , la cui assunzione individua e specifica il contenuto della fonte valutabile per fondare il libero convincimento (2° fase = formazione della prova) .

 La concezione <debole> del contraddittorio consente di ridurre ad unità le fasi della ricerca e della formazione della prova , poiché la fonte ricercata dalla parte è automaticamente introdotta in giudizio attraverso la mera attività processuale di produzione , competendo alla controparte il diritto di critica della prova già formata , ed essendo riservata al Giudice la valutazione del significato probatorio con obbligo di motivazione che copre la deduzione e la critica .

 Il contraddittorio ,in tale seconda ipotesi, si risolve nel reciproco diritto di critica sul significato delle prove acquisite .

In entrambe le concezioni collocate in ordine graduale , convivono due aspetti essenziali , uno di matrice oggettiva che assegna al contraddittorio il valore di un metodo di conoscenza , il secondo di natura soggettiva che riconduce al contraddittorio un sistema di garanzie per l’incolpato 
 .

Il tratto indelebile , che funge da minimo comune denominatore per la verifica di conformità al giusto processo , è che comunque la fonte di prova sia inserita nel circuito del contraddittorio , riconoscendosi anche la sufficienza di forme e tipi di contraddittorio differito .

Tra le significazioni <forti> e <deboli> del contraddittorio , la giurisprudenza costituzionale ha altresì individuato la regola della non dispersione del mezzo di prova a copertura del rischio di sopravvenienza di situazioni impeditive della sua assunzione .

  Qualora sussistano circostanze indicative del pericolo di dispersione della fonte di conoscenza, le regole processuali devono consentire l’anticipazione del contraddittorio al solo fine dell’assunzione preventiva  del mezzo di prova a rischio .

 Nell’ instaurando giudizio di merito l’atto di istruzione preventiva produrrà il valore legale della prova già formata , immediatamente utilizzabile dal Giudice per il proprio libero convincimento .

  Il ruolo del Giudice , tra contraddittorio <forte> e <debole> , non è solo quello di garante delle regole del procedimento di formazione della prova , poiché terzietà e neutralità rispetto alla materia del contendere significano anche doveroso esercizio dei poteri  di ricerca della prova , qualora l’ordinamento processuale attribuisca alla disponibilità del Giudicante la facoltà di procedere alla ammissione ed assunzione di mezzi di prova ad integrazione e/o supplenza di quelli già formati su richiesta delle parti .

 In ogni caso , il principio del contraddittorio , tanto nella intensità <debole> quanto nella intensità <forte>, deve garantire in eguale misura la partecipazione delle parti alla formazione del libero  convincimento del Giudice , senza preclusioni né discriminazioni .

6. Conclusioni . 

 A. Il Pubblico Ministero contabile e la funzione del risarcimento del danno . Se da un lato il giudice penale tende verso <un salto di qualità> del risarcimento del danno che diviene finalità sanzionatoria appartenente anche alla pena criminale, dall'altro lato il giudice contabile tende a concepire ed a utilizzare il risarcimento del danno con finalità non solo ripristinatorie-recuperatorie ma anche sanzionatorie-afflittive.

 Tuttavia , sembra oramai unanime l’opinione secondo cui l’azione penale sia pure perfezionata nel reticolo degli effetti conseguenziali alla condanna e delle pene accessorie alla pena principale, rappresenta un sistema in sé incompleto ad assicurare l’eticità dell’azione amministrativa .
 Né la completezza della tutela degli interessi economico-finanziari della Pubblica Amministrazione può essere conseguita all’interno del sistema di giustizia penale attraverso la predisposizione ed il perfezionamento di misure reipersecutorie anche per equivalente dell’illecito profitto conseguito con la consumazione del reato , oppure affidando le garanzie risarcitorie alla costituzione di parte civile del soggetto pubblico danneggiato . 
 Sotto tale profilo , l’azione di responsabilità amministrativa costituisce un livello ed una tecnica di tutela irrinunziabile per la protezione degli interessi finanziari pubblici , non solo perché nella maggior parte delle ipotesi d’illecito penale il danno erariale assume proporzioni economiche superiori all’indebito profitto , ma anche perché  -soprattutto dopo l’ultima riforma dei delitti contro la P.A. ed in particolare dei delitti d’abuso e di rifiuto d’atti d’ufficio- l’area del danno erariale costituisce un cerchio concentrico diverso e più ampio del danno civile da reato .

 In tale contesto di sistema inizia a trasparire l’utilità oltre che la necessità di discutere della esistenza di una clausola generale di diritto pubblico , secondo la quale qualsiasi soggetto che si trovi nei confronti della P.A. in una posizione giuridica differenziata dalle regole di diritto comune in ragione della immanenza di un interesse pubblico , diviene responsabile -in dipendenza e per effetto di tale posizione- di qualsiasi fatto che cagioni danno erariale senza la concorrenza di alcuna causa di giustificazione .

 La clausola generale di diritto pubblico possiede una maggiore capacità di protezione degli interessi finanziari della P.A. , rispetto alla tutela penale astretta dalla tipicità del fatto di reato. 

Il rafforzamento dell’interazione tra il procedimento penale ed il giudizio di responsabilità amministrativa è certamente una fondamentale scelta di sistema a tutela della legalità e della trasparenza amministrativa , ma non deve tradursi in logiche che compromettano l’autonomia dell’azione di danno erariale,la quale nel contesto delle garanzie oggettive dell’ordinamento ha una specificità di presupposti a contenuto incompatibile con meccanismi di mero automatismo processuale .

B. Il Pubblico Ministero ed il processo contabile .

Il contraddittorio sulle prove nel giusto processo impegna la giurisdizione contabile ad una revisione critica del sistema processuale e delle interpretazioni applicative sul procedimento di ricerca e di formazione dei mezzi di prova .

L’istruttoria contabile del Pubblico Ministero nella sua connotazione di fase pre-processuale a contraddittorio differito presenta profili d’incompatibilità con i valori del giusto processo .

 Sono indici d’incompatibilità sia il rischio della dispersione dei mezzi di prova nell’istruttoria contabile senza misure di confronto-controllo con il Giudice , sia la carenza di regole anticipatorie del contraddittorio sulla formazione della prova irripetibile  . 

 Nel giudizio di responsabilità amministrativa , il principio acquisitivo e la concezione <cartolare> della prova hanno impresso al contraddittorio un connotato <debole> che prevale sul significato <forte> . 

 Il contraddittorio processuale non è ,infatti, esteso alla partecipazione nel procedimento di formazione della prova , ma più semplicemente si presenta con i contenuti dell’esercizio reciproco del diritto di critica sulla prova acquisita , con parità delle parti di contribuire alla formazione del libero convincimento del Giudice .  

 I connotati <deboli> del contraddittorio si fondano sulla graduazione gerarchica della rilevanza dei mezzi di prova , con l’attribuzione alla prova documentale della posizione di prova principale ed indefettibile.

 La prova testimoniale , la prova presuntiva e la prova tecnica  assumono la posizione  di prove minori e sotto – ordinate .     

 La graduazione gerarchica dell’ordine delle prove fondata sulla concezione cartolare non è conforme al contraddittorio nel giusto processo , perché da un lato aggrava l’onere probatorio della parte che intende avvalersi delle prove minori , e dall’altro lato consente l’acquisizione e l’utilizzazione documentale di prove già formate in altro giudizio senza preventiva verifica dell’integrità del contraddittorio . 

Il recupero di un equilibrio fondato sul rapporto di equivalenza tra la prova documentale , la prova testimoniale , la prova tecnica e la prova presuntiva presuppone una revisione critica della metodologia di espletamento dell’istruzione probatoria dinnanzi al giudice .

La rideterminazione dei limiti e dei confini che dividono il potere ordinatorio dal potere sindacatorio sulla prova , ed il riesame dei presupposti per l’esercizio di quest’ultimo , consentono al processo contabile di produrre un valore aggiunto nel sistema di tutela della finanza pubblica , in corrispondenza alla formazione storica di un più evoluto modello processuale che succede e supera il prototipo proposto dalla disciplina originaria del regolamento di procedura dei giudizi dinnanzi la Corte dei Conti .

Le questioni connesse all’istruttoria tecnica sull’attività contrattuale della P.A. ed all’utilizzazione della prova presuntiva , occupano un ruolo di primo piano nel salto di qualità richiesto al processo contabile per un controllo più penetrante sulla ragionevolezza delle scelte discrezionali .

La rivitalizzazione ed il rinnovamento della cultura giuridica sul procedimento logico-giuridico di formazione e di valutazione delle prove è una componente indefettibile dell’ammodernamento dei metodi di esercizio delle funzioni riservate alla giurisdizione contabile, nella consapevolezza che l’abituale ricorso alle interpretazioni pretorie si inserisce in un contesto di interessi pubblici e privati che reclamano una migliore giustizia nell’amministrazione .

Sotto tale profilo , alla abituale riflessione del giudice contabile deve appartenere l’analisi dei rapporti di incidenza delle logiche  interpretative sui fenomeni reali d’amministrazione , i quali potrebbero ricevere implicite ed inconsapevoli autorizzazioni alla pratica di condotte deviate e distorsive della sana e corretta gestione finanziaria , per l’inadeguatezza dell’effetto di contrasto conseguibile con l’accertamento probatorio .  

C. La tutela dell’interesse pubblico nel processo contabile .

 Dalla ricostruzione progressiva del modello processuale che riceve la funzione del Pubblico Ministero contabile , inizia ad emergere la presenza del contenuto etico che qualifica il vigente regime della responsabilità amministrativa .

 Il valore etico del processo contabile può intendersi , non solo nel senso della formulazione di un giudizio circa la rimproverabilità di un comportamento valutato con disvalore sociale , ma soprattutto nel senso -finora poco considerato- della formulazione di un giudizio di affidabilità sulla capacità di gestione professionale del soggetto investito della titolarità della funzione pubblica , nei cui confronti è possibile comminare misure interdittive dell’esercizio di poteri di gestione (v. ora art. 248 co. 5 T.U enti locali , approvato con decreto legislativo 267/2000) 
.

 Ma il contenuto etico della responsabilità amministrativa non appare in atto riconducibile ad un sistema idoneo a garantire il controllo diffuso ed effettivo sulla legalità finanziaria , nel difetto di mezzi generali di tutela inibitoria sui fenomeni di <maladministration> , e sugli errori strategici classificabili nel <mismanagement> , che generano i dissesti di bilancio . 

 Tale profilo critico presuppone la reale diffusione della <cultura del risultato> la quale è propugnata dagli orientamenti della giurisprudenza della Corte dei Conti che tendono verso la <depatrimonializzazione> della responsabilità amministrativa e del danno erariale , nella consapevolezza che l’attività delle pubbliche amministrazioni non è limitata né circoscritta alla gestione delle risorse finanziarie e dei beni patrimoniali , poiché essa si estende alla protezione ed alla realizzazione di <valori a-reddituali> , la cui lesione costituisce pregiudizio suscettivo di stima economica 
.   

D. Le nuove situazioni soggettive <strumentali> delle Pubbliche Amministrazioni nei rapporti di mercato .

 La progressiva trasformazione dei moduli organizzativi e delle regole dell’attività amministrativa nella legislazione degli  anni ’90 è contraddistinta dal tema dominante dell’accrescimento di efficienza , di efficacia e di economicità del sistema dei pubblici poteri .

 Il principio di efficienza ha acquisito posizione trainante nelle scelte del legislatore , collocandosi in relazione strumentale rispetto al perseguimento della finalità del buon andamento delle pubbliche amministrazioni 
.   

 Il processo di trasformazione si inscrive ,a sua volta, in un contesto evolutivo nell’ambito del quale la normazione comunitaria tende a controllare con discipline di maggiore rigore i rapporti di causa-effetto tra le forme consentite od autorizzabili d’intervento della P.A. nel mercato -da un lato- , e l’insorgenza di situazioni di fatto ostative o limitative dell’esercizio delle libertà economiche fondamentali garantite dal Trattato istitutivo della Comunità Europea . 

 Pertanto , l’integrazione tra l’ordinamento comunitario e l’ordinamento nazionale ha determinato il rafforzamento nelle pp.aa. delle attribuzioni di regolazione e di vigilanza sul mercato 
.

 Nelle dinamiche di integrazione del diritto comunitario nel diritto interno , proliferano le situazioni giuridiche di natura strumentale , riconosciute alla pubblica amministrazione quale mezzo al fine della piena ed effettiva realizzazione delle situazioni soggettive <finali> intestate al cittadino ,nazionale e comunitario, non più considerato solo ed esclusivamente quale soggetto economico .

 Dunque, la sana e corretta gestione finanziaria delle risorse pubbliche,  non solo è condizione necessaria per lo sviluppo economico sostenibile , ma è anche presupposto irrinunciabile per la piena e completa esplicazione dei diritti fondamentali della persona 
.

 Il federalismo solidale -recepito nella riforma del titolo V della Costituzione- impone all’amministrazione il conseguimento e la conservazione di standard di qualità unitari nei diritti fondamentali , e nelle prestazioni sociali .

 Infatti , i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali -come determinati dalla legislazione esclusiva dello Stato- devono essere garantiti con contenuti uniformi in tutto il territorio nazionale (art. 117 co.2 lett.m Cost.) .

 La posizione del Pubblico Ministero finanziario ,quale organo promotore di giustizia, appartiene al contesto qualificato dalla coniugazione dei diritti fondamentali della persona con lo sviluppo economico sostenibile .   

  L’azione d’annullamento dell’atto amministrativo viziato nella sua legittimità , e l’azione di danno nei confronti della p.a. per il risarcimento della lesione delle situazioni giuridicamente rilevanti 
, sono rimedi giustiziali inadeguati ed insufficienti in un sistema depotenziato nelle sue garanzie di legalità finanziaria .

7. La memoria .

 Gli anni trascorsi da Francesco Rapisarda presso la Procura Regionale per la Sicilia sono densi di significato e possiedono una straordinaria attualità nell’attuale momento istituzionale .

 Rapisarda é nominato Procuratore Regionale nel periodo che segna la fase “calante” -ma solo in senso giudiziario- di quel triste fenomeno di costume contrassegnato dall’espressione <tangentopoli> .

 Rapisarda , nella qualità di giudice della Sezione giurisdizionale presso la quale è istituito proprio quell’ufficio del Pubblico Ministero, che immediatamente dopo Egli stesso -senza alcuna soluzione di continuità- andrà a coordinare ,  aveva conosciuto manifestazioni alquanto complesse di comportamenti direttamente od indirettamente riconducibili a fenomeni tangentizi.

 Il suo ministero di Giudice si era contraddistinto per il rigore processuale nel rispetto delle garanzie formali , per l’assoluta -e talvolta pedante- intransigenza nella valutazione del significato delle prove utilizzate dal pubblico ministero , per la metodica ricerca di logiche interpretative che potessero ripristinare la parità <sostanziale> delle parti nel processo , a contrappeso dei poteri istruttori conferiti con direzione unilaterale dall’ordinamento alla parte pubblica .

 Rapisarda-Giudice aveva maturato il profondo convincimento che le azioni di contrasto dei fenomeni sistemici di devianza finanziaria producessero effetti inversamente proporzionali al fine utile , laddove difetti nell’ufficio del pubblico ministero una logica di coordinamento idonea a ricondurre ad unicità le metodologie istruttorie di ricerca della prova e di esercizio dell’azione .

 Per risolvere tali incongruenze e conferire efficienza all’iniziativa  inquirente di <promozione della giustizia> , Rapisarda-Pubblico Ministero esercita un coordinamento non gerarchico , essenzialmente fondato sul rigoroso ed attento studio dei fenomeni reali di amministrazione , e sull’altrettanto rigorosa ed attenta analisi delle iniziative investigative adottabili con la condivisione dell’ufficio , inteso sempre come <entità  unitaria ed indivisibile> , e non come mero complesso di più pubblici ministeri, ciascuno autorizzato ad iniziative autonome ed indipendenti .

A complemento del rigore nel coordinamento non gerarchico Rapisarda-Pubblico Ministero manifesta opinioni per un processo contabile ammodernato nelle regole di formazione e di valutazione delle prove , e richiede al Giudice quella coerenza di linguaggio giurisprudenziale che è qualità necessaria per l’affermazione di regole del giudizio idonee a superare le devianze nei fenomeni reali d’amministrazione .

La corte dei conti diviene giudice dell’economia pubblica solo ed a condizione che , nell’esercizio delle sue varie attribuzioni , produca nell’interesse della pubblica amministrazione regole di comportamento che nel loro contenuto operativo abbiano idoneità a superare i fenomeni viziati da patologie di legittimità finanziaria .

 Il coordinamento non gerarchico , e la efficienza e l’utilità richiesta come monito al giudice ed al processo , nella figura di Rapisarda-pubblico ministero si ricongiungono all’assoluta correttezza nei rapporti professionali , ed all’intransigente rispetto dei doveri deontologici interpretati con logiche radicalmente avulse da prudenze ambientali fondate su giustificazioni sociologiche .

 E tutto ciò senza alcuna pretermissione per quella riservatezza processuale sentita -non quale perdita di visibilità dell’azione e dell’ufficio-, ma come dovere naturale nei confronti della parte convenuta , la quale è portatrice di una dignità umana che non deve mai essere compromessa, neppure in quei processi che hanno ad oggetto fatti di palese e conclamato disvalore sociale .

 La sintesi delle convinzioni professionali di Francesco Rapisarda, giudice e pubblico ministero, è contenuta nell’impegno profuso presso l’organo di autogoverno della Corte dei Conti. Egli elabora e sottoscrive con altri colleghi l’appello per il rilancio istituzionale nella Corte dei Conti , con il quale invita al superamento delle logiche autoreferenziali che impediscono il confronto istituzionale , ed indica il percorso per l’ammodernamento di una giurisdizione che non riesce ancora ad assumere il ruolo di garante della sana e corretta gestione delle risorse finanziarie. Da qui l’ulteriore acquisizione dell’inscindibile nesso che rimette l’effettiva realizzazione dei diritti fondamentali della persona e del cittadino ai compiti essenziali dello Stato-comunità , al cui servizio sono collocate tutte le attribuzioni della Corte dei Conti . 

 La scomparsa di Francesco Rapisarda lascia un vuoto incolmabile nella magistratura siciliana , per la sua straordinaria capacità di ricongiungere le migliori retrospettive alle intuizioni di prospettiva , senza strappi improvvisi , fratture né fughe in avanti .

 Nella sua esperienza umana e professionale risiede un modello da imitare , perché Egli non ha avuto bisogno di discutere della riforma dell’ordinamento giudiziario , per farci capire che il magistrato -giudice o pubblico ministero che sia- ha dei doveri <ontologici> innanzitutto con sé stesso , i quali non è necessario che siano scritti nella legge formale per essere vincolanti e divenire abito costante di vita .

 A noi colleghi della Procura Regionale , rimarranno sempre vivi i ricordi dei momenti felici trascorsi insieme a discutere idee , opinioni , illusioni , ricercando in Lui la complicità professionale che era intesa piena su ciò che ritenevamo giusto ed equo . 
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* Questo scritto ,nelle intenzioni del redattore, vuole essere una intesi delle profonde riflessioni e delle felici intuizioni del Procuratore Rapisarda sul ruolo e sulla funzione del Pubblico Ministero contabile. 


 I contenuti della relazione sono stati esposti nel convegno internazionale di studi organizzato in Agrigento il 16/17 Aprile 2004 sul tema “La Corte dei Conti nei Paesi del Mediterraneo . Funzioni giurisdizionali in materia di contabilità pubblica”.   


� V. Corte Cost. , sentenza n.104/89 , secondo la quale il Procuratore Generale -ora Procuratore Regionale- della Corte dei Conti , “nella promozione dei giudizi di responsabilità rappresenta l’interesse generale al corretto esercizio da parte dei pubblici dipendenti delle funzioni amministrative e contabili , e cioè un interesse direttamente riconducibile al rispetto dell’ordinamento giuridico nei suoi aspetti generali ed indifferenziati ; non l’interesse particolare, concreto dello Stato in ciascuno dei settori in cui si articola , o degli altri enti pubblici in relazione agli scopi specifici che ciascuno di essi persegue , sia pure essi convergenti con il primo” .


� Sulla concezione del Pubblico Ministero , quale organo promotore di giustizia , v. Francesco Rapisarda , Relazioni del Procuratore Regionale della Corte dei Conti per la Sicilia in occasione delle inaugurazioni degli anni giudiziari 2000, 2001 , 2002 , 2003 . 


� Sul punto in esame la Corte Cost. (sent. n.371/98) ha affermato che nella nuova conformazione della responsabilità amministrativa discendente dalle leggi nn.19 e 20 del 1994 “la combinazione di elementi restitutori e di deterrenza risponde alla finalità di determinare quanto del rischio dell’attività debba restare a carico dell’apparato , e quanto a carico del dipendente , nella ricerca di un punto di equlibrio tale da rendere , per dipendenti ed amministratori pubblici , la prospettiva della responsabilità ragione di stimolo e non di disincentivo”.   


� Sui principi di autonomia e di non interferenza tra le attribuzioni di controllo e le attribuzioni giurisdizionali della Corte dei Conti , oltre alla sentenza della Corte Cost. n.29/95 , argomenti possono desumersi da Corte Cost. n.470/97 , Cass. Sez.Un. n.5762/99 e C.G.C.E. 26/11/99 causa C-192/98 .     


� v. legge 27 marzo 2001 n.97 (norme sul rapporto tra procedimento penale e procedimento disciplinare ed effetti del giudicato penale nei confronti dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche).


� v. ab imis Corte Cost. N.773/88 secondo la quale , solo il giudicato penale comprensivo delle statuizioni sulla liquidazione del danno erariale produce l’effetto preclusivo della proposizione dell’azione di responsabilità amministrativa , poiché “la preclusione derivante dal giudicato risponde al principio che vieta una molteplicità di decisioni nei riguardi della stessa persona e per lo stesso oggetto , cioè che si dia luogo ad un <bis in idem> “ .


 Sul punto in esame , le molteplici osservazioni critiche sono state ,-da ultimo-, compendiate nella considerazione che “le differenze sostanziali tra le due forme di responsabilità (civile ed amministrativa) appaiono talmente marcate da  determinare conseguenze molto diverse (colpa grave,eredi, solidarietà) a seconda che si attivi la responsabilità amministrativa o quella civile ; alternativa che dipende da una scelta discrezionale della p.a. che decida o meno di costituirsi parte civile nel processo penale” .  La disarmonia del sistema delle responsabilità pubbliche potrebbe superarsi concentrando “in unica sede giustiziale , e cioè la Corte dei Conti , l’accertamento della responsabilità amministrativa, ma su questo aspetto della problematica , non è facile dire se all’auspicato risultato la giurisprudenza possa giungere in via interpretativa , e cioè senza l’ausilio del legislatore , o quantomeno di un nuovo intervento , questa volta in chiave correttiva della Corte Costituzionale (v. M. Vari  “La responsabilità amministrativa tra risarcimento e sanzione” (pag.145) in “Lesione delle situazioni giuridicamente protette e tutela giurisdizionale” Collana di studi di diritto pubblico economico-Rivista della Corte dei Conti - Roma 2004 .   


� Sui tratti peculiari della tutela garantita dall’esercizio dell’azione pubblica di tipo risarcitorio nel contesto normativo contrassegnato dall’integrazione comunitaria e dalla costituzione della figura del Pubblico Ministero Europeo , v. Corte dei Conti Consiglio di Presidenza - atti del progetto “Grotius” – Conferenza Internazionale sulla prevenzione e sulla repressione delle frodi comunitarie.Roma 24/25/26 maggio 2001 .  


� Mario Ristuccia “Applicabilità dei principi del giusto processo al giudizio contabile” in Riv. Corte dei Conti n.3/2000 pagg. 201 e segg.





� Sulla natura dell’azione del Pubblico Ministero contabile v. da ultimo G. Pitruzzella “L’azione pubblica a tutela delle ragioni della collettività” in  “Lesione delle situazioni giuridicamente protette e tutela giurisdizionale” Collana di studi di diritto pubblico economico-Rivista della Corte dei Conti- Roma 2004.


� v. Corte Cost. 17/10/96 n.385 ; Corte Cass. Sez. Un. 9 ottobre 2001 n.12367 in Foro it. Parte I pagg. 440 e segg. Per l’espansione della giurisdizione contabile nei confronti degli amministratori e dipendenti degli enti pubblici economici v. Sezioni Unite Civili della Corte Suprema di Cassazione, n.19667 del 22 dicembre 2003 ; nei confronti degli amministratori delle società a capitale pubblico v. sentenza n.3899/04 del 26 febbraio 2004 . La giurisprudenza citata adotta una nozione estensiva di pubblica amministrazione .





� Paolo Maddalena , v. da ultimo <La sistemazione dogmatica della responsabilità amministrativa> in www.amcorteconti.it


� Santoro Passerelli , <La sostituzione nell’attività giuridica> in Dottrine generali di diritto civile , Jovene 1977 pag.266 e segg.


� Sulle peculiari caratteristiche giuridico-funzionali del P.M. contabile , non equiparabile a quello penale e civile , anche in relazione all’art.26 R.D. n.1038/1933 , v. Corte dei Conti Sezioni Riunite n.6/2003/QM del 20/3/2003 , secondo la quale “non può essere condivisa l’equiparazione del pubblico ministero contabile a quello penale o civile , in quanto , se è vero che anche il pubblico ministero contabile fa parte dell’ufficio del pubblico ministero inteso unitariamente , è la differenza di interessi tutelati ed il tipo di azione esercitata che ne diversificano nettamente la posizione” , e pertanto “seppure il pubblico ministero contabile agisce nell’interesse dell’ordinamento  , ad esso è direttamente affidata la tutela della gestione della finanza pubblica in generale e della pubblica amministrazione danneggiata in particolare” . Dunque appartiene “al pubblico ministero contabile anche la tutela degli interessi patrimoniali dell’amministrazione danneggiata in una situazione del tutto peculiare , per cui il titolare del diritto (amministrazione danneggiata) è stato privato dal legislatore della competenza ad esercitare la corrispondente azione risarcitoria” .      


� Michael Sciascia , Manuale di diritto processuale contabile , Giuffrè 1996 pag. 59 e segg.


� G. Costantino <L’azione processuale contabile nell’assetto del giusto processo> relazione in Giornata di studio delle Procure Regionali della Corte dei Conti del Mezzogiorno d’Italia , Bari 13 ottobre 2000


� Tra le questioni processuali dipendenti da soluzioni pretorie , merita menzione il sofferto rapporto tra l’art. 105 del regolamento di procedura per i giudizi dinnanzi la Corte dei Conti e gli artt. 353 e 354 c.p.c. circa i limiti del potere del giudice d’appello di rimettere la causa al primo giudice. La questione è stata risolta con l’abrogazione del comma 2 dell’art.105 disposta dall’art. 10 della legge n.205/2000 .


� v. da ultimo F.Caringella , <Discrezionalità amministrativa e tecnica> in Corso di diritto amministrativo , Giuffrè 2002 , vol.II pagg.1106 e segg.  


� “La realtà politico-amministrativa dell’inizio degli anni 90 impone un serio ripensamento delle funzioni della Corte dei Conti. Il legislatore se ne fa interprete rimuovendo ,almeno in parte, gli ostacoli che impedivano un effettivo riconoscimento della pienezza delle sue attribuzioni giurisdizionali (legge 12 maggio 1990 n.142) e decentrando la giurisdizione, nell’ambito di un provvedimento urgente in tema di lotta alla criminalità organizzata e di trasparenza e buon andamento della P.A.,in quelle Regioni c.d. a rischio, dove maggiormente era evidente il degrado delle istituzioni ed il malaffare politico amministrativo (D.L. 13 maggio 1991 n.152 , conv. Con mod. in legge 12 luglio 1991 n.203, art.16)” G.Carlino <L’istruttoria del Pubblico Ministero nel giudizio di responsabilità> in atti dell’incontro di studio del Consiglio di Presidenza della Corte dei Conti , febbraio 1999.


� “Il processo di riforma che dagli inizi degli anni 90 ha investito la Corte dei Conti ha prepotentemente modificato il ruolo assegnato in istruttoria al Pubblico Ministero , che si caratterizza ora come soggetto attivo nel procedimento di acquisizione e precostituzione della prova da fare valere in giudizio e non più  soltanto quale mero organo competente ad assumere la decisione di promuovere l’azione di responsabilità amministrativa in base ai documenti trasmessi ed agli accertamenti effettuati dalla stessa Amministrazione danneggiata . Il più impegnativo ruolo –che oggi si impone con carattere di necessità anche per i più penetranti accertamenti imposti dalle norme sostanziali- avrebbe potuto essere esercitato con pari incisività anche in passato (e non mancarono esperienze positive in tal senso), utilizzando il potere di richiedere atti e documenti in possesso di autorità amministrative e giudiziarie e di disporre accertamenti diretti , ai sensi dell’art. 74 R.D. 12 luglio 1934 n.1214 , disposizione che nella sua essenzialità consentiva al P.M. di utilizzare seppure con alcune limitazioni , taluni mezzi mezzi probatori (accertamenti diretti) ora formalmente e specificamente disciplinati a seguito della riforma “ (G.Carlino <L’istruttoria del Pubblico Ministero nel giudizio di responsabilità> in atti dell’incontro di studio del Consiglio di Presidenza della Corte dei Conti , febbraio 1999). 


� P.Tonini <La prova> Cedam 2000 , pagg. 3 e segg. L’Autore descrive le peculiarità del sistema inquisitorio , avvalendosi del pensiero di Charles Louis De Secondat De Montesquieu in <Lo spirito delle leggi> Ginevra 1748 


� Nella vasta letteratura giuridica riguardante l’invito a dedurre si rinvengono opinioni che evidenziano la necessità di revisione dell’istituto sotto il profilo della tutela degli interessi partecipativi . v. Lucio Todaro Marescotti “Interesse partecipativo e order of prohibition nell’istruttoria del P.M. contabile” in Quaderno n.1/99 Riv. Corte dei Conti , <L’indipendenza del giudice e la garanzia delle parti nel giudizio> . 


� M.Condemi , Quaderno giurisprudenziale n.1 della Procura Generale della Corte dei Conti , <L’invito a dedurre>.


� M. Condemi , cit.


� M. Condemi , cit. Da ultimo v.anche Corte dei Conti Sez III Centr. 7 giugno 2001 n.133/A 


� L’ammissibilità della reiterazione dell’azione è sostenuta da Corte dei Conti Sez. I Centr. App. n.124/2001/A nel difetto di sanzione processuale espressa , la cui esistenza è necessaria in considerazione del principio di tassatività delle ipotesi di decadenza e prescrizione del diritto .


� Corte dei Conti Sez. I Centr. 29 gennaio 2001 n.13/A in Riv. CdC n.1/2001


� v.Corte dei Conti Sez. Riun. N.14/2000 QM . Sulla natura sostanziale dell’invito a dedurre e sulla corrispondente limitazione delle facoltà dell’amministrazione danneggiata che intenda partecipare al processo v. Corte dei Conti Sez. Riun. N.6/2003/QM , secondo la quale dalla struttura del processo contabile sin dalla fase dell’invito a dedurre discendono nei confronti della p.a. “precise limitazioni, ove essa intenda partecipare al relativo processo (è ammesso il solo intervento adesivo dipendente dall’azione del procuratore regionale) , in quanto non esiste alcun interesse dell’ente nella difesa del pubblico erario , rappresentato soltanto dal procuratore generale in funzione di pubblico ministero”.


 Per la opinione contraria , circa il difetto di legittimazione del Pubblico Ministero contabile a compiere atti interruttivi della prescrizione v.Corte dei Conti Sezione giurisdizionale per la Regione Calabria n. 2/04 del 12/1/04 , secondo la quale “la natura giuridica del Pubblico Ministero contabile, quale parte formale e non sostanziale del processo , nonché quale soggetto agente nell’interesse dell’ordinamento giuridico , esclude che possa -al di fuori o dentro il processo- essere considerato nella qualità di mandatario dell’amministrazione , ed in tale veste legittimato a porre validamente in essere atti interruttivi della prescrizione , secondo modelli tipicamente privatisti quali quello del legale privo di procura”.


 Viceversa , per l’esclusivo riconoscimento in favore del Pubblico Ministero contabile della titolarità sostanziale dell’azione di danno , e della facoltà di adottare atti interruttivi della prescrizione v. da ultimo Corte dei conti Sez. Giur. Lombardia 19/9/03 , secondo cui la  costituzione di parte civile della p.a. nel giudizio penale non può esplicare effetti interruttivi della prescrizione dell’azione di responsabilità amministrativa , in considerazione della titolarità della posizione sostanziale riconoscibile solo ed esclusivamente nei confronti del pubblico ministero legittimato all’esecizio dell’azione di danno erariale .    


� Corte Cost. nn. 254/92 , 255/92 , 361/98 


� C. Conti <Le due anime del contraddittorio nel nuovo art.111> , in Dir.Pen.Proc. , 2000 , n.2 pag.198 . P.Tonini <Il recepimento dei principi del giusto processo nella nuova formulazione dell’art.111 Cost.> in quaderni CSM “Le recenti riforme del processo penale” Roma 1-3 febbraio 2001 . 


�  La giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’Uomo afferma costantemente che ai fini decisori sono utilizzabili anche le deposizioni rese nella fase istruttoria anteriore al dibattimento , purchè venga accordata all’imputato una possibilità adeguata di contestare le dichiarazioni a suo carico e di interrogarne gli autori nel corso dell’esame oppure nella fase successiva. Ciò che si richiede è che la fonte di prova sia comunque inserita nel circuito del contraddittorio , ma si riconosce senza alcun dubbio la sufficienza di un contraddittorio differito . Così , Ubertis <Principi di procedura penale europea >, Raffaello Cortina Editore 2000 , pagg. 57 e segg.


�  Alla concezione etica e sanzionatoria della responsabilità amministrativa , concorre la norma di cui all’art.30, comma 15, della legge finanziaria 2003 (n.289 del 2002), la quale prevede che qualora gli enti territoriali ricorrano all'indebitamento per finanziare spese diverse da quelle di investimento, in violazione dell'articolo 119 della Costituzione, i relativi atti e contratti sono nulli e le Sezioni giurisdizionali regionali della Corte dei conti possono irrogare agli amministratori, che hanno assunto la relativa delibera, la condanna ad una sanzione pecuniaria pari ad un minimo di cinque e fino ad un massimo di venti volte l'indennità di carica percepita al momento di commissione della violazione.     


� Sulla estensione della tutela contabile verso valori <a-reddituali> al fine della protezione di interessi immateriali della p.a. , quali l’immagine , la cui lesione costituisce danno esistenziale v. Sezioni Riunite Corte dei Conti n.10/2003 .   


� Per l’accresciuta rilevanza del principio di efficienza nell’ambito della nuova lettura dell’art. 97 Cost. v. Corte Cost. 16 ottobre 1997 n. 309 in materia di privatizzazione del rapporto di lavoro con la P.A. 


� v. A. Cariola “Regolazione e giurisdizione : la prospettiva europea ed italiana” , A. Saitta “Giusto procedimento e giusto processo: il caso delle autorità indipendenti” in “Lesione delle situazioni giuridicamente protette e tutela giurisdizionale” Collana di studi di diritto pubblico economico-Rivista della Corte dei Conti - Roma 2004 cit.    


� v. M.Bianca “Diritti della personalità e tutela risarcitoria” idem .


� v. V. Cerulli Irelli “Tre problematiche aperte sull’azione risarcitoria nei confronti della Pubblica Ammnistrazione” idem .  
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