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1 – NECESSITA’ DELL’ADEGUAMENTO ALL’EVOLUZIONE DEL 

      QUADRO ISTITUZIONALE 

La storia, intesa come concatenazione di eventi, segue la direzione intrapresa e non è possibile a nessuno impedirla nel suo corso.

L’uomo ha solo la possibilità di governare gli eventi che sono nella sua sfera di disponibilità, al fine di evitare o almeno limitare il travolgimento dei valori e degli interessi che gli stanno a cuore.

Questa lezione del Guicciardini deve indurre a riflettere specie chi ha difficoltà ad accettare l’evoluzione della sensibilità sociale e dei connessi istituti giuridici .

Indubbiamente la Corte dei conti si è trovata all’improvviso nell’occhio di un ciclone, che tendeva a riformarla profondamente.

Le resistenze interne al cambiamento hanno rischiato financo di travolgere un istituto che dal medioevo svolge la sua azione a tutela dell’integrità della finanza e del patrimonio pubblico .

La forza della magistratura contabile è invece stata la sua capacità di adattamento alle nuove esigenze poste dalla continua evoluzione dei contesti istituzionali in cui ha operato a garanzia di interessi, che invero sono sempre rimasti identici, ancorché foggiati in maniera sempre diversa .

La rivoluzione maggiore ha riguardato il controllo, che dagli anni novanta, è stato adeguato alla nuova realtà europea, in cui l’Italia è parte, venendo ad assumere il ruolo di audit.

Una difesa d’ufficio ad oltranza del vecchio e superato controllo di legittimità formale su di una moltitudine di atti è risultata perdente, rischiando di far perdere credibilità alla secolare Istituzione contabile.

Ma difficoltà si sono parimenti presentate sul versante della giurisdizione contabile, che si pone ormai in una logica diversa da quella tradizionale .

In origine si trattava dell’esito di verifiche sui contabili e quindi finiva per essere assorbita nel concetto stesso di controllo con la sua caratteristica impostazione.

Ormai da tempo essa ha acquisito una sua autonomia funzionale, che la ha avvicinata sempre più alla giurisdizione c.d. ordinaria, esercitata dall’ordine giudiziario.

Ne è conseguita la crescente inadeguatezza del processo, che in alcuni aspetti fondamentali collide con il modo –peraltro evolutivo- di intendere il processo secondo la visione garantista dominante nella nostra civiltà, quale recepita dalla Costituzione e dai trattati internazionali.

Anche sotto questo profilo un atteggiamento di difesa ad oltranza delle prerogative e dei privilegi ereditati dalla vecchia costruzione del processo contabile rischia di farlo apparire una retrovia del vecchio ordinamento istituzionale che si vuole riformare, ponendo le premesse del suo travolgimento. 

La Corte dei conti, anche nella sua giurisdizione, non deve essere vista come una sorta di “plotone di esecuzione” o di tribunale militare in tempo di guerra, ma un “luogo” di composizione delle garanzie oggettive e soggettive ivi confluenti.

Di qui l’esigenza di un esame della situazione del rito contabile senza pregiudizi o tabù, che impediscano una visione moderna e funzionale della giurisdizione contabile con il suo processo .

2 – GARANZIE SOGGETTIVE ED OGGETTIVE

Le garanzie sono strumenti utilizzati dall’ordinamento per assicurare il rispetto degli interessi che lo stesso tutela. 

Esse possono riguardare sia i singoli che le comunità.

Nel processo contabile confluiscono ambodue le tipologie di garanzie, che possono così raggrupparsi in due categorie.

Da un lato si pongono le garanzie soggettive, afferenti la persona indagata, convenuta, ingiustamente condannata o esposta a lungaggini processuali, concretantesi in diritti di informazione, difesa, riservatezza, dignità, rapidità, ecc. 

Dall’altro sono le garanzie oggettive, afferenti l’ordinamento giuridico e per esso il giudice, il pubblico ministero, gli enti pubblici, le comunità ed il singolo, consistenti in guarentigie per la tutela della indipendenza e neutralità del giudice, legittimazione straordinaria del P.M. contabile, diritti degli enti pubblici alla integrità finanziaria e patrimoniale, diritti collettivi dei singoli e delle comunità. 

3 - LA SPECIFICITA’ DEL PROCESSO CONTABILE

  Secondo i consolidati canoni della civiltà giuridica occidentale, la giurisdizione si svolge attraverso il processo, al fine di concretizzare le garanzie che devono circondare il suo esercizio.

Ma tale discorso sulle garanzie nel processo diviene ancor più delicato, allorché si tratti di accertare una forma di responsabilità, determinata dalla violazione di una disposizione normativa, e di applicare una conseguenza a tale fatto.

La sistematica in vicende del genere consiste nella definizione di precisi contorni di un illecito contenuto in una astratta fattispecie, di individuare la giurisdizione competente a conoscerlo e quindi di predisporre un processo .

Nel caso del processo contabile è dato però osservare un’inversione di tale serie, in quanto l’illecito contabile nasce sul piano meramente processuale, quale prosecuzione e completamento del controllo tradizionalmente svolto sugli agenti contabili dalle Corti dei conti dal medioevo all’età contemporanea –da cui peraltro assumono la loro stessa denominazione : solo in seguito ad un lungo lavorìo giurisprudenziale, arricchito da un modesto contributo dottrinale, esso acquisisce autonomia concettuale e dignità “sostanziale” e come sua evoluzione si profila un correlato illecito amministrativo afferente gli ordinatori di spesa ancorché non assolutamente tipizzato nemmeno per categorie .

Il processo contabile a sua volta è la proiezione formale della posizione di supremazia della comunità nei confronti dei cittadini affidatari di funzioni pubbliche.

Di qui la sua impostazione palesemente inquisitoria -connessa ai procedimenti di controllo da cui ha preso vita- e la preminenza delle garanzie oggettive, intese come esigenze di tutela degli interessi pubblici, tra cui la legalità e l’integrità del patrimonio inizialmente del sovrano nell’ambito di uno Stato patrimoniale e poi, con l’evoluzione della finanza pubblica, della cittadinanza .

Ed anche sulla natura “pubblica” di tali interessi è da rilevare l’impostazione originaria fortemente autoritaria, secondo cui sono tali gli interessi degli enti pubblici senza alcuna considerazione delle immediate aspettative della cittadinanza.

4 - IL DIRITTO PROCESSUALE CONTABILE 

Latente è stato sempre il problema, nell’ambito della giustizia contabile, della validità dello strumento processuale in cui trova attuazione la giurisdizione, in particolare in tema di responsabilità nella gestione pubblica.

La mancanza di organici studi del settore, surrogati da soluzioni mutevoli date dalla pur autorevole giurisprudenza della Corte dei conti, ha impedito per un lungo periodo un progresso effettivo nelle garanzie, a differenza di quanto è avvenuto al riguardo del processo civile, penale ed amministrativo.

La materia è stata ignorata per troppo tempo dagli studiosi perché limitata ad un numero ristretto di giudizi in svolgimento essenzialmente a Roma.

Con la diffusione su tutto il territorio nazionale di giudici delle pubbliche gestioni e la moltiplicazione dei giudizi di responsabilità si è ormai raggiunto un sufficiente grado di sensibilità circa l’esigenza di creare un vero e proprio diritto processuale contabile.

Ciò è avvenuto ad opera di una lungimirante dottrina, alla cui formazione abbiamo avuto l’onore di fornire un modesto contributo, la quale ha intrapreso un discorso unitario e complessivo sui vari istituti confluenti nel processo contabile, fondendo esperienze maturate anche in diversi settori, quali il processo civile, costituente l’archetipo “comune”.

Lo sforzo è stato rivolto alla configurazione del diritto processuale contabile quale branca specialistica del diritto processuale civile e non assolutamente quale diritto eccezionale basato su principi differenziati rispetto al diritto comune.

Ciò non solo per una tendenza alla “reductio ad unitatem” del sistema processuale, ma anche e soprattutto per evitare il pericolo di un processo svincolato sempre più da regole certe ed accettabili, in una logica finalizzata ad una tutela indiscriminata della finanza pubblica. 

5 – I PRINCIPI DEL GIUSTO PROCESSO NEL RITO  

      CONTABILE 

Ora la riflessione deve essere puntata all’applicazione dei principi del c.d. “giusto processo” anche nel rito contabile, tenendosi conto che le sottostanti esigenze di tutela non appaiono diverse da quelle del processo penale, che hanno spinto alla riforma.

 Infatti il processo contabile, ancorché di carattere eminentemente risarcitorio, ha senz’altro un connesso e chiaro aspetto sanzionatorio (che lo avvicina comunque a quello penale), che il legislatore sembra accentuare negli ultimi tempi, come ad esempio allorché consente alla Corte dei conti di pronunciare la sospensione di amministratori in caso di dissesto finanziario gravemente colposo.

Dunque si può ritenere che le nuove disposizioni introdotte nell’art.111 della Costituzione riguardino il processo innanzi alla Corte dei conti direttamente nei primi due comma ,ossia quando recita :

“La giurisdizione si attua mediante il giusto processo regolato dalla legge.

Ogni processo si  svolge nel contraddittorio tra le parti,in condizioni di parità, davanti a giudice terzo e imparziale. La legge ne assicura la ragionevole durata”.

Come conseguenza immediata del 2° comma dell’art.111 della Costituzione, che impone la necessità di eliminare ogni differenziazione tra la posizione processuale delle parti, non può non ritenersi abrogato dalla stessa novella costituzionale  l’art.47 del R.D. n.1038/1933, almeno nella interpretazione limitatrice data dalla giurisprudenza contabile : va senz’altro così ammessa l’immediata applicabilità in tale rito degli art.106 e 269 del codice di procedura civile sulla integrazione del contraddittorio ad istanza diretta di parte senza la previa delibazione giudiziale.

Anche sulla possibilità di chiamata in causa “iussu iudicis” sorgono alcune perplessità di fondo, in quanto nel contesto del processo contabile latente è il pericolo di trasformare il giudice in accusatore e di comprimere le garanzie della difesa che si esprimono pienamente anche nella fase del contraddittorio preliminare e di privare il nuovo convenuto anche della garanzia di un giudice assolutamente neutro rispetto alle posizioni delle parti.

Lo stesso è da dire per la prima fase del giudizio di conto, che è detta anche “claudicante” proprio per la mancanza di convocazione in giudizio dell’agente, che ormai risulta incompatibile con la nuova formulazione dell’art.111 della Costituzione.

Ma riguardano il rito contabile, sia pure in via mediata, anche gli altri comma aggiunti con riferimento espresso al processo penale sul diritto di informazione e di difesa, nonché sulla formazione delle prove in contraddittorio delle parti.

6 - DIRITTO DI INFORMAZIONE E DIRITTO DI DIFESA

Il diritto alla difesa risulta mortificato nel processo contabile, dove rimane preminente la figura del pubblico ministero sotto l’occhio vigile di un giudice inquisitore.

L’inquisito non ha diritto ad essere avvisato dell’inizio di una inchiesta giudiziaria a suo carico, non è abilitato a conoscere l’andamento delle indagini e ad intervenire in questa fase. 

Solo nella fase conclusiva di esse, allorché la convinzione del requirente si è consolidata ed il materiale probatorio è stato già acquisito, ha diritto di ricevere un invito a dedurre e di chiedere eventualmente di essere ascoltato dal suo accusatore non foss’altro che per fornirgli una sua –ormai poco produttivo- collaborazione al raggiungimento della verità e di consentire l’acquisizione di elementi di valutazione.

Sulla valenza concreta e sull’utilità difensiva di tale istituto del c.d. contraddittorio preliminare è legittimo almeno un dubbio per il momento ormai conclusivo dell’inchiesta in cui si pone . 

Ed anche la mancanza di un esame giudiziale a conclusione delle indagini preliminari –allorchè il P.M. deve scegliere tra l’archiviazione e l’instaurazione di un giudizio- non solo viola la difesa che non è abilitata a bloccare un giudizio potenzialmente infondato a detrimento dell’onorabilità dei convenuti , ma anche una garanzia oggettiva per la comunità lesa per la circostanza che il tutto è affidato ad un soggetto pubblico al di fuori di ogni controllo giudiziale. 

In concreto non risulta conviente all’inquisito in questa avanzata fase di indagini svincolate da ogni riscontro giudiziale “scoprire le carte”, consentendo al requirente di correggere il tiro e presentare in citazione già le sue contro-argomentazioni.

L’unica reale garanzia difensiva è rappresentata dal termine di centoventi giorni entro cui il procuratore regionale deve scegliere se depositare la citazione ovvero disporre autonomamente l’archiviazione.

Ma a questo punto si instaura un circuito vizioso.

Infatti entro questo termine il P.M. può chiedere al giudice la proroga del termine suddetto, che può stabilire qualunque prolungamento; e tale richiesta può essere reiterata all’infinito con un annichilimento di tale garanzia temporale .

Ma la lesione più grave consiste nella mancata previsione legislativa di limiti relativi alla possibilità di riproposizioni, ai tempi, ai motivi per la concessione tale proroga, nonché alla partecipazione dell’indagato a questa delicata fase in cui si gioca gran parte dei suoi interessi .

Certo la giurisprudenza avrebbe potuto e dovuto correggere a livello interpretativo ed applicativo tale evidente distorsione: invece essa è stata estremamente restìa al riguardo, portando ad un intervento recessivo della Corte Costituzionale che ha ammesso la partecipazione della difesa solo in fase di appello, allorché ormai la convinzione dei giudici si è consolidata.

Altro discorso riguarda la possibilità di una reiterazione dell’invito a dedurre a seguito di inutile decorso del termine di 120 gg.  

Anche qui la legge tace e la giurisprudenza è restìa a correggere il tiro affermando la decadenza del Pubblico Ministero dal suo potere di azione; anzi si tende a consentire una reiterazione dell’azione sul presupposto che la decadenza non è prevista espressamente dalla legge.

In tal modo non si comprenderebbe quale efficacia prescrittiva esercita il novellato art.111 della Costituzione  e quale utilità allora svolge la prefissione legislativa del detto termine se non si determina con il suo inutile decorso una preclusione assoluta .

Anche sulla coincidenza tra contenuto dell’invito e della citazione tace la legge, mentre la giurisprudenza tende a largheggiare, giungendo financo a attribuire efficacia interruttiva della prescrizione allo stesso invito al limite contornato da qualche espressione di stile: ed è bene sottolineare che la prescrizione è una delle maggiori garanzie (soggettive) della difesa nel processo contabile, la cui interruzione -da realizzarsi primariamente sul piano sostanziale e con riflesso sul processo- non può non spettare al titolare del diritto al risarcimento, cioè all’ente danneggiato, in mancanza di una diversa indicazione della legge.

Nemmeno è fissato a livello legislativo con la necessaria chiarezza il dies a quo del termine prescrizionale, che rimane affidato ad una giurisprudenza quanto mai oscillante tra una visione formale ed una più evolutiva, creando incertezze notevoli e decisioni contraddittorie.

E’ spesso reso difficile nella pratica anche l’accesso alla documentazione acquisita dal requirente per un’utile difesa. Sul punto sarebbe auspicabile la previsione di un intervento del giudice contabile (in alternativa al giudice amministrativo) su istanza dell’inquisito, allorché questi sia impedito in tal senso .

E’ poi impedito anche lo svolgimento di indagini private del convenuto per acquisire elementi a suo favore .

Ma lo stesso potere di archiviazione del Pubblico Ministero non è sottoposto a controllo giudiziale attraverso figure magistratuale intermedie, come il giudice dell’udienza preliminare o per le indagini preliminari, che sono centrali nel processo penale, ove servono anche per l’acquisizione immediata di elementi probatori antecedentemente alla fase dibattimentale.

A proposito della formazione della prova c.d. “costituenda”, va osservato che –a seguito del novellato art.111 Cost.- in ogni caso non può non avvenire in diretto contraddittorio tra le parti, anche se in pratica gran parte delle prove nel rito contabile è già “costituita”, cioè di natura documentale, per cui va semplicemente acquisita.

Tale ultimo aspetto nuoce, invero, alla formazione di un convincimento da parte del giudice scevro da pregiudizi : il fatto deve essere allegato e provato nel processo contabile nella sua realtà fenomenica senza condizionamenti “cartolari”, che da soli possono distorcerlo, specie se esso è estrapolato dal contesto complessivo delle vicende amministrative in continua evoluzione.

Anche tali acquisizioni documentali devono essere sottoposte a tutte le possibili garanzie difensive.

Ma sempre in materia probatoria non può essere sottaciuto che si dovrebbe nel presente quadro normativo costituzionale disciplinare compiutamente la valenza nel rito contabile del materiale probatorio acquisito in altri giudizi, specie in sede penale, nonché dei risultati di

inchieste amministrative e giudiziarie.

Appare inammissibile in conclusione un’indiscriminata azione istruttoria, che poi non può non vincolare il giudice nella fase dibattimentale, ledendo in maniera palese il diritto di difesa del convenuto e viziando il processo sotto il profilo costituzionale.

7 – LEGITTIMAZIONE E SPESE PROCESSUALI 

Un aspetto connesso è la definizione della posizione istituzionale delle procure della Corte, che riassumono sia la funzione di Pubblico Ministero nell’esclusivo interesse della legge che di sostituto processuale dell’amministrazione danneggiata.

Questa bivalenza tende a divenire difficilmente conciliabile con i nuovi principi di autonomia e di federalismo che si vanno affermando, tanto più in ordine all’onere delle spese processuali poste a carico dell’amministrazione rappresentata al di là di ogni sua “volontà”.

Proprio al riguardo delle spese processuali -problema questo con un rilevante impatto nel giudizio contabile-, ci si dovrebbe soffermare con il massimo impegno da parte della giurisprudenza (e sullo sfondo da parte del legislatore), conciliando l’esigenza di sacrosanta tutela del singolo inquisito e processato con quelle delle amministrazioni pubbliche, esposte spesso a parcelle “miliardarie”:  queste sì, certamente dannose!

L’equilibrio in questa difficile materia va trovato nell’addossare all’amministrazione le spese legali solo in caso di azione temeraria del requirente contabile, cioè quando il fatto non sussiste nei suoi elementi oggettivi, e non mai quando l’assoluzione segue ad una valutazione “psicologica” da parte del giudice di una  non particolare gravità del comportamento comunque risultato dannoso: e ciò anche per non “bloccare” eccessivamente l’azione recuperatoria delle procure contabili.

Inoltre sarebbe anche auspicabile un maggiore e immediato coinvolgimento delle amministrazioni innanzi alla Corte dei conti con un allargamento delle possibilità di loro azioni giudiziarie dirette o almeno di un loro intervento nei giudizi promossi dal Pubblico Ministero contabile (tanto più che esse sarebbero chiamate a farsi carico delle spese processuali in caso di soccombenza), nonché un allargamento delle ipotesi legittimazione processuale da parte dei privati.

Allo stesso modo auspicabile sarebbe l’introduzione del sistema della “class action” di stampo anglo-americano, che consenta anche ai singoli cittadini ed alle associazioni protezionistiche di agire a tutela di beni collettivi, tra cui anche l’ambiente ed il paesaggio.

8 - LA  POSIZIONE DEL GIUDICE CONTABILE

Ma la garanzia oggettiva per eccellenza è offerta dalla posizione del giudice contabile, cui deve essere pienamente assicurata l’indipendenza, che non costituisce un valore astratto, bensì un meccanismo concretantesi in una serie di cautele che evitino ogni forma di condizionamento anche solo potenziale .

Ciò in primo luogo significa incidere sulla composizione dell’organo di autogoverno, in cui potrebbe introdurrsi anche parzialmente il sistema di estrazione a sorte, nonché rendere istituzionalmente ed assolutamente obiettiva –attraverso la predeterminazione di precisi criteri di massima ispirati ad un bilanciamento tra l’anzianità di servizio, la professionalità e le capacità, i quali non possano essere adeguati alle opportunità del momento– l’azione del medesimo organo di autogoverno, sottraendola ai giochi di potere di correnti sempre più organizzate e dalle influenze politiche esterne specie a livello governativo .

Va disciplinata compiutamente la possibilità per i magistrati di ricoprire determinate cariche di vertice nella struttura governativa, che possono risultare pericolose per l’indipendenza degli stessi e peggio del corpo magistratuale esposto a più facili influenze di parte e di gruppo.

Dall’altro lato si deve operare direttamente sul processo prevedendo –a tutela dell’assoluta neutralità del giudice- una incompatibilità tra magistrati coinvolti nelle varie fasi processuali così come impone il novellato artt.111 della Costituzione, nonché la separazione delle carriere o almeno una netta distinzione delle funzioni giudicanti da quelle requirenti.

9 - LA TIPIZZAZIONE DELL’ILLECITO GESTORIO

Certo però che il discorso non si può e non si deve fermare solo a livello meramente formale, ma continuare anche sul piano sostanziale per la definizione di contorni netti della responsabilità gestoria, che non può non passare per una sua tipizzazione, almeno per categorie, da parte della stessa giurisprudenza contabile in preparazione del necessario intervento, in un secondo momento, a livello legislativo, nonché per una sua estensione in materia di tutela dell’ambiente, che è il bene collettivo per eccellenza, così come già operato nei confronti degli enti economici.

Un aiuto in questo senso potrebbe derivare dalla adozione da parte di ciascuna amministrazione, sulla base di linee guida legislative, di codici deodontologici e di comportamento, che individuino concretamente le ipotesi di illecito gestorio nei singoli campi operativi.

In tal modo si può limitare il pericolo della formazione di un diritto civile eccezionale, che è stato giustamente avversato dalla Corte Costituzionale a proposito delle competenze della giustizia amministrativa in materia di responsabilità connessa ai servizi pubblici.

10 - EFFETTIVITA’ DELLA GIURISDIZIONE CONTABILE

La rivisitazione delle garanzie confluenti nel processo contabile comporta come appendice necessaria una rimodulazione dello stesso e della giurisdizione di cui costituisce la proiezione formale.

In primo luogo vanno istituiti, in aggiunta a quelli tradizionali, nuovi canali di comunicazione che consentano al procuratore regionale di rendere la sua azione mirata -più che ad evidenziare episodi marginali di danni di minimo rilievo o di difficile recupero- ad esaminare ed eliminare anomalie sistemiche connesse a gestioni complessive .

Ma tutto ciò passa da un potenziamento dell’ufficio del P.M. e dei mezzi a sua disposizione, tra cui staff di esperti in analisi settoriali in un rinnovato collegamento con le risultanze dei controlli sulle gestioni esperite dagli organi di controllo della stessa Corte.

Vanno poi introdotte nel processo particolari cautele, quali la sospensione dell’efficacia degli atti dannosi, in attesa di una loro rimozione obbligatoria da parte della stessa amministrazione a seguito di giudicato contabile .

Ma l’effettività della giurisdizione di danno rende necessaria anche un’azione revocatoria da esperirsi a istanza del P.M. e/o dell’ente danneggiato innanzi alla Corte dei conti, ai limitati fini recuperatori, ad evitare che le lungaggini processuali possano consigliare ai convenuti, in mancanza di sequestro conservativo, di allontanare da sé i cespiti più aggredibili.

Ancora occorrerebbe recepire “effettivamente” il principio posto dall’art.6 paragrafo 1 della Convenzione per lo Statuto del Consiglio d’Europa approvato a Londra il lontano 5 maggio 1949 sulla necessità di un rapido processo, perché la giustizia è solo quella che ristabilisce in tempi reali l’ordinamento violato, prima che le illegalità divengano sistema.

Si impone pertanto l’esigenza di snellire e semplificare il processo, introducendo forme di “contrattazione” della condanna tra P.M. e indagato o convenuto sotto il controllo giudiziale, mentre sono certamente inammissibili le ipotesi di “rottamazione” contenute in disegni di legge in esame innanzi al Parlamento .

Altro discorso è il riordino degli organi di giurisdizione sul territorio nel quadro della riforma in senso federale dello Stato, con l’istituzione di sezioni di prima istanza nei capoluoghi provinciali o interprovinciali, ove hanno sede analoghe sezioni del T.A.R., nonché di sezioni d’appello, che vanno senz’altro decentrati in sede regionale o almeno macro-regionale .

Nel contempo deve essere potenziata la funzione di nomofilachia delle sezioni riunite  della Corte dei conti, a garanzia dell’unità della giurisprudenza .

Sono convinto che lo sforzo comune di tutti gli operatori e gli studiosi, in superamento di chiusure corporative e/o preconcette, possa tornare utile a rendere il nostro Paese aperto verso la soddisfazione dei reali bisogni dei cittadini.

