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Il. programma concordato per !’in-
troduzione ai lavori congressuali asse-
gna al presente contributo il compito
specifico di comunicare spunti di ri-
flessione e suggerimenti attinenti al li-
mitato settore dei conflitti familiari in
quanto oggetto particolare del piu ge-
nerale campo della giustizia civile,
spettando ad altra relazione trattare
questo pili ampio tema su di un piano
globale.

Ma l’intitolazione stessa di questo
incontro ad un tempo politico e profes-
sionale, e le connessioni tra il settore
specifico predetto e le tematiche piu
generali non.possono completamente
dispensare dalla partecipazione sia pur
sommaria al dibattito sul processo civi-
le quale strumento ‘istituzionale della
giustizia civile.

Giunto nel mezzo del cammin della
vita professionale, con davanti un pe-
riodo di servizio pressocché uguale a
quello oltreventennale gia svolto, un
magistrato non pud fare a meno di
un’osservazione in qualche modo
sconsolante: la crisi della giustizia in-
contrata al momento di ingresso in
Magistratura si & via via aggravata ne!
corso del ventennio, nonostante il suc-
cedersi di studi, congressi, convegni,
denuncie, e persino riforme e cambia-
menti istituzionali anche notevoli; ¢
non per la sola ragione, che pur sareb-
be positiva, dell’affollarsi di nuovi
problemi per effetto dell’allargarsi
dell’orizzonte mano a mano che ci si
inerpica nell’erta salita senza fine di
una collettivita anelante a sempre nuo-
vi traguardi sulla via del perfettibile;
bensi per la meno valida ragione che
restano ancora insoluti molti nodi sto-
rici, la cui tempestiva soluzione avreb-
be dovuto assicurare proprio la filoso-
fia della perfettibilita.

Non si intende con cid volersi trince-
rare in un’ottusa negazione delle con-
quiste pur raggiunte nonostante la crisi
permanente.

E perd un fatto incontestabile che
tempi e costi della giustizia civile, gia
denunciati con forza ed-autorevolezza
dal Consiglio Superiore della Magi-
stratura nella sua relazione al Parla-
mento sullo stato dell’amministrazione
della giustizia, nell’anno 1970, tenda-
no ad aumentare ed aggravarsi; e cosi
pure le disfunzioni ed inefficienze che
in quello studio di dieci anni fa veniva-
no additati quali fattori di distorsione
della dinamica naturale della domanda
di giustizia, impedita nel suo libere di-
spiegarsi.

Riforme ed aggiustamenti apportati
al processo civile, all’organizzazione
preposta al servizio ‘‘giustizia’, agli
istituti collaterali che influenzano o
condizionano efficienza ed effettivita
della attivita destinata alla concreta at-
tuazione del diritto, hanno avuto ritmi
sfasati rispetto all’accelerazione assun-
ta dalla storia umana, di modo che
modifiche e cambiamenti spesso sono
nati gid vecchi al cospetto dell’evolver-
si di richieste ed esigenze che ne erano
state base di sollecitazione: ed ¢ com-






adesione alla regola riaffermata senza
necessitd che si moltiplichino le pro-
nunce in tutti i casi simili.

Esiste dunque una diffusa tendenza
sociale a far della norma giuridica re-
gola di concreti comportamenti di
massa.

Si pensi ai traffici giuridici giornal-
mente conclusi presso le edicole dei
giornalai, o all’impatto sociale del
nuovo regime familiare di paritd tra i
coniugi o di comunione dei beni larga-
mente recepito senza il previo interven-
to del processo, o ancora alla diffusa
risposta sociale alle norme fiscali
sull’autotassazione pur non obbligato-
ria.

Il processo & dunque il punto di pre-
cipitazione della crisi di risposta alla
regola giuridica, termometro della pa-
tologia del diritto direttamente lagata
al tasso di adeguamento sociale alla re-
gola giuridica.

E dunque un termometro falso un
processo a struttura e funzionamento
inquinati da fattori distorcenti della di-
namica naturale propria della fisiolo-
gia e della patologia del diritto, quali
costi e lungagini ingiustificati.

Discende da tali premesse che il pro-
cesso civile va strutturato e funziona-
lizzato al suo scopo istituzionale di
strumento rapido, dal costo non sco-
raggiante, idoneo al recupero del
quanto di patologico possa natural-
mente prodursi nella concreta espe-
rienza giuridica della vita sociale.

Il processo civile non pud percid di-
ventare, come ancora succede, uno
strumento fine a sé stesso, si che «in
molti, troppi casi la regola processuale
diventa il fine, lo scopo della contesa»,
come un maestro quale Andrea Tor-
rente lamentava gia in occasione del ri-
cordato congresso associativo del
1963: se & vero, come Egli scriveva, che
«il processo € lo strumento per la rea-
lizzazione del diritto e della giustizia»
nei casi in cui & mancato ’adeguamen-

to alla regola, ¢ vero anche che & ora di

farla finalmente finita con I’inversione
del rapporto processo-giustizia, for-
malitd rituali-interessi sostanziali. Ri-
chiamando qui uno scritto di anni fa
occasionato dalla grave perdita subita
dalla Magistratura con la scomparsa di
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Salvatore Giallombardo, sembra piu
che mai valido ’insegnamento tratto
dal Suo esempio di uomo e magistrato:
che cioé «le forme vanno utilizzate in
vista di un fine superiore che sta fuori
di esse ed in esse non si identifica;
....non vi & autonomia fra legalita e
giustizia quando si intendano le forme
nel loro valore strumentale rispetto ad
un bene superiore da raggiungere e rea-
lizzare;... il rispetto delle forme é anzi-
tutto rispetto della loro funzione di
strumenti».

Organizzazione e funzione

Una delle primarie ragioni per cui
molti nodi della strutturazione di un
processo civile, funzionalmente idoneo
allo scopo di realizzare diritto e giusti-
zia, non sono mai stati sciolti adegua-
tamente, € I’insufficiente percezione (si
oserebbe dire gnoseologica) del corret-
to rapporto tra organizzazione e fun-

‘zione.

E difficile riconoscere che possa va-
lidamente svolgersi una funzione se
prima di averla compiutamente defini-
ta e prefigurata si pretenda di definire
I’organizzazione che la deve svolgere.

Chiunque voglia raggiungere una
qualche finalitd deve attrezzarsi aven-
do sempre ben chiaro lo scopo dell’at-
trezzatura.

In altri termini, & 1’organizzazione
che va adeguata alla funzione e non vi-
ceversa.

Nel processo civile, invece, tale chia-
rezza d’impostazione del rapporto in
questione € spesso stata assente.

Se lo scopo del processo & guello de-
finito in precedenza, & evidente che
I’intero problema organizzativo degli
apparati, degli strumenti normativi,
degli specifici ruoli in cui deve essere
articolata 1’organizzazione complessi-
va chiamata a quella funzione, va ri-
solto costantemente controllando
I’adeguatezza delle singole parti, come
dell’insieme dell’organizzazione, alla
funzione demandata e compiutamente
prefigurata.

Cid comporta che non é corretto ri-
cavare, da eventuali carenze del] giudi-
ce come storicamente € oggi (sia in



to col concetto di individuo libero, in-
dipendente; autonomo, non si riuscira
mai a spiegare come l’individuo stesso
possa esser vincolato, se non facendo
valere I’idea del contratto. Ma questa
contrasta con la realtd storica: potra
valere a costituire uno Stato ipotetico,
ben fragile Stato affatto desiderabile,
non a spiegare lo Stato come fatto sto-
rico. Necessario ¢ dunque rinunciare
all’idea di una originaria liberta poten-
zialmente assoluta dell’individuo, per
confinarla in un campo chiuso, delimi-
tato... ed allo stesso modo ¢ d’uopo
confinarvi le idee tradizionali connesse
di contratto, diritto subiettivo, obbli-
gazione».

Con cid ovviamente non si vuol ne-
gare la sfera del privato e la tutela delle
liberta individuali, ma si vuol sottoli-
neare che il diritto non pud risolversi in
una disciplina solo o prevalentemente
di carattere privatistico, né, come si di-
ceva all’inizio, pud correre su due bi-
nari distinti e paralleli, quelli del dirit-
to pubblico e del diritto privato, ma
deve regolare in modo pieno I’intera
vita associata, senza lasciare zone
d’ombra, e dando per converso il giu-
sto risalto ai rapporti che riguardano i
cittadini come membri della societa
statale organizzata.

3. Quella visione strettamente indivi-
dualistica del diritto, che talvolta era
gia stata criticata in passato (Solari,
Individualismo e diritto privato, 1911,
341 ss.), & stata radicalmente posta in
crisi in epoca recente, allorché i disastri
ecologici e gli scempi ambientali hanno
posto in evidenza agli occhi di tutti le
conseguenze dannose di una imposta-
zione di tal fatta.

Il cittadino prende ora coscienza di
essere titolare non solo di interessi
strettamente individuali, ma anche di
interessi che lo riguardano uti civis, e
che presto vengono definiti ‘‘superin-
dividuali’’. Nasce, prepotente, 1’istan-
za partecipativa dei singoli alla vita
pubblica e si capisce, come molto bene
sottolinea il Vigoriti (Vigoriti, Interessi
collettivi e processo, 1979, 6 s.), che
«La partecipazione si presenta soprat-
tutto come un problema di consenso
dei singoli alle istituzioni, nel senso che
essa funzionalizza ad un uso democra-

tico il contesto istituzionale cui ineri-
sce.

Riprendendo un tema che solo spo-
radicamente era stato trattato in passa-
to (Cesarini Sforza, Il corporativismo
come espreienza giuridica, 1942, 125
ss.; Rocco, I concetti di bene e di inte-
resse del diritto penale e nella teoria ge-
nerale del diritto, in Riv. It. Sc. Giur.,
1970, 78 ss.), vengono alla ribalta gli
interessi diffusi e gli interessi collettivi
e sorge subito sull’argomento una co-
piosa ed interessantissima letteratura
(vedi soprattutto gli Atti del convegno
di studi di Pavia, 11-12 giugno 1974,
“‘Le azioni a tutela di interessi colletti-
vi’’, 1976, Vigoriti, Interessi collettivi e
processo cit., ivi ampi riferimenti bi-
bliografici). :

A questo proposito, i primi proble-
mi che si affacciano all’interesse della
dottrina concernono la individuazione
della strumentazione giuridica idonea
a tutelare detti interessi superindivi-
duali, nonché la individuazione del
soggetto o dei soggetti legittimati a far
valere in giudizio tali interessi medesi-
mi.

Quanto al primo problema, si nota
subito che questi interessi, mentre si
prestano bene, ad una tutela di caratte-
re obiettivo, come la tutela penale (Bri-
cola, La tutela degli interessi collettivi
nel processo penale, in Atti del conve-
gno di Pavia cit., 103 ss.), ed in una
qualche maniera riescono a trovar tu-
tela anche in sede di giurisdizione am-
ministrativa (vedi Atti del convegno di
Varenna, 22-24 settembre 1977, sul te-
ma ‘‘Rilevanza e tutela degli interessi
diffusi; modi e forme di.individuazio-
ne degli interessi della collettivita,
Giuffré 1978), mal si adattano invece
ad una tutela di diritto privato, essen-
do forte la vischiosita delle tradizionali
concezioni puramente individualistiche
in tema di tutela dei diritti soggettivi
(ma, sull’argomento, vedi: Nigro, Il
Giudice amministrativo oggi, in La ri-
forma del processo amministrativo,
1980).

A tal proposito viene soprattutto in
rilievo che inadeguata appare la stru-
mentazione civilistica relativa al tema
del risarcimento del danno, e mentre
da alcuni si sostiene che in tema di inte-

.

ressi diffusi e collettivi deve ritenersi
ammissibile soltanto la inibitoria di cui
all’art. 700 c.p.c. (Protopisani, Ap-
punti preliminari per uno studio sulla
tutela giurisdizionale degli interessi
collettivi, in Atti del convegno di Pavia
cit., 282 s.), da parte di altri si osserva,
molto acutamente, che in questa mate-
ria «non si deve piu guardare al danno
patito, ma al danno prodotto... in altri
termini non si deve necessariamente li-
mitare la condanna al danno patito
dalle parti in causa, ma si deve include-
re nella condanna, che cosi viene ad as-
sumere un carattere quasi penalistico,
il danno prodotto nella sua globalita»
(Cappelletti, Appunti sulla tutela giuri-
sdizionale di interessi collettivi e diffu-
si, in Atti del convegno di Pavia cit.,
217 s.). Inoltre, viene ancora osserva-
to, «non v’¢ da nascondersi che il risar-
cimento dell’intero danno prodotto in-
contra un limite di resistenza nella ca-
pacita dell’impresa», la quale potrebbe
non essere in grado di risarcire I’intero
danno (Bricola, Alcune considerazioni
sulla responsabilita penale per inquina-
mento idrico, in Atti del convegno di
Pontremoli, 29-31 maggio 1975, Qua-
derni della Rivista Impresa Ambiente e
Pubblica Amministrazione, 1976, 232
s.). .

Quanto al secondo problema, quello
della individuazione dei soggetti legitti-
mati a chiedere la tutela degli interessi
diffusi e collettivi in sede giurisdiziona-
le, constatata la «inadeguatezza del
Pubblico Ministero come difensore di
interessi collettivi» (Cappelletti, o.c.,
194 ss.), nonché la difficolta di ordine
pratico in ordine alla adozione del si-
stema delle azioni popolari (Miele, Tu-
tela del’ambiente e giurisdizione am-
ministrativa, in Quaderni della Rivista
Impresa Ambiente e Pubblica Ammi-
nistrazione, 1976, 157 ss.), si pensa so-
prattutto alla legittimazione di gruppi
ed associazioni che direttamente rap-
presentano interessi pubblici e colletti-
vi, ovvero ad enti necessari territoriali,
come il Comune o anche la Regione (a
causa delle sue vaste competenze in
materia di urbanistica, acque interne,
caccia e pesca, agricoltura e foreste,
sanitd). Né manca chi, rifacendosi
all’esperienza francese, propone di at-
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tribuire a gruppi ed associazioni aventi
per scopi la tutela dell’ambiente una
azione penale popolare con riguardo ai
reati di competenza pretorile, di modo
che la costituzione di parte civile impli-
chi di per sé il promovimento dell’azio-
ne penale (Bricola, o.c., 228 ss.; Toni-
ni, L’intervento dei sindacati ed asso-
ciazioni nel processo penale, in Riv,
Trim. Dir. Pub., 1976, 1408 ss.).

In sostanza, come si nota, la tenden-
za € quella di allargare, per cosi dire,
I’individualita del singolo nell’indivi-
dualita del gruppo, riconoscendo ad
enti, ad associazioni e in genere alle co-
siddette comunita intermedie la legitti-
mazione ad agire in giudizio per la tu-
tela di interessi superindividuali (vali-
dissima, in proposito, I’impostazione
del Biagini, L’azione popolare ¢ la tu-
tela degli interessi diffusi, in Atti del
convegno di Varenna cit., 177 ss.).

A questo punto i concetti di interesse
diffuso ed interesse collettivo vanno
differenziandosi fra di loro, e mentre
per interesse diffuso si intende l'inte-
resse indifferenziato di tutti i cittadini,
’interesse collettivo viene precisandosi
come «una relazione fra interes$i di
eguale contenuto, facenti capo a sog-
getti diversi, organizzati per il raggiun-
gimento del medesimo fine: il colletti-
vo diventa la valenza di una certa rela-
zione fra interessi di natura individua-
le, non configgenti, ma solidali, con-
giunti e organizzati per il soddisfaci-
mento della pretesa comuney (Vigoriti,
Interessi collettivi e processo cit., 19).
Si radica in altri termini il convinci-
mento che I’interesse collettivo pud es-
ser fatto valere se ed in quanto sia col-
legabile ad un gruppo organizzato, se
ed in quanto sia collegabile ad un ente
esponenziale (Giannini, La tutela degli
interessi collettivi nel processo ammi-
nistrativo, in Atti del convegno di Pa-
via cit., 23 ss.), ovvero ad un ente pub-
blico necessario, come, ad esempio, il
Comune.

Il problema, come é risaputo, non
ha avuto ancora una soluzione definiti-
va sul piano giurisprudenziale. Infatti,
mentre si ¢ ammessa la costituzione di
parte civile del Comune in un processo
penale (Cassazione, sentenza 21 aprile
1979, in Foro It., 1979, II, 356 ss.), so-
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no note le traversie dell’ Associazione
Italia Nostra, la cui legittimazione ad
agire, affermata in un primo momento
dal Consiglio di Stato (Consiglio di
Stato, sez. V, dec. 253 del 9 marzo
1973), é stata poi negata dalla Corte di
Cassazione a sezioni Unite (sentenza n.
2207 dell’8 maggio 1978; vedi anche
Consiglio di Stato, adunanza plenaria
19 ottobre 1979, n. 24, nella quale il
Consiglio é tornato sull’argomento ed
ha dissentito dai suoi stessi precedenti,
ma in senso diverso da quello della
Cassazione). Vi sono tuttavia molti
spunti giurisprudenziali, i quali fanno
fondatamente ritenere che il problema
della tutela degli interessi collettivi,
cioé degli interessi di gruppi e di comu-
nita intermedie, sara prima o poi por-
tato a soluzione,

4. Resta il problema della tutela de-
gli interessi diffusi, cioé di quegli inte-
ressi che, non essendo riferibili ad un
gruppo organizzato o ad una comunita
intermedia, ed essendo per ’appunto
diffusi indifferenziatamente fra tutti i
cittadini uti cives, sembra che non con-
sentano la individuazione di un sogget-
to esponenziale che possa esserne con-
siderato portatore. E anzi diffusa
I’opinione che tali interessi, proprio
per essere interessi di tutta la collettivi-
ta, sono in sostanza privi di tutela giu-
risdizionale.

Eppure si tratta di interessi premi-
nenti, per i quali I’ordinamento preve-
de una particolare normativa e la cui
cura ¢ affidata normalmente a pubbli-
che amministrazioni. " E ammissibile
che i cittadini, i quali possono ottenere
tutela dei loro interessi individuali e,
come abbiam visto, in ultima analisi,
anche dei loro interessi di gruppo, non
possono ottenere tutela di interessi pre-
minenti che li riguardano tutti uti ci-
ves? A tal proposito & stato piu volte
notato come sia assurdo concedere tu-
tela all’interesse di un solo cittadino, in
quanto interesse diverso da quello di
tutti gli altri e negare tutela agli interes-
si di tutti i cittadini, appunto perché si
tratta di un interesse indifferenziato di
ognuno.

La veritd é che in questo campo,
guando addirittura non si tenta oscu-
ramente di sottrarre al sindacato giuri-

sdizionale I’attivita dell’esecutivo, ci s
scontra con una inveterata concezione
che considera la giurisdizione come
strumento di risoluzione di conflitti in-
tersubiettivi di interesse, laddove il ca-
rattere essenziale della giurisdizione ri-
siede, come notava il Chiovenda, nel
garantire 1’attuazione della legge,
nell’assicurare per ’appunto che !"ese-
cutivo si mantenga entro i limiti stabil-
ti dal legislativo.

Osservava opportunamente il Cicu
che in casi come questi «il rapporto che
viene in controversia & essenzialmente
diverso dal rapporto di diritto privato.
L’organo giurisdizionale non si pone
qui concettualmente come terzo fra
due contendenti. Ed in controversia es-
sendo un unico interesse, non & un di-
ritto individuale del cittadino che viene
portato in giudizio, ma questi fa valere
unicamente il dovere dello Stato; ha
azione e non diritto, o se si vuole ha di-
ritto, ma nient’altro che il diritto di far
valere il diritto boettivo» (Cicu, Il con-
cetto di Status, in Scritti minori cit.,
194).

E siamo al punto. Quando dall’inte-
resse dei singoli o dei gruppi si passa
all’interesse di tutti, & I’interesse
dell’aggregato statuale che si fa valere,
¢ cioé, in ultima analisi, ’interesse
dell’ordinamento del quale si chiede
attuazione. Qui il cittadino viene in
considerazione, non come individuo
isolato o facente parte di un gruppo,
ma come membro della intesa comuni-
ta statale; e ia domanda che ci si pone &
se il cittadino abbia il potere di chiede-
re ’attuazione del diritto obiettivo.

Anche qui, come si nota, il proble-
ma ¢& essenzialmente un problema di le-
gittimazione. E a tal proposito occorre
innanzitutto affermare a chiare letiere
che non esiste alcun ostacolo di cara:-
tere teorico ad ammettere la legittima-
zione ad agire di singoli cittadini uti ci-
ves o di gruppi che li rappresentino.
Come si accennava all’inizio, la parte-
cipazione dei cittadini alla vita pubbl-
ca si presenta soprattutto come un pro-
blema di consenso dei singoli alle isti-
tuzioni, nel senso che essa funzionaliz-
za ad un uso democratico il contssto

istituzionale cui inerisce, ¢ non &
perché ‘‘a tale uso democratico’™ non




possa esser funzionalizzata la giurisdi-
zone, specie se diretta all’attuazione
del diritto obiettivo.

Ma v’e di piu. C’¢ infatti da conside-
rare, come opportunamente notava il
Biagini (Biagini, L’azione popolare e
la tutela degli interessi diffusi cit., 177
ss.) che, in questo campo, occorre so-
prattutto far riferimento alla nuova
posizione che il vigente ordinamento
costituzionale assegna al cittadino,
considerandolo «sia come singolo, sia
nelle formazioni sociali ove si svolge la
sua personalitd» (art. 2 Cost.) ed im-
ponendo alla Repubblica di «rimuove-
re gli ostacoli che impediscono I’effet-
tiva partecipazione di tutti all’organiz-
zazione politica, economica e sociale
del Paese» (art. 3 Cost.). Non sfugge
che, in questo contesto, la posizione
del cittadino si carica di significati
nuovi che lo vedono non solo come
singolo, ma inserito come membro at-
tivo nel tessuto sociale del Paese: la sua
partecipazione al processo uti cives ri-
ceve, in tal modo, per cosi dire, anche
un avallo costituzionale.

In questa visuale, come si nota, lo
stesso problema delle cosiddette azioni
popolari viene ad esser posto su nuove
basi. Qui non si tratta di riconoscere al
singolo un potere di azione nell’inte-
resse della comunita, ma di riconoscere
al cittadino uti civis il potere di agire
come ‘‘membro’’ della collettivita e di
far valere per questa via i suoi interessi
di cittadino che coincidono perfetta-
mente con gli interessi di tutti gli altri
consociati.

A ben vedere, € lo stesso concetto di
interesse sostanziale che in questo ordi-
ne di idee viene messo in discussione.
Finora si ¢ ritenuto che interesse so-
stanziale dovesse considerarsi un inte-
resse solo individuale, e percid diffe-
renziato, cioé diverso da quelli di tutti
gli altri; ora invece, nelle nuove visuali

costituzionali alle quali sopra si ¢ fatto

cenno, si deve, 0 quanto meno & possi-
bile, parlare di un interesse sostanziale
del citiadino quale cittadino.

Il problema a questo punto diventa
di pura tecnica giuridica. Se a tuttii co-
sti si vuol rinunziare alla possibilita di
concedere a tutti i cittadini un potere
diretto di azione (e questo sembra sia

anche ’orientamento del Consiglio di
Stato, che, a partire dalla decisione n.
765 del 9 giugno 1970, ha sempre nega-
to che il “‘chiunque’’ di cui all’art. 10
della legge 6 agosto 1967, n. 765 potes-
se significare il riconoscimento di un
potere di azione a cuivis de populo),
non per questo pud dirsi che debba ri-
nunciarsi a qualsiasi forma di parteci-
pazione e di intervento del cittadino,
uti civis o di gruppi o associazioni al
processo.

Anche in questo caso, come ho ripe-
tuto, il problema ¢é di verificare in qual
modo possa essere funzionalizzato ad
un uso dernocratico il contesto giuri-
sdizionale esistente.

E allora, come acutamente & stato
osservato (Romano, Il Giudice ammi-
nistrativo di fronte al problema della
tutela degli interessi diffusi, in Atti del
Convegno di Varenna cit., 44 ss.), oc-
corre far riferimento non tanto alla
qualificazione dell’interesse del ricor-
rente, quanto al ruolo che nell’ordina-
mento costituzionale & "assegnato al
Giudice, ed ai modi con i quali in con-
creto la giurisdizione si attua.

5. A questo punto, considerato che
la tutela giurisdizionale degli interessi
diffusi, cioé degli interessi preminenti
della collettivita, si concreta in un con-
trollo giurisdizionale sull’attivitad (o
non attivitd) di quegli organi alle cui
cure quegli interessi sono commessi,
non si pud negare che, a parte la giuri-
sdizione penale che per il suo ruolo af-
flittivo & rimessa esclusivamente
all’azione pubblica, due sono le giuri-
sdizioni che vengono in rilievo e per le
quali pud opportunamente parlarsi di
una partecipazione dei cittadini: la giu-
risdizione amministrativa e la giurisdi-
zione contabile. La prima perché ¢ di-
retta ad assicurare la conformita a leg-
ge dell’attivita della pubblica ammini-
strazione, la seconda, perché ¢ diretta
a sanzionare i comportamenti colposi
degli amministratori ¢ dipendenti pub-
blici cui spetta la cura degli interessi
della collettivita.

Tralascio volutamente, per non in-
vadere un campo che non mi compete,
la vasta e complessa problematica rela-
tiva alla giurisdizione amministrativa e
vengo ai problemi propri della giurisdi-
zione contabile.




A questo proposito € innanzitutto da
sottolineare che la giurisdizione conta-
bile, in quanto giurisdizione di diritto
obiettivo, diretta cioé all’attuazione
specifica delle norme dell’ordinamento
(Buscema, La giurisdizione contabile,
1969, 64), é una giurisdizione perfetta-

.mente idonea a tutelare gli interessi

diffusi, in relazione ai quali, come si &
precisato, non si tratta di risolvere un
conflitto intersubiettivo di interessi,
ma, come diceva il Cicu, di chiedere
I’attuazione del ‘‘dovere dello Stato’’.

In questa prospettiva, esattamente,
la Corte dei Conti, con la decisione n.
61, dell’8 ottobre 1979, relativa alla
nota questione del c.d. fanghi rossi di
Scarlino, si ¢ proclamata ‘‘Giudice na-
turale degli interessi diffusi’’; ed ha in-
dicato nel procuratore generale della
Corte dei Conti I'organo dello Stato
cui compete, in quanto deputato a cu-
rare gli interessi dell’ordinamento, di
far valere direttamente gli interessi ge-
nerali e diffusi della collettivita.

C’¢ da aggiungere che la normativa
contabilistica presenta una particolare
struttura che in una qualche maniera
riesce ad assicurare una certa risarcibi-
lita dei danni derivanti alla collettivita
dalla lesione di interessi diffusi, supe-
rando le difficoltd sopra cennate che al
riguardo pongono invece le norme del
codice civile.

Infatti gli artt. 82 e 83 della legge di
contabilitd generale dello Stato, preve-
dendo che I’autore del danno possa es-
sere condannato a tutto o parte del
danno arrecato, si muovono in una ot-
tica completamente diversa rispetto a
quella della responsabilita civile.

Mentre in sede civile il rapporto si
pone, in posizione paritetica, tra sog-
getto danneggiante e soggetto danneg-
giato, ed il problema fondamentale ¢
quello di individuare il soggetto, che in
base ai criteri della colpa e del rischio,
¢ in ultima analisi tenuto a sopportare
le conseguenze dannose verificatesi; in
sede di giurisdizione contabile invece il
rapporto si pone fra il singolo e lo Sta-
10, cioé fra uno contro tutti, ed il pro-
blema allora non ¢ piu un problema di
reintegrazione totale, ma piuttosto di
distribuzione del carico sociale del
danno: insomma da un concetto rein-

tegratorio, si passa ad un concetto san-
zionatorio del risarcimento stesso (ve-
di: Sinopoli, Relazione sull’attivita
della Corte dei Conti in occasione
dell’inaugurazione dell’anno giudizia-
rio 1980, in Rivista della Corte dei
Conti, I, 1980; Maddalena, La respon-
sabilitd degli amministratori e dipen-
denti pubblici: rapporti con la respon-
sabilita civile, in Foro It., 1979, V. 62
ss.; Idem Nuovi indirizzi della Corte
dei Conti in materia di ambiente, in
Foro It., 1979, V).

Come si nota, il ruolo del Giudice
contabile & espressamente e diretta-
mente finalizzato a curare gli.interessi
diffusi dei cittadini; si deve anzi dire
che forse nessun organo dello Stato-
apparato ¢ cosi funzionalizzato, come

la Corte dei Conti, a curare gli interessi-

della collettivita. Il fatto non deve me-
ravigliare, poiché, come é noto, la giu-
risdizione contabile é stata creata prin-
cipalmente a tutela del contribuente

(Moffa, La Corte dei Conti nel Regno

d’Italia, 1939, 129 ss.), e quindi ha una
naturale vocazione per la cura degli in-
teressi del cittadino.

Ed occorre a questo punto porre nel
dovuto risalto che presso la Corte dei
Conti ¢’¢ un organo del P.M., il Pro-
curatore Generale, il quale, come si &
accennato, ha il compito di muovere
d’ufficio I’azione di responsabilita am-
ministrativa a carico di amministratori
e dipendenti pubblici che abbiano arre-
cato danno alla collettivita. Si tratta di
un’azione pubblica e ufficiale, cioé ne-
cessaria, che scatta in bgni caso, non
appena il procuratore Generale abbia
avuto notizia di un danpo pubblico
all’erario o alla collettivita.

La verifica, dunque, della conformi-
td a legge del comportamento degli
amministratori e dipendenti pubblici &
puntualmente assicurata dall’ordinato
svolgimento della giurisdizione conta-
bile.

Ma non é tutto, & ancora da sottoli-
neare, infatti, che le norme di contabi-
litd pubblica, non solo predispongono
un sistema idoneo di controllo, attra-
verso la comminatoria di una sanzione
di risarcimento, sui comportamenti di
quanti sono investiti della cura di inte-
ressi pubblici, ma prevedono anche la
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possibilitd di un intervento diretto dei
cittadini al processo.

Dispone invero [’art. 47 del Regola-
mento di procedura per i giudizi innan-
zi alla Corte dei Conti, che, una volta
iniziata ’azione di responsabilitad am-
ministrativa da parte del P.M.,
«chiunque abbia interesse pud interve-
nire in giudizio».

Come si nota, il problema della par-
tecipazione del cittadino, indipenden-
temente dal riconoscimento di un’azio-
ne popolare, trova, nelle norme di con-
tabilita pubblica, una brillante soluzio-
ne: attraverso il filtro del P.M. si evita
la proposizione di azioni infondate, o,
peggio, vessatorie, e d’altro canto, ri-
conoscendosi la possibilita di un inter-
vento adesivo si assicura al cittadino o
a gruppi e associazioni la possibilita di
intervenire fattivamente in giudizio.

E, a questo proposito, che ’interesse
del cittadino sia un interesse uti civis
sempre fuori dubbio. Si tratta infatti,
come si & ripetuto, di una giurisdizione
di tipo obiettivo, si tratta di un'azione
promossa, nell’interesse pubblico, dal
Pubblico Ministero, si tratta di
un’azione che mira ad ottenere una
condanna del convenuto al risarcimen-
to del danno in favore dell’erario: ¢’é
quanto basta per affermare che |'inte-
resse ‘‘sostanziale’’ del cittadino inter-
veniente €, quanto meno, anche, un in-
teresse uti civis.

A questo punto, come si vede, il cer-
chio si chiude. La giurisdizione conta-
bile appare infatti nel suo pregnante
valore di una giurisdizione di tipo
obiettivo diretta alla tutela degli inte-
ressi diffusi di tutti i cittadini, manife-
sta per intero la sua carica di democra-
ticita, offre, in sostanza, un modello di
garanzia giurisdizionale sui comporta-
menti dell’esecutivo, ed un modello
anche, mi sia consentito di ribadirlo, di

partecipazione attiva del cittadino alla

amministrazione della giustizia,
nell’interesse di tutti i cittadini e
nell’interesse, in ultima analisi, dell’or-
dinamento. E non si pud non rilevare
in proposito come ci si debba augurare
che anche la giustizia amministrativa,
sinora guardata sotto l’ottica indivi-
dualistica dell’interesse legittimo, trow:
un allargamento verso forme di diritto
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