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* * * *

Ricordare Franco Rapisarda, nella ricorrenza del primo anniversario della sua dolorosa e traumatica scomparsa, avvenuta nel pieno della sua attività alla guida della Procura regionale di Palermo, vuol dire, per me, che ho condiviso con lui tante esperienze professionali, fin dai primi anni dall’ingresso nella Magistratura della Corte, ricordare anche il valore e l’impegno delle sue iniziative nella funzione requirente in questa sede, dal 1978 in poi, dopo il primo periodo di servizio in Sardegna.


Nell’impegno da lui profuso in quegli anni, spesso a contatto con il “dramma“ - mi si consenta questa espressione – della solitudine con la quale, nell’intimo della propria coscienza il Pubblico Ministero deve pervenire alle sue conclusioni, non di rado suscettibili di influire negativamente sulla vita professionale e sull’avvenire dei pubblici funzionari, presunti responsabili, si rinvengono già le forti motivazioni intellettuali e morali che ne caratterizzeranno, poi, tutta l’attività futura, nelle diverse funzioni alle quali egli sarebbe stato chiamato, sempre in posizione di rilievo (controllo, giurisdizione, Consiglio di Presidenza della Corte).


I limiti di queste mie riflessioni non consentono di ricostruire pienamente le tante occasioni nelle quali, nell’esercizio della funzione requirente, il collega Rapisarda ha avuto modo di dimostrare le sue profonde convinzioni sulla figura e sull’azione del P.M. contabile e che egli stesso, molto puntualmente, ha incisivamente sintetizzato in occasione della sua prima relazione per l’inaugurazione dell’anno giudiziario (il 31 gennaio 2000) nella formula del P.M. quale “promotore di giustizia” per la sua collocazione nell’ambito dell’ordine giudiziario, ricordando che egli, pur essendo “parte” nella struttura dialettica del processo “deve conservare la natura di organo titolare di un potere-dovere per la tutela della legalità”.


E’ appena il caso di ricordare che tali concetti, non nuovi in tema di approfondimento della figura del P.M. contabile, e punto di arrivo del lungo iter interpretativo e giurisdizionale svoltosi negli scorsi decenni, hanno trovato in Franco Rapisarda un validissimo paladino, pronto in tutte le occasioni a tradurre in concrete iniziative le sue convinzioni ed a sottolineare la piena coerenza delle funzioni di “promotore di giustizia” ora in linea, con la nuova disciplina costituzionale (art. 111 Cost.) sul giusto processo (vedasi le chiarissime considerazioni inserite nella relazione all’inaugurazione dell’anno giudiziario 2003) ricordando che il fine primario per il quale il P.M. deve operare è l’attuazione dei principi fondamentali dell’ordinamento giuridico, in un quadro di lealtà e probità, di imparzialità ed obiettività e, in definitiva, di “sincerità”.


Sono motivazioni che trovano fondamentalmente conferma nella considerazione dell’unitarietà delle funzioni del P.M., in tutte le espressioni in cui tale organo è voluto dall’ordinamento nelle diverse giurisdizioni.


Proprio in tale convinzione Rapisarda, già in una delle prime espressioni della sua attività presso l’ufficio della Procura Generale di Palermo, nel lontano dicembre 1980, fu protagonista di una importante iniziativa, a proposito della costituzione in giudizio dell’ufficio del P.M. in un caso di regolamento preventivo di giurisdizione promosso davanti alla Corte di Cassazione da un ente pubblico regionale (IRFIS), ottenendo dalla Suprema Corte l’importantissima affermazione che, in tal caso, il P.M. contabile, quale portatore di interessi obbiettivi di giustizia, è munito di propria legittimazione diretta e, quindi, non abbisogna di una rappresentanza processuale ulteriore e diversa rispetto a quella che si realizza mediante la presenza all’udienza dell’organo del P.M. presso la Suprema Corte medesima, deputato alla tutela del medesimo interesse generale dell’ordinamento giuridico (Cass. SS. UU., 2 marzo 1982, n. 1282).


Il tema dell’iniziativa del P.M. contabile, invero, nel sistema attuale del giudizio di responsabilità amministrativo-contabile, si riconduce all’avvio dell’istruttoria su denuncia di fatti che evidenziano ipotesi di danno erariale ovvero sulle notizie di danno comunque pervenute al P.M. in base ad informazioni direttamente assunte o venute a sua conoscenza da altre fonti. Esso è, quindi, alla base dell’attività interpretativa che, di volta in volta, deve essere messa a punto, contemperando sia le esigenze di tempestività dell’azione sia quelle di rispetto delle regole d’obiettività fondamentali proprie del P.M., nella consapevolezza che, anche per effetto dell’introduzione della parziale riforma della normativa sui giudizi di responsabilità (leggi nn. 19 e 20 del gennaio 1994 e n. 336 del dicembre 1996) nonchè dell’evoluzione della giurisprudenza della Corte Costituzionale, della Corte di Cassazione e della Corte dei conti, non ha più senso, oggi, parlare di “obbligatorietà” dell’azione di responsabilità, quasi per un parallelismo, che, invero, è stato sempre alquanto precario con il principio dell’obbligatorietà dell’azione penale. Non va confuso con esso, in ogni caso, il potere-dovere di svolgere indagini.

Non si può, neanche, peraltro, in senso opposto considerare discrezionale l’esercizio dell’azione stessa, nè in senso stretto, nè in una più ampia concezione, come valutazione dell’opportunità e della convenienza dell’azione stessa, per esempio in base alle possibili previsioni, o valutazioni, sul probabile esito finale del giudizio, nè tanto meno, in caso di assoluzione dei presunti responsabili, all’onere di rimborso delle spese del giudizio che ricadrebbe sull’Amministrazione.

A parte la nota questione, che di tanto in tanto riemerge, della pretesa rappresentanza processuale dell’Amministrazione nella persona del P.M. contabile, non condivisibile neanche in relazione alla più marcata veste di “parte” che si è andata accentuando dopo l’entrata in vigore della norma costituzionale sul “giusto processo”, è certo che di “parte” in senso proprio si può, e si deve, parlare solo dopo l’instaurazione del processo, con la notifica dell’atto di citazione in giudizio. Prima di tale momento, nel magistrato requirente, sia all’inizio.dell’istruttoria sia dopo, in sede di acquisizione degli elementi che siano a fondamento della comunicazione al presunto responsabile del c.d. ”invito a dedurre”, è assolutamente prevalente la ricordata funzione di organo preposto dall’ordinamento alla tutela della legalità e del rispetto dell’integrità finanziaria della Pubblica Amministrazione: funzione che nasce dal rispetto dei principi fondamentali della Costituzione sulla giurisdizione contabile (art. 103, 2° comma Cost.), in stretta connessione con quelli di buon andamento dell’amministrazione pubblica e di imparzialità.

Una visione più moderna dell’azione del P.M. contabile, oggi, non può prescindere dalla costante esigenza di verificare, nel condurre gli accertamenti di sua competenza, il rispetto di questi principi, quale vera e propria chiave di volta nella valutazione del danno erariale e degli estremi di un comportamento gravemente colposo e doloso nelle persone che abbiano cagionato direttamente tale danno o abbiano avuto una significativa compartecipazione nel rapporto causale per il verificarsi del danno stesso.

La valutazione di tali elementi, in una visione ancor più attenta al conseguimento dell’essenziale rispetto dei diritti fondamentali dei cittadini, ad esempio attraverso la corretta erogazione dei servizi da parte della Pubblica Amministrazione secondo criteri di qualità e di efficienza, è stata ben presente nella più recente esperienza del collega Rapisarda, che, nella ricordata relazione inaugurale dell’anno giudiziario 2003 in Palermo, ha svolto una lucidissima e profonda riflessione su tutti i più rilevanti aspetti dell’azione amministrativa nell’attuale ordinamento, mettendo in luce l’esigenza che il rispetto dei suddetti principi debba essere scrupolosamente vagliato anche nel promovimento del giudizio di responsabilità amministrativa, in un opportuno raffronto con le più recenti leggi di organizzazione amministrativa.

Non più, dunque, una epidermica e superficiale verifica di una ipotesi di danno erariale nè tanto meno, di una formale violazione di norme di legge o di regolamento, ma un severo approfondimento di tutti gli elementi acquisiti o da acquisire nell’istruttoria.

Basta accennare alla maggiore incidenza che, nella tipologia delle ipotesi di responsabilità, che vanno emergendo, acquista il c.d. “danno da disservizio”, che sicuramente è strettamente connesso al mancato rispetto dei diritti dei cittadini se è vero, come è vero (art. 53 Cost.), che essi sono chiamati a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva, e che, quindi, ad essi va dato conto delle modalità di impiego del pubblico denaro e delle finalità che i pubblici poteri perseguono con i propri interventi, e, in definitiva, del grado di efficienza nella cura del bene pubblico.

Questi fondamentali aspetti ispiratori della giurisdizione contabile nel nostro ordinamento attuale, costituendo l’asse portante di tutto l’impianto dell’azione di responsabilità affidata al P.M., devono essere ben presenti all’attenzione del Procuratore regionale della Corte dei conti, fin dal momento in cui egli decide di iniziare l’istruttoria nei casi di danno erariale, o meglio, di danno pubblico, che vengono a lui denunciati, in modo da evitare di dar corso alle tante fattispecie di generica violazione di leggi e regolamenti o di più o meno rilevanti casi di presunto disservizio o pregiudizio nell’impiego delle pubbliche risorse, che possono essere rilevanti in altre sedi, di giurisdizione penale o amministrativa, ma non sono “ictu oculi” sufficienti per l’esercizio dell’azione di responsabilità.

In questo esame preliminare delle vicende prese in esame, deve tenersi conto, responsabilmente, delle scelte volute dal legislatore nel lasciare a carico delle finanze erariali i casi di danno rapportabili a comportamenti colposi non gravi, come riconosciuto dalla giurisprudenza costituzionale.

Non a caso, anche sotto questo aspetto, il collega Rapisarda, nella ricordata relazione del 2003, ribadendo il ruolo di promotore di giustizia del P.M., ne sottolineava non solo la funzione di “stimolo e di attivazione” ma anche quella di “collaborazione giurisdizionale”, in quanto essenzialmente portatore dello stesso interesse alla realizzazione dell’ordinamento giuridico che è proprio della funzione del giudice, allorchè egli nei, casi sottoposti a giudizio, è chiamato a pronunciarsi in sentenza.

Intesa in queste prospettive, l’iniziativa del P.M. contabile, riservata dalla legge a tale organo necessariamente neutrale, obiettivo ed imparziale, è attivata, sì, dalle denuncie di danno a lui dirette, ma può ben trovare la spinta ispiratrice nelle altre fonti che, ordinariamente sono a sua disposizione, quali notizie di stampa, interrogazioni parlamentari, comunicazioni conoscitive di organi di controllo, e, in definitiva, fonti informative della più varia natura: fonti che, via via, sono diventate sempre più importanti nell’epoca attuale, sempre più protesa all’utilizzazione di strumenti informatici o, comunque, più tempestivi rispetto a quelli del passato. Ma, al tempo stesso, tutto ciò rimarca ancora più nettamente l’esigenza di una attenta valutazione preliminare delle notizie poste in esame, e di una scrupolosa e prudente valutazione degli accertamenti che si rendono necessari e che devono essere necessariamente appropriati rispetto all’importanza ed alla delicatezza delle funzioni alle quali si rivolge l’attività inquirente, non dimenticando cosi, ad esempio, che alle notizie di stampa, e più ancora alle eventuali denunce anonime, non può essere dato alcun valore probatorio se non in presenza di riscontri obiettivi, altrimenti e responsabilmente verificati, che ne consentano la corretta verifica.

La sostanziale “discrezionalità” dell’azione del P.M. contabile, sottolineata anche dalla giurisprudenza costituzionale (sent. n. 904/1989 C.Cost.) è, quindi, non già una scelta più o meno motivata di iniziativa in rapporto a personali valutazioni del magistrato, ma una determinazione ispirata alla giusta e scrupolosa valutazione del proprio ruolo nell’Ordinamento, sempre nell’interesse pubblico alla realizzazione della giustizia, di cui egli è necessario portatore.

Nè, può mancare, nella preventiva valutazione degli elementi di fatto disponibili, la considerazione, oggi sempre più spesso confermata dall’esperienza, che ormai di rado nella pubblica Amministrazione viene data puntuale applicazione all’obbligo di denuncia alla Procura regionale dei fatti concernenti danno erariale (art. 1, 3° comma della Legge n. 20/1994) nonostante la previsione di un possibile coinvolgimento nella responsabilità di chi con il proprio comportamento omissivo, abbia fatto maturare il termine di prescrizione quinquennale dall’azione del P.M.. Va ricordato che ciò avviene anche se sono sempre più frequenti le notizie di disservizio e di azioni dannose poste in essere da amministratori e funzionari, riportate dagli organi di stampa.

Se a ciò si aggiunge l’evidente maggior rischio di spreco delle pubbliche risorse connesso all’ormai generalizzata abolizione dei controlli preventivi nell’Amministrazione dello Stato e negli enti pubblici territoriali, è doverosa ogni possibile iniziativa che, nel rispetto fondamentale delle leggi vigenti, possa essere attivata dal P.M. contabile per un tempestivo intervento nei casi più rilevanti di danno erariale, anche per assicurare tempestivamente l’attivazione di strumenti di garanzia a tutela dell’erario, quale il sequestro conservativo nei confronti dei presunti responsabili.

L’attivazione dei possibili mezzi di accertamento in tali casi, può esporre, talora, al rischio di porre in essere mezzi conoscitivi a largo raggio non consentiti al P.M. contabile dall’ordinamento, quali quelli riferibili ad un intero settore di attività amministrativa, non giustificabile in quanto equivalente ad una attività di controllo (C. Cost. sent. n. 104/1989) e, rivolta ad acquisire elementi informativi di carattere generale. Ma va tenuto presente (come confermato da una successiva sentenza della Corte Costituzionale, n. 100/1995), che le richieste di acquisizione di atti e documenti da parte del P.M., allorchè abbiano carattere specifico, possono anche riguardare un settore di attività amministrativa nel suo complesso.

La valutazione dell’esistenza di tali condizioni, obiettivamente scaturenti dall’ordinamento giuridico, deve essere compiuta, pertanto con la massima attenzione e cautela, al fine di non incorrere in un esercizio improprio, e forse antigiuridico, della funzione del P.M..

In una visione più ampia della funzione stessa, sempre possibile per effetto delle esigenze obiettive di giustizia “giusta” di cui il P.M. è naturale espressione, non può mancare, sia nell’apertura dell’istruttoria, sia – e più ancora – nella successiva conduzione di essa, la consapevolezza che l’attività di accertamento e di approfondimento svolta in tale sede, in un necessario raffronto con l’Amministrazione interessata, è occasione assai utile per quest’ultima al fine di una tempestiva conoscenza di anomalie o di irregolarità dovute ad una interpretazione non corretta di disposizioni normative o ad una difettosa organizzazione dei propri servizi, tanto da potersene trarre immediato stimolo per una opportuna quanto proficua correzione dei fatti distorsivi. Si può ottenere, quindi, un vero e proprio effetto monitorio degli interventi del P.M. ancor prima della conclusione dell’istruttoria ed indipendentemente dall’esito di essa, con l’archiviazione o la citazione in giudizio dei presunti responsabili: è, questa, una sicura dimostrazione del ricordato “interesse alla realizzazione dell’ordinamento giuridico”, che appartiene sia al giudice sia al P.M. e, in definitiva, alla stessa Amministrazione pubblica.


Quanto si è detto sull’iniziativa del P.M. contabile vale, ovviamente, in relazione allo stato attuale della normativa, che, invero, è assai scarna in materia, tanto che, proprio in relazione al continuo divenire della legislazione sull’amministrazione pubblica, caratterizzata negli ultimi anni da profonde innovazioni che ancora devono giungere ad effettiva attuazione, riesce sempre più arduo trarne corrette indicazioni per stabilire con la necessaria tempestività se, in una determinata fattispecie, sussistano, secondo le modalità e le connotazioni che essa presenta, le condizioni perchè il P.M. pervenga alla determinazione di dare inizio all’istruttoria. A ciò si aggiunga che, in quest’ultimo anno, le prospettive di realizzazione dell’ordinamento giurisdizionale contabile si sono, com’è noto, notevolmente ampliate, a seguito delle pronuncie con le quali la Corte di Cassazione ha affermato la giurisdizione della Corte dei conti nei confronti degli amministratori e funzionari degli enti pubblici economici ed anche delle Società per azioni a prevalente partecipazione pubblica, per le responsabilità derivanti da danni cagionati nelle relative gestioni.


In quest’ultimo settore, che impegna assai più che in precedenza l’approfondimento della disciplina normativa che lo regola e dei contenuti economico-finanziari delle gestioni nelle quali le fattispecie dannose possano configurarsi, il P.M. contabile dovrà porre ogni possibile cura ed attenzione per un corretto uso del proprio potere–dovere di iniziativa, ben consapevole che dall’azione della Corte dei conti i cittadini si attendono risultati significativi, e possibilmente determinanti, affinchè l’impiego delle pubbliche risorse avvenga veramente secondo le fondamentali esigenze di buona amministrazione e di rispetto della legalità. Ricordando quanto è vasto, ormai, il campo d’azione della gestione pubblica secondo schemi privatistici – con la sempre più frequente trasformazione di enti pubblici in società per azioni, per i servizi o per altre essenziali finalità della vita civile – si può intuire quanto urgente diventa, ogni giorno di più, l’esigenza di una organizzazione efficiente e di una preparazione professionale specialistica ed adeguata dei magistrati e del personale amministrativo delle Procure regionali, nonchè degli organi accertatori, in primo luogo la Guardia di Finanza, dei quali il P.M. può avvalersi per pervenire all’esercizio dell’azione di sua competenza.


Anche sotto questo profilo è evidente quanto sia, necessario non perdere altro tempo prezioso nel perseguire la riforma del regolamento di procedura per i giudizi davanti alla Corte dei conti, attesa finora inutilmente da troppi decenni, con la conseguenza che l’esercizio della funzione giurisdizionale della Corte continua ad essere disciplinata – si fa per dire – da poche ed insufficienti regole, molte delle quali inesorabilmente datate e forse non più legittimamente applicabili nella situazione attuale dell’ordinamento, constringendo gli operatori (sia i giudici, sia il P.M., sia i difensori) a defatiganti sforzi interpretativi, in un clima di perdurante incertezza, nella quale l’attuazione della giustizia “giusta” resta, tuttora, troppo spesso una irraggiungibile chimera.


E’ appena il caso di ricordare quanto l’esigenza di tale riforma delle regole processuali è stata resa più drammaticamente pressante dall’entrata in vigore, con la parziale riforma costituzionale, delle nuove disposizioni contenute nel novellato art. 111 Cost, già sopra ricordato, sul “giusto processo”.


A questi principi, certamente, ci si ispira già in tutte le occasioni interpretative, ma ogni tentativo di raggiungere, in tal modo, l’attuazione dell’ordinamento è destinato ad essere parziale o difettoso se non sarà sorretto da una nuova disciplina organica del settore.


Intanto, ponendo attenzione alle spinte riformatrici che si vanno manifestando sull’assetto stesso della disciplina della responsabilità amministrativo-contabile, sia nel dibattito degli addetti ai lavori e degli studiosi, sia in quanto sia possibile intravedere nel succedersi di iniziative più o meno adeguate in sede parlamentare – anche se ancora lontane dal concretarsi in una visione veramente più ampia ed adeguata ai tempi attuali, - sembra doversi prevedere una configurazione della responsabilità in senso più generalmente sanzionatorio, e non più risarcitorio, forse più consono alle effettive esigenze di una giusta e sollecita riparazione del danno inferto da operatori poco avveduti o più attenti all’interesse personale che non al bene pubblico. In tale prospettiva è lecito attendersi che al P.M. contabile, venga, ancor più ed ancor meglio, affidata la funzione fondamentale di organo promotore dell’attuazione della sanzione, con tutte le garanzie di obiettività e di rispetto dell’ordinamento che anche la nuova eventuale disciplina non potrà mancare di assicurare.


Sembra utile ricordare che, già oggi, nelle ipotesi previste per la violazione del divieto, per gli enti territoriali, di contrarre mutui non destinati a spese di investimento (art. 119 Cost., e, in concreto, art. 30, comma 15, della L. 27 dicembre 2002 n. 289) l’applicazione della sanzione prevista, con specifico riferimento, per l’ammontare, all’indennità di carica percepita dagli amministratori resisi responsabili della violazione, è affidata alla Sezione Giurisdizionale regionale competente della Corte dei conti, davanti alla quale l’iniziativa, secondo la più convincente interpretazione dell’ordinamento attuale, non può non essere riconosciuta al P.M.. In attesa che in tale direzione si formi una giurisprudenza adeguata, mi piace, quì, concludere ricordando che anche a proposito di questo argomento Franco Rapisarda aveva dimostrato tempestività ed acume, affermando, nella citata relazione per l’inaugurazione dell’anno giudiziario 2003, che, pur nelle more di definizione dell’iter applicativo della norma ancora da stabilire, essa poneva in evidenza il carattere integrativo della funzione giurisdizionale attribuita alla Corte dei conti voluta dal legislatore, sottolineando che, in questa ipotesi, si prescinde dal riferimento al profilo quantitativo del danno.

* * * *







Luigi Mario RIBAUDO
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