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RELAZIONE SULL’ATTIVITA SVOLTA DALLA PROCURA
GENERALE DELLA CORTE DI CASSAZIONE NELL'ANNO 2012

1. LA PROCURA GENERALE E GLI UFFICI DEL PUBBLICO
MINISTERO

a) Direzione, vigilanza, organizzazione degli uffldniformita dell'azione penale

e buone prassi

L’illustrazione delle attivita svolte nell’anno agpa decorso dalla Procura generale
della Corte di cassazione — oggetto della presesitzione — focalizza in primo
luogo talune problematiche relative alla magistatequirente nel suo complesso,
guali emergono dalle realta dei diversi distreitiidigiari.

La riflessione sull’adeguatezza organizzativa deffici del pubblico ministero, in
rapporto alle complesse funzioni loro demandat@ngosta tanto dai principi di
eguaglianza e di certezza del diritto quanto dablacrete esigenze di efficacia
dell’azione giudiziaria.

La sorveglianza e i momenti di coordinamento oggvisti a livello distrettuale e
nazionale dall’art. 6 del decreto legislativo 2®bdeio 2006, n. 106, sono assai
limitati rispetto alla dimensione dei problemi; ngaesta norma non € piu una
“scatola vuota” o un “oggetto misterioso” da mariaggcon sospetti e perplessita.

Com’e noto, tale disposizione ha delineato le fonzidi “vigilanza” dei
procuratori generali presso le corti d’appello +aomati poi a riferire al Procuratore
generale della Corte di cassazione — su aspepirdicolare delicatezza dellattivita
del pubblico ministero: il corretto ed uniforme es&o dell’azione penale, il rispetto
delle norme sul giusto processo, la puntualitd’essicizio dei poteri di direzione,

controllo e organizzazione da parte dei capi d€fki requirenti.
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Certo, dopo oltre un quinquennio di vigenza, i [peab interpretativi ed
applicativi non si sono esauriti — e cio rifletieche e soprattutto la complessita e la
naturale fluidita evolutiva della materia — ma rstemmo piu agli albori.

Tra la Procura generale della Corte di cassazidag@mcure generali distrettuali &
stato instaurato un proficuo rapporto “bidireziaiali scambio di informazioni e di
proposte, un dialogo effettivo che vuole sfuggi @gni ritualita burocratica,
ponendosi nella prospettiva operativa di diffondierébuone prassi” ed eliminare
guelle che tali non sono.

Un efficace riscontro a tale spirito € rappresenthdlla diffusione — e, in molti
casi, dalla istituzionalizzazione a cadenze fisslelle riunioni di coordinamentoa |
vari uffici requirenti dei singoli distretti, dedite a temi specifici. Alle iniziative che
hanno origine nelle realta territoriali, si son@@amti periodici incontri proiettati al di
la dei singoli distretti e finalizzati al confronttelle esperienze ed all'assunzione di
iniziative comuni: tali le riunioni dei procuratagenerali dei distretti del centro-nord,
Cui si sono poi aggiunti i contributi di altri prenienti da diverse realta territoriali.
Quelle iniziative non soltanto sono state oggettocamunicazione alla Procura
generale della Cassazione, ma in una occasioneohasto anche la presenza di
guest’ultima.

L’esperienza potrebbe propiziare, nel nuovo annanaontro di tutti i procuratori
generali d’'ltalia, che — gia realizzatosi press@sja Procura generale nell’aprile
2010 — miri a diventare una consuetudine utilenzifunale agli scopi comuni.

L’art. 6 non e fonte di un adempimento burocratie® costituisce un’ipoteca
sull'autonomia dei singoli uffici del pubblico mstero o sui poteri organizzativi dei
capi degli uffici. E, piuttosto, lo strumento disedo dal legislatore per sostituire al
culto della solitudine, letta come somma espressobell’autonomia, la cultura del
confronto: uno strumento di stimolo al miglioraneentel servizio giustizia,
rifuggendo dal pericolo che si formi una serieagpubbliche dei procuratori, chiusi in
sé stessi, gelosi delle loro iniziative e delle itlowntrodotte nei loro territori, ma

piuttosto un insieme di procuratori della Repuldble di procuratori generali che
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s’'incontrano e si scambiano opinioni, buone prassi se si vuole — buone idee,
perché esse diventino patrimonio comune.

E in questa nuova prospettiva, anche culturale, stheil rinnovato ruolo dei
procuratori generali presso le corti di appelleeRrocuratore generale della Corte di
cassazione. Ed e in questottica che ci si € odgupd esempio, dei criteri di
iscrizione delle notizie di reato, oggetto in passdi applicazioni disomogenee sul
territorio nazionale e, talora, perfino nell’ambdibuno stesso distretto. Interloquendo
pure, nel reciproco rispetto dei ruoli, con il Mitéro della giustizia, si sono cosi
concretizzati proficui confronti tra le varie realerritoriali, che hanno dato modo al
Ministero di emanare una nota in data 21 aprilel2@¢ente proprio ad oggetto
I'utilizzazione del registro degli atti non cosetti notizia di reato (il registro
cosiddetto “modello 45”).

Analogamente, in tema di riconoscimento delle sedestraniere, I'esame
congiunto delle problematiche sottoposte alla Pi@@enerale e al Ministero della
giustizia ha portato all'emanazione, da parte dsgultimo, di un’apposita circolare
di aggiornamento in data 7 giugno 2012, in relazi@fl’introduzione dei nuovi
sistemi informatici. Con essa sono stati pure ai@lcuni criteri-guida nella
selezione delle sentenze di cui chiedere il ricomesnto (se ne trattera piu
ampiamente appresso).

Non trova, allo stato, soluzione il problema riggite la facolta, o meno, del
procuratore generale di richiedere in visione d#éi procedimenti penali pendenti
innanzi alle procure del distretto — sollevato daltmprocuratori generali nel
documento sottoscritto a Sirmione il 25 novembr&l2@ui, poi, hanno aderito quasi
tutti gli altri, e che e stato ripreso nell’incamtira i procuratori generali del centro-
nord dello scorso 5 ottobre, cui hanno partecighte rappresentanti dell’Ufficio
affari interni di questa Procura generale — in ¢oido stesso, oltre a porre temi di
naturale soluzione in sede legislativa, e tuttolf@esame delle varie istituzioni

destinatarie e, in particolare, del Consiglio sigrerdella magistratura.



b) | problemi salienti oggetto di iniziative di aginamento

La sensibilitd maturata verso i valori del confmet della diffusione delle buone
prassi si evince dallesame delle relazioni pertendai procuratori generali dei
singoli distretti di corte d’appello, delle qualintende qui dare conto nelle loro linee
essenziali.

E dato cogliere nelle relazioni la crescente sp@ifdelle iniziative assunte, come
ad esempio la realizzazione di riunioni finalizza€uniforme applicazione della
legge 26 novembre 2010, n. 199, sulla c.d. deteezidomiciliare speciale, con
riferimento anche ai problemi esegetici connedai @mpetenza, in proposito, della
magistratura di sorveglianza; I'adozione di protbhamitari per I'accertamento dei
reati di cui agli artt. 186 e 187 del codice dsliaada; I'utilizzo piu frequente, in fase
esecutiva, dell’art. 18exiesdel decreto-legge 8 giugno 1992, n. 306, conwentla
legge 7 agosto 1992, n. 356, ai fini della confdeabeni dei condannati per delitti di
criminalita organizzata, tenuto conto della nonassda del nesso di pertinenzialita
tra 1 beni suscettibili di confisca e i reati oggetli condanna; la creazione di
programmi informatici di gestione del registro detturandi a livello internazionale;
le diverse modalita di redazione del mandato destor europeo (M.A.E.) — tenuto
conto degli indirizzi della giurisprudenza di ldgitita e, soprattutto, della sentenza
n. 317 del 2009 con la quale la Corte costituzienlh dichiarato la parziale
illegittimita costituzionale dell'art. 175, comma @p.p. — con specifico riferimento
al caso di soggetti condannati in contumacia edt#ssla un difensore di ufficio,
allo scopo di adeguare il vigente modulo M.A.E. aalDecisione quadro
2009/299/GAl concernente le garanzie supplemeattaite ai soggetti condannai
absentia (sulla cui attuazione ['ltalia ha deciso un diffieento allanno 2014);
I'istituzione di gruppi di lavoro in tema di esecuze e cooperazione giudiziaria
internazionale, anche in considerazione del rumoperto dal procuratore generale
guale corrispondente durojuste Punto di contatto della Rete giudiziaria europea

gruppi cui compete fornire alle autorita giudizéarel distretto e agli altri stati
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dell’Unione europea le informazioni necessarie garsentire loro di approntare le
richieste di cooperazione giudiziaria.

Risultano promossi e stipulati tra numerose proceirea Direzione nazionale
antimafia protocolli d’'intesa in materia di indagidi criminalitd organizzata, di
aggressione ai patrimoni illeciti e di contrastia atatta di esseri umani: cio al fine —
si legge nella relazione del Procuratore genensdssp la Corte d’appello di Roma,
ma analoghe iniziative provengono anche da alficiuf di concretizzare “una piu
proficua sinergia degli uffici requirenti”, piu irgvi “meccanismi di collaborazione
delle diverse autorita giudiziarie e di polizia leehiziative finalizzate al contrasto
della criminalita organizzata sul versante patria@i, con riferimento anche ad
istituti del codice antimafia (decreto legislati@settembre 2011, n. 159) non ancora
pienamente operativi.

| temi di approfondimento tra i capi degli uffie@quirenti hanno essenzialmente
riguardato: la funzionalita del registro informatidi tutte le proposte di misure di
prevenzione; i casi di duplicazione di indaginelieegentuali piani di ripartizione; i
rapporti tra indagini penali e di prevenzione; pparti con i questori e con la
Direzione investigativa antimafia per iniziative ghevenzione, dopo I'esecuzione di
misure cautelari in sede penale, e lo scambio nmdtivo tra le direzioni distrettual
antimafia e le procure della Repubblica; I'aggioneato del sistema informativo
delle direzioni distrettuali antimafia e della Direne nazionale antimafia
(SIDDA/SIDNA), con immissione di copia informatidai decreti di prevenzione.

Viene condivisa la necessita di un rafforzamentalitptivo e quantitativo delle
indagini patrimoniali e antimafia, anche in rela®oall’estensione dell’ambito di
applicazione delle misure patrimoniali (sequestmmoefisca: di prevenzionex art.
12-sexiescitato, penale, per equivalente etc.) a una psiiavplatea di destinatari e di
fattispecie delittuose. A cio corrisponde la neitassi adeguare le risorse umane e
materiali destinate al settore.

Si registra anche un’accresciuta sensibilita pproblemi dell’esecuzione delle

sentenze, in generale e con riferimento ad asgeiifici, quali la demolizione dei
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manufatti abusivi: in tale ultima ipotesi anche tralazione alla necessita di

provvedere alla revoca della sospensione condildodella pena sottoposta alla
condizione dell'abbattimento del manufatto, quanda eseguito. A tale riguardo, si
ha notizia di protocolli di intesa tra uffici ondessicurare uniformita ed effettivita
nelle demolizioni. Il tutto in sintonia con la pramcia del 24 maggio 2007, Paudicio
c. Italia, della Corte di Strasburgo, secondo cesdcuzione delle sentenze di
gualsiasi autorita giudiziaria “deve essere comatdeparte integrante del processo”,
ai sensi dell'art. 6 della Convenzione europedasalvaguardia dei diritti del’'uomo

e delle liberta fondamentali.

E comune a tutti gli uffici 'esigenza di conteninte delle spese. In tale ambito,
per i costi connessi alle intercettazioni, sui qeah stata richiamata 'attenzione dei
procuratori generali distrettuali con una nota desta Procura generale del 28
dicembre 2011, si sono stipulati in vari distretfipositi contratti con i gestori di
telefonia. In qualche caso e stato previsto clatipala di un contratto pluriennale di
noleggio di software determini I'acquisizione in uso perpetuo dei pesgmi
informatici all’esito del periodo di noleggio.

Si iscrive nella logica dell’ottimizzazione dell’prego delle risorse disponibili la
recente iniziativa del Ministero della giustiziahec ha promosso [listituzione di
un’apposita commissione di lavoro — chiamata adapen tempi strettissimi — per
I'elaborazione di nuove forme di gara nazionale pessegnazione dei servizi di
intercettazione, con l'obiettivo del contenimentei ctosti e del perseguimento,
contestualmente, di una qualita omogenea (e puailedelle prestazioni.

Allo stesso modo, si vanno diffondendo anche itiaavolte a contrarre i tempi
dei sequestri e, di conseguenza, le spese adetetdie; a una piu razionale e rapida
gestione delle notifiche; alla crescente infornmtzone degli uffici; alla c.d.
dematerializzazione del fascicolo, alla sua scanrezione e digitalizzazione.

In definitiva, si colgono passi significativi nelidivulgazione di prassi atte ad
ottimizzare il lavoro, a programmare Iimpiego @ellrisorse tecnologiche e

finanziarie, insomma ad abbandonare ogni negatggcd della “navigazione a
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vista”, per aderire a una cultura dell’organizzaedondata sull’individuazione degli
obiettivi e sul loro perseguimento in tempi ragioole

Le iniziative indicate interessano anche molte preadella Repubblica presso i
tribunali per i minorenni, con conseguente ridugioanche in tali casi, delle spese e
dei tempi di definizione dei procedimenti.

Non puo tacersi, peraltro, che dalle procure gdindeh sud del paese — ma non
dissimili analisi provengono anche da talune aredawistanti, purtroppo anch’esse
interessate dai relativi fenomeni — si pone l'atoesulla difficolta di coniugare
risorse anche quantitativamente inadeguate corginddi estrema delicatezza in

tema di criminalita organizzata.

c) Organizzazione degli uffici e criteri di prioait

In relazione al complessivo andamento delle adtisitolte dagli uffici requirenti,
per quel che riguarda il corretto ed uniforme azeraell’azione penale nel rispetto
delle norme sul giusto processo, occorre premettasei temi dell’assegnazione
deqgli affari e della costituzione di gruppi di la@cassumono particolare rilievo alla
stregua di quanto, tra l'altro, previsto dalla lismone in materia di organizzazione
degli uffici del pubblico ministero adottata dalsiglio superiore della magistratura
con delibera del 21 luglio 2009. In essa € evidd@onatome, ai fini del perseguimento
dei citati obiettivi, i procuratori della Republdic“assicurano la piu equa e
funzionale distribuzione degli affari tra i magiastr dell'ufficio e curano la
costituzione di gruppi di lavoro (indicativamentelle materie del diritto penale
delleconomia, dei reati commessi contro soggetbali, dei reati in materia
ambientale e di tutela dei lavoratori nei luoghi ldvoro) compatibilmente con le
dimensioni del singolo ufficio

Dalle relazioni inviate dai procuratori generabtoettuali risulta quanto segue.

La stragrande maggioranza (seppure non la totalég)i uffici di procura adotta

progetti organizzativi che prevedono meccanismi adsegnazione degli affari
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“seriali” secondo criteri automatici connotati dedrattere della oggettivita e, al
contempo, atti a garantire una equilibrata ripamie dei carichi di lavoro tra i vari
magistrati.

La quasi generalita delle procure, inoltre, per |lqube concerne ['auto-
assegnazione di procedimenti da parte dei proaurdela Repubblica, adotta
progetti organizzativi che prevedono [lindicaziordegli affari riservati alla
trattazione (esclusiva o in co-assegnazione connadtgistrati) del capo dell'ufficio,
sebbene vada rimarcato come i criteri prescelblee\siano molto specifici, facendo
riferimento a determinate tipologie di reati, al@te siano appena sufficientemente
definiti, imandando a categorie generali di proceohti, quali quelli connotati da
particolare rilevanza sociale o dalla complessitiéedndagini.

Di contro, solo negli uffici di grandi dimensionisultano generalmente istituiti
gruppi di lavoro specializzati ed operanti nei vagttori indicativamente preuvisti
dalla innanzi citata risoluzione del C.S.M., ladda@ssi non operano né negli uffici di
piccole dimensioni — il che puo comprendersi stdisguita degli organici — né in
alcuni di quelli di medie dimensioni. Quest'ultimanstatazione costituisce un dato
preoccupante, sebbene in parte giustificato dath@iche carenze di organico che
pongono in condizioni di difficile operativita taliffici, sulla carta dotati di pianta
organica adeguata, ma costretti nei fatti dallepsdare a far fronte solo alle
emergenze.

In particolare, per quel che riguarda gli uffici giu ampia dimensione
(esemplificativamente, le procure di Roma, Milah@apoli, Palermo, Torino) deve
essere evidenziato come si sia raggiunto un livatlgpecializzazione assai rilevante,
mediante la costituzione di gruppi specializzatrv@ro di dipartimenti o sezioni,
secondo le terminologie usate nelle diverse sedih@ per materie diverse da quelle
indicate dal C.S.M., quali i reati contro la pulbbliamministrazione, i reati in materia
di terrorismo ed eversione dell’ordine democratitosettore della c.d. sicurezza
urbana e quello della esecuzione.

Va, inoltre, rilevato come — generalmente, e irtipalare nelle zone connotate da
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estesi fenomeni di criminalita organizzata — lauttirazione delle direzioni
distrettuali antimafia risulti articolata secondmadelli idonei a favorire conoscenze
analitiche e a valorizzare le esperienze professigpecialistiche.

Per quanto concerne, invece, gli aspetti relafiypoumtuale esercizio dell’azione
penale e i suoi diretti riflessi sulla ragionevdlgata del processo, peso rilevante € da
attribuirsi ai criteri di priorita, alla stregualbbeindicazioni provenienti dal C.S.M., il
guale, nella citata risoluzione del 2009, ha sitabthe, ai fini del perseguimento
dell’obiettivo appena delineato, i dirigenti degffici requirenti di primo grado,rel
rispetto del principio dell'obbligatorieta dellaane penale, sentiti i Presidenti dei
Tribunali per i profili organizzativi attinenti all fase processuale, elaborano
possibili criteri di priorita nella trattazione dgirocedimenti.

Com’é noto, l'art. 13dis disp. att. c.p.p. — come modificato dall'artb®-del
decreto-legge 23 maggio 2008, n. 9Qiqure urgenti in materia di sicurezza
pubblicg), convertito, con modificazioni, nella legge 24lio 2008, n. 125 — prevede
una regolamentazione di dettaglio delle prioritaadsicurare ad alcuni procedimenti
nella fissazione dei ruoli di udienza e nella lon@ttazione dibattimentale,
rimandando, quanto alla realizzazione di tale fiaala un provvedimento del
dirigente dell’'ufficio giudicante. Sul punto, daltelazioni dei procuratori generali
distrettuali emerge che non pochi uffici requiresitlimitano a richiamare le priorita
indicate dal citato art. 13Bis, senza prevedere nellambito di tale catalogo
meccanismi interni di accelerazione che tenganaocdealle peculiarita determinate
dal tipo di illeciti realizzati in un determinatertitorio.

Taluni uffici, poi, non si sono dotati di alcuntemio di priorita. Altri, infine, ne
prevedono di piuttosto vaghi e incompleti, spessaitdti ai procedimenti con
indagati detenuti ovvero per reati di rilevanzaaleco destanti allarme sociale.

Il fenomeno, peraltro, appare all’evidenza deteatondalle implicazioni che la
selezione di prioritd comporta rispetto al pringigiostituzionale dell'obbligatorieta
dell’azione penale, specie in una situazione gémerse connotata da carenze di

organico tali da comportare la prescrizione di ntgsissimi reati. In altri termini, vi
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sono contesti nei quali I'adozione di rigidi criteli priorita comporterebbe il quasi
inevitabile effetto prescrittivo per i procedimergiativi a reati esclusi dal novero di
dette priorita.

Nondimeno, va positivamente segnalato come alcuneupe adottino moduli
organizzativi implicanti scelte che rendono pogsjbguantomeno, governare |l
fenomeno della prescrizione, evitandone il maturarsettori piu sensibili di altri,
ovvero orientati a posporre la trattazione degharafriguardanti reati da cui
comunque deriverebbe, in caso di affermazionegficesabilitd, una pena coperta da
indulto.

Va, poi, dato atto a vari procuratori generali der@ assunto iniziative volte a
garantire che vi sia omogeneita nella scelta daii reui attribuire priorita tra le
diverse procure del distretto, onde evitare dispamon giustificate da peculiarita
ambientali, nonché a favorire I'introduzione diiedici meccanismi di controllo circa
il rispetto dei criteri di priorita delineati nelleitata disposizione di attuazione del
codice di rito penale.

d) Accesso al registro delle notizie di reato. Risp dei termini (indagini,

registrazione notizie di reato, misure cautelari)

| procuratori generali distrettuali hanno riferito ordine all’esistenza di direttive
concernenti I'accesso al registro delle notizieedito e alle prassi seguite.

In generale, deve rilevarsi che non sono statecexidte problematiche perduranti
con riferimento a ritardi nel rilascio delle infoaaioni: dovunque i problemi hanno
trovato soluzione.

Quanto ai tempi di rilascio delle notizie, assaiida(2-3 giorni) risultano essere
guelli degli uffici giudiziari di piccole dimensigrdecisamente piu lunghi (sino ad un
mese) quelli di uffici di medie dimensioni; tempi durata intermedia si registrano
per le procure delle grandi citta.

Indicativa dell'opportunita di una futura rifless® comune sul tema dell’'accesso
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alle notizie in questione e la constatata varielanganizzazione del servizio e nella
sua possibile informatizzazione, nella proceduraetifica che non vi siano ragioni
ostative alla comunicazione, nell'individuazione | ddifensore legittimato a

richiederla.

Quasi tutti gli uffici hanno disposto sportelli deati a questo servizio (U.R.P. 0
altro), organizzando un’apposita modulistica perdaieste, in alcuni casi reperibile
In internet Le certificazioni vengono, in alcune sedi, rilase perfax ed in alcuni
uffici si sta sperimentando I'informatizzazione delvizio.

Massima attenzione viene prestata dagli ufficirdicpra all'osservanza dei termini
di durata delle indagini, in ossequio al dettatostitozionale che impone la
ragionevole durata del processo. Il controllo tsybrevalentemente affidato alla
vigilanza dei capi degli uffici, coadiuvati dai proratori aggiunti; a sistemi
informatici, la dove esistenti, con impiego preasmne procure dellacbnsolledel
procuratore” che, collegata al sistema informa8doC.P. Sistema informativo della
cognizione pena)e consente di avere in tempo reale il quadro decgdimenti per i
qguali si sia verificata la scadenza dei terminie alomunicazioni periodiche ai
procuratori generali degli elenchi, previsti dafl:al27 disp. att. c.p.p., delle notizie
di reato contro persone note per le quali non tastaercitata I'azione penale né
richiesta I'archiviazione entro il termine previstalla legge o prorogato dal giudice.

La registrazione delle notizie di reato avviene altuni casi in giornata, o
altrimenti entro qualche giorno. Preoccupante ampaurttavia, il ritardo (a volte
superiore allanno dalla data delle richieste) @oquale i giudici delle indagini
preliminari decidono circa I'applicazione di misucautelari, anche per reati di
particolare allarme. Del pari, alcuni uffici di gura segnalano il lungo tempo che
trascorre tra la richiesta di udienza per procassiazione diretta e la comunicazione
delle date di udienza, almeno per i tribunali di grandi dimensioni.

Iniziative acceleratorie si registrano con la papazione dei dirigenti delle
procure all'adozione di provvedimenti organizzatrailti alla rapida definizione dei

processi per i quali € prevista la trattazioneniada ai sensi del gia menzionato art.
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132-bis delle disposizioni d’attuazione del codice di @mdera penale, come
novellato nel 2008.

Criticita nel rispetto dei termini per le indagsiiregistrano presso le procure che
lamentano maggiori scoperture nell’organico dei istagfi e del personale ausiliario.
Peraltro, sporadiche risultano le avocazioni dispdslle procure generali presso le
corti d'appello, segnatamente ai sensi del secanduma dell’art. 412 del codice di
procedura penale.

Preoccupanti i ritardi di alcune direzioni distugi antimafia, che segnalano
I'impossibilita di garantire il rispetto dei termimper le indagini piu complesse,
caratterizzate dalla presenza di pit imputati i8dn tempi diversi e in presenza di
una stretta connessione tra le varie posizionndmeconsente separazioni di atti.

Alcuni uffici si sono avvalsi dei finanziamenti debndo sociale europeo per la
“de-materializzazione” dei fascicoli relativi aiqmedimenti, allo scopo di instaurare
prassi di ottimizzazione dei tempi di risposta: iccaggiungendo, in taluni casi,
I'obiettivo della definizione dei procedimenti comnoti — per il 57% delle pratiche —
entro sei mesi, e facendo altresi registrare, ceffetto indotto, una sensibile
riduzione delle dichiarazioni di estinzione deitr@er prescrizione.

Generale € l'osservanza dei termini di custodiatetare, il rispetto dei quali €
assicurato con mezzi diversi: dal ricorso a sisterfarmatici di segnalazione, alla
evidenziazione sulle copertine dei fascicoli, stituzione di appositi registri, alla
vigilanza del personale di segreteria (e cio indiEntemente dalla analoga
organizzazione del servizio presso gli uffici gathti).

Sporadici casi di inefficacia delle misure si seeoificati, ma soltanto nel corso di
fasi successive a quella delle indagini.

Nei casi, peraltro rari, nei quali la perdita diicdcia delle misure coercitive per
decorrenza dei termini massimi di durata previstillad legge non e stata
tempestivamente rilevata, con conseguente illetattprotrazione della misura, la
Procura generale ha avviato procedimenti disciglira carico dei magistrati

responsabili.
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e) Informazione e tutela del segreto investigativo

Al tema della disciplina sul segreto investigatstr@onnette una specifica funzione
del procuratore capo, cui la legge riserva (alebdecreto legislativo 20 febbraio
2006, n. 106) la gestione dei rapporti con gli argh informazione.

Per quanto attiene a tale aspetto, le disposizimganizzative adottate hanno
consentito, nella maggioranza dei casi, di raggoagli scopi che il legislatore si
prefiggeva con la citata disposizione: evitareiffusione di notizie sostanzialmente
incontrollata, nonché la sovraesposizione mediatelamagistrato procedente, con |
connessi rischi di personalizzazione dell’attivitéestigativa.

Alcuni uffici hanno predisposto accorgimenti opefiaih funzione di tale tutela e
della riservatezza delle iscrizioni nel registrdleaotizie di reato. Data la natura
sensibile del loro oggetto, particolare attenziodestata dedicata al segreto
investigativo in tema di intercettazioni di con\aa®ni 0 comunicazioni.

Tra gli strumenti volti a prevenire deprecabiliteampestive rivelazioni del loro
contenuto, meritano di essere segnalate:

- listituzione di un archivio unico riservato, corblbcco” delle postazioni
informatiche utilizzate per l'ascolto, per tal motopedendo il prelievo diile da
parte del personale di polizia giudiziaria;

- la creazione di una zona riservata alla sala aseoHlgli archivi, con server
multilinea di registrazione sistemati in localirdati all'interno di tale zona e con
accesso esclusivo del personale addetto;

- la custodia delle registrazioni delle conversazitelefoniche nell’ufficio
intercettazioni, tutelato da ingresso blindato asi®le solo attraverso |l
riconoscimento delle impronte papillari;

- listituzione di un apposito ufficio €entro intercettazioni telefoniche con
due responsabili che si occupano in via esclusalia degistrazione e del movimento

delle richieste.
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Come si diceva, tuttavia, tali apprezzabili sisteamon sempre hanno fatto poi
registrare, nella pratica, risultati soddisfacenti.

Fra le possibili cause del problema certamentel&i agmplessita delle operazioni
tecniche, le quali comportano che spesso numeoggietti — non solo magistrati o
appartenenti alla polizia giudiziaria, ma ancheni@cestranei al’amministrazione —
dispongono di tali dati sensibili.

Tuttavia, non puo essere sottaciuto il fatto chédale assetto normativo prevede
un momento nel quale le conversazioni o comunicaziebbono, comunque, essere
poste a disposizione di tutte le parti processsalché anche il piu impenetrabile dei
sistemi organizzativi porrebbe al riparo da intestpe rivelazioni ma sarebbe in
definitiva inadeguato a garantire l'assoluta riséezza delle comunicazioni o
conversazioni dei soggetti estranei all'indagine.

In altri termini, non si vuole negare che ulteripassi possano e debbano essere
compiuti in tale delicato settore al fine di giung@ad una tendenziale assoluta tutela
del segreto investigativo, ma — occorre dirlo — @vevoglia giungere alla tutela
generalizzata della riservatezza delle personeceitate pur se non indagate o
imputate (ed anche di queste ultime, quando le lwmunicazioni non siano
rilevanti), la soluzione non puo essere affidatalustvamente agli accorgimenti

organizzativi demandati ai procuratori della Repigab

f) Svolgimento delle udienze di convalida dell'stoee interrogatori di detenuti

Non sono state segnalate particolari criticitaridiree alle ricadute operative della
riforma che il decreto-legge 22 dicembre 2011,11, Zonvertito, con modificazioni,
nella legge 17 febbraio 2012, n. 1&8térventi urgenti per il contrasto della tensione
detentiva determinata dal sovraffollamento delleced), ha posto con riferimento
allart. 123 disp. att. c.p.p., concernente il laodi svolgimento dell’'udienza di
convalida e dell'interrogatorio del detenuto.

La maggior parte degli uffici, anzi, non ha coltouma disfunzione organizzativa,
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rimarcando che l'interrogatorio del detenuto silgeanel luogo di restrizione, come
in epoca antecedente alla riforma dell’art. 128toit

Di esso, peraltro, si registrano talune interpietazdifferenti, che si riverberano
sulle prassi operative e sullindividuazione delodo di svolgimento
dell'interrogatorio investigativo dei detenuti.

Il tema appare — in prospettiva — suscettibile tieuapprofondimento, con
I'acquisizione dei dati statistici relativi al nuneedegli interrogatori investigativi di
soggetti detenuti svolti nel corso dell'ultimo annelle diverse procure territoriali,
anche ai fini della verifica dell’eventuale cormtme tra le differenti prassi ed il
numero delle volte in cui si ricorre a tale incomigeistruttorio (verosimilmente
anche in dipendenza dalla tipologia criminale clagatterizza determinate aree

geografiche).

g) Protocolli di collaborazione tra procure ed Istio nazionale della previdenza

sociale

Un monitoraggio curato dalla Procura generale délbate di cassazione aveva
consentito di accertare che esistono, diffuseesutadrio, diverse tipologie di rapporti
informativi, originati da iniziative ed esigenzec#i. In realta I'“offerta” dell'INPS,
in termini di notizie di reato inviate alle procudella Repubblica, risultava essere
molto differenziata, quanto a numeri e a tipoladgafatti-reato.

Emergeva, quindi, la necessita di individuare wtqaollo standarddi redazione,
trasmissione e trattazione della notizia di reatabamplicava descrivere cosa debba
contenere la comunicazione della notizia di reqt@li atti debbano essere indicati,
qguali informazioni siano necessarie per il buortoesiel procedimento e per |l
risparmio di risorse.

Quanto allhardwareed alle risorse umane, gia lo scorso anno verlzato che
si era in presenza di realta totalmente diverse,amzora piu problematico era

apparso il profilo concernente isoftware non essendosi ancora proceduto
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allomogeneizzazione del registro delle notiziergto e dei sistemi di trattazione
Immateriale del procedimento.

L’obiettivo — all’'origine del monitoraggio e del pporto con I'INPS su questo
terreno — era ed e, pertanto, quello di realizaareradicale risparmio di risorse
attraverso l'informatizzazione dell'intero procedinto, dalla sua origine fino alla
definizione da parte del giudice.

Appunto in tale ottica, la Procura generale ha ypeduto a contattare i vertici
nazionali dellINPS, che hanno redatto un modelloptbtocollo d’intesa tra le
singole procure territoriali e le direzioni provialt dell’lstituto. Esso e stato
trasmesso ai procuratori generali distrettuali|@base su cui eventualmente forgiare
testi specifici, riflettenti esigenze connesse dilerse realta territoriali.

Da molte sedi — fatta, ovviamente, eccezione petleun cui I'INPS non ha un
ufficio o per quelle in cui I'esiguo numero di nog& di reato non rende necessario e
funzionale un siffatto sistema — viene segnalaavinuta adozione del protocollo
predetto (mentre da altre sedi si assicura I'immieeadozione dello stesso), con la
puntualizzazione che ci0o sta determinando soddisfacrisultati anche per
scongiurare la frammentazione di notizie di reatcaaco del medesimo soggetto,
con particolare riferimento agli omessi versamatslle ritenute previdenziali e
assistenziali operate dal datore di lavoro sulletmézioni dei lavoratori dipendenti e
alle truffe in danno delllstituto (falsi invalidifalsi braccianti agricoli, indebita
percezione di ratei pensionistici).

In varie sedi, il sistema si concretizza anche [@rpredisposizione, da parte
dell'ufficio dell'INPS, di uno schema di richiestthdecreto penale di condanna — con
I'indicazione dellimputazione e dei dattandardnecessari — con la conseguenza di
un diffuso aumento quantitativo e di un incremedit@elerita nella definizione dei
procedimenti in parola.

Generalmente, si € provveduto a razionalizzargdantissione delle notizie di
reato, anche con linvito allINPS, in un contesth proficua e continuativa

collaborazione, di inoltrarle al termine di un camy periodo di analisi dellattivita
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delle singole imprese.

Analoghi criteri — previa trasmissione di elenchinwlativi — vengono seguiti
riguardo alle notizie di reato destinate all’arcarione, ad esempio perché il
contribuente ha provveduto ai versamenti dovuti.

Infine, € motivo di soddisfazione che l'utile esparza di collaborazione con
I'INPS abbia indotto alcuni uffici giudiziari ad staurare prassi simili con altri uffici,
come l'Ispettorato del lavoro.

Anche se I'argomento non € strettamente connesgaebo fin qui trattato, non
puo non rilevarsi che notevole ed apprezzabileato sinche I'impegno dell’lstituto
volto alla riduzione del contenzioso in materiaileivinfatti in un triennio, dal 2010
al 2012, i procedimenti in materia previdenzialegenti presso i tribunali e le corti
di appello sono passati da 747.000 a circa 570 @fYseguenza, prevalentemente, di
una contrazione di oltre il 50% del nuovo contesai¢da 316.000 a 156.000), frutto
di iniziative organizzative che hanno miglioratefficienza del servizio e la reattivita

difensiva dell’lstituto.

h) Riconoscimento di sentenze straniere

La problematica relativa al riconoscimento dellexteeze penali straniere di
condanna, ai sensi degli artt. 730 c.p.p. e 12 hasoprattutto investito la Procura
generale presso la Corte d’appello di Roma (datauinero di avvisi di cui e
destinataria, concernenti non solo i nati nel digty ma pure gli stranieri ed apolidi
residenti nello Stato); peraltro, anche vari giocuratori generali hanno segnalato
I'aumento delle relative pratiche, passate da pauctig all’anno ad alcune centinaia,
fino a raggiungere, a seguito della trasmissiomrevigetelematica, dal 2011 in poi,
I'ordine delle migliaia di avvisi annuali. Conteatmente i procuratori generali hanno
ribadito che necessiterebbero, per l'istruttoribedgratiche e le attivita di traduzione,
risorse, anche economiche, in realta non dispaonibil

Di conseguenza ha trovato accoglimento diffusampositivo la gia menzionata
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circolare del Ministero della giustizia del 7 giwgR012, che:

- ha prospettato alcuni criteri-guida per l'individi@ne delle sentenze di cui
chiedere il riconoscimento (criteri correlati: akdfettiva residenza in Italia, per
congrui e recenti periodi, del soggetto interessalla gravita del reato in relazione
alla pena edittale; alla pena concretamente mflittl’esistenza in Italia di una
condanna definitiva o di un procedimento penalalpate);

- ha suggerito che siano anche le procure della Rdipab in relazione a
procedimenti in corso in cui rivesta interessediatenza straniera, a curarne — previo
accesso ai sistemi informatici denominati NJRet{vork of Judicial Registerse
SAGACE (Sistema di acquisizione e gestione delle condanoeopeg -
I'acquisizione e la traduzione, con carico dellatree spese al processo, investendo
poi la procura generale presso la corte d’appebao, la trasmissione della sentenza
gia tradotta, per le proprie determinazioni circawlio della procedura di
riconoscimento.

A tali criteri di individuazione e metodi di acguione si stanno ormai orientando
(anche previe riunioni tenute nei singoli distdegfran parte delle procure generali,
risultando gia attivati o, comunque, in via di\a#ione i collegamenti con i predetti
sistemi informatici, per la cui fruizione sono statganizzati, in alcune sedi, pure
corsi di formazione del personale. Non risulta, ete, che le procure della
Repubblica, dato anche il breve tempo dalla divzilgze della circolare ed il tempo
tecnico per l'acquisizione e traduzione delle ser¢e siano state sino a questo
momento attive nelle segnalazioni e trasmissidei @ocure generali delle sentenze
straniere. Si € in proposito prospettata da tallpportunita di concludere protocolli
d’intesa tra procura generale e procure della Relm#bdel distretto, per una piu
efficiente collaborazione.

Mentre, come gia detto, la gran parte dei procuragenerali ha condiviso e
recepito i criteri prospettati dal Ministero, tatui ha integrati e/o parzialmente
modificati, dando indicazioni per il riconoscimerdbsentenze di condanna per reati

ritenuti di particolare allarme, anche a presciadealla pena in concreto irrogata
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(quali i reati espressivi di tendenza a delinqusegiale, o quelli comportanti
collegamenti internazionali o inerenti all'immigraze clandestina); ed ancora dando
indicazioni per fattispecie contravvenzionali, colaeguida in stato di ebbrezza, in
cui assume specifico rilievo la recidiva, ancheagione della connessa revoca della
patente.

Un dato importante € che, per la Procura genenassp la Corte d’appello di
Roma (da cui € giunta la segnalazione del superamdinuna posizione che da
tempo era di stallo, con riconduzione del servadiigiconoscimento delle sentenze
straniere ad una adeguata produttivita) e per \&tie procure generali oberate da
awvisi di sentenze straniere nell’ordine delle maiigl, 'oggettiva insostenibilita, in
termini operativi ed economici, di richieste diamoscimento generalizzate abbia
ormai portato ad avviare prassi finalizzate a dareele richieste stesse alla concreta
produttivita di effetti del riconoscimento. E ciache sollecitando la collaborazione
delle procure della Repubblica onde fruire, pecdlasizione e traduzione delle
sentenze straniere di condanna, dello specifiamiteaofferto dai procedimenti in
fase di indagini preliminari.

In prospettiva, con riferimento al decreto legisiat7 settembre 2010, n. 161
(Disposizioni per conformare il diritto interno allBecisione quadro 2008/909/GAl,
relativa all’applicazione del principio del recipoo riconoscimento delle sentenze
penali che irrogano pene detentive o misure prixatiella liberta personale, ai fini
della loro esecuzione nell’'Unione europe& stato rappresentato come atteso un
notevole incremento, gia nellimmediato futuro,ldaichieste di riconoscimento di
sentenze penali straniere, anche al diverso filla tkdo esecuzione nel territorio
dello Stato.

2. LATTIVITA IN MATERIA DISCIPLINARE DELLA PROCURA
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GENERALE

a) Considerazioni generali

Un ruolo centrale nell’ambito delle attribuzionilldeProcura generale della Corte
di cassazione assume l'attivita di controllo ddintologia professionale e — se pure
ovviamente in minore misura — extraprofessionalerdagistrato ordinario.

Il Procuratore generale, infatti, e titolare del@ne disciplinare e svolge nel
relativo procedimento le funzioni di pubblico miteio.

Prima di esaminare le specifiche problematichengione, preliminarmente, una
riflessione di ordine generale.

Come puo evincersi dai dati statistici riportatiappendice, i numeri relativi alle
procedure disciplinari risultano particolarmentevelki, specie se raffrontati con gli
altri sistemi giudiziari europei (ad esempio dghparto 2012 della Commissione
europea per l'efficacia della giustizia — CEPEJi -e\ance che, nellanno 2010, in
Italia sono stati contestati 175 illeciti disci@im contro i 9 della Francia, paese a noi
vicino per tradizione giuridica e sistema giudimar

Questi dati, anzitutto, sono sintomatici della tanulel sistema disciplinare
delineato dalla riforma del 2006, che ha mostratdinea di massima, di essere in
grado di rispondere alla duplice esigenza di gaemnlk corretto esercizio della
giurisdizione e nel contempo di assicurare la resmgs autonomia e indipendenza dei
singoli magistrati. Nel contempo essi smentiscolamorosamente, in termini sia
assoluti sia comparativi, le illazioni — frutto sge di scarsa conoscenza o, ancor
peggio, di malcelata animosita verso 'ordine grigtio — sulla natura “domestica” e
corporativa della giustizia disciplinare dei magistordinari: illazioni sulle quali si
fondano anche i reiterati tentativi di modificatesistema disciplinare previsto dalla
Carta costituzionale.

Una situazione siffatta, perd, non puo essere agaegolo con una maggiore

capacita di reazione del sistema a comportamentideontologicamente corretti dei
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magistrati ovvero a diffusa deficienza di professida, impegno, correttezza: il
numero delle procedure disciplinari € anche la dplka grave crisi in cui da tempo si
dibatte la giustizia in Italia, per carenze stnglu e organizzative, che
richiederebbero interventi organici di riforma peaigliorare I'efficacia e quindi
anche la credibilita del sistema nel suo complesso.

E sintomatico, a tale riguardo, che anche nell’adecorso una delle pit sentite e
diffuse ragioni di doglianza degli utenti della gfizia, e dunque di intervento
dell'iniziativa disciplinare, € stata quella chguarda il ritardo nello svolgimento
dell'attivita giudiziaria, e specificamente nel depgo dei provvedimenti che
definiscono il giudizio ovvero — anche se in misuorgore rispetto al precedente —
guanto al tempo di svolgimento delle indagini in@n@a penale.

Il dato appare particolarmente significativo, nalpporto con il complessivo
numero di azioni disciplinari avviate, come puoneersi dalle tabelle statistiche
allegate. Esso deve, tuttavia, essere interpratiduce del contesto organizzativo e
strumentale nel quale la magistratura si trovacaap.

Limitando il campo di osservazione al settore eivithe € quello nel quale il
fenomeno viene a emersione con maggiore frequenaa, puo trascurarsi la
constatazione che, nel quadro europeo, il giudal@amno e quello che € chiamato in
assoluto al maggiore impegno in termini quantita{@r sufficiente rinviare, per
guesto dato, a quanto emerge dal citato rapporleEJE

Muovendo da questa premessa, il rilievo — casogaso — di una accertata
“lentezza” del singolo magistrato non puo essesgidnto dalla piu generale curva
della efficacia della risposta giudiziaria delligfb, sotto il profilo temporale; e non
sempre, dungue, a parte i piu gravi casi, puo\asiiil singolo ritardo, o un cumulo
di ritardi, esclusivamente a una effettiva inezia un atteggiamento di neghittosita e
mancanza di impegno del magistrato.

Ne e riprova l'analisi della giurisprudenza, co®lla Sezione disciplinare del
C.S.M. come delle Sezioni unite della Corte di aagme. Con una elaborazione

ormai stabilizzata, sono state delineate, da um, lat coordinate giuridiche della
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violazione disciplinare del ritardo (art. 2, comthaletteraq, del decreto legislativo
23 febbraio 2006, n. 109), in particolare nelle sngenecessarie componenti della
gravita, della reiterazione e della “ingiustificzza”; e, con criterio di spiccato rigore
reso necessario dall'esigenza di armonia con Finzid delle corti sovranazionali e in
specie di quella di Strasburgo, e stato individuatdermine generale annuale quale
limite tendenzialmente non valicabile per il depmsii una decisione di merito.
D’altro lato, tuttavia, la giurisprudenza non hanoato di considerare — soprattutto
nelle piu recenti pronunce — lincidenza che sulkxificazione dei ritardi puo
esercitare un determinato assetto organizzatiewi, momenti critici si riverberano di
frequente sulla capacita produttiva del singolo istegto, sia in assoluto sia nella
comparazione con gli altri magistrati assegnatiffiitio.

Questo ordine di considerazioni si esprime, inipaldre, nella valutazione del
requisito della “giustificatezza”, elemento codiita della fattispecie di ritardo: sulla
premessa che la violazione disciplinare deve semgpeimere il venir meno di un
dovere, riconducibile ai caratteri generali che tassegnano la deontologia del
magistrato, per l'intera estensione della suaitdtidentro e fuori dell’ufficio (art. 1,
comma 1, del decreto legislativo n. 109 del 20866)he dunque in questo settore dei
ritardi entra in gioco il connotato della laboridsie della capacita di auto-
organizzazione, € stata assegnata specifica aitenai tutta una serie di circostanze
che possono rivestire il ruolo di cause, o concadskritardo da parte del singolo.
Tali, ad esempio, un impegno eccedente I'ordinagtha conduzione di udienze, la
“gestione” di procedimenti di straordinaria imparza, e cosi via.

Accanto a queste circostanze, naturalmente, possenwme in rilievo ulteriori
evenienze, legate a situazioni di salute o pergarted possono anch’esse rivestire un
ruolo nell’accumulo di ritardi, e che generalmetmtavzano riconoscimento attraverso
la clausola scusante dell'artb® del gia ricordato decreto legislativo n. 109, tigta
alla “scarsa rilevanza” del fatto: locuzione intesastantemente nel senso
dellassenza di offensivita rispetto al bene ptotethe € quello della “immagine”

della magistratura, ossia la sua considerazionssprgli utenti e i destinatari del
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servizio.

La Procura generale, fin dall'entrata in vigorelaeiforma del 2006, ha tenuto in
attenta considerazione questo assieme di critedi eelementi di valutazione
deontologica, tanto piu in ragione della obbligeta@r dell'iniziativa disciplinare, cui
fa da contrappunto la necessita di evitare, neléara del possibile, I'avvio di giudizi
disciplinari destinati a risolversi con una pronianche ne attesti I'inutilita, con
pregiudizio per l'immagine del magistrato e del swwlo, nonché della stessa
funzione disciplinare.

Cosi, senza indulgere a considerazioni extragithi@le senza intaccare il principio
dell’'obbligatorieta della iniziativa, ma valutandtientamente ogni dato — il contesto
dell'ufficio coinvolto, la percentuale di produtii®a comparata all'interno dello
stesso, la sussistenza delle accennate circosstnaredinarie — la Procura generale
ha adottato protocolli istruttori, finalizzati a Iseonare, nella congerie di
segnalazioni che ad esso pervengono, i casi simicett effettiva considerazione
disciplinare rispetto a quelli nei quali appareirdente lincidenza dei fattori
“esterni” al comportamento e all'atteggiamento siagolo magistrato. Cido consente
di sceverare le vicende che si situano al di faefl'area disciplinare, involgendo
piuttosto aspetti di gestione complessiva e di mryazione, anche da parte dei
titolari dell’'ufficio di merito.

Del resto, questa impostazione — che ha trovaticeape significativa eco anche
in decisioni del giudice disciplinare — tiene couta fatto che la materia dei ritardi,
in un contesto che purtroppo si caratterizza anceuh piano generale, per la
complessiva e notoria lentezza della risposta giada, specie nella materia civile,
non potrebbe essere separata con una netta cedlaraahcomitante considerazione
delle inefficienze organizzative, della scarsita mBorse, dell’incremento del
contenzioso non ancora adeguatamente fronteggpattodee riforme processuali.

Su questa stessa linea, quindi, si € impostataada pella Procura generale una
appropriata iniziativa di accertamento del fattoscglinare non disgiunta

dall’'obiettivo di recupero dei ritardi, attraver§oterlocuzione con i capi degli uffici
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giudiziari in modo tale da mettere allo scoperiasi che effettivamente appaiono
espressivi ddeficit soggettivi di laboriosita, di diligenza e di capadi gestione del
proprio lavoro. Si € cosi potuto riservare a qustdssi casi il rigore che la legge
esige.

Ed ancora in questo ordine di idee, l'ufficio haau conto dell’assenza di
strumenti giuridici di riunificazione dell’illecitouna volta pronunciata una decisione,
con il rischio, talvolta manifestatosi in concretli, una possibile moltiplicazione
procedurale e sanzionatoria a carico del singolgistrato in casi che sarebbero stati
suscettibili di trattazione unica. Ha, dunque, istato la propria attivita istruttoria in
guesto settore, gia dalla fase c.d. predisciplifare 15, comma 1, del decreto
legislativo n. 109 del 2006), in modo da preversmaili conseguenze, che hanno
dato luogo tra l'altro ad articolate soluzioni gdiche in tema di applicazione e di
limiti del canone di “assorbimento” di fatti emegiccessivamente ma verificatisi
prima, rispetto a una condanna disciplinare.

Ancora in tema di ritardi, e ancora secondo cadomagionevolezza, 'ufficio ha
prestato una speciale attenzione alla delicatarraadei provvedimenti che incidono
sulla liberta personale. La valutazione che in tpuesmmpo e stata svolta, nel
selezionare i possibili fatti di rilevanza discidre, ha tenuto conto invero della
oscillazione tra due estremi che sono entrambiesspii di opposte patologie della
funzione: da un lato, pur nel formale rispettoatntini ragionevoli nella adozione del
provvedimento, si constata 'anomala prassi di m@a riproduzione da parte del
giudice della “domanda cautelare” del pubblico si@io, secondo modalita tecniche
agevolate dall’'uso dell’informatica e che, a bedere, esprimono abdicazione della
funzione di controllo giurisdizionale che l'ordinamto assegna al giudice rispetto
alle iniziative e alle richieste dell'accusa; dalifo, pero, allorché il giudice affronti
correttamente, nel fondo e compiutamente, il carttemlella richiesta del pubblico
ministero rivolta alla privazione della libertauha persona, si puo verificare, in casi
complessi o in procedimenti con molteplicita diagdti, un effettivo ritardo nella

decisione, che €& anch’esso, naturalmente per wai#talesivo della funzione di
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garanzia, che deve essere bensi effettiva, direzsstana anche tempestiva.

Si e detto della funzionalita del nuovo regime samtorio, ma indubbiamente
restano tuttora punti critici nella sua concretpliapzione.

Per quel che attiene agli aspetti strettamente epiwali, alcune delle
problematiche da subito emerse possono riteneenair risolte, anche grazie al
significativo contributo della Procura generale.

Con due recenti pronunce le Sezioni unite dellaeCdr cassazione hanno offerto
un contributo chiarificatore su due delicate teokai le modalita di utilizzo in
dibattimento delle prove acquisite nel corso deligagini (sentenza 14 novembre
2012, n. 19829) e la possibilita di sospensione téemini del procedimento
disciplinare anche nel corso delle indagini prehiani penali (sentenza 5 dicembre
2012, n. 21853).

Egualmente importante, per la ricaduta sugli effetelle pronunce, e il
riconoscimento, sempre da parte delle Sezioni urded potere della Sezione
disciplinare di individuare la sede in cui deve ewe il trasferimento di ufficio
disposto nei confronti del magistrato, sia in fasaitelare sia in fase cognitiva
(sentenza 6 dicembre 2012, n. 21913).

Sufficientemente definita pud ormai dirsi la lindademarcazione fra iniziativa
disciplinare e procedimento amministratiewart. 2 del regio decreto legislativo 31
maggio 1946, n. 511, novellato dall’art. 26 del pailte citato decreto legislativo n.
109 del 2006.

Quanto ai profili sostanziali, la “tipizzazione ietfetta” attuata dalla riforma
legislativa del 2006 puo divenire fonte di probleattinenti alla garanzia sostanziale
dei magistrati incolpati, in quanto e evidente nbamne non chiare possono dar luogo
ad orientamenti giurisprudenziali ondivaghi cheoleal i fondamentali principi di
eguaglianza dinanzi alla legge e di certezza egplibilita del diritto.

In quest’ottica appaiono opinabili iniziative lelgigve che, nellambito dei piu vari
interventi normativi, introducano fattispecie dedito disciplinare avulse dal quadro

sistemico delineato dalla riforma del 2006.

29



Con tale procedura e stato esteso lillecito di alliart. 2, letteran), alla
inosservanza delle norme regolamentari o delleogigmni sui servizi organizzativi
e informatici ed e stata introdotta, sempre ndll'dr la letteragg-big che definisce
illecito disciplinare I'inosservanza dell'art. 128lle disposizioni di attuazione, di
coordinamento e transitorie del codice di procegaraale.

Da ultimo, il novellato art. 8bis disp. att. c.p.c. stabilisce che “puo costituire
illecito disciplinare” il mancato rispetto dei temn fissati nel calendario del
processo. Trattasi di disposizione che, per lagaumnericita e la mancanza di qualsiasi
coordinamento con le norme del decreto legislativa09, appare sin da ora foriera
di problematiche applicative.

Ma la “tipizzazione” attuale € fonte, altresi, dicline nel perseguimento di
comportamenti anche essi riconducibili ad una violae dei doveri fondamentali di
cui all'art. 1 del decreto legislativo n. 109, chen trovano giustificazione e sono
dovute, con ogni probabilita, ad una “svista” dejgislatore o al mancato

coordinamento fra le norme.

b) Prospettive di intervento normativo

Senza pretese di esaustivita, si possono svolgetmea osservazionde iure
condendce indicare alcuni punti critici della tipizzaziowgente.

Premessa d'obbligo € che non e pensabile un ritainpassato e non si puo
ipotizzare, se non a prezzo di concreti rischedidne delle garanzie dei magistrati e
della giurisdizione, la reintroduzione di una clalasgenerale di chiusura del sistema
tipizzato, vaga e imprecisa, in quanto essa notitaiosbbe altro che quellillecito
atipico che si e voluto abrogare.

Il sistema vigente puo invece tollerare la presenrzan parte attuata con la
previsione degli illeciti funzionali di cui alletterea) e g) — di clausole di chiusura
specifiche, corrispondenti alla violazione di un@ia doveri enunciati dall’'art. 1 e,

comunque, circoscritte: tali, cioé, da individuao®n certezza il disvalore
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deontologico che il sistema intende perseguirengisaare.

Quanto alla fattispecie tipica relativa ai ritartel compimento degli atti relativi
all’esercizio delle funzioni (letteraq), sarebbe auspicabile un chiarimento
sull’elemento della mancata giustificazione dedndb, se sia intrinseco o estrinseco
alla fattispecie: aspetto sul quale si e registnat@ontrasto tra la Sezione disciplinare
del C.S.M. e le Sezioni unite della Corte di cassaz che € opportuno dirimere in
funzione della certezza del diritto e del parittratento dei magistrati incolpati.

Sembra altresi possibile prospettare un intervesuita letterag) dell’art. 12,
comma 1, del decreto legislativo n. 109 del 20D§uale stabilisce che per l'illecito
di ritardo si applica una sanzione non inferiora @ensura. Invero, questa norma
vieta quel che in taluni casi potrebbe considerapgortuno, e cioée l'irrogazione
della sanzione minima dellammonimento, in conademe — ad esempio — del
completo smaltimento dell’arretrato, della stim& @mcora il magistrato puo vantare
nellambiente giudiziario, del corretto comportart@eprocessuale e della funzione
anche rieducativa propria del processo disciplinare

Quanto allillecito di “interferenza”, la relativgrevisione € apparsa talvolta
iInadeguata a sanzionare condotte di tale geneadiziate a influire sui processi
decisionali di autogoverno della magistratura.

Riguardo alle violazioni del dovere di riserbo —cdi alle lettereu), v) e aa) —
sarebbe opportuno coordinare meglio le fattispggiehe (soprattutto quella prevista
dalla letterav) con il divieto sancito dal terzo comma dell'ag. del decreto
legislativo n. 106 del 200&li{vieto di rilasciare dichiarazioni o fornire note agli
organi di informazione circa l'attivita giudiziariadell'ufficio). A tal fine sembra
sufficiente porre rimedio a quella che da granedsdilla dottrina e stata ritenuta una
“svista” del legislatore, riformulando la secondartp della lett.v) nel senso di
sanzionare la violazione del divieto di cui allieoio 5, comma 3(e non comma 2
come attualmente previsto), del citato decretcslativo n. 106.

Per quanto attiene agli illeciti posti in esserdidliori delle funzioni, le modifiche

recate dalla legge 24 ottobre 2006, n. 269, caroldemporanea abrogazione — nel
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decreto legislativo n. 109 del 2006 — della normaatattere generale sui doveri
extrafunzionali dei magistrati (art. 1, comma 2¢a®lo cui fl magistrato, anche
fuori dall’'esercizio delle proprie funzioni, nonwetenere comportamenti, ancorché
legittimi, che compromettano la credibilita persémail prestigio e il decoro del
magistrato o il prestigio dell'istituzione giudizia”) e della norma di chiusura
contenuta nell'art. 3, letterh (che prevedeva come illecito extrafunzionategrfi
altro comportamento tale da compromettere lindigenza, la terzieta e
I'imparzialita del magistrato, anche sotto il priafi dell’'apparenzd), ancorché
verosimilmente dettate dal timore di ripristinangebjconnotato di indeterminatezza
che la riforma del 2006 ha voluto superare, hanndcal’effetto di far venire meno
un catalogo generale dei doveri del magistrata flati delle funzioni, ora ristretti a
guelli desumibili dalle singole figure di illecifareviste dall’art. 3.

Tale norma si colloca su un crinale di difficilerp@renza, alla ricerca, non ancora
compiuta, di un soddisfacente equilibrio tra tutdk diritti del magistrato quale
cittadino (come quelli alla manifestazione del perts alla liberta di azione, di
relazione e di cura dei propri interessi, patrimatine non) e la garanzia di
imparzialita e indipendenza anche nel suo agirakoc

La tensione tra tali due profili risulta accentuata materia di esternazioni
extrafunzionali dei magistrati nelle fattispecie eclmon sono inquadrabili né
nell’illecito disciplinare di cui al successivo a#, letterad), non costituendo reato
per non essere stato superato il limite della centza, né in quelle previste dall’art.
2, lettereu), v) edaa), in tema di violazione del dovere di riserbo.

Vengono, in particolare, in evidenza le dichiaraziohe possono classificarsi in
senso lato come aventi contenupmlitico” e le esternazioni consistenti nel sostenere
pubblicamente le ragioni e la bonta delle proprigiative di indagine.

In generale, va osservato che linterferenza tdiritti generali di liberta e di
espressione del proprio pensiero e delle propmeioaioni politiche, da un lato, e |l
possibile pregiudizio per I'imparzialita del magab, dall’altro, non € questione

nuova, essendovi state sul tema numerose pronaleeSkzione disciplinare, anche
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nella vigenza del sistema abrogato.

La Corte costituzionale, com’é noto, ha affermdte,se al magistrato competono
gli stessi diritti di espressione che I'art. 21ldeTostituzione attribuisce a chiunque,
I'esercizio di questi diritti, potenzialmente susit@i di entrare in conflitto con la
prescrizione di imparzialita-indipendenza, non pasere privo di limiti.

Anche il Presidente della Repubblica, nella qualitRresidente del C.S.M., ha piu
volte invitato i magistrati a comportarsi secondoani di riservatezza e misura nelle
comunicazioni pubbliche.

A sua volta, la Corte europea dei diritti dell’'uofima sottolineato — in relazione al
dovere di riservatezza “interna”, riferita alla domzione di una indagine o di un
processo, ma con affermazioni suscettibili di agdione piu ampia — che il diritto
degli appartenenti all’ordine giudiziario di usadella loro liberta di espressione
richiama la possibilita che vengano messi in giogwincipi di imparzialita della
funzione. Nello stesso ordine di idee € la Dicliamae di Bordeaux resa dai Consigli
consultivi dei giudici e dei pubblici ministeri eapei in data 18 novembre 2009, su
“Giudici e procuratori in una societa democratica

Peraltro, I'abrogazione, ad opera della legge 8. @& 2006, del secondo comma
dellart. 1 del decreto legislativo n. 109 impedisdi configurare come illeciti
disciplinari — salvo che non integrino il reatadiffamazione e, quindi, siano rilevanti
ai fini dell’art. 4, letterad) — critiche puramente politiche, manifestaziomabtbgiche,
dichiarazioni o commenti sulle iniziative del paegolitico-governativo.

Non puo non sottolinearsi, per questo aspetto,sassiste una asimmetria interna
al complessivo assetto della materia disciplinti@,una prescrizione generale di
“riserbo” (art. 1, comma 1, del piu volte citatocdeto legislativo n. 109) che si
correla direttamente all’esercizio della funzionstituzionale e Il'assenza di
prescrizioni limitative delle esternazioni in anabiextrafunzionale che abbiano
ricaduta sulla “immagine” di imparzialita, in quantionee ad ingenerare il dubbio,
se non il convincimento, che le funzioni pubbliclesercitate possano essere

condizionate dalle opinioni espresse come priviatadino.
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La dicotomia tra il venir meno della c.d. apparedeandipendenza/imparzialita e
le previsioni disciplinari si evidenzia anche quaneé esternazioni si manifestino in
un contesto tipicamente “politico”, quale il congge ufficiale di un partito o sedi
equivalenti in cui vengano elaborate posizioni edliai su questioni di pubblico
interesse che caratterizzano ed identificano urecipa “parte” del dibattito
generale del paese rispetto alle altre.

In tal caso, infatti, non puo essere invocata daoma fattispecie di cui alla lettera
h) dell'art. 3 del decreto legislativo n. 109, inamio la stessa esige la diversa
condotta di “partecipazione sistematica e contimaatdel magistrato all’attivita di
un partito politico (equivalente della alternats@ndotta della “iscrizione” al partito)
e non puo, dungue, estendersi a condotte occaisional

Si verifica cosi che esternazioni organiche e adeo®n la strategia di un partito
politico finiscono per essere prive di rilevanzaciplinare, per il solo fatto di essere
occasionali, con il risultato, su questo terrenajrdpotenziale arretramento di tutela
rispetto all’indirizzo della giurisprudenza conaie anteriore alla riforma del 2006,
che, sia pure a determinate condizioni, ritenevacedibile di valutazione
deontologica questo genere di manifestazioni diniope politica (Sezione
disciplinare, sentenza 3 giugno 2004, n. 36, inatetn pubblica adesione del
magistrato ad un manifesto di propaganda elettqnasentato da un partito politico
In occasione di una campagna elettorale).

Il secondo versante problematico delle esternazextiafunzionali riguarda le
dichiarazioni del magistrato titolare di indaginiellé quali egli sostenga
pubblicamente le ragioni e la bonta.

Si tratta di situazioni in cui la menzione dell’agine pud non attingere alcun
carattere di violazione delle regole di segretexzzh riservatezza ed in cui possono
non venire in rilievo le specifiche ipotesi di @lfart. 2, comma 1, letteng) ev), del
decreto legislativo n. 109.

c) Organizzazione
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Sotto il profilo organizzativo, € stata confermdéa unitarieta della gestione
dell'intero servizio disciplinare, in capo ad uniamavvocato generale: scelta che,
nel tempo, si € rivelata particolarmente proficarache allo scopo di garantire linee
coerenti di indirizzo in materie particolarmentdicite e con significativi riflessi
esterni.

La struttura si sviluppa, poi, in due settori, kua.d. predisciplinare nel cui ambito
viene verificata la sussistenza o meno degli elén@ostitutivi di una fattispecie
disciplinare, e l'altro che ha inizio con il prommento dell’azione disciplinare e si
sviluppa, poi, con la relativa attivita istruttoacon l'intervento all'udienza dinanzi
alla Sezione disciplinare.

Riguardo a quest'ultima fase, si e realizzata, c@ultati apprezzabili, una
concertazione con il C.S.M., onde ottenere una umteg predisposizione del
calendario delle udienze al fine di una piu pradiqurogrammazione delle presenze
dei sostituti, privilegiando altresi la continuitella trattazione del procedimento.

Anche la segreteria amministrativa, pur nella tigame di specifici settori, si
avvale, con indubbi vantaggi, di una dirigenzaanmat

E utile, in proposito, evidenziare che, facendoratiptto ricorso alle risorse
interne, l'attivita della segreteria € oggi comahaente informatizzata, con adeguata
correlazione fra le varie fasi di gestione del ile@lo ed immediato accesso ai dati,
anche con funzioni di controllo dei precedenti stditistica.

E stato recentemente avviato un progetto di mamigeae evolutiva e correttiva
delsoftware

Sempre sul piano organizzativo, nella consapevaleizaina necessaria opera di
divulgazione degli indirizzi applicativi in materidisciplinare, si € ulteriormente
sviluppata la circolazione dei dati informativi sial’interno sia all'esterno
dell’'ufficio.

E stata, anzitutto, curata la diffusione fra i nsagiti addetti al servizio, oltre che
dei piu significativi provvedimenti interni, delbecisioni della Sezione disciplinare e

delle Sezioni unite civili della Corte di cassaapmelle quali risultano esaminate
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tematiche di carattere generale o di particolater@sse: questioni che, peraltro,
costituiscono oggetto di discussione nelle perioeligunioni dei magistrati addetti al
servizio.

Inoltre, la Procura generale ha fornito una sigativa collaborazione all'opera di
istituzione e poi di aggiornamento dell'appositochavio della giurisprudenza
disciplinare nell’ambito del sitdtalgiure webdella Corte di cassazione, dotato di
specifiche funzioni di ricerca informatica, cosi ncorrendo a rendere
tempestivamente conoscibili le informazioni diewo in materia e, dunque, alla

gestione piu “trasparente” del settore.

d) Dati statistici(*)

E opportuno premettere che, nel corso delllannesame, I'attivita richiesta ai
magistrati addetti al servizio predisciplinare esctplinare (i quali sono
contestualmente impegnati negli altri servizi @vié penale) ha inevitabilmente
risentito delle gravi carenze esistenti nellorgandella Procura generale, mentre |
carichi di lavoro si sono mantenuti a livelli pagiarmente elevati.

Infatti, nel corso delllanno sono pervenute n. 6.8btizie di illecito, con un calo
rispetto all'anno precedente dovuto, pero, esskneide ad un piu efficiente
coordinamento con il Consiglio superiore della magtura, che ha ridotto la
duplicazione delle medesime notizie.

Si conferma, soprattutto, il persistere di un elevaumero di esposti di privati
cittadini, o dei loro difensori, che possono essarehe indice di “anomalie” nelle
attivita processuali, ma che nella maggior pariecdsi costituiscono il preoccupante
sintomo di una sempre piu diffusa sfiducia nellayisiaatura.

Il numero delle notizie richiede una onerosa déidi verifica, anche attraverso
sommarie indagini preliminari, al fine di stabilise sussistano o0 meno le condizioni

per formulare I'incolpazione.

! Per un’analisi dei dati statistici pili dettagliatan relative serie storiche, v. le tabelle altega
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Di contro, qualora il fatto addebitato non cossta condotta disciplinarmente
rilevante, o formi oggetto di denuncia non circogtata, ovvero il fatto risulti
inesistente 0 non commesso, il Procuratore gen@raleede all’archiviazione con
decreto adeguatamente motivato, che va comunidakdinastro della giustizia, il
guale, ove dissenta, puo formulare [lincolpazione cleiedere la fissazione
dell’'udienza di discussione.

Nel corso dell’anno le richieste di archiviazionenho riguardato il 91,5% delle
notizie di illecito; per il resto € stata iniziagaione disciplinare.

Le indagini successive all’esercizio dell’azionsaiplinare richiedono una attivita
non meno complessa, dovendo questa consentirerigpeltto di rigorose regole
processuali, di formulare, con la necessaria cot@paa, le richieste conclusive da
sottoporre alla Sezione disciplinare.

Nel 2012 il numero dei procedimenti disciplinarpsavvenuti e stato pari a n. 151,
di cui il 79% su iniziativa del Procuratore generalil 21% su iniziativa del Ministro.

Il numero dei procedimenti definiti € stato di 11d&i quali 66 con richiesta di
discussione orale, 40 con richiesta di non farsgtua dibattimento, 6 con riunione
ad altro procedimento. La riduzione delle definmzidi oltre il 16% rispetto al 2011 e
dovuta alla gia ricordata, grave, carenza di ogadiella Procura, che si attesta sul
23%.

Al 31 dicembre 2012 i procedimenti disciplinari gdenti erano 196, di cui 54
sospesi per pregiudizialita penale.

Nello stesso periodo sono stati richiesti 9 prouweshti cautelari, di cui 7 su
iniziativa del Procuratore generale e 2 del Mimisttonclusi con 2 sospensioni dalle
funzioni, 5 trasferimenti di ufficio e 2 rigetti.

Nelle statistiche allegate sono riportati i datiatei al rapporto fra numero di
magistrati — divisi per categoria — e azioni diogui.

| tassi specifici di incolpazione risultano, in pentuale, piu elevati per i magistrati

del pubblico ministero, divario accentuatosi nelsoodel 2012

2. commento alla tabella 5 delle statistiche alteg
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Di contro, quanto alla suddivisione per genergdecentuale di incolpazioni per i
magistrati di sesso femminile € inferiore al rappqgrercentuale della loro presenza
in magistratura rispetto a quella degli uorhini

Quanto alla distribuzione territoriale dei magistraggiunti da un procedimento
disciplinare, i dati statistici evidenziano ché&#% svolge attivita professionale nei
distretti del sud e delle isole ove presta senilZ4@% dei magistrati italiani.

Circa la tipologia degli illeciti si riscontra urthminuzione di quelli riconducibili
alla violazione dei doveri di diligenza; per congoemerso un incremento degli
illeciti ascrivibili alla categoria della violaziendei doveri di correttezza.

E questa la conseguenza della particolare attemzibe la Procura generale (al
pari del Ministro) ha rivolto alle condotte di matati denotanti cadute di rigore
morale o scarsa considerazione nei riguardi debeti,pdei difensori e dei
collaboratori.

Nella medesima prospettiva, in presenza di fattpaksibile rilievo disciplinare
riportati dai mezzi di comunicazione, sono statmediatamente acquisiti elementi
conoscitivi dai dirigenti degli uffici, con consegute avvio di indagini disciplinari e,
ove necessario, con la tempestiva richiesta diyadiwmenti cautelari.

La dove, infine, si sono evidenziate significatoadute di professionalita tuttavia
non assurgenti ad illecito, i provvedimenti di av@wione sono stati trasmessi al
C.S.M. per I'eventuale inserimento, con le garapzeviste dalla normativa vigente,
nel fascicolo personale del magistrato al fine diegne tenere conto in occasione

delle valutazioni di professionalita.

3. IL SERVIZIO CIVILE DELLA PROCURA GENERALE

3 v. grafico 3 delle statistiche allegate.
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a) Produttivita della magistratura ed esigenze fficeenza

Sono ben noti sia la lentezza della giustizia eigila il conseguente, inaccettabile
arretrato nella definizione dei relativi procedirtiemperaltro non omogeneamente
distribuiti nel territorio nazionale e con punteadsoluta eccellenza.

Tuttavia deve evidenziarsi come dal recente rappBEPEJ 2012, gia richiamato,
emergano anche segnali positivi, come quelli nalaila riduzione della durata
media dei procedimenti di primo grado e allaumed®& tasso di definizione dei
medesimi, con una, pur modesta, riduzione delltate.

Da qui un dato che deve indurre all’'ottimismo:aklse dispone di una magistratura
capace di impegnarsi sino a raggiungere livellipdbduttivita straordinariamente
elevati.

In questo quadro vanno registrati con favore i akgine possono cogliersi nelle
piu recenti iniziative del legislatore, alla ricardi spazi d’'innovazione funzionali al
superamento delle ricadute sul servizio giustiabadcrisi economico-sociale. Tale,
ad esempio, l'intervento in materia di revision#ieleircoscrizioni giudiziarie.

Le riforme in materia di processo civile succedutegli ultimi anni, non sempre
ispirate da un coerente disegno strategico, si sgalate in larga misura inefficaci.

E auspicabile che miglior sorte abbia la istitugiatel c.d. tribunale dell'impresa —
decreto-legge 24 gennaio 2012, n.Oisposizioni urgenti per la concorrenza, lo
sviluppo delle infrastrutture e la competitiyitaonvertito, con modificazioni, nella
legge 24 marzo 2012, n. 27 —, la quale dovrebbecawea funzione acceleratoria
nella definizione delle controversie commercialhdctanto interessano anche le
imprese e gli investitori stranieri).

Quanto alle riforme introdotte con l'art. 54 decdeto-legge 23 giugno 2012, n.
83 (Misure urgenti per la crescita del Pagseonvertito, con modificazioni, nella
legge 7 agosto 2012, n. 134, il c.d. filtro in dpfpe- pur con tutte le difficolta
derivanti dalla inammissibilitd collegata allamdncanza di una ragionevole

probabilita di accoglimentb— e prevedibile che produca effetti positivi salativi
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giudizi. Il meccanismo introdotto rischia, pero,rdndere ancora piu intollerabile la
situazione della Corte di legittimita a seguitolaglossibilita, prevista dall’art. 348-
ter, comma 3, c.p.c. (introdotto dal decreto-leggedstid), di proporre ricorso per
cassazione avverso la sentenza di primo grado quiéaqapello sia stato dichiarato
inammissibile.

Rischio, tuttavia, temperato dalla delimitazioné meccanismo di impugnazione
di nuova fattura, attraverso I'esclusione, in lirdegorincipio, della introduzione di
temi riferibili al “fatto”, in coerenza con la nuawregolazione del sindacato sulla
motivazione di cui subito si dira e con la paralledlorizzazione, sempre piu marcata
anche a livello legislativo, del “peso” di precetieconformi. E perd legittimo
sospendere il giudizio per verificare sul campostjugspetti, troppe volte essendosi
assistito al fallimento o ad applicazioni distoesigli riforme animate da analoghi
intenti deflativi (basti pensare alla breve stagiaella introduzione del “quesito” di
diritto).

La necessita di riforme incisive € comunque avigegnche, ineludibile, in sede di
legittimita.

Pure in questo settore si avverte infatti una nva®@ sensibilitd, concretizzatasi
nella modifica dell’art. 360, primo comma, n. §.c., introdotta con la citata legge 7
agosto 2012, n. 134. Essa, tuttavia, puo essem@dayata solo un punto di partenza
rispetto all’obiettivo di restituire efficienza aistema della giustizia civile di
legittimita.

La nuova norma ha la valenza di incidere non saololavoro della Corte di
cassazione ma, ancor prima, sul nuovo significabe @ssume l'obbligo di
motivazione dei provvedimenti per i giudici di nteriSi pensi al novellato art. 132,
n. 4, c.p.c., nel quale scompare il riferimento flaotivi in fatto e in diritto della
decisione”; alla previsione contenuta nel primo owmdell’art. 118 disp. att. c.p.c.
della “succinta” esposizione dei fatti rilevantilldecausa e delle ragioni giuridiche
della decisione; ad altre analoghe formule preseaila recente legislazione.

Si coglie da tale tendenza il progressivo abbandidgl@ tecnica motivazionale
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basata sull'individuazione d#hema decidende sullesame analitico-argomentativo
di tutte le questioni dedotte, suddivise, secondocuterio di priorita logica, tra
guestioni pregiudiziali, preliminari e di merito $@nso stretto.

Questo complesso d’interventi non potra andare iwh$g, perché possano
conseguirsi effettivi benefici di sistema, da imterti mirati ad altri snodi essenziali.
Tra questi, la qualificazione dei professionistilitdii ad esercitare la funzione
difensiva dinanzi alla giurisdizione di legittimjtaguardo ai quali sarebbe essenziale
— in considerazione anche dell’entita imponenteridersi dichiarati inammissibili —
la rivisitazione dei meccanismi di verifica delleofessionalita: esigenza che, d’'altro
lato, € altresi imposta dall’innegabile connessidrze il numero dei ricorsi per
cassazione e il numero degli avvocati abilitatpairocinio dinanzi alla Corte (circa
50.000, che conseguono la qualifica in virtu delenplice anzianita). Si tratta di dati
incomparabili con quelli di qualsiasi altro ordinamio raffrontabile con quello
italiano.

D’altra parte, a causa della recente dichiarazatinacostituzionalita dell’obbligo
di mediazione civile in talune materie (sentenzidadeorte costituzionale n. 272 del
2012), e rimandata al futuro la valutazione detittenza di tale strumento
sull'efficienza e sulla razionalizzazione della gjimia italiana: anche se si tratta di
uno strumento che trova larga ed efficace applicezin molti paesi del nord Europa
e negli Stati Uniti (dove il 90% delle controversieconclude con la conciliazione),
non deve comunque essere dato automaticamentecpata® un suo analogo
successo nel nostro paese, caratterizzato da aetulsue proprie, come l'alta
litigiosita rappresentata anche dal rapporto aviigradici (32 a 1) e soprattutto dal
rapporto avvocati/abitanti (332 ogni 100.000 aliijache si connota come il piu alto
in Europa e forse nel mondo (per fare un esemg@ilba wicina Francia il numero di
cause introdotte annualmente e circa la meta dioquéerito all'ltalia, il numero
degli iscritti all'ordine professionale & di 8 pgingolo giudice, mentre il rapporto
avvocati/abitanti € di 75 ogni 100.000).

Cambiamenti sono auspicabili anche con riguardsealizio civile svolto dalla
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Procura generale presso la Corte di cassazione.

A tal riguardo € opportuno analizzarne I'attivita.

Nel 2012 e stato possibile destinare effettivamahgervizio nel settore civile solo
23 magistrati (erano 30 nel 2011), i quali sonemnnuti in 936 udienze (1.086 nel
2011) ed hanno rassegnato le conclusioni in 28 @&cedimenti conclusi con
decisione (30.861 nel 2011), con una media di 1(22128 nel 2011) per ciascuno.

Dunque l'impegno individuale di ogni magistrato ldgProcura generale ha fatto
segnare nel 2012 un ulteriore incremento, rispetati gia imponenti.

Va poi evidenziato che le udienze pubbliche sittanzzano tutte sia per I'elevato
numero di procedimenti trattati (nettamente superitspetto al passato), sia per il
rilievo qualitativo delle questioni che ne sono etg.

Assai consistente é stato anche il contributo tuffealla trattazione dei
procedimenti camerali: nel corso del 2012 sonedapositate 594 requisitorie (511
nel 2011), di cui 114 nella complessa materia dgolamenti di giurisdizione (125
nel 2011), e sono stati esaminati 6.848 ricorsiatiacon il procedimento camerale di
cui all’art. 380bis c.p.c. (8.884 nel 2011).

In taluni settori I'incremento € stato addirittiesponenziale; basti considerare che
nel corso del 2012 le requisitorie in tema di rageénti di competenza sono state
430, a fronte delle 315 del 2011 e delle 47 deD201

b) Prospettive di riforma

Non e questa la sede per approfondire il tema ermproblematico (e comune alla
Corte di cassazione) — degli effetti negativi cgusmnti all’eccessiva durata delle
procedure per la copertura dei posti vacanti ngjaico dei magistrati della Procura
generale.

Va certo registrata con particolare soddisfaziohgtitizione (in attuazione
dell’'art. 12 del decreto legislativo 5 aprile 2006,160) della Commissione tecnica

per la valutazione della capacita scientifica eamtlisi delle norme dei magistrati
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aspiranti al conferimento delle funzioni di legittta, della quale opportunamente il
Consiglio superiore ha sempre chiamato a far gamedalla prima costituzione) un
sostituto procuratore generale, oltre a due caesigldella Cassazione. La
Commissione €& un efficace strumento di garanzidiasekrtamento delle qualita
professionali di chi viene selezionato.

L’esperienza dei piu recenti concorsi dimostra,afiey, che i tempi per la
copertura delle vacanze si sono andati dilatands] da determinare un effetto
negativo: la sostanziale cristallizzazione di ugvato indice di scopertura, dovuto al
fatto che la presa di possesso dei nuovi magistratiistanza di molto tempo dal
bando del relativo concorso, avviene di fatto qwaadmai si sono determinate (per
la naturale dinamica degli organici) ulteriori vaza.

Concentrando I'attenzione sui compiti demandati'utficio requirente di
legittimita, occorre muovere dal dato normativo as®lo cui — com’é noto — il
pubblico ministero presso la Cortmterviene e conclude in tutte le udienze civili e
penali e redige requisitorie scritte nei casi stabdalla legge’ (art. 76 ord. giud.) e
“deve intervenire in ogni causa davanti alla Cortecdssazione (art. 70, secondo
comma, c.p.c.), formulando all’'esito della discassi le proprie Conclusioni
motivaté (art. 379 c.p.c.).

Un simile sistema di “partecipazione” del pubbliotnistero € evidentemente
incompatibile con un assetto normativo che conskenigcrizione di circa trentamila
ricorsi civili all'anno e l'accesso al giudizio dégittimita anche per questioni di
valore economico o rilevanza giuridica modestissimi

Se la prima necessita € ovviamente quella di delmaitale accesso — individuando
il punto di equilibrio tra linteresse dei cittadiad attivare la giurisdizione di
legittimita e la concreta possibilita del “sistenti’dare risposte autorevoli ed utili in
guanto tempestive — va comunque propugnato urver&s normativo che consenta
la selezione qualitativa dei ricorsi civili che Paocura generale e tenuta a trattare,
permettendo in tal modo di rafforzare il contributiel’organo requirente di

legittimita alla funzione nomofilattica della Cotaprema.
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Al riguardo, sulla strada gia indicata dal legistatdel 2009, si potrebbe riservare
I'intervento del pubblico ministero dinanzi allezgmi semplici civili alle sole
udienze pubbliche, sottraendo corrispondentemealee ihtervento alla trattazione
camerale quale regolata dall’art. 388-del codice di rito, in cui la predisposizione
della relazione giustificativa di questa modalitacidoria da parte del relatore
designato appare rendere recessivo un intervehfmbblico ministero.

A tal fine potrebbe essere sufficiente una modifiledl’art. 76 ord. giud., con
relativo coordinamento e adeguamento delle norntecodice di rito alla nuova
previsione ordinamentale.

La selezione dell’intervento del procuratore geleeappare del resto coerente con
lo spostamento dell’interesse generale, che esb@enato a tutelare, verso settori di
disciplina nuovi o prima non emersi. Si pensi Bévb che assumono sempre nuove
istanze di tutela, relativamente all'ambiente edrischi correlati, alla tutela dei
consumatori, allgprivacy, ai nuovi confini della famiglia, al danno biolegi ed
esistenziale, alla responsabilita medica (con q@ere riferimento, ad esempio, alla
legittimazione al risarcimento danni del nato maife a seguito della condotta
medica colposa). Si pensi ancora alle tematichessone ad essere riaffrontate in
sede di legittimita, relative alle nuove forme listone fiscale e al c.d. redditometro.

La Procura generale intende continuare a conteballa definizione di queste
sopravvenute frontiere giurisprudenziali, che assico il soddisfacimento di nuovi e
diversi diritti fondamentali ancor prima di quarpossa farsi attraverso le riforme
legislative.

Occorre allora una riforma che permetta di coneené I'attivita verso i ricorsi
piu complessi e delicati, secondo una linea dicettche privilegi la qualita rispetto
alla quantita degli interventi.

Solo in tal modo sara possibile alla Procura gdeera il cui ruolo nelle
controversie civili, nelle quali il pubblico mineo e significativamente assente nella
fase di merito (con le eccezioni previste dall'@f.c.p.c.), € assai diverso da quello

che svolge in sede penale — dare un contributcae® ed efficiente all’'esatta
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osservanza e all'uniforme interpretazione dellagéeglemandate alla Corte di

cassazione dall’art. 65 dell'ordinamento giudioadiel 1941; norma risalente ad un
altro periodo storico-politico, ma evidentementitoa attuale se € sopravvissuta alla
riforma di detto ordinamento intervenuta negli a2d05-2006.

Questa funzione della Procura generale, di paeedplla tutela delloius
constitutionis trova espresso fondamento normativo nel primonsardell’art. 363
del codice di rito civile il quale, quando le panbn hanno proposto ricorso nei
termini di legge o vi hanno rinunciato, ovvero qdanil provvedimento non é
ricorribile in cassazione e non € altrimenti impalgite, legittima il Procuratore
generale a chiedere che la Corte enunci nell'isterelella legge il principio di diritto
al quale il giudice di merito avrebbe dovuto attsneprincipio che non incide sul
provvedimento, ma potra trovare applicazione, sedisiso, in future decisioni dei

giudici di merito e come “precedente” della steGsdte.

c) La legge‘Pinto’

Nell'ambito del servizio civile della Procura geaer — come conseguenza
dell’attribuzione di questa materia alle seziowilcdelle corti territoriali competenti
— si colloca anche l'ufficio preposto alla trat@ze dei decreti di concessione
dell’equa riparazione per violazione della duragionevole del processo, a norma
della legge 24 marzo 2001, n. 89 (c.d. legge Pir@pdratta dei decreti che l'art. 5 di
detta legge prescrive che siano comunicati allaieogenerale della Cassazione, per
le determinazioni di sua competenza in rapportaaeértato ritardo nella definizione
dei processi.

Anche l'anno 2012 ha visto confermare |'ormai usuafescita del numero di
decreti in questione: dagli 8.913 del 2010 e dab29 del 2011 si e difatti passati ai
10.917 del 2012, con una crescita registrata apeineguanto riguarda le sentenze
trasmesse dalla Corte di cassazione in accoglimdntocorsi avverso i decreti

pronunciati dalle corti d’appello (dai 30 del 20%il é passati ai 110 del 2012),
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secondo un costanteend di aumento dovuto peraltro piu al “successo” chie t
strumento indennitario sembra incontrare pressoenosn operatori del diritto che a
un attuale peggioramento della produttivita giugghale rispetto al passato.

Infatti, I'analisi dei prospetti informativi sullsvolgimento della procedura, redatti
— a segquito di richiesta della Procura generalagh diffici giudiziari nei quali si €
accertato il ritardo, mostra, in sempre piu distresia pur pallidi segni di
miglioramento del “pianeta giustizia”, sotto il fifo delle buone prassi e della
rapidita, sintomo che, lentamente ma inesorabilmesta prendendo piede una
lodevole sensibilita verso le attese di efficiedegli utenti del servizio giustizia, che
puo manifestarsi con I'adozione di protocollibdist practiceo con l'instaurazione di
tavoli di concertazione,ovvero anche con [I'applicazione di misure di tipo
organizzativo quali quelle introdotte dal legistatoel biennio 2009-2011.

Il riferimento su questi ultimi aspetti, in partlace, € all’'obbligo per il giudice di
fissare, all'inizio della causa, il calendario gebcesso (art. 52 della legge 18 giugno
2009, n. 69); all’'obbligo per i capi degli ufficiugliziari di informatizzare i servizi
giudiziari (art. 3ter del decreto-legge 29 dicembre 2009, n. 193, ctihvanella
legge 22 febbraio 2010, n. 24); alle misure urgeeti assicurare che, nel processo
civile ed in quello penale, tutte le comunicaziennotificazioni per via telematica
siano effettuate mediante posta elettronica ceatdi (art. 4 del decreto-legge da
ultimo citato); all’obbligo per i capi degli uffi@iudiziari di redigere annualmente
programma per la gestione dei procedimenti civéngenti, determinando sia gli
obiettivi di riduzione della durata dei procedimenbncretamente raggiungibili
nell’anno in corso sia gli obiettivi di rendimerdell’ufficio (art. 37 del decreto-legge
6 luglio 2011, n. 98, convertito nella legge 15lm@011, n. 111).

Certo € che, se da un lato si e ancora lontaro dabprire la “pietra filosofale” che
trasformi il “sistema giustizia” attuale in un see al cittadino improntato ai
parametri sintetizzabili nei termitime, cost and accuragyall’altro lato sarebbe
utile iniziare a utilizzare gli strumenti di analehe la scienza economica di oggi € in

grado di offrirci, secondo un approccio pragmatibe € molto familiare nei paesi di
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cultura anglosassone ma €& ancora in buona miswr@ostuto nel nostro paese:
applicare la letteratura economica allo studio’aalbne giudiziaria dello Stato e

analizzare I'impatto delle variabili, costituiteipeipalmente dalla spesa pubblica per
accrescere la funzionalitd del sistema e dalle eguesnze per I'uso indebito o

abusivo del processo.

Sotto il profilo della spesa pubblica, non si puégare che la legge Pinto,
destinando ingenti risorse finanziarie allo scopocdmpensare pecuniariamente
'utente del servizio giustizia per i ritardi preseiali, sottrae pero in tal modo le
poche risorse disponibili a piu utili scopi di nifoe strutturali (le sole in grado di
ridare efficienza al sistema), come ad esempioola#tttivo di far finalmente
decollare il c.d. “processo telematico” che evibdde il gran numero di udienze
“vuote” che costituiscono l'usuale contorno di &nhostre procedure. Né e
secondaria la riflessione circa il fatto che il debtotale dello Stato verso i
beneficiari del riconoscimento di un indennizzo pPeragionevole durata della loro
causa continua ad essere pari a circa dieci valtsdmma complessivamente
assegnata nel bilancio statale annuale.

Le modifiche alla legge Pinto, intervenute quest@rcon il decreto-legge 22
giugno 2012, n. 83, convertito, con modificaziamla legge 7 agosto 2012, n. 134
(Misure urgenti per la crescita del pag@saon sembrano d’altro canto aver apportato
in materia effettivi miglioramenti, dal momento che limiti introdotti alla
presentazione del ricorso e alla liquidazione olEnnizzo sono venuti solo
parzialmente incontro alle attese di riforma. Leoicazioni riformatrici, provenienti
anche da questo ufficio, erano infatti tese sopitatta rendere piu sommaria la
procedura e ad introdurre misure di snellimento gieyolo procedimento e altre
misure compensatorie di diverso tipo: la novelld 2812 sembra invece essersi
mossa per certi versi in direzione contraria rigpatquesti auspici, dal momento che
essa ha introdotto un ulteriore grado di giuriszthe rispetto ai due previamente

esistenti e, come condizione per il ricorso, havigte la richiesta di misure
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acceleratorie solo in relazione ai ritardi nel @s8n penale, il quale pero incide solo
per circa il 5% sul novero di quelli indennizzati.

Non é peregrino pensare che I'appesantimento skelnsa della legge Pinto, con la
previsione di ben tre gradi di giurisdizione, posseterminare la paradossale
proliferazione di richieste di indennizzo per Bgionevole durata dello stesso
rimedio: sul punto peraltro si registrano rilevadivergenze interpretative tra la
giurisprudenza della Corte di cassazione e quetlta dCorte europea dei diritti
delluomo. La prima, con indirizzo stabilizzatoqtaltre, sentenze del 13 aprile 2012,
n. 5294, e del 24 maggio 2012, n. 8283), conferrdatecente dalla pronuncia del 2
gennaio 2013, n. 1, ritiene chegyiudizio di equa riparazione, che si svolge dina
alle corti d’appello ed eventualmente in sede dipugnazione dinanzi alla
Cassazione, sia un ordinario processo di cognizeomggetto anch’esso alla esigenza
di una definizione in tempi ragionevoli, la cuiitase genera di per sé una condizione
di sofferenza e un patema d’animo che hanno taalo risarcimento; dunque, in tale
eventualitd sarebbe addirittura eccentrico nonnoscere la possibilita di un
indennizzo anche per i procedimeswtx legge n. 89 del 2001. La seconda, con
giurisprudenza altrettanto ferma (tra altre, sexeeamesse nei casi Simaldone c.
Italia del 31 marzo 200%8 44-46, e Gaglione c. Italia del 21 dicembré® &8 20-
23), ritiene invece che sarebbe irragionevole pdeee che una persona, che si duole
dell’eccessiva durata di un procedimento giurisgiale, debba azionare il ricorso
secondo la legge n. 89 del 2001 e poi, nell’'evditdudi una eccessiva durata anche
di tale procedura, proporre un secondo ricorsaselalla stessa legge per dolersi del
ritardo del primo: cio in quanto si costringerelil@corrente ad entrare in un circolo
vizioso dove il malfunzionamento di un rimedio lbbiigherebbe ad iniziarne un
altro, e cosi via.

Orbene, la conseguenza pratica di tale divergenzssgrudenziale non € di poco
conto: se la Corte europea ritiene che il ricaxgtegge Pinto non sia un rimedio da
esperire obbligatoriamente prima di intraprenderesttada europea, se cioé ritiene

che non vi sia un obbligo di sussidiarieta procattuai sensi dell’art. 35, § 1, della
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Convenzione, cio significa il rischio di conces®odi due indennizzi allo stesso
titolo, a livello nazionale ed anche europeo.

Sotto il profilo delle conseguenze dell'uso sproponato — o dell'abuso — del
processo, poi, a giudicare dall’esame dei decratidiennizzo pervenuti, 'anno 2012
conferma la persistenza di una domanda “anomalgiuditizia in Italia, ossia di un
enorme numero di iniziative giudiziarie per questidi carattere seriale e di modesto
valore economico che intasano gli uffici giudizianmpegnando, in modo
sproporzionato rispetto all'interesse tutelato ritorse statuali. Allo stesso modo,
sempre la recente analisi dei decreti mostra camaerilevante percentuale di cause,
specialmente di tipo esecutivo, nasca da colpewilazioni della pubblica
amministrazione, con il risultato di uno Stato dwée inadempiente: come debitore
e come responsabile del disservizio giudiziario. ikkervento su questi due aspetti
potrebbe contribuire alla razionalizzazione delesig e permetterebbe ai giudici di
occuparsi piu agevolmente e rapidamente di queaigalinenti dove le esigenze di
tutela sono serie e urgenti e dove un’attesa traypga rischia davvero di costituire
un attentato allo Stato di diritto.

Le recenti modifiche alla legge Pinto, introdottenda gia citata legge n. 134 del
2012, si sono in parte fatte carico di tali ultie&genze (secondo un indirizzo gia
tracciato dall’intervento normativo del 2009 sulligciplina della lite temeraria, con
la introduzione della condanna d’ufficio di cuitafzo comma dell’art. 96 cod. proc.
civ.), nell'intento di “moralizzare” il rimedio inehnitario e al contempo nell’ottica di
evitare un intasamento dei ruoli delle corti d’'dfipe della Corte di cassazione.

La novella ha difatti introdotto nella legge Pintarticolo 5-quater che prevede,
per lipotesi di inammissibilita o di manifesta amdatezza del ricorso, una pronuncia
al pagamento in favore della cassa delle ammendeaisomma di denaro, non
inferiore a euro 1.000 e non superiore a euro 10.@& tratta di un piccolo ma
significativo segnale di strategia antiabusivaciato dal legislatore in un settore
tutto sommato marginale e che, sul modello di altdinamenti europei, potrebbe

essere esteso in termini piu generali, ponendorimecipio generale che vieti I'abuso
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del diritto e che stabilisca sanzioni dissuasive lpedebito ricorso agli strumenti
processuali ovvero per gravi violazioni di regoleqedurali di protezione della
controparte e di lealta verso ['ufficio giudiziar@@dunque, di riflesso, poste a tutela
dellintero sistema. A questo proposito appare @isng@ che del comportamento
talvolta sleale dei ricorrenti italiani dinanzilgiurisdizioni nazionali si accorgano
non queste ultime ma la Corte europea dei dirgti'wWbmo che, in varie pronunce,
non ha esitato a considerare motivo di irricevidildel ricorso per abusivita il
comportamento menzognero dinanzi alla giurisdizioaionale che non l'aveva
invece rilevato: si vedano le decisioni emesseadalbrte il 23 agosto 2011 (casi
Basileo, Bagordo, Caiazzo e Romano c. Italia), kitbbre 2011 (caso Cretella c.
Italia) e il 12 ottobre 2011 (casi Di Gennaro e &totc. Italia), nonché la decisione
nel caso Rubeca c. Italia del 10 maggio 2012.

La novella ha imposto ai ricorrenti per indennizzzche I'obbligo di allegare al
ricorso i verbali della procedura di cui si condestritardo. Ancora piu utile sarebbe
un intervento sulle disposizioni normative che fago il modello di nota di
iscrizione a ruolo prevedendo I'obbligo di redigeak'atto dell’iscrizione del ricorso,
un modello informativo (sul tipo di quello che laoBura generale invia attualmente
agli uffici giudiziari che hanno causato il ritar@oche consiste in una richiesta di
informazionistandardbasata su dati oggettivi e sintomatici dai qualgévole trarre
elementi di giudizio utili ai fini disciplinari esrganizzativi). Un tale prospetto,
riconducibile agevolmente al generale onere prolmatsempre ricadente su chi
aziona una pretesa, permetterebbe di avere a irataedisposizione taluni dati
essenziali, sia per la decisione sull'esistenzandi eventuale violazione del diritto
alla ragionevole durata processuale e sul diritton@ennizzo, sia per rilevare
specifici ed individuabili comportamenti negligeati’origine dell’esorbitante durata
processuale. Cio permetterebbe di individuare janinduttiva e sul piano statistico,
le principali cause dei ritardi processuali attraed’individuazione dei piu ricorrenti

fattori di crisi della risposta giudiziaria.
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Proprio su tale ultimo punto, d’altra parte, &€ rsegia una riflessione: I'art. 5 della
legge n. 89 del 2001 prevede la trasmissione atlauPa generale di ogni decreto che
accorda l'indennizzo, trattandosi, secondordtio della norma, di comunicazione
funzionale ad esaminare i risvolti disciplinari gebcesso sottostante nelllambito del
guale si e verificato il ritardo.

Ebbene, I'esame delle procedure comporta I'emeesthruna serie di vicende che
sistematicamente portano a escludere qualunqueudate a integrare illeciti
disciplinari: cio perché si & passati, con il dezrdegislativo n. 109 del 2006, a un
sistema di tipizzazione degli illeciti, che non pmso quindi ricomprendere ogni
ipotetico aspetto rilevante del ritardo e tanto eesono in grado di realizzare
obiettivi diversi da quelli per cui sono stati gstiibe cioe, in particolare, di
sperimentare le capacita organizzative e profeaBiatel magistrato, le quali si
collocano ovviamente su di un piano diverso dadlutazione disciplinare. Tra gli
interessi tutelati dall’intervento disciplinare nen sono, ad esempio, quelli della
capacita e dellimpegno, i quali costituiscono ioeeparametri utilizzati per le
valutazioni di professionalita. Inoltre, se purgadrametri della diligenza e della
laboriosita sono contemporaneamente aspetti delidat disciplinare e criteri per
valutare la professionalita, € pur vero che il petro di essi e circoscritto ed € piu
ristretto nel primo caso, mentre nel secondo hatieae casistico e non tipizzato.

Non é dubbio che la durata esorbitante dei prooewlime spesso ricollegabile
proprio a una organizzazione giudiziaria che n@pande a criteri di efficienza,
piuttosto che a condotte integranti illeciti didmpri codificati. Ne consegue che, sia
per tale motivo sia per l'usuale molteplicita deattéri che concorrono
all'irragionevole durata, € tutt'altro che agevokvvisare ipotesi disciplinari nei
riguardi di singoli magistrati attraverso I'esanadlel vicende dei processi oggetto di
ritardi indennizzati (e difatti, a fronte del gramumero di decreti annualmente
comunicati alla Procura generale, le pratiche tratesal settore predisciplinare sono
state, nel 2012, solo 11).
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In altre parole, nelle descrizioni di tali vicendppare piu facile intravedere, ad
esempio, una mancanza di puntualita nel depositprdevedimenti o una carenza di
assiduita nella presenza alle udienze piuttosto rigpettivamente, un ritardo “grave,
reiterato ed ingiustificato” oppure un’assenza tiadlie ed ingiustificata”, secondo le
descrizioni tipizzate di violazioni disciplinari g dal decreto legislativo n. 109 del
2006.

E per questa ragione che, nell'ipotesi di mancioontro di illeciti disciplinari,
I'ufficio ha adottato, di recente, la prassi dihiedere al C.S.M. di versare le
risultanze derivanti dalle verifiche predisciplinaguando € il caso, nel fascicolo
personale del magistrato, ai sensi dell’art. 3, man2, della Circolare del C.S.M. n.
P-17728/98. Cido anche in quanto appare incontesta¢oil sistema delle fonti di
conoscenza per le valutazioni di professionalita aaassativo. Anche la circolare
consiliare n. 20691/2007 (capo VII, paragrafo Bl testo, afferma che e consentita
I'utilizzazione di ogni atto o documento che fooasdati obiettivi e rilevanti
sull’attivita professionale e sui comportamentiidenti sulla professionalita del
magistrato.

La lezione dell’esperienza, in definitiva, indicaecl’analisi dei decreti e dei
prospetti informativi che sono redatti a seguitdl'algertura del procedimento per
I'indennizzo finisce per essere uno strumento ptile uper la valutazione di
professionalita (sotto il profilo della capacitaatganizzare efficacemente il proprio
lavoro o di dirigere quello degli altri) che nonrpguella deontologica e da tale

esperienza la Procura generale ha tratto le nemssaseguenze.

4.1L SERVIZIO PENALE DELLA PROCURA GENERALE

52



a) Le funzioni in materia penale

Come s’e illustrato trattando del servizio disaiplie, la Procura generale ha
registrato anche nell’anno appena decorso unaaasgicopertura dell'organico dei
magistrati in servizio, divenuta ormai pressochéeenica per la discrasia tra i tempi
dei magistrati “in uscita” dall’'ufficio in quantoedtinati ad altri incarichi o collocati a
riposo e quelli delle procedure per le nuove assagni.

Cio, a fronte di una cospicua mole di lavoro impogdall'incremento del numero
dei processi trattati dalla Corte di cassazione,dsp particolarmente intenso e
gravoso il contributo di tutti i magistrati dellfigio, per il numero e I'entita delle
udienze e delle requisitorie scritte.

E tuttavia da evidenziare come l'incremento esppiads della quantita di lavoro
rischi inevitabilmente di riflettersi in modo nepat sulla stessa funzione del
pubblico ministero in Cassazione. Se, infatti, ibrda penale rappresentdoitusper
eccellenza dell'intervento e della funzione delfano requirente in sede di
legittimita — persino maggiormente caratterizzaotal senso, rispetto a quello del
difensore, che ha gia prospettato le proprie tesi it ricorso scritto —, € di tutta
evidenza che un carico di udienza sempre piu posdefreso, peraltro, necessario
dall’abnorme numero dei ricorsi) rischia di snatar&le funzione.

Il pubblico ministero, dinanzi alla Corte, non gy®lla funzione di accusa, ma
difende la legge ed e il custode della legalitagietlizio e della pronuncia. Questo
ruolo diamicus curiagpuo essere svolto alla sola, imprescindibile conde di un
intervento che non lasci “zone franche”: che, cisesviluppi, con il medesimo
impegno, swogni vicenda processuale, anche minima, poiché laresiella legalita
processuale puo annidarsi anche nella piu bandlkee \deende. Ma, proprio per tali
ragioni, i carichi di udienza non possono presaiadtalla concreta fattibilita di tale
funzione di garanzia, riversandosi interamente rsisalo rappresentante dell’ufficio
requirente in udienza e non suddividendosi, nuragrente, sui componenti di un

collegio. In breve: si percepisce — ed e sensazias®ai inquietante e quasi
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angosciante — che la quantita inizia ad erodeguddita e che, dunque, sono poste a
rischio la completezza e la possibilita di verifieacontrollo su ogni “storia”
processuale che approda in sede di legittimita.

| numeri, sotto questo profilo, sono tanto impietpsanto eloquenti.

Nell'anno appena trascorso, | magistrati dell'ufficsono intervenuti in 804
udienze davanti alle sezioni penali della Corteeasazione, nel corso delle quali
sono stati trattati 22.653 ricorsi: tlend numerico € in linea con i dati degli anni
precedenti.

In deciso incremento si pone, invece, il dato dedlguisitorie scritte per i ricorsi
decisi in camera di consiglio ai sensi dell'artl&del codice di procedura penale:
esse sono state 7.347 (contro le 6.753 requisitmigte del 2011 e le 6.023 del
2010), mentre sono state formulate 12.992 richidisteammissibilita nell’ambito dei
procedimenti assegnati alla VII sezione penalee @ako — in netta controtendenza al
ribasso rispetto a quello dell'anno 2011 (21.439 spiegabile alla luce del rilievo
che, a seqguito di un esame congiunto della normatiyente, in particolare dell’art.
610, comma 1, c.p.p., da parte della Corte di eawmsa e della Procura generale, si &
ritenuto che la requisitoria scritta, contenenterihiesta di inammissibilita del
ricorso (gia destinato, per tale ragione, all'esatakta predetta sezione), costituisce
adempimento di tipo formale e, come tale, non rsaes il che non preclude alla
Procura di interloquire sul ricorso in quanto destaria, al pari delle parti private,
dell’avviso della data dell’'udienza.

Complessivamente, nelllanno appena decorso, i tnafgisaddetti al servizio
penale (in media 25 nel periodo) hanno trattat@32 procedimenti. Escludendo (per
le ragioni sopra illustrate) quelli di competenzdlal VIl sezione penale, il numero
complessivo e stato pari a 30.000, a fronte ddiZ®.dell’anno 2011.

Nello stesso periodo sono stati adottati 452 decreodlutivi di contrasti tra
pubblici ministeri in materia di competenza a pdere nel corso delle indagini
preliminari. In proposito, spiccano due rilevardi @poste tendenze: la prima e che

si rilevano solo due contrasti positivi, pari aghepa lo 0,44% del totale; la seconda e
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che risulta imponente il numero di contrasti in &edh frode informatica o truffa

tramite welh ammontando essi a ben 117, pari cioe al 25,88%otlde. Va ancora

rilevato, sempre in ordine al dato statistico, dheumero dei contrasti rimessi al
Procuratore generale della Cassazione e, neghiudinni, in costante aumento: dal
2008 al 2012, I'incremento e stato del 71,3%.

Ancora: sono stati 131 i provvedimenti di cessazidnmisure cautelari (ai sensi
dell’art. 626 c.p.p.), di cui 59 scarcerazioni e di@sequestri, e 492 le richieste di
riduzione dei termini (ai sensi dell’art. 169 digt. c.p.p.).

Inoltre, nellambito del “Punto di contatto” dellRete giudiziaria europea in
materia penale, che ha svolto un’efficace operasdistenza nelle procedure di
estradizione, in tema di rogatorie e di decisiomensandati di arresto europei, sono
state definite 25 pratiche.

Nel solco della gia sperimentata organizzaziondal&lro, la Procura generale ha
iIncrementato i momenti di confronto interno alliaid, allo scopo di elaborare
soluzioni unitarie di fronte alle questioni nuoveligarticolare complessita poste dai
ricorsi in materia penale.

Questo ha consentito intense e fruttuose riflesscrmuni soprattutto sulle
problematiche giuridiche prospettate dalle questiomesse alle Sezioni unite,
rispetto alle quali il contributo dell'ufficio hardvato, frequentemente, piena

rispondenza nella decisione assunta.

b) Problemi del sistema penale e proposte di sohei

La giustizia penale € oggi assediata dai numemualmente affluiscono negli
uffici di procura oltre 3.500.000 notizie di reatQuello del servizio giustizia € un
prodotto la cui qualita € messa in dubbio dallfiatifta di gestire una quantita che
tracima ben oltre le risorse umane ed organizzalis@onibili.

Una giustizia penale assediata dai numeri noniassblo di risultare inefficiente

nell'alto “servizio” sociale cui adempie, ma corik pericolo di intaccare o
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depotenziare le garanzie individuali degli impytdii ciascun imputato. La comune
vulgata secondo cui una giustizia asfittica edficehte ridonda a favore del reo €,
appunto, null’altro che un luogo comune: in realkd, garanzie funzionano al
massimo grado solo se beneficiano delle complesteaomie di scala dell'intero
sistema e sono davvero assicurate solo nelle dondiattimali di esercizio della

giurisdizione.

La necessita di dichiarare la “complessita del tiiilm@nto” per evitare la scadenza
dei termini massimi di custodia cautelare o lardaedi tesi interpretative ardue per
evitare una declaratoria di prescrizione del reatoo solo alcuni dei molti possibili
esempi di come l'elefantiasi del sistema penaldosisga le garanzie individuali.
Non senza considerare che una giustizia penaldicieste € — secondo precisi
indicatori sociali — una delle principali causesfiducia istituzionale dei cittadini; e
ben si conoscono i successivi esiti “a cascata’ wheale avvilimento collettivo é
idoneo a generare: dall’allentamento della coessm®ale alla minor propensione
all'investimento economico. Una catena negativaigamente infinita ed i cui ultimi
anelli neppure e possibile intravedere.

D’altra parte, sono sempre i numeri ad evidenztaesla situazione italiana, anche
per cio che attiene alla fase delle indagini prelan, rischia di divenire davvero un
unicum nell’intero panorama europeo. Gli oltre 1,6 milicti notizie di reato
sopravvenienti a carico di soggetti noti (con womne, dunque, della notizia di reato
nel c.d. modello 21) trattate dalle nostre proda&to riferito al 2010) pongono il
nostro paese, come rilevato dalla CEPEJ, ai primigsosti della classifica redatta
dal medesimo organismo, che vede ['ltalia secomdla alla Turchia con 1,8 milioni
di procedimenti. Probabilmente, in assoluto, litabccupa il terzo posto tra i 47
paesi del Consiglio d’Europa (in quanto la Rugsia,non avendo comunicato questo
dato, avra verosimilmente un ammontare superiorgalore assoluto quanto alle
notizie di reato a carico di persone note). Se gioguarda al dato assoluto dei
procedimenti che per la CEPEJ sono considerati gganndi, nel sistema italiano,

con l'esclusione di quelli di competenza del giedidi pace), essi sono pari a
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1.359.884 (sempre in riferimento allanno 2010sgdeitto a tale dato, I'ltalia € prima
in Europa (compresa la Federazione Russa, chech&udi poco piu di un milione).
L’indicatore italiano di 2.243severe criminal caseppunto, crimini gravi) per
100.000 abitanti e il piu alto in Europa (dopo 34arino, con 2.310; ma i piccoli
Stati sono, com’é noto, poco rappresentativi niediicatoripro capite.

Se, dunque, nellimmediato futuro, gli scenari ltsoo drammatici, € venuto
davvero il momento di una svolta prioritaria e grdle sul problema. Vale a dire: il
rifiuto dell'idea che la crisi della giustizia pdaaia quella di umualsiasi settorali
servizi sociali, in sofferenza come altri, quase ama generale crisi delelfare
occidentale dovesse, prima o poi, intaccanehela giustizia penale. In realta, la
giustizia penale non e solo il “servizio giustizi@&ssa € la credibilita stessa dello
Stato di diritto, il fondamento della stessa coewwa sociale. Incepparne |l
funzionamento non significherebbe solo pregiudickrepercezione di sicurezza
sociale, ma — assai di piu — varrebbe a rendece kqgel basilare patto tra istituzioni
e cittadini che e il fondamento stesso dell’ide&tto contemporaneo. Ecco perché
gli interventi nella materia penale risultano atitnmente non dilazionabili e devono
risultare efficaci: con essi, cioe, non si puo ifaJl prospettandosi altrimenti
conseguenze irreversibili.

Le finalita cui tali interventi dovrebbero mirarern® quelle di una effettiva
razionalizzazione del sistema e di un recuperoadslla efficienza, con una
imponente deflazione dell'intervento giudiziario.aMe queste sono le finalita, le
iniziative di riforma da intraprendere non possocite riguardare, in maniera
sinergica, tanto il processo penale, quanto la.pea&risi del sistema penale e crisi
del processo penale per un verso, e della penaichrega attraverso esso, per altro
verso: e impossibile pensare ad una prospettisanmdtrice per 'uno senza pensarla
al contempo per l'altra e viceversa.

Simul stabunt vel simul cadenlk groviglio intrecciato tra 'uno e l'altra e orai
talmente fitto che sarebbe ingenuo e velleitariospee ad interventi riformatori su di

un elemento con invarianza dell’altro.
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Proprio in ragione di tali presupposti, gli intemdiepiu urgenti paiono essere
rappresentati da un serio e profondo progetto dedalizzazione e da una riforma
strutturale e definitiva della prescrizione. Nonug caso che il Ministro della
giustizia, prima dell'attuale crisi di governo elldeindizione delle nuove elezioni
politiche, abbia istituito due commissioni di studper riforme legislative aventi,
rispettivamente, proprio quegli oggetti. Si trattei punti nevralgici della
giurisdizione penale: oltre tre milioni e mezzondiove notizie di reato ogni anno
(ancorché in esse comprdséte le nuove iscrizioni, di qualunque genere, neiseyi
degli uffici di procura) costituiscono una mole affari penali che pochi sistemi,
efficienti e di avanzata tecnologia, sarebbero iadg di gestire. D’altra parte,
128.000 prescrizioni dichiarate in un anno (20Xhté: Ministero della giustizia)
rappresentano una percentuale di impunita sostanmimllerabile per la credibilita
del sistema. Occorre quindi che, attraverso unarmkdzzazione intelligente (che,
cioe, rinvenga alternative sanzionatorie serieterdenti in ambito amministrativo),
I'intervento penale sia volto a presidiare precekie siano davvero espressione di
valori socialmente irrinunciabili, perché ispiraia una rigorosa assiologia
costituzionale. Il legislatore € chiamato ad unaras di sistemazione, ma anche di
“immaginazione”, davvero notevole: ma il panpemabsdegli ultimi decenni ha
evidenziato tutti i propri limiti.

Approcci altrettanto radicali devono essere pensetiil tema della prescrizione.
Attraverso questo istituto di diritto sostanzialeo@gi messo in crisi lo strumento
processuale: il processo diviene, con i suoi tedngitati ed i suoi gradi, il mezzo
attraverso cui inseguire — proprio da parte degstigche mai potrebbero sperare in
una pronuncia assolutoria — una declaratoria tha2ehe del reato. La soluzione non
puo che essere quella di una sostanziale stedlmza del decorso della prescrizione
dopo la sentenza di condanna di primo grado: ggdscrizione € la “sanzione” per
uno Stato che manifesta indifferenza rispetto pitetesa punitiva, proprio tatatio
esclude che in presenza di un accertamento di ooagancorché non definitivo,

possa profilarsi una perenzione del reato. E ogeime una soluzione di tal genere
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esiga poi una “alternativa acceleratoria”: qual¢cosze, che svolga quella funzione di
“‘pungolo” nella fissazione e definizione dei progiesggi svolta dalla prescrizione
soprattutto nella fase dell’appello. Le soluzioacriiche non mancano, ancorché
troppo complesse per essere anche solo accennajaesta sede: puo soltanto
evidenziarsi che il sistema italiano attuale, cdmplacabilita di un decorso
prescrittivo che giunge fino al grado di legittinie persino dopo una “doppia
conforme” di condanna, costituisce davvero unicum nel panorama degli
ordinamenti occidentali. Come lo sono, d'altra @adli oltre 50.000 ricorsi che, ogni
anno, sopravvengono in Cassazione.

Piu in generale, si impongono al sistema seriemésulla sanzione penale. Fino a
guando il sistema sanzionatorio sara “carcerocmitringessato nella bipolarita
“detentivo-non detentivo”, per il processo penale,—-dunque, anche per la pena,
correttamente concepita — non ci sara salvezzattinfome gia notato in dottrina, se
la pena si colloca esclusivamente nella logicaishasta al reato fondata sulla
ritorsione del male e se essa e segnata esclusitamal ruolo cardine del modello
detentivo, allora in nessun caso e mai ci si pdtigre di un “eccesso di garanzia”
nel processo penale. Infatti, “il male lo si pudliggere, perché e possibile farlo in
forme garantistiche”.

Nel processo, che modella il proprio risultato swdlum poenaeesclusivamente
sulla ritorsione del male, non c’e garanzia procalduche possa essere sufficiente:
anche rispetto ad una minima sanzione di arrestouma minima pena patteggiata
condizionalmente sospese. Invero, le garanzie delcegso costituiranno |
“contrappeso” e fungeranno — come € stato notata “presidio liberale”, ma pure
da “elemento dilegittimazionedelle pene inflitte”. Con conseguenze intuibili e
devastanti: la massima complessita delle procedangeste dall'inflizione di una
condanna anche a pena minima per una contravvenzoper |'applicazionex art.
444 c.p.p., determina la paralisi del rito penaleoggi assistiamo e vistosi paradossi
al suo interno.

Dunque, I'alternativa strategica che occorre immagg per la pena e quella che la
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faccia venire fuori finalmente e davvero dalla gabiilemmatica “detenzione/non
punizione” e che in questa nuova modulazione deternative alla pena detentiva |l
processo penalseguala sanzione: si moduli cioe in funzione di qudstia. In
breve: il sistema sanzione-processo va riportatcn’armonia che esso ha perso,
poiché il processo penale ha difficolta a seguiresta concezione monolitica della
pena, fondata esclusivamente sulla detenzione.

Cio non significa che, per le pene non detentiviepassa rinunciare alla
giurisdizione penale: essa € ci0 che garantisceetar di giudizio, “distanza”
dall'interesse meramente politico nella sceltapwaire e non punire, in una parola:
indipendenza del giudizio. Il problema, semmaipéllp di uno sforzo di fantasia: ad
esempio, quello del c.d. doppio binario, in pagersnentato per gli abusi di mercato
anche dal legislatore italiano, dove lo stessmfattsanzionato sia penalmente sia
amministrativamente (salvo lo scomputo della sareziamministrativa pecuniaria
dalla pena pecuniaria), coniugando la tempestiditantervento delle sanzioni
amministrative con la deterrenza delle sanzioniapem tutto con alla base una
ragionevole restrizione delle fattispecie di reasc¢luse dall’area del “penalmente
rilevante” se, in astratto, connotate da minor aisse.

Occorrerebbe coraggiosamente introdurre come paneigali, nel codice
sostanziale, altre tipologie di sanzioni oltre tpieletentive e pecuniarie; non solo
detentive presso l'abitazione o in altro luogo divata dimora (come previsto,
peraltro per evidenti ragioni di allentamento déjpmessione” carceraria, nel testo
originario del disegno di legge n. 5019/C, che guge dello stralcio operato lo
scorso 9 ottobre 2012 e divenuto il n. 5i9€C; poi entrambi decaduti per la fine
della legislatura), ma, soprattutto, di tipo intd#rdo o prescrittivo. Ad esempio,
sanzioni implicanti prestazioni lavorative a favode istituzioni pubbliche o
impegnate nel sociale; o di tipo ablativo, per rialieati, del vantaggio economico
con essi conseguito; ovvero limitativo della lildedi circolazione; sanzioni che, per
di piu, avrebbero il vantaggio di non recidere abporto del condannato con |l

contesto sociale in cui e inserito e, quindi, dirwere un effetto criminogeno come
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quelle carcerarie, secondo quanto emerge dalleisargdgli esperti. E questa,
peraltro, una via gia esplorata dalle commissiomisSo, Nordio e Pisapia, incaricate
di redigere un progetto preliminare di riforma dedarte generale del codice penale.

La diversificazione delle pene, oltre a risulta@er@nte con gli orientamenti
emersi a livello internazionale (in Francia e nelgRo Unito il catalogo delle pene
non e limitato all’alternativa tra pena detentiva pena pecuniaria) e nella
giurisprudenza della Corte europea per i diritti'demo (ad esempio, in tema di
confisca) potrebbe, meglio di qualsivoglia trattatee penitenziario (peraltro
esistente piu sul piano teorico che in concretglizzare la finalita rieducativa della
pena voluta dal costituente (art. 27, secondo cgmma

Anche sotto tale profilo le cifre sono drammatiche.

Alla data del 31 luglio 2012 (fonte: Dipartimentoelkbmministrazione
penitenziaria), il numero dei detenuti presentilinegituti carcerari italiani era di
66.009: di essi, 25.639 (cioe oltre il 40%) in stdt custodia cautelare. Rispetto al
totale dei detenuti presenti, il 35% e rappresentit stranieri (23.590), che sono
anche poco meno della meta (10.476) dei detenatitésa del giudizio definitivo. II
tasso di sovraffollamento carcerario rispetto aég@ienza regolamentare (che é di
45,588 unita) € pari a circa il 150%: in Europapetto a tale dato, la situazione é
peggiore soltanto in Bulgaria e a Cipro. Come notgli esperti di diritto
penitenziario, il dato di maggiore allarme ¢ il tewde aumento di tutti gli indici
negativi: si va dal quasi sostanziale raddoppioladglopolazione carceraria
nell'ultimo ventennio — che passa dalle 35.469 aidi¢l 1991 al superamento della
soglia dei 66.000 detenuti del luglio scorso — allsscita esponenziale degli stranieri
detenuti (17% nel 1991, 35% o0ggi); soprattutt@aasistente aumento dei soggetti in
custodia cautelare, che — come accennato — sitasHe$1,5% a fronte di una media
europea del 24%, che scende al 15% in GermaniagacR@nito (ancorché in tali
paesi, come anche in Francia, le categorie stdtestili differenziazione dei detenuti
in base al lorostatusnon siano omogenee con quelle italiane). Infinelagvero

inquietante notare che, al 30 giugno 2011, il 61d&nwcondannati doveva scontare

61



una pena inferiore ai tre anni e, di costoro, |B266 inferiore ad un anno.

D’altra parte, la percezione della drammaticitdadsltuazione carceraria italiana
ha ormai oltrepassato i confini nazionali ed eastérmalizzata”, attraverso una
importante pronuncia “pilota” della Corte europeadiritti dell’'uomo.

Quest'ultima (Corte EDU, sez. II, sentenza 8 gemi28i13, Torreggiani e altri c.
Italia, ricorsi n. 43517/09, 46882/09, 55400/098F7/09, 61535/09, 35315/10 e
37818/10) ha affermato la natura sistemica dellalazione dell’'art. 3 della
Convenzione europea dei diritti delluomo in consmgza del problema del
sovraffollamento strutturale delle carceri italiaha Corte ha poi ingiunto allo Stato
italiano I'obbligo di predisporre, entro un annol gessaggio in giudicato della
pronuncia, “un ricorso o un insieme di ricorsi miieidonei ad offrire un ristoro
adeguato e sufficiente per i casi di sovraffollatbeoarcerario, in conformita ai
principi stabiliti dalla giurisprudenza della Cdrt®urante tale periodo, la Corte non
trattera gli altri ricorsi (circa 520) pendenti soiedesimo oggetto, in attesa
dell’adozione da parte dello Stato italiano dellsure di intervento statuite. Con la
stessa pronuncia, la Corte ha condannato lo Stedorgpondere ai sette ricorrenti, a
titolo di risarcimento del danno morale per le gaiwhi di carcerazione, somme, per
ciascuno, variabili — in ragione della durata daligdo detentivo — da euro 10.600 ad
euro 23.500.

Molte potrebbero essere le considerazioni, a plattara, su una tale pronuncia ed
esse potrebbero toccare numerosi e differenti gladiscorso, ovviamente non tutti
pertinenti — per la loro dimensione etica e pdditioltre che per la loro vastita — al
presente intervento. Ma, in generale, una pronudictale cruda e fondata severita
induce a riflettere sul complessivo “scopo ultina®lla giurisdizione italiana, sullo
sfondo di eticita dei suoi risultati, sullangosdi@ inattuazione della Carta
costituzionale circa la funzione della pena se&sanit dopo le felici intuizioni dei
conditores Soprattutto, sulla tristezza istituzionale cheasverte a fronte di un
problema progressivamente, perennemente e codletéate percepito come tale,

eppure mai divenuto davvero prioritario nelle agenmmblitiche e mai oggetto di
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interventi coraggiosi.

Fino a che e stata I'Europa a doverlo ritenere aogastinabile ed intollerabile:
non — si badi — rispetto a modelli astratti o anpipi di welfare ma di fronte a diritti
fondamentali per la cui stessa tutela € nata I'didauropa. Al di la di questo, nello
specifico storico, la sentenza della Corte europeiae ['ltalia come sorvegliato
speciale “a tempo” sulla situazione carceraria, awandogli la necessaria
attuazione di interventi “strutturali”, come struli sono le violazioni rilevate.

In caso di inadempimento ai nostri doveri, non saia un tracollo di immagine o
di dignita nazionale, ma potra essere un traceilthea economico — se proviamo ad
immaginare l'entita dei risarcimenti che scaturireldalle azioni a Strasburgo dei
detenuti in Italia — o anche funzionale, posto awme ha gia immaginato qualcuno,
la situazione carceraria italiana potrebbe detearsinnelle procedure di estradizione
o di mandato d’arresto europeo, il rifiuto di cogisa o di esecuzione del M.A.E. in
nome del rispetto dei diritti fondamentali dellegmne richieste.

A fronte dell’angosciosa inesorabilita di tali datidi tale situazione carceraria
occorre dunque ripensare, con urgenza ed intefimdiesistente.

Pensare, cioe, ad importanti incisioni nel rito,alqu’estensione effettiva al
processo degli adulti di quanto sperimentato catesso in quello minorile, vale a
dire la probation (prevista, peraltro, anch’essa nel disegno dideggvernativo n.
5019/C, gia ricordato) e il proscioglimento peru o irrilevanza del fatto (ancora
una volta, secondo le previsioni delle commissi@rosso, Nordio e Pisapia),
indispensabili per allentare la pressione del diogoenale.

Occorre, in breve, ripensare integralmente le doatd sanzionatorie, con
effettivo rilancio delle misure alternative, talia ddivenire, finalmente, non piu
semplice strumento di deflazione penitenziaria,tipalogia di pene non detentive,
strutturate autonomamente.

Certo, € una strada tutta in salita e, forse, ipaltente non “pagante”: dunque,
difficile da gestire in termini di consenso poldgicMa proprio un impegno comune

deve innanzitutto proporre un messaggio culturatmenovo e centrale: vale a dire
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che l'assoluta necessita di vere sanzioni non teeemon compromette affatto le
irrinunciabili esigenze di prevenzione generalpecsgle. Allo stesso modo, ogni rito
penale ha l'esigenza di lavorare anche su sanzioni detentive per distribuire
oculatamente al suo interno le garanzie idonee ratbrazzarsi con le risorse
disponibili e con i tempi ragionevoli.

E questa la sfida della giustizia penale nellimmagmifuturo.

5. LATTIVITA INTERNAZIONALE DELLA PROCURA GENERALE

La Procura generale, attraverso il suo ufficio géraffari internazionali, ha
continuato a prendere parte attiva a tutte le z&tadel Consiglio d’Europa e
dell’Unione europea nelle quali si dibattono, carphrtecipazione dei magistrati del
pubblico ministero, le tematiche relative alla gria.

In particolare, il Procuratore generale ha presdepalla prima riunione dei
procuratori generali degli Stati membri convocatdraxelles nel giugno 2012 dalla
Vicepresidente della Commissione, Viviane Redingffitio € membro attivo della
Rete dei procuratori generali delle Corti suprewi®e ha tenuto a Budapest, nel
maggio del 2012, la sua quinta assemblea annuatella quale un sostituto
procuratore e segretario generale; partecipa aasigilnte alle riunioni defForum
consultivo dei procuratori generali, creato neledibre del 2010, un luogo di
dibattito che sta assumendo sempre maggior pess@te istituzioni dell’'Unione
nella elaborazione delle proposte legislative nidaati lo spazio di liberta, sicurezza
e giustizia; un sostituto procuratore generale a&ostecentemente eletto alla
prestigiosa carica di presidente del Consiglio ati® dei procuratori europei,
organismo deputato ad esprimere pareri a richidstaComitato dei ministri del
Consiglio d’Europa su temi concernenti il pubbligonistero; un altro sostituto e
stato nominato componente del gruppo di esperfadébmmissione europea in
materia di politiche penali dellUnione; altro sbsito ancora € diventato

corrispondente nazionale per il terrorismo nell’amidi Eurojust
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Inoltre, sono attivi presso la Procura generaléadebrte di cassazione i “Punti di
contatto” delle reti giudiziarie europee in mataesale e commerciale ed in materia
penale: la prima istituita in attuazione della deme 2001/470/CE e la seconda con
Azione comune dellUnione europea 98/428/GAl, postguita con la Decisione
2008/976/GAl del Consiglio europeo al fine di “raffare la cooperazione
giudiziaria tra gli Stati membri” anche con il cealgimento attivo dEurojust

| temi oggi al centro del dibattito istituzionalarepeo concernono principalmente
I'attuazione delle novita contenute nei trattafominati dal Trattato di Lisbona,
relative alle accresciute competenze penali delbba e, tra esse, principalmente
guelle rivolte alla protezione degli interessi fizari dalle frodi attraverso la nuova
direttiva (attualmente in fase di codecisione) aehdra a sostituire la Convenzione
relativa alla tutela degli interessi finanziari ldeComunita europee e alla progettata
istituzione del Procuratore europeo antifrode, sdool’art. 86 del Trattato sul
funzionamento dell’'Unione europea.

Temi non secondari del dibattito sono stati ancoeprdoposta di direttiva sul
congelamento e la confisca dei beni delle orgamiapacriminali (COM (2012) 85)

— tema quest’ultimo particolarmente sensibile pérnostro paese — e |l
completamento del quadro di direttive sui diritinimi della difesa degli imputati e
delle vittime nel processo penale.

L’elaborazione nellambito del Consiglio d’Europa sua volta, oltre che
all’applicazione della Raccomandazione n. 19 atttial Comitato dei ministri del
Consiglio d’Europa il 6 ottobre 2000 e dedicatawallo del pubblico ministero nel
sistema di giustizia penale, ha avuto riguardo2@dl2 alla gestione delle risorse da
parte del pubblico ministero: tema di particolatiiaita in tutti gli Stati membri,
anche in considerazione delle dimensioni della eaenomica in atto.

L’'ufficio € consapevole della particolare configzicne del pubblico ministero nel
sistema italiano e, per tale ragione, sta portandgmti nelle diverse sedi le proprie
posizioni in collegamento sempre piu stretto conCibnsiglio superiore della

magistratura (dove hanno avuto luogo specificheizaard su questi temi), con
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I'Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF), t@ui direttore sono in corso
contatti diretti assai frequenti, cdfurojust attraverso la diretta partecipazione di
sostituti ai seminari strategici semestrali dellgeAzia europea di cooperazione
giudiziaria.

Sempre piu intensi sono inoltre i necessari cottegai interni, con la Direzione
nazionale antimafia, le procure generali delleiatirappello e le procure distrettual
antimafia ed antiterrorismo, al fine di consentiresempre maggior coinvolgimento
di tali uffici nella elaborazione delle posiziorspesse in sede internazionale.

Non vanno infine trascurati i piu tradizionali catit bilaterali diretti con gli uffici
del pubblico ministero, in Europa e non solo. AsBaguenti sono le visite di
delegazioni straniere presso la Procura generala eltimo si vanno sviluppando
programmi bilaterali di stabile cooperazione e dwandi opinioni ed esperienze con

le procure generali di alcuni paesi membri dell'tie.

6.LA DIREZIONE NAZIONALE ANTIMAFIA

Nella relazione trasmessa al Procuratore gendaaldrezione nazionale antimafia
— istituita nell’ambito della Procura generale ddllorte di cassazione che, per legge,
esercita la sorveglianza su di essa e sul Progeraszionale antimafia — rimarca il
rilievo strategico delle misure di prevenzione paedi e patrimoniali nel contrasto
alla criminalita mafiosa.

Com’é noto, il 13 ottobre 2011 e entrato in vigibskecreto legislativo 6 settembre
2011, n. 159Codice delle leggi antimafjache contiene l'intera disciplina relativa al
sistema della prevenzione e la contestuale abrogazdella copiosa normativa
disseminata in diversi provvedimenti legislativinecregolavano la materia. Il citato
decreto contiene, inoltre, le norme relative ati@uzione, all’organizzazione e alle
attribuzioni dell’Agenzia nazionale per i beni seguiati e confiscati alla criminalita
organizzata (disciplina che riproduce integralmemiella introdotta con il decreto-
legge 4 febbraio 2010, n. 4, convertito nella le§genarzo 2010, n. 50).
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La DNA segnala alcune delle questioni relative mcpdimenti di prevenzione
emerse nel primo anno di applicazione del coditienafia, rispetto alle quali appare
opportuno un intervento correttivo.

Il quadro generale dei procedimenti di prevenzianBmafia in tutte le direzioni
distrettuali antimafia iscritti nel periodo 1° lugl2011-30 giugno 2012 delinea,
comunque, un significativo incremento dell'azionepdevenzione anche in quelle
sedi ove storicamente il sistema di prevenzione amgava mai trovato piena
applicazione. Il quadro complessivo che emerge’athallisi dei dati € di uno
straordinario impegno — ormai generalizzato swtdtterritorio nazionale — delle
direzioni distrettuali antimafia nel contrasto rawniale alla criminalita organizzata.

Emerge al contempo, tuttavia, la piena attualita tdedizionali fenomeni di
criminalita mafiosa:

- gli indiscutibili successi che anche nellannodsame si sono conseguiti nei
confronti dell’organizzazione “cosa nostrabn devono indurre in errore facendo
ritenere che la cattura di esponenti mafiosi dcapie di numerosi altri associati
abbia da sola disarticolato in maniera definitiv@danizzazione. Dalle indagini
svolte € emerso in primo luogo il costante tentativ ricomposizione del vertice
provinciale di cosa nostrnaediante la ricostituzione della commissione pronle
di Palermo. Anche attraverso i latitanti 'orgardzone continua ad imporre le
strategie generali, pur se l'esito positivo deliata repressiva le ha creato una
situazione di grave difficolta. Cio non signifida, effetti, che cosa nostra non riesca
a mantenere il controllo sulle attivita economickegiali e politiche nel territorio,
continuando a utilizzare le vaste reti di fianchatmi, il sistema dell’estorsione,
I'inserimento nel settore dei pubblici appalti @) pecentemente, la penetrazione nei
settori della grande distribuzione alimentare erdercati ortofrutticoli, oltre che in
guello delle sale da gioco lecito;

- a sua volta, il fenomeno criminale che viene galn@ente qualificato come
“camorra” (forse il piu cruento, tra i sodalizi nadi) non ha registrato — nelle sue

pur variegate manifestazioni — soluzioni di contt@urispetto alle esperienze
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Immediatamente precedenti;

- le attivita giudiziarie, e in particolare quetjairisdizionali di merito, hanno dato
conferma sostanziale alla tesi — sostenuta dalléd Didpegnate nell’attivita di
contrasto — della cosiddetta “unitarieta della amyheta”. | giudici investiti della
cognizione dei fatti hanno riconosciuto che la ardrheta, sia che operi nella “casa
madre”, sia che operi nel nord Italia o altroveyr&a struttura unitaria con un suo
unico vertice riconosciuto e con regole unanimemeagtettate da Reggio Calabria a
Milano, da Locri a Torino (cosi come s’e avuta @nfa della presenza “strutturata”
della 'ndrangheta — con la costituzione di vereappe “locali” — in ampie zone del
nord). E risultata ulteriormente dimostrata dalledagini la capacita
dell’organizzazione di attrarre intorno a sé amgitasi della societa civile (ceti
imprenditoriali, professionali etc.) e della claghegente politico-amministrativa.
Sono di particolare importanza i numerosi provvestn adottati nell’'ultimo anno,
di scioglimento delle amministrazioni comunali itvite e/o condizionate dalla
'ndrangheta;

- quanto alla “sacra corona unita” (mafia sopr&ttgalentina), si nota come la sua
“territorialitd” non la connoti con minore pericaita: basti considerare come essa
abbia subito colto, con proficui risultati, I'oceaise che le si presentava dalla
vicinanza geografica con i territori dellEst d&lliropa, sviluppando proficui
rapporti di affari, di scambi economico-criminali @& collaborazione con le
associazioni criminose operanti su tali territhe. organizzazioni facenti parte della
sacra corona unita o gravitanti nella sfera delasa hanno continuato a privilegiare
una sorta di “attivita sommersa”, evitando clamomgenti delittuosi per potersi
dedicare con maggiore tranquillita alla gestioneglideaffari illeciti ed al
reinvestimento dei proventi da questi derivanti. tieerca del consenso della
popolazione risulta una delle principali preoccugazdei gruppi criminosi e, al
tempo stesso, attualmente, una delle piu preoctiugamatteristiche degli stessi.

Merita pure d'essere notato un particolare fenomenmlutivo. Mentre

tradizionalmente le associazioni di stampo mafibalane allacciano rapporti con
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organizzazioni criminali straniere all'estero etpao loro capitali fuori dal territorio
nazionale (da cio, com’e noto, lo svolgimento diagini all’estero per stroncare quei
traffici illeciti), oggi la realta e parzialmenteutata. A titolo esemplificativo puo
menzionarsi il vero e proprio cambiamento di figionma della mafia del distretto di
Bari, ove s’e registrato I'insediamento a pienolditdi una organizzazione di stampo
mafioso composta da cittadini georgiani.

Si constata ormai, infatti, la presenza di orgaammni straniere che operano nel
nostro territorio, con o0 senza rapporti con le mafadizionali italiane. Questa nuova
realta pone la necessita di modulare la reaziowestigativa all’azione dei gruppi
stranieri.

Anche la Direzione nazionale antimafia si € pokfarablema di come offrire il
necessario supporto conoscitivo alle procure distak e I'impulso alle indagini da
esse avviate. L'impegno é stato, quindi, rivoltopimmo luogo alla conoscenza dei
gruppi operanti in Italia e dei loro collegamentinci paesi di origine, attraverso
I'analisi del cospicuo materiale di indagine e @ssuale raccolto presso le direzioni
distrettuali antimafia, le procure circondarialegorze di polizia.

E emerso che ciascuna realta criminale ha una iprepecificita connessa agli
ambiti culturali di provenienza; che i1 gruppi sten preferiscono insediarsi in
regioni dove € minore la presenza delle mafie locah una importante eccezione in
Campania che, invece, vede una forte presenza mdisicie nigeriani; che le
organizzazioni estere non formano alleanze coros&re mafie tradizionali; che gli
affiliati sono tutti clandestini; che tutti i gruppconvertono i loro capitali illeciti (in
attivita, in depositi presso paradisi fiscali o,cara, inviando in patria notevoli
somme di denaro attraverso il sistemardehey transfer

Sulle indagini riguardanti i principali gruppi crinali stranieri pesa la difficolta di
ottenere una efficace collaborazione giudiziariapddae dei paesi dai quali spesso
originano i diversi traffici illeciti. Da cio 'impgno della DNA al fine di cercare con
le autorita giudiziarie dei paesi stranieri un liaggio comune per sviluppare e

coordinare indagini sui gruppi criminali che operarei diversi paesi; per rendere |l
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piu possibile omogenee le diverse legislazioni;qulaborare, come organo tecnico,
con i ministeri della giustizia e degli affari esteelle loro relazioni con organismi

internazionali.
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CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE (%)

Mi sono soffermato, nelle pagine che precedonoleqaayano posto al vertice —
funzionale, non gerarchico — del pubblico ministeso talune problematiche della
magistratura requirente quali emergono dalle refazidei procuratori generali
distrettuali, nonché, piu specificamente, sulkatéi svolta nell’anno appena decorso
dall’'ufficio che ho I'onore di dirigere.

Si impongono, a questo punto, talune consideraziomelusive.

Sono fermamente convinto che conservino pienalaétl@ ragioni che indussero i
padri costituenti ad affermare l'appartenenza debbtico ministero all’ordine
giudiziario, la obbligatorieta dell’azione penalegaranzia di uguaglianza di tutti i
cittadini di fronte alla legge — e la diretta diggmlita della polizia giudiziaria.

Rilevo, tuttavia, oggi la condizione di sofferendal principio di obbligatorieta
dell’azione, condizionata da oltre tre milioni e zre di notizie di reato annue che
assediano le procure della Repubblica: € propridfeldele interpretazione del
principio enunciato dall’art. 112 della Costituzeoohe induce a vedere con favore
guelle riforme legislative che mirano a renderfettiva.

E urgente pertanto che il legislatore, per un vgrsnga mano a un’efficace opera
di depenalizzazione, facendo ricorso alla sanziem@ale solo per la tutela di beni
costituzionalmente garantiti; e che, per altro @ggonga rimedio al rischio della
facile prescrizione del reato. Depenalizzazioneifermma della disciplina della
prescrizione costituiscono, dunque, le sfide immedi per la garanzia
dell’'obbligatorieta dell’azione penale.

Incombe, tuttavia, alle varie istituzioni pubbliclaache evitare che si creino |
presupposti per interventi di “supplenza” da paltgli organi giudiziari: che, cioe,

sul principio di obbligatorieta dell’azione si sicdui I'inerzia di altri poteri dello

* Nel presente capitolo Gonsiderazioni conclusive & sviluppato I'intervento svolto oralmente dal
Procuratore generale Gianfranco Ciani il 25 gen28id3 nellAssemblea generale della Corte di
cassazione sullamministrazione della giustizid'aeho 2012, alla presenza del Presidente della
Repubblica Giorgio Napolitano
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Stato ed esso divenga il comodo approdo per rifailemsempre rinviate (come, ad
esempio, per il controllo e il contenimento dei.c’dosti della politica”) o
I'inevitabile soluzione nel drammatico conflittoatrvalori costituzionali primari
(quali, ad esempio, salute e lavoro), in assenzxelie politiche di armonizzazione
per troppo tempo eluse.

Se questo e l'odierno “carico” sociale gravantdasuhagistratura inquirente —
acuito, com’e intuibile, dalla situazione di cotttialita sociale per I'aggravarsi della
crisi economica — € altrettanto evidente che i raiedie principi costituzionali
impongono al pubblico ministero un costante impegmazitutto di cultura e di
professionalita, per essere partecipe dei valdia deurisdizione.

E prezioso, in proposito, I'insegnamento di Gioviafalcone, che invitava a
perseguire i fatti e perseguirli con implacabilenfezza quando si hanno elementi in
grado di resistere al vaglio dibattimentale, mep#&eseguire qualcuno senza disporre
di elementi irrefutabili significa rendere un pessiservizio alle finalita di giustizia.

Essere parte integrante della giurisdizione sigaifdunque, per il pubblico
ministero, innanzitutto imparare a “misurare” illme dell'azione penale (e, prima
ancora, della stessa attivita di indagine) sul esito giurisdizionale. Il problema e,
insomma, culturale. Precisamente, € la necessitaalsforzo proiettivo, da parte del
magistrato inquirente, per immaginare cio che patsgenire “dopo”, nel processo.

Benché abusato, il sintagma “cultura della giugsdie” significa proprio una
progressiva attrazione delle ragioni dellindaginella futura prospettiva della
sentenza: in uno scenario, cioe, che non si fetmaale clamore mediatico delle
cautele personali, ma che riesca a intravederespptbicamente, i presupposti
dell'affermazione di responsabilita. La validita dna inchiesta non € in un
provvedimento custodiale ottenuto, ma solo nelldindea condanna di un
colpevole.

Del pari, la magistratura non puo ignorare il cetdesociale nel quale opera e
guando adotta i suoi provvedimenti non puo nonifeasico — ogni qual volta la

legge riservi spazi di discrezionalita — dei lofte®i indiretti e, in particolare, delle
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ricadute su soggetti estranei al reato.

Da questo diverso (e non ancora raggiunto) apprandiurale potrebbe originare,
di riflesso, la soluzione di alcune criticita odier

La prima di esse €, spesso, I'incapacita di regisala lusinga dell'immagine. La
sovraesposizione del pubblico ministero sull’ind@gicui corrisponde poi, altrettanto
spesso, il silenzio tombale sul processo) contsimiial corto circuito mediatico-
giudiziario, che danneggia la funzione e alimeptarltiche di quanti vorrebbero una
diversa collocazione ordinamentale del pubblicoisténo.

Sul punto, rimangono insuperate le parole del Caglo Stato, il quale in piu
occasioni ha richiamato al dovere di riserbo, cleeedindurre gli appartenenti
allordine giudiziario ad evitare atteggiamenti fagonistici, personalistici e
pubbliche dichiarazioni che possano essere ritamamnifestazioni di orientamento
politico e/o ideologico, qualunque esso sia, idoaesuscitare dubbi in ordine alla
caratteristica intrinseca e fondamentale dellaigglizione: I'imparzialita.

Dubbi — aggiungo io — destinati a rafforzarsi nals@ di successiva, diretta
partecipazione alla competizione politica: non evade, in tali casi, sottrarsi alle
critiche di chi lamenta la strumentalizzazione @élinzione giudiziaria. Come disse
Piero Calamandrei,quando per la porta della magistratura entra la ifioh, la
giustizia esce dalla finestta

E auspicabile che il legislatore, nel pieno rispedi diritti costituzionalmente
garantiti, intervenga per disciplinare tali situaxi

Del pari, sarebbe opportuno — sarei indotto a dweeroso — evitare di avere
rapporti privilegiati con una parte della stampso@o con taluni giornalisti al fine di
non dare pretesto per dannose insinuazioni e dingee a tutti completezza di
informazione, rispettando, altresi, la normativgevite sugli organi deputati a tenere
tali rapporti quando riguardano fatti oggetto diagini in corso da parte dell’ufficio
di appartenenza.

La seconda criticita attiene ad una particolareessita di riflessione ed attenzione

— che mai sara eccessiva, mai esagerata — suf&lipersonale dell'indagato.
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La riflessione € necessaria perché la privazioria diberta personale nella sua
forma piu gravosa, la custodia in carcere, € —\& dananere — laxtrema ratio
secondo il vigente codice di procedura penale, opaastutto in quanto a richiederlo
e l'art. 27, secondo comma, della Costituzione, mtoelama il principio per il quale
“l'imputato non e considerato colpevole sino alladanna definitiva”. Cio preclude
ogni uso della custodia cautelare quale formapia indiretta, di anticipazione della
pena e, in generale, ammette tale limitazione lgrta soltanto se imposta da una
rigorosa valutazione delle esigenze cautelari.

Con altrettanta attenzione vanno considerati dgetefdevastanti che un ricorso
eccessivo a tale misura ha sulle precarie condidbwita all'interno degli istituti
carcerari, ai limiti del'umanamente tollerabilegtt®oposte anche all’'esame della
Corte europea dei diritti dell'uomo e sulle quatine intervenuti Parlamento e
Governo con provvedimenti legislativi e amministriatnonché — ripetutamente — il
Presidente della Repubblica.

Piu in generale, € innegabile che tanto i prindipeguaglianza e di certezza del
diritto quanto le concrete esigenze di efficacidal@one giudiziaria impongono di
riflettere sull’adeguatezza organizzativa degliiaiffdel pubblico ministero, in
rapporto alle complesse funzioni loro demandate.

La sorveglianza ed i momenti di coordinamento quygvisti a livello distrettuale e
nazionale sono assai limitati, in rapporto allat@iar dei problemi. Se ne riscontrano
effetti (negativi), ad esempio, nell’assenza — analuffici di non piccole dimensioni
— di gruppi di lavoro specializzati e di criteri griorita nella trattazione dei
procedimenti, ovvero nell’assenza di adeguati masoa di controllo sull’effettivo
rispetto di tali criteri, ove esistenti.

| poteri attribuiti in materia dalla legge (art.0&l decreto legislativo n. 106 del
2006) alla Procura generale sono stati esercitati k& necessaria prudenza e
favorevolmente accolti dalle procure generali detigi di appello.

Nella riflessione sulle possibili riforme potrebimeludersi la rimodulazione delle

funzioni propulsive e di sorveglianza — oggi adiwaitate in rapporto alla portata dei
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problemi — con connessa attribuzione di responabiil vari livelli organizzativi del
pubblico ministero.

In questo momento di grave crisi economica non @usesserne ignorati gli
effetti sull’attivita del pubblico ministero.

Tali problematiche sono state oggetto della V Canfea della Rete dei
Procuratori generali dei paesi dellUnione europealtasi a Budapest nel maggio
2012, cosi come del parere reso in novembre al @wmidei ministri del Consiglio
d’Europa dal Consiglio consultivo dei procuratoar@pei. Ebbene, tutti hanno
convenuto che la crisi economica che si & abbagtltaontinente non deve rallentare
la lotta alla criminalita; hanno perd posto inevio la necessita di una utilizzazione
piu efficiente e razionale delle risorse dispomilsihe consenta di perseguire un
duplice risultato: il contenimento delle speseladantenimento di un alto livello di
contrasto alla criminalita, sempre piu pericolosaguanto, soprattutto in alcuni
settori, quale quello economico-finanziario, chguesto momento storico richiede il
massimo dell’attenzione, € divenuta transnazionale.

Un impiego piu razionale delle risorse impone, adnapio, di proseguire nello
studio — avviato, come s’e gia detto, dal Ministdetla giustizia — di nuove forme di
gara per l'assegnazione dei servizi di intercettazi con I'obiettivo del
contenimento dei costi e dellaumento di qualitegi®ali di un impegno in tali
direzioni provengono anche da quasi tutti i digtret

Ma al contempo, fermo restando che si tratta dm@zzo di ricerca della prova
insostituibile, il ricorso alle intercettazioni eléfoniche o di comunicazioni — deve
essere limitato, come richiede la legge, ai casasholuta indispensabilita o di
effettiva necessita (a seconda della tipologiadiittg. Si tratta di uno strumento la
cui invasivita € aggravata dalla divulgazione nempgre legittima di conversazioni
captate, pur quando concernano fatti estranei @bagini, con conseguente
spettacolarizzazione di aspetti della vita privatanorbosa curiosita su di essi,
ancorché processualmente irrilevanti. Divulgaziormhe rischia anche di

comprometterne la sopravvivenza nell’attuale esbels
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Sul piano del miglior impiego delle risorse, veam ¢avore ipotesi (gia sottoposte,
Su iniziativa governativa, allesame del discioRarlamento) di sospensione dei
processi a carico di imputati irreperibili, quanamn sia certa la loro conoscenza del
procedimento. Oggi in tali casi, piuttosto numerdsitivita o risulta inutile o deve
essere in seguito ripetuta, con spreco evidentedéseontare le censure che al rito
contumaciale italiano ha rivolto la Corte europeadiritti del’'uomo).

Le criticita che ho evidenziato non sfuggono affadtia grande maggioranza dei
magistrati, chiamati a fronteggiarle in condizioii lavoro che richiedono un
impegno spesso ai limiti delle umane possibilita. éssi deve andare un pubblico
riconoscimento, anche per affrontare con giustotemgni dibattito sulle riforme del
servizio-giustizia.

Cio deve tenersi ben presente anche nella rifleesgul settore cui la Procura
generale dedica particolare impegno: il controllscghlinare dell’attivita dei
magistrati, giudicanti e requirenti.

Il legislatore ordinario ha, infatti, attribuito aProcuratore generale della
Cassazione la titolarita dell’azione disciplinaaiepari del Ministro della giustizia, al
guale, peraltro, tale titolarita € attribuita diaghente dalla Costituzione (art. 107,
secondo comma); la Procura generale, inoltre, svoky relativo procedimento le
funzioni di pubblico ministero.

lo sono convinto che il controllo disciplinare &aifivita, funzionale ed
extrafunzionale, dei magistrati risponda a un’eszge ineludibile dello Stato
democratico: quella di garantire, anche con taleingnto, la correttezza e
l'autorevolezza di una delle funzioni fondamentdiliun’organizzazione statuale, la
funzione giurisdizionale. | predetti caratteri driettezza e autorevolezza, infatti,
pOSsSono essere assicurati solo da condotte deettbghe tale funzione esercitano
immuni da inescusabili negligenze, scarso impepgartzialita, strumentalizzazioni.

Il controllo sul versante della responsabilita giboare € requisito coessenziale
allindipendenza della magistratura, nella ricerdal punto di equilibrio tra

autonomia della funzione e garanzia della qualghservizio reso, senza derive né
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verso la tutela corporativa, né verso un conforroiurocratico.

Da cio deriva la necessita che sia esercitato igomne, ancorché il rigore non possa
essere disgiunto da un altrettanto necessarioilegoiche tenga conto di situazioni
soggettive ed oggettive le quali evidenzino che sono stati violati i doveri di
imparzialita, correttezza, diligenza, laborioséquilibrio e rispetto della dignita della
persona, solennemente enunciati dall'art. 1 detededegislativo 23 febbraio 2006,
n. 109.

| dati statistici dimostrano che tale rigore — di ba dato atto il Presidente della
Repubblica nel corso dell'intervento svolto al Aghs superiore della magistratura
Il 15 febbraio 2012 — risulta accentuato nell’amppena decorso.

Va, tuttavia, rilevato che la rigida tipizzazioneslld fattispecie di illecito
disciplinare, introdotta con il decreto legislatimo 109, non consente di perseguire
talune condotte, soprattutto extrafunzionali, idona ledere la credibilita del
magistrato e a compromettere l'autorevolezza delfenistrazione della giustizia
guanto e, a volte, piu di quelle espressamentefigast come illecite.

Ad esempio, non sono infrequenti i casi di magistche pongono in essere
condotte non in linea con i doveri di riserbo eeduilibrio: eppure tali condotte

difficilmente costituiscono illecito disciplinarae base alla legge vigente.

* k% * %

La crisi della giustizia persiste in tutta la suawta sia nel settore civile (con
negativa incidenza sulla situazione economica deke), sia in quello penale. Non
deve essere, peraltro, ignorato che la crisi ndistéibuita in maniera omogenea nel
territorio nazionale, nel quale sono presenti analeine eccellenze. Sul tema
sarebbe necessario uno studio approfondito, piuainto sia stato fatto finora.

Nel settore civile, le riforme succedutesi negtimil anni, non sempre ispirate da
un coerente disegno strategico, si sono rivelakerga misura inefficaci.

E auspicabile che miglior sorte abbia la istitugiatel c.d. tribunale dell'impresa —
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decreto-legge 24 gennaio 2012, n.Oisposizioni urgenti per la concorrenza, lo
sviluppo delle infrastrutture e la competitiyitaonvertito, con modificazioni, nella

legge 24 marzo 2012, n. 27 —, la quale dovrebbeeawea funzione acceleratoria
nella definizione delle controversie commercialhdctanto interessano anche le
imprese e gli investitori stranieri) e che sia m@dotta la mediazione civile

obbligatoria, non preclusa dalla sentenza dellaeCarstituzionale 6 dicembre 2012,
n. 272, che ne ha dichiarato la incostituzionghiék eccesso di delega dell'art. 5,
comma 1, del decreto legislativo 4 marzo 2010,87.c®n il quale quello strumento

era stato introdotto nel nostro ordinamento.

Quanto alle riforme al codice di rito civile intratle con I'art. 54 del decreto-legge
23 giugno 2012, n. 83Misure urgenti per la crescita del Pagseonvertito, con
modificazioni, nella legge 7 agosto 2012, n. 134.d. filtro in appello — pur con
tutte le difficolta derivanti dalla inammissibilitéollegata alla hancanza di una
ragionevole probabilita di accoglimerite- € prevedibile che produca effetti positivi
sui relativi giudizi. Il meccanismo introdotto riga, pero, di rendere ancora piu
intollerabile la situazione della Corte di legittitna seguito della possibilita, prevista
dall’art. 348ter, comma 3, c.p.c. (introdotto dal decreto-leggedsttd), di proporre
ricorso per cassazione avverso la sentenza di pynado quando I'appello sia stato
dichiarato inammissibile. Positivi effetti sul giaib di cassazione avra, invece, la
modifica dell'art. 360, comma 1, n. 5, c.p.c., cha ridotto il sindacato sulla
motivazione della sentenza di merito alffiesso esame circa un fatto decisivo per il
giudizio che e stato oggetto di discussione frasi”.

Sul versante penale € mia convinzione, come hadgito piu diffusamente nel
primo capitolo, paragrafo 4, che — accanto ad wmsistente depenalizzazione e a
una radicale rivisitazione della prescrizione, esufjuali il Governo ha avviato,
mediante la costituzione di due commissioni di studn’approfondita riflessione,
che potra risultare utile in futuro — sia venutonbmento di procedere a una riforma
che investa sia il processo sia il sistema penastasziale, in particolare quello

sanzionatorio.
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Sono, infatti, ormai maturi i tempi per abbandonamme e stato gia fatto in altri
paesi europei di grande tradizione giuridica (a&hgso, Francia e Regno Unito), la
concezione “carcerocentrica” della pena (risaleteodice del 1930), per aprire la
strada, mediante il loro inserimento nel codice giena sanzioni interdittive o
prescrittive, ovvero che colpiscano — direttamemtandirettamente — il vantaggio
economico del reato.

Per talune tipologie di delitti tali sanzioni avbalto una funzione di prevenzione
speciale e generale superiore alla minaccia deteoar che sovente oggi il
condannato riesce ad evitare.

L’auspicata differenziazione sanzionatoria conirgobe anche a rendere piu
civile e umana la drammatica situazione nelle wostrceri, che pure la Corte
europea dei diritti dell’'uomo (sezione Il, senter&gennaio 2013, Torreggiani ed
altri c. Italia, gia in precedenza ricordata) haratente, duramente stigmatizzato
come violazione sistemica dell’art. 3 della CEDbWgiungendo allo Stato italiano
I'adozione di rimedi preventivi — idonei cioe a feessare le violazioni in atto — e
rimedi compensatori in favore dei detenuti (v, piifusamente, capitolo primo,
paragrafo 4).

Non solo. Tutto cio consentirebbe, inoltre, laaduzione di riforme acceleratorie
del processo penale.

Al punto in cui e arrivata la crisi della giustizienale occorre infatti pensare a
un’alternativa strategica che coinvolga entramtmatagonisti della crisi: la sanzione
e il processo.

Se la risposta al male costituito dal reato pu@ressolo un altro male — il piu
grave che possa essere inflitto ad una persomaiviazione della liberta — mai ci si
potra dolere di un “eccesso di garanzie” nel precgegenale.

Ma le risorse umane, economiche e temporali nosqmus considerarsi illimitate;
a sua volta, é pure limitato il volume complessille garanzie che il processo € in
grado di fornire. Dunque, se verranno introdottecoelice sostanziale sanzioni, pur

sempre di natura penale, ma non carcerarie, sasijle modulare il rito in funzione
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di esse: e ottenere cosi un impiego piu ragionedelle risorse.
Cio consentirebbe di ridare efficienza al proces$effettivita alla pena.

* k% * %

Signor Presidente della Repubblica,

e questa l'ultima inaugurazione dell’'anno giudiman Cassazione alla quale Lei
interviene come Capo dello Stato (e Presidentaakdio Consiglio superiore).

La Procura generale ha avuto il privilegio di argrawe tra i propri magistrati un
Suo prezioso collaboratore, il consigliere LorisABibrosio, che mi & caro ricordare
in questa prima occasione in cui non lo vediamsswali Lei. E stato troppo presto
sottratto all'affetto della famiglia e alle funziodi fedele e disinteressato servitore
delle istituzioni.

Sono convinto di interpretare i sentimenti deldrd magistratura — e in
particolare, considerato il mio ruolo, di quell@ueente — nell’esprimere la nostra
gratitudine per I'attenzione e I'impegno con i quagi ha seguito, fin dall'inizio del
settennato, le vicende della giustizia in Italiacen esse, quelle della magistratura
della quale ha difeso I'autonomia e I'indipenderzdi cui e stato guida illuminata ed
illuminante.

Grazie, Signor Presidente!
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Statistiche relative all’attivita

della Procura generale
In materia disciplinare

PROCURA GENERALE DELLA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE

A cura dei funzionari statistici Marina Calanca e Deborah Giordano







SETTORE PREDISCIPLINARE

Nel registro del settore predisciplinare sono tgeriutte le notizie di illecito che
pervengono alla Procura generale (

La legge prevede che entro un anno dall’iscrizideka notizia si giunga ad una
definizione, che puo essere di inizio dell'azioniscgblinare o di archiviazione da
parte del Procuratore generale, a seconda chétal ¢astituisca o0 meno condotta
disciplinarmente rilevante.

Nel 2012 il numero di notizie di illecito sopravvda € diminuito del 26% rispetto
al 2011 (sulle ragioni del calo complessivo si viedRelazione che precede — 8§ 2.d —
in cui & evidenziato l'effetto del piu efficienteoardinamento con il Consiglio
superiore della magistratura, che ha ridotto ldidapione delle medesime notizie).

Il numero delle notizie ancora non definite a f2d.2 si riduce cosi dell’11% (pari
a 769 procedimenti).

Tab. 1 - Numero di notizie di illecito per stato gper anno
Periodo 2009-2012

Sopravvenuti nell'anno Definiti nell'anno Pendenti fine anno
Anno vgriaz_ione vgriaz_ione vgriaz_ione

Numero relat;\llﬁal;:f\%Etto Numero relat;\l/ﬁla::i%etto Numero relat;\l/ﬁla::i%etto

precedente precedente precedente

2009 1.413 -0,7% 1.725 12,5% 487 -39,1%
2010 1.382 -2,2% 1.347 -21,9% 522 7,2%
2011 1.780 28,8% 1.441 7,0% 861 64,9%
2012 1.316 -26,1% 1.408 -2,3% 769 -10,7%

® Tutti i dati qui analizzati, cosi come quelli irati al settore disciplinare, sono tratti dai nuovi
registri informatizzati del servizio disciplinareslth Procura generale, adottati a seguito della
riforma della normativa in tema di illeciti discipari dei magistrati introdotta dal decreto

legislativo 23 febbraio 2006, n. 109.

83



La percentuale di notizie che danno luogo all'iaizli un’azione disciplinare
aumenta dal 7% del 2011 (101) all’8,5% del 2012§11

Tab. 2 - Ripartizione delle notizie di illecito
per modalita di definizione e per anno
Periodo 2009-2012
(%)

Definiti dal Procuratore generale

Inizio azione

ARNo disciplinare Archiviazione Totale
as\gzll(;;: % as\é?)llzzii % as\é?)llzzii %
2009 102 5,9% 1.623 94,1% 1.725  100,0%
2010 101 7,5% 1.246 92,5% 1.347  100,0%
2011 101 7,0% 1.340 93,0% 1.441 100,0%
2012 119 8,5% 1.289 91,5% 1.408 100,0%
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SETTORE DISCIPLINARE

Andamento dei procedimenti

Il procedimento disciplinare inizia con la decisotii promuovere I'azione in base
alla notizia di illecito ed agli eventuali accertami svolti. L'azione disciplinare puo
essere promossa dal Procuratore generale e dadtMimiella giustizia e deve essere
conclusa entro due anni.

Nel 2012 il numero di procedimenti disciplinari saypvenuti € stato pari a 151,
con un aumento del 6% rispetto a quello del’annec@dente. Tale variazione ha
riguardato esclusivamente i procedimenti di inigzeatel Procuratore generale.

Il numero dei procedimenti disciplinari definitistato pari a 112, registrando una
diminuzione del 16% rispetto al 2011. Il numero geocedimenti pendenti e
cresciuto del 25%.

Si fa presente che nel numero dei pendenti del 26420 compresi 54
procedimenti sospesi per pregiudizialita penalé4ispetto al 2011).

Tab. 3 - Numero di azioni disciplinari per stato eper anno
Periodo 2008-2012

Sopravvenuti nell'anno Definiti nell'anno Pendenti fine anno
variazione variazione variazione
Anno relativa relativa relativa
Numero rispetto Numero rispetto Numero rispetto
all'anno all'anno all'anno
precedente precedente precedente
2008 150 8,7% 110 3,8% 151 36,0%
2009 185 23,3% 154 40,0% 182 20,5%
2010 157 -15,1% 190 23,4% 149 -18,1%
2011 142 -9,6% 134 -29,5% 157 5,4%
2012 151 6,3% 112 -16,4% 196 24,8%
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Nel 2012 la percentuale dei procedimenti avviatiirsaiativa del Procuratore
generale aumenta dal 70% del 2011 al 79%. Quellanigiativa del Ministro
diminuisce dal 30% al 21%.

Tab. 4 - Ripartizione dei procedimenti disciplinari sopravvenuti per iniziativa e per anno
Periodo 2008-2012
(%)

Sopravvenuti
Anno
Procuratore generale Ministro Entrambi Totale

2008 74,0% 24,0% 2,0% 100,0%
2009 55,1% 44,9% 100,0%
2010 64,3% 34,4% 1,3% 100,0%
2011 70,4% 29,6% 100,0%
2012 78,8% 21,2% 100,0%

Nei procedimenti definiti nel 2012, le conclusialalla Procura generale sono state
per il 59% di “richiesta di discussione orale”, peB6%, di “richiesta di non farsi
luogo al dibattimento” e, per il 5%, di “riuniond altro procedimento”. |l peso delle
modalita di definizione € in linea con 'andamedggli anni precedenti.

Composizione dei procedimenti disciplinari sopravveuti

In questo paragrafo verranno rappresentate le cempoi dei procedimenti
disciplinari sopravvenuti in base alle principabnootazioni relative all’oggetto
(dalle caratteristiche soggettive dei magistratitogmsti al procedimento, quali
funzione, genere o sede di servizio, alla tipolatggli illeciti contestati).

Occorre precisare — in termini statistici — che plepolazioni di riferimento
individuate a seconda della caratteristica di voltaolta esaminata possono avere
una numerosita diversa da quella della popolazamerocedimenti sopravvenuti e
dalle altre. Le ragioni possono essere principatmésm seguenti: procedimenti che
hanno ad oggetto pit di un magistrato e/o piuitil@ontestati, magistrati oggetto di
piu procedimenti ma per illeciti commessi in dif#fati sedi di servizio o nello
svolgimento di differenti funzioni, magistrati odgge di piu procedimenti ma per
illeciti diversi commessi nella stessa sede diigere nello svolgimento delle stesse
funzioni.
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Per funzione del magistrati

In questa analisi si escludono i magistrati senzmazione giudiziaria e/o i
aspettativa.

Il numero totaledei magistrati oggetto di nuovo procedimento digtgve passa
da 141 del 2011 a 154 nel 2(. In particolaresi registra un aumento (« peso dei
requirenti (pari nel 2012 al % dei magistrati comp$sivamente sottoposti ad azic
disciplinarg rispetto a quello dei giudicanti6%).

Graf. 1 - Numero dei magistrati requirenti oggetto di nuovo
procedimento disciplinare per anno e iniziativa dell'azione disciplinare
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Graf. 2 - Numero dei magistrati giudicanti oggetto di nuovo
procedimento disciplinare per anno e iniziativa disciplinare
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Tab. 5 - Ripartizione del numero di magistrati ogg#éo di nuovo
procedimento disciplinare per funzione e per anno
Periodo 2006-2012
(%)

Magistrati oggetto di nuovo procedimento

Anno disciplinare
Giudicanti  Requirenti Totale

2006 33,9% 66,1% 100,0%
2007 54,4% 45,6% 100,0%
2008 59,9% 40,1% 100,0%
2009 64,0% 36,0% 100,0%
2010 75,0% 25,0% 100,0%
2011 72,0% 28,0% 100,0%
2012 66,0% 34,0% 100,0%

Al 31/12/2012 i magistrati in servizio presso gffiaci giudiziari sono, secondo
fonte del Consiglio superiore della magistratur@58 di cui 2.119 requirenti e 6.238
giudicanti, che rappresentano rispettivamente #2& il 75% del totale. | tassi
specifici di “incolpazione” risultano piu alti peémagistrati requirenti, e sono pari a
25 per ogni 1.000 requirenti e 16 per ogni 1.0Q@ganti.

88



Per genere del magistrati

Nel 2012 il numero di magistrati oggettc nuovo procedimentoisciplinare e
composto per il 3% dal genere femminile e per i19% da quello maschil
mantenendosi costante rispetto al 2

Tale rapporto continua ad essere ben lontano d#logube caratterizza |
popolazione dei magistrati inrvizio, che si compone per il 47 di donne e per il
53% di uominf.

Graf. 3 - Numero dei magistrati oggetto di procedimento
disciplinare per anno e genere
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Per sede di servizio dei magistrati

La distribuzione per sede dei magistrati oggetto ndiovo procediment
disciplinare indica che i magistrati requirenti oljati lavorano prevaléemente
negli uffici giudiziari del sd e isole (6% rispetto al 34% delesto d’'ltalia) ed e
significativamente diversa dalla stessa distriboe dei magistrati in servizio (©6
rispetto a 5%). Per quanto riguarda i magistrati giudicantnuimero dgli incolpati
Si ripartisceinvece in proporzionel numero dei magistrati in serviz

Complessivamentanel 2012,si rileva che il 5% dei magistrati incolpati svol¢
una attivita giudiziaria nei distretti dsud, ove peraltro & in servizio soltantc43%
dei magistrati italiani.

Graf. 4 - Distribuzione dei magistrati secondo la funzione e la condizione per ripartizione territoriale. Anno 2012
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" Per la ripartizione territoriale, in conformita duella utilizzata dall'ISTAT, sono sta
comprese nel nord le sedi ricadenti nei distrettiBdlogna, Brescia, Genova, Milan
Torino, Trento, Trieste, Venezia; nel centro sedi ricadenti nei distretti di Ancon
Firenze, Perugia, Roma (compresi gli uffici giudidicon competenza nazionale); nel ¢
ed isole le sedi ricadenti nei distretti di Bariadgliari, Caltanissetta, Cepobasso, Catania,
Catanzaro, L'Aquila, Leccdylessina, Napoli, Palermo, Potenza, Reggio Calal8&ernao
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Per tipologia di illecito contestato

Il numero totale delle incolpazioni nel 2012 aunserdel 13% rispett:
al’lanno precedente, a seguito di un aumento dekleoni disciplinari st
iniziativa del Procuratore generale. 50% delle incolpazioni riguarda
violazioni della diligenza dei magistrati, il 37%lth correttezza e il restan
13% & pertinente al comportamento al di fuori dstivita giudiziari®. Le
incolpazioni relative alla violazione dei doveri diorretteza aumentano
significativamente rispetto all’anno precedente,a sper iniziativa de
Procuratore generale (dal 30% del 2011 al 39% 0&PR2 che per iniziativa d¢
Ministro (dal 7% del 2011 al 28% del 201

Graf. 5- Numero di Incolpazioni per violazioni dei doveri dei magistrati
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Graf. 6- Numero di Incolpazioni per iniziativa
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8 Le violazioni del dovere della correttezza compremal i seguenti tipi di illecitc abuso
della qualita e della funzione, astensione e oroissi di atti dovuti, corruzione
inosservanza dnorme che regolano il servizio giudiziario e rappatei magistrati cor
altri magistrati dello stesso o di altri uffici. &rle violazioni della diligenza ¢
considerano: ritardi nel deposito di vvedimenti, ritardi e negligen nelle attivita
dell'ufficio, violazione di norme processuali pli e civili, provvedimenti abnormi
contenenti gravi ed inescusabili errori e tardivanancata scarcerazione. Costituisce
illeciti disciplinari al di fuori dell’esercizio dée funzioni: abuso della qualita, iruria o
diffamazione, rapporti con privati ed enti pubbliprivati e attivita extragiudiziaria nc

autorizzata.
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Nel 2012, le incolpazioni per “ritardi nel deposith provvedimenti”,
“ingiuria o diffamazione” e “ritardi e negligenzeeWattivita dell’ufficio”, che
rappresentano complessivamente il 40% del totalmindiiscono in media
dell’8%. Diminuiscono inoltre gli illeciti attinemtalle “violazioni di norme
processuali penali e civili”, dal 15% del 2011 &b S5lel 2012.

Invece, alcune tipologie di illeciti poco frequerftno al 2011 diventano
significativamente rilevanti nel 2012: “rapporti rtoi collaboratori”,
“‘astensione e omissione di atti dovuti” e “rappocon gli avvocati ed il
pubblico”.

Tab. 6 - Numero di incolpazioni per principale tipo diillecito e per anno

Anno
lllecito disciplinare 2012 2011 2012 2011
Numero %

ritardi nel deposito di provvedimenti 42 45 22,0% 26,6%
ingiuria o diffamazione e/o altri reati 20 23 10,5% 13,6%
.prowedim.e'nti abpormi 0 contenenti gravi ed 16 9 8.4% 5.3%

inescusabili errori

ritardi e negligenze nelle attivita dell’'ufficio 15 16 7,9% 9,5%

e T s m ame oo

tardiva 0 mancata scarcerazione * 12 6 6,3% 3,6%

violazione di norme processuali penali e civili 10 26 5,2% 15,4%
T 0w sme e
abuso della qualita e della funzione 8 9 4,2% 5,3%
rapporti con i collaboratori * 8 1 4.2% 0,6%
astensione e omissione di atti dovuti 6 2 3,1% 1,2%
rapporti con gli avvocati ed il pubblico * 6 1 3,1% 0,6%
altro 23 12 12,0% 7,1%
Totale incolpazioni 191 169 100,0% 100,0%

* |lleciti disciplinari fino al 2011 compresi nella voce Altro .

92



Graf. 7- Correttezza: Principali tipologie di illecito per anno
(% sul totale incolpazioni per anno)
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Graf. 8-Diligenza: Principali tipologie di illecito per anno
(% sul totale incolpazioni per anno)
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