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RELAZIONE SULL’ATTIVITA SVOLTA DALLA PROCURA GENERA  LE DELLA
CORTE DI CASSAZIONE NELL’ANNO 2012

1. LA PROCURA GENERALE E GLI UFFICI DEL PUBBLICO MI NISTERO

a) Direzione, vigilanza, organizzazione degli uffigniformita dell’azione penale e buone prassi

L'illustrazione delle attivita svolte nelllanno agpa decorso dalla Procura generale della Corte
di cassazione — oggetto della presente relaziofezatizza in primo luogo talune problematiche
relative alla magistratura requirente nel suo cesg, quali emergono dalle realta dei diversi
distretti giudiziari.

La riflessione sull’adeguatezza organizzativa deffici del pubblico ministero, in rapporto alle
complesse funzioni loro demandate, e imposta tedatgrincipi di eguaglianza e di certezza del
diritto quanto dalle concrete esigenze di effical@i’azione giudiziaria.

La sorveglianza e i momenti di coordinamento oggvisti a livello distrettuale e nazionale
dall'art. 6 del decreto legislativo 20 febbraio B0Oh. 106, sono assai limitati rispetto alla
dimensione dei problemi; ma questa norma non eipéu“scatola vuota” o un “oggetto misterioso”

da maneggiare con sospetti e perplessita.

Com’e noto, tale disposizione ha delineato le fanzidi “vigilanza” dei procuratori generali
presso le corti d’appello — chiamati poi a riferaleProcuratore generale della Corte di cassazione
su aspetti di particolare delicatezza dell'attivitél pubblico ministero: il corretto ed uniforme
esercizio dell'azione penale, il rispetto dellemersul giusto processo, la puntualita nell’eseocizi
dei poteri di direzione, controllo e organizzazialaeparte dei capi degli uffici requirenti.

Certo, dopo oltre un quinquennio di vigenza, i peab interpretativi ed applicativi non si sono
esauriti — e cio riflette anche e soprattutto lanptessita e la naturale fluidita evolutiva della
materia — ma non siamo piu agli albori.

Tra la Procura generale della Corte di cassaziohe procure generali distrettuali e stato
instaurato un proficuo rapporto “bidirezionale”sgiambio di informazioni e di proposte, un dialogo
effettivo che vuole sfuggire ad ogni ritualita baratica, ponendosi nella prospettiva operativa di
diffondere le “buone prassi” ed eliminare quelle ¢hli non sono.

Un efficace riscontro a tale spirito € rappreseni@lla diffusione — e, in molti casi, dalla
istituzionalizzazione a cadenze fisse — delle aondi coordinamenttra i vari uffici requirenti dei
singoli distretti, dedicate a temi specifici. All@ziative che hanno origine nelle realta terriadirisi
sono aggiunti periodici incontri proiettati al @ tlei singoli distretti e finalizzati al confrondielle
esperienze ed all’assunzione di iniziative comuali le riunioni dei procuratori generali dei
distretti del centro-nord, cui si sono poi aggiuntiontributi di altri provenienti da diverse realt
territoriali. Quelle iniziative non soltanto son@te oggetto di comunicazione alla Procura generale
della Cassazione, ma in una occasione hanno wistteda presenza di quest’ultima.

L’esperienza potrebbe propiziare, nel nuovo anmo,necontro di tutti i procuratori generali
d’ltalia, che — gia realizzatosi presso questa thagenerale nell’aprile 2010 — miri a diventara un
consuetudine utile e funzionale agli scopi comuni.

L'art. 6 non e fonte di un adempimento burocratiéocostituisce un’ipoteca sull’autonomia dei
singoli uffici del pubblico ministero o sui potesrganizzativi dei capi degli uffici. E, piuttostim,
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strumento disegnato dal legislatore per sostitalreculto della solitudine, letta come somma

espressione dell’autonomia, la cultura del confsonho strumento di stimolo al miglioramento del

servizio giustizia, rifuggendo dal pericolo chefaimi una serie di repubbliche dei procuratori,

chiusi in sé stessi, gelosi delle loro iniziativdedle novita introdotte nei loro territori, ma finsto

un insieme di procuratori della Repubblica e dicpratori generali che s’incontrano e si scambiano
opinioni, buone prassi e — se si vuole — buone, iderché esse diventino patrimonio comune.

E in questa nuova prospettiva, anche culturale sthé rinnovato ruolo dei procuratori generali
presso le corti di appello e del Procuratore gdeatealla Corte di cassazione. Ed € in quest'ottica
che ci si e occupati, ad esempio, dei criteri diisone delle notizie di reato, oggetto in pasgdito
applicazioni disomogenee sul territorio nazionaletadora, perfino nell’ambito di uno stesso
distretto. Interloquendo pure, nel reciproco rigpetei ruoli, con il Ministero della giustizia, sbno
cosi concretizzati proficui confronti tra le varealta territoriali, che hanno dato modo al Ministe
di emanare una nota in data 21 aprile 2011 avenugrip ad oggetto I'utilizzazione del registro
degli atti non costituenti notizia di reato (il iefgo cosiddetto “modello 45”).

Analogamente, in tema di riconoscimento delle semdestraniere, 'esame congiunto delle
problematiche sottoposte alla Procura generale eMalistero della giustizia ha portato
allemanazione, da parte di quest’ultimo, di un’agita circolare di aggiornamento in data 7 giugno
2012, in relazione all'introduzione dei nuovi sieieinformatici. Con essa sono stati pure indicati
alcuni criteri-guida nella selezione delle sentedizeui chiedere il riconoscimento (se ne trattera
piu ampiamente appresso).

Non trova, allo stato, soluzione il problema rifégtte la facoltd, o meno, del procuratore
generale di richiedere in visione atti dei proceshtn penali pendenti innanzi alle procure del
distretto — sollevato da molti procuratori genenadil documento sottoscritto a Sirmione il 25
novembre 2011, cui, poi, hanno aderito quasi glitaltri, e che é stato ripreso nell’incontro tra
procuratori generali del centro-nord dello scorsutbbre, cui hanno partecipato due rappresentanti
dell'Ufficio affari interni di questa Procura gemaér — in quanto lo stesso, oltre a porre temi di
naturale soluzione in sede legislativa, & tuttdf@asame delle varie istituzioni destinatarie e, in
particolare, del Consiglio superiore della magtsiia

b) I problemi salienti oggetto di iniziative di aoinamento

La sensibilita maturata verso i valori del confmetdella diffusione delle buone prassi si evince
dall’esame delle relazioni pervenute dai procuragenerali dei singoli distretti di corte d’appello
delle quali s’intende qui dare conto nelle loreknessenziali.

E dato cogliere nelle relazioni la crescente spegifdelle iniziative assunte, come ad esempio
la realizzazione di riunioni finalizzate all’'unifme applicazione della legge 26 novembre 2010, n.
199, sulla c.d. detenzione domiciliare special@, ii@rimento anche ai problemi esegetici connessi
alla competenza, in proposito, della magistratussodreglianza; 'adozione di protocolli unitarirmpe
'accertamento dei reati di cui agli artt. 186 & Ikl codice della strada; l'utilizzo piu frequerite
fase esecutiva, dell’art. 1sexiesdel decreto-legge 8 giugno 1992, n. 306, conwertdlla legge 7
agosto 1992, n. 356, ai fini della confisca deiibdei condannati per delitti di criminalita
organizzata, tenuto conto della non necessita estandi pertinenzialita tra i beni suscettibili di
confisca e i reati oggetto di condanna; la creazidirprogrammi informatici di gestione del registro
dei catturandi a livello internazionale; le divensmdalita di redazione del mandato di arresto
europeo (M.A.E.) — tenuto conto degli indirizzi ldegiurisprudenza di legittimita e, soprattutto,
della sentenza n. 317 del 2009 con la quale laeCouottituzionale ha dichiarato la parziale
illegittimita costituzionale dell’'art. 175, comma 2.p.p. — con specifico riferimento al caso di
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soggetti condannati in contumacia ed assistiti malitensore di ufficio, allo scopo di adeguare |l
vigente modulo M.A.E. alla Decisione quadro 2009/22AI concernente le garanzie supplementari
offerte ai soggetti condannan absentia(sulla cui attuazione ['ltalia ha deciso un diffeento
all’'anno 2014); l'istituzione di gruppi di lavoram itema di esecuzione e cooperazione giudiziaria
internazionale, anche in considerazione del ruotmperto dal procuratore generale quale
corrispondente dturojuste Punto di contatto della Rete giudiziaria euroggappi cui compete
fornire alle autorita giudiziarie del distretto gliaaltri stati del’'Unione europea le informazioni
necessarie per consentire loro di approntare héeiste di cooperazione giudiziaria.

Risultano promossi e stipulati tra numerose proeueeDirezione nazionale antimafia protocolli
d’intesa in materia di indagini di criminalita orgazata, di aggressione ai patrimoni illeciti e di
contrasto alla tratta di esseri umani: cio al finsi legge nella relazione del Procuratore generale
presso la Corte d’appello di Roma, ma analoghaaitve provengono anche da altri uffici — di
concretizzare “una piu proficua sinergia degli aiffrequirenti”, piu incisivi “meccanismi di
collaborazione delle diverse autorita giudiziaridigolizia nelle iniziative finalizzate al conttas
della criminalita organizzata sul versante patrifal&i, con riferimento anche ad istituti del codice
antimafia (decreto legislativo 6 settembre 2011,58) non ancora pienamente operativi.

| temi di approfondimento tra i capi degli ufficequirenti hanno essenzialmente riguardato: la
funzionalita del registro informatico di tutte leoposte di misure di prevenzione; i casi di
duplicazione di indagine e gli eventuali piani @artizione; i rapporti tra indagini penali e di
prevenzione; i rapporti con i questori e con laeRione investigativa antimafia per iniziative di
prevenzione, dopo I'esecuzione di misure caut@étasede penale, e lo scambio informativo tra le
direzioni distrettuali antimafia e le procure delRepubblica; I'aggiornamento del sistema
informativo delle direzioni distrettuali antimafie della Direzione nazionale antimafia
(SIDDA/SIDNA), con immissione di copia informatidai decreti di prevenzione.

Viene condivisa la necessita di un rafforzamentalitativo e quantitativo delle indagini
patrimoniali e antimafia, anche in relazione atéesione dell’ambito di applicazione delle misure
patrimoniali (sequestro e confisca: di prevenzianeart. 12sexiescitato, penale, per equivalente
etc.) a una piu vasta platea di destinatari ettisfeecie delittuose. A cio corrisponde la necasdit
adeguare le risorse umane e materiali destinatettare.

Si registra anche un’accresciuta sensibilita pproblemi dell’esecuzione delle sentenze, in
generale e con riferimento ad aspetti specificaligia demolizione dei manufatti abusivi: in tale
ultima ipotesi anche in relazione alla necessitapdivvedere alla revoca della sospensione
condizionale della pena sottoposta alla condizide#abbattimento del manufatto, quando non
eseguito. A tale riguardo, si ha notizia di protbab intesa tra uffici onde assicurare uniformeé
effettivita nelle demolizioni. Il tutto in sintonieon la pronuncia del 24 maggio 2007, Paudicio c.
Italia, della Corte di Strasburgo, secondo cuid&gione delle sentenze di qualsiasi autorita
giudiziaria “deve essere considerata parte integralel processo”, ai sensi dell’art. 6 della
Convenzione europea per la salvaguardia dei diettiuomo 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 quali era stathiamata |'attenzione dei procuratori generali
distrettuali con una nota di questa Procura geeatal 28 dicembre 2011, si sono stipulati in vari
distretti appositi contratti con i gestori di telafa. In qualche caso é stato previsto che lalstigu
un contratto pluriennale di noleggio doftware determini I'acquisizione in uso perpetuo dei
programmi informatici all’esito del periodo di ngigio.

Si iscrive nella logica dell’'ottimizzazione dell'prego delle risorse disponibili la recente
iniziativa del Ministero della giustizia, che haprosso l'istituzione di un’apposita commissione di
lavoro — chiamata ad operare in tempi strettissinper I'elaborazione di nuove forme di gara
nazionale per lI'assegnazione dei servizi di intié@azene, con l'obiettivo del contenimento dei
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costi e del perseguimento, contestualmente, di gualitda omogenea (e piu elevata) delle
prestazioni.

Allo stesso modo, si vanno diffondendo anche itikzavolte a contrarre i tempi dei sequestri e,
di conseguenza, le spese ad essi relative; a unaaponale e rapida gestione delle notifiche; alla
crescente informatizzazione degli uffici; alla cdematerializzazione del fascicolo, alla sua
scannerizzazione e digitalizzazione.

In definitiva, si colgono passi significativi nel@ivulgazione di prassi atte ad ottimizzare il
lavoro, a programmare I'impiego delle risorse téagwhe e finanziarie, insomma ad abbandonare
ogni negativa logica della “navigazione a vista&r @derire a una cultura dell'organizzazione
fondata sull'individuazione degli obiettivi e sorb perseguimento in tempi ragionevoli.

Le iniziative indicate interessano anche molte preaella Repubblica presso i tribunali per i
minorenni, con conseguente riduzione, anche irctai, delle spese e dei tempi di definizione dei
procedimenti.

Non puo tacersi, peraltro, che dalle procure géndehsud del paese — ma non dissimili analisi
provengono anche da talune aree molto distantitrgapo anch’esse interessate dai relativi
fenomeni — si pone l'accento sulla difficolta dinaggare risorse anche quantitativamente
inadeguate con indagini di estrema delicatezzanmatdi criminalita organizzata.

c¢) Organizzazione degli uffici e criteri di prioait

In relazione al complessivo andamento delle adtigitolte dagli uffici requirenti, per quel che
riguarda il corretto ed uniforme esercizio dell@z penale nel rispetto delle norme sul giusto
processo, occorre premettere che i temi dell'assagne degli affari e della costituzione di gruppi
di lavoro assumono particolare rilievo alla streguguanto, tra I'altro, previsto dalla risoluziome
materia di organizzazione degli uffici del pubbliconistero adottata dal Consiglio superiore della
magistratura con delibera del 21 luglio 2009. Isaeg evidenziato come, ai fini del perseguimento
dei citati obiettivi, i procuratori della Republdi¢assicurano la piu equa e funzionale distribuzione
degli affari tra i magistrati dell’'ufficio e curanta costituzione di gruppi di lavoro (indicativanten
nelle materie del diritto penale dell’economia, deati commessi contro soggetti deboli, dei reati
in materia ambientale e di tutela dei lavoratoriirieoghi di lavoro) compatibilmente con le
dimensioni del singolo ufficio

Dalle relazioni inviate dai procuratori generaktdettuali risulta quanto segue.

La stragrande maggioranza (seppure non la totadiéa)i uffici di procura adotta progetti
organizzativi che prevedono meccanismi di assegnazdegli affari “seriali” secondo criteri
automatici connotati dal carattere della oggetindt al contempo, atti a garantire una equilibrata
ripartizione dei carichi di lavoro tra i vari matyeti.

La quasi generalita delle procure, inoltre, perlqclee concerne l'auto-assegnazione di
procedimenti da parte dei procuratori della Repighbldotta progetti organizzativi che prevedono
'indicazione degli affari riservati alla trattazie (esclusiva o in co-assegnazione con altri
magistrati) del capo dell’'ufficio, sebbene vadaainato come i criteri prescelti a volte siano molto
specifici, facendo riferimento a determinate tigpdo di reati, altre volte siano appena
sufficientemente definiti, imandando a categoeeeyali di procedimenti, quali quelli connotati da
particolare rilevanza sociale o dalla complessiéedndagini.

Di contro, solo negli uffici di grandi dimensionsultano generalmente istituiti gruppi di lavoro
specializzati ed operanti nei vari settori indicathente previsti dalla innanzi citata risoluziore d
C.S.M., laddove essi non operano né negli ufficpidcole dimensioni — il che pud comprendersi

8



stante l'esiguita degli organici — né in alcuni gielli di medie dimensioni. Quest'ultima
constatazione costituisce un dato preoccupantéesehin parte giustificato dalle croniche carenze
di organico che pongono in condizioni di difficibgerativita tali uffici, sulla carta dotati di pi@n
organica adeguata, ma costretti nei fatti dallgpedorre a far fronte solo alle emergenze.

In particolare, per quel che riguarda gli ufficigdl ampia dimensione (esemplificativamente, le
procure di Roma, Milano, Napoli, Palermo, Torin@vd essere evidenziato come si sia raggiunto
un livello di specializzazione assai rilevante, raate la costituzione di gruppi specializzati
(ovvero di dipartimenti o sezioni, secondo le terohbgie usate nelle diverse sedi) anche per
materie diverse da quelle indicate dal C.S.M., iguedati contro la pubblica amministrazione, i
reati in materia di terrorismo ed eversione detlioe democratico, il settore della c.d. sicurezza
urbana e quello della esecuzione.

Va, inoltre, rilevato come — generalmente, e intipalare nelle zone connotate da estesi
fenomeni di criminalita organizzata — la struttioaz delle direzioni distrettuali antimafia risulti
articolata secondo modelli idonei a favorire compze analitiche e a valorizzare le esperienze
professionali specialistiche.

Per quanto concerne, invece, gli aspetti relatiyguatuale esercizio dell’azione penale e i suoi
diretti riflessi sulla ragionevole durata del prese, peso rilevante € da attribuirsi ai criteri di
priorita, alla stregua delle indicazioni proveniesl C.S.M., il quale, nella citata risoluzionel de
2009, ha stabilito che, ai fini del perseguimengéd’obiettivo appena delineato, i dirigenti degli
uffici requirenti di primo grado, riel rispetto del principio dell’obbligatorieta d&kione penale,
sentiti i Presidenti dei Tribunali per i profili ganizzativi attinenti alla fase processuale, elabay
possibili criteri di priorita nella trattazione dgdgrocedimenti

Com’e noto, l'art. 13dis disp. att. c.p.p. — come modificato dall’artbiz-del decreto-legge 23
maggio 2008, n. 92 Misure urgenti in materia di sicurezza pubbbcaconvertito, con
modificazioni, nella legge 24 luglio 2008, n. 12prevede una regolamentazione di dettaglio delle
priorita da assicurare ad alcuni procedimenti néHaazione dei ruoli di udienza e nella loro
trattazione dibattimentale, rimandando, quanto alkmlizzazione di tale finalita, a un
provvedimento del dirigente dell'ufficio giudicant&ul punto, dalle relazioni dei procuratori
generali distrettuali emerge che non pochi uffequirenti si limitano a richiamare le priorita
indicate dal citato art. 138is, senza prevedere nell’ambito di tale catalogo meiseni interni di
accelerazione che tengano conto delle peculiagtarohinate dal tipo di illeciti realizzati in un
determinato territorio.

Taluni uffici, poi, non si sono dotati di alcunterio di priorita. Altri, infine, ne prevedono di
piuttosto vaghi e incompleti, spesso limitati abg@dimenti con indagati detenuti ovvero per reati
di rilevanza sociale o destanti allarme sociale.

Il fenomeno, peraltro, appare all'evidenza deteatundalle implicazioni che la selezione di
priorita comporta rispetto al principio costituzade dell’obbligatorieta dell'azione penale, spenie
una situazione generalmente connotata da careragaiico tali da comportare la prescrizione di
numerosissimi reati. In altri termini, vi sono cesti nei quali 'adozione di rigidi criteri di prida
comporterebbe il quasi inevitabile effetto presimat per i procedimenti relativi a reati esclusi da
novero di dette priorita.

Nondimeno, va positivamente segnalato come alcupeupe adottino moduli organizzativi
implicanti scelte che rendono possibile, quantomeguvernare il fenomeno della prescrizione,
evitandone il maturarsi in settori piu sensibiliadtri, ovvero orientati a posporre la trattazialegli
affari riguardanti reati da cui comunque deriversbh caso di affermazione di responsabilita, una
pena coperta da indulto.

Va, poi, dato atto a vari procuratori generali @er@ assunto iniziative volte a garantire che vi
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sia omogeneita nella scelta dei reati cui attrdoyriorita tra le diverse procure del distrettogden
evitare disparita non giustificate da peculiaritabg&entali, nonché a favorire lintroduzione di
efficaci meccanismi di controllo circa il rispettbei criteri di priorita delineati nella citata
disposizione di attuazione del codice di rito penal

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 notizie di reato e phiassi seqguite.

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

Quanto ai tempi di rilascio delle notizie, assaida (2-3 giorni) risultano essere quelli degli
uffici giudiziari di piccole dimensioni; decisamenpiu lunghi (sino ad un mese) quelli di uffici di
medie dimensioni; tempi di durata intermedia sis&gno per le procure delle grandi citta.

Indicativa dell’'opportunita di una futura riflessi® comune sul tema dell’accesso alle notizie in
guestione € la constatata varieta nell'organizzezialel servizio e nella sua possibile
informatizzazione, nella procedura di verifica ctma vi siano ragioni ostative alla comunicazione,
nell'individuazione del difensore legittimato ahiederla.

Quasi tutti gli uffici hanno disposto sportelli deati a questo servizio (U.R.P. o altro),
organizzando un’apposita modulistica per le ridieiesn alcuni casi reperibile imternet Le
certificazioni vengono, in alcune sedi, rilascigier fax ed in alcuni uffici si sta sperimentando
l'informatizzazione del servizio.

Massima attenzione viene prestata dagli uffici dicpra all’osservanza dei termini di durata
delle indagini, in ossequio al dettato costituzierane impone la ragionevole durata del proces$so. |
controllo risulta prevalentemente affidato alla iligza dei capi degli uffici, coadiuvati dai
procuratori aggiunti; a sistemi informatici, la @oesistenti, con impiego presso alcune procure
della “consolledel procuratore” che, collegata al sistema infditoaS.I.C.P. Sistema informativo
della cognizione penaleconsente di avere in tempo reale il quadro decgdimenti per i quali si
sia verificata la scadenza dei termini; alle cornamioni periodiche ai procuratori generali degli
elenchi, previsti dall’art. 127 disp. att. c.p.gelle notizie di reato contro persone note perualiq
non e stata esercitata I'azione penale né richikmtehiviazione entro il termine previsto dalla
legge o prorogato dal giudice.

La registrazione delle notizie di reato avvienealouni casi in giornata, o altrimenti entro
gualche giorno. Preoccupante appare, tuttaviaido (a volte superiore allanno dalla data delle
richieste) con il quale i giudici delle indaginigtiminari decidono circa I'applicazione di misure
cautelari, anche per reati di particolare allar®el. pari, alcuni uffici di procura segnalano il gm
tempo che trascorre tra la richiesta di udienzappecessi a citazione diretta e la comunicazione
delle date di udienza, almeno per i tribunali di giandi dimensioni.

Iniziative acceleratorie si registrano con la papazione dei dirigenti delle procure all’adozione
di provvedimenti organizzativi volti alla rapidafitezione dei processi per i quali & prevista la
trattazione prioritaria ai sensi del gia menzionato 132bis delle disposizioni d’attuazione del
codice di procedura penale, come novellato nel 2008

Criticita nel rispetto dei termini per le indagisii registrano presso le procure che lamentano
maggiori scoperture nell'organico dei magistratde& personale ausiliario. Peraltro, sporadiche
risultano le avocazioni disposte dalle procure gan@resso le corti d’appello, segnatamente ai
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sensi del secondo comma dell’art. 412 del codigeatedura penale.

Preoccupanti i ritardi di alcune direzioni distoetti antimafia, che segnalano l'impossibilita di
garantire il rispetto dei termini per le indagintgomplesse, caratterizzate dalla presenza di piu
imputati iscritti in tempi diversi e in presenzautia stretta connessione tra le varie posizioni che
non consente separazioni di atti.

Alcuni uffici si sono avvalsi dei finanziamenti défondo sociale europeo per la “de-
materializzazione” dei fascicoli relativi ai proeeenti, allo scopo di instaurare prassi di
ottimizzazione dei tempi di risposta: cosi raggemdp, in taluni casi, I'obiettivo della definizione
dei procedimenti contro noti — per il 57% delletfmlae — entro sei mesi, e facendo altresi registrar
come effetto indotto, una sensibile riduzione deliehiarazioni di estinzione dei reati per
prescrizione.

Generale e l'osservanza dei termini di custodidetare, il rispetto dei quali € assicurato con
mezzi diversi: dal ricorso a sistemi informaticisdéignalazione, alla evidenziazione sulle copertine
dei fascicoli, all'istituzione di appositi registralla vigilanza del personale di segreteria (e cio
indipendentemente dalla analoga organizzazionsetteizio presso gli uffici giudicanti).

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

Nei casi, peraltro rari, nei quali la perdita dicdcia delle misure coercitive per decorrenza dei
termini massimi di durata previsti dalla legge mostata tempestivamente rilevata, con conseguente
illegittima protrazione della misura, la Procurangeale ha avviato procedimenti disciplinari a
carico dei magistrati responsabili.

e) Informazione e tutela del segreto investigativo

Al tema della disciplina sul segreto investigatigdo connette una specifica funzione del
procuratore capo, cui la legge riserva (art. 5dbgreto legislativo 20 febbraio 2006, n. 106) la
gestione dei rapporti con gli organi di informazon

Per quanto attiene a tale aspetto, le disposiznioganizzative adottate hanno consentito, nella
maggioranza dei casi, di raggiungere gli scopi dhkegislatore si prefiggeva con la citata
disposizione: evitare la diffusione di notizie soetialmente incontrollata, nonché la
sovraesposizione mediatica del magistrato procedeain i connessi rischi di personalizzazione
dell’attivita investigativa.

Alcuni uffici hanno predisposto accorgimenti opfiain funzione di tale tutela e della
riservatezza delle iscrizioni nel registro delletinie di reato. Data la natura sensibile del loro
oggetto, particolare attenzione e stata dedicasa@leto investigativo in tema di intercettazioni d
conversazioni 0 comunicazioni.

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

- listituzione di un archivio unico riservato, corblbcco” delle postazioni informatiche
utilizzate per I'ascolto, per tal modo impedendgri¢lievo difile da parte del personale di polizia
giudiziaria;

- la creazione di una zona riservata alla sala aseolgli archivi, con servermultilinea di

registrazione sistemati in locali blindati all'int® di tale zona e con accesso esclusivo del
personale addetto;
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- la custodia delle registrazioni delle conversazitatdefoniche nell’ufficio intercettazioni,
tutelato da ingresso blindato accessibile solaatiiso il riconoscimento delle impronte papillari;

- listituzione di un apposito ufficio —Centro intercettazioni telefoniches con due
responsabili che si occupano in via esclusiva deljgstrazione e del movimento delle richieste.

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

Fra le possibili cause del problema certamente lai @mplessita delle operazioni tecniche, le
guali comportano che spesso numerosi soggetti —sotm magistrati o appartenenti alla polizia
giudiziaria, ma anche tecnici estranei all'ammnaizione — dispongono di tali dati sensibili.

Tuttavia, non puo essere sottaciuto il fatto chélale assetto normativo prevede un momento
nel quale le conversazioni o comunicazioni debbenmunque, essere poste a disposizione di tutte
le parti processuali, sicché anche il piu imperelieadei sistemi organizzativi porrebbe al ripaeo d
intempestive rivelazioni ma sarebbe in definitimadeguato a garantire I'assoluta riservatezza delle
comunicazioni o conversazioni dei soggetti estrati@ndagine.

In altri termini, non si vuole negare che ulteripassi possano e debbano essere compiuti in tale
delicato settore al fine di giungere ad una ten@démassoluta tutela del segreto investigativo~ma
occorre dirlo — ove si voglia giungere alla tutgleneralizzata della riservatezza delle persone
intercettate pur se non indagate o imputate (edeadcqueste ultime, quando le loro comunicazioni
non siano rilevanti), la soluzione non puo esseffelata esclusivamente agli accorgimenti
organizzativi demandati ai procuratori della Repidab

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

Non sono state segnalate particolari criticitandiree alle ricadute operative della riforma che |l
decreto-legge 22 dicembre 2011, n. 211, convertiom, modificazioni, nella legge 17 febbraio
2012, n. 9 lIpterventi urgenti per il contrasto della tensiongetentiva determinata dal
sovraffollamento delle carcgriha posto con riferimento all’art. 123 disp. atp.p., concernente il
luogo di svolgimento dell’'udienza di convalida dl'dgerrogatorio del detenuto.

La maggior parte degli uffici, anzi, non ha colicuma disfunzione organizzativa, rimarcando
che I'interrogatorio del detenuto si svolge neldadi restrizione, come in epoca antecedente alla
riforma dell’art. 123 citato.

Di esso, peraltro, si registrano talune interpiietazdifferenti, che si riverberano sulle prassi
operative e sull'individuazione del luogo di sveiginto dell'interrogatorio investigativo dei
detenuti.

Il tema appare — in prospettiva — suscettibiletitie @pprofondimento, con I'acquisizione dei dati
statistici relativi al numero degli interrogatonvestigativi di soggetti detenuti svolti nel corso
dell'ultimo anno nelle diverse procure territorjalnche ai fini della verifica dell’eventuale
correlazione tra le differenti prassi ed il numelelle volte in cui si ricorre a tale incombente
istruttorio (verosimilmente anche in dipendenzaladdipologia criminale che caratterizza
determinate aree geografiche).

g) Protocolli di collaborazione tra procure ed Igtio nazionale della previdenza sociale

Un monitoraggio curato dalla Procura generale délate di cassazione aveva consentito di
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accertare che esistono, diffuse sul territorioedie tipologie di rapporti informativi, originatad
iniziative ed esigenze locali. In realta I'*offettdell’'INPS, in termini di notizie di reato inviatale
procure della Repubblica, risultava essere molfteréinziata, quanto a numeri e a tipologia dei
fatti-reato.

Emergeva, quindi, la necessita di individuare wtquollostandarddi redazione, trasmissione e
trattazione della notizia di reato e cio implicalescrivere cosa debba contenere la comunicazione
della notizia di reato, quali atti debbano essatdkcati, quali informazioni siano necessarie per il
buon esito del procedimento e per il risparmicsbnse.

Quanto allhardware ed alle risorse umane, gia lo scorso anno verilggato che si era in
presenza di realta totalmente diverse, ma ancarprpblematico era apparso il profilo concernente
il software non essendosi ancora proceduto al’omogeneizaaziel registro delle notizie di reato
e dei sistemi di trattazione immateriale del proceshto.

L’obiettivo — all'origine del monitoraggio e delpporto con I'INPS su questo terreno — era ed €,
pertanto, quello di realizzare un radicale risparndi risorse attraverso l'informatizzazione
dell'intero procedimento, dalla sua origine fintaalefinizione da parte del giudice.

Appunto in tale ottica, la Procura generale ha ypeduto a contattare i vertici nazionali
dellINPS, che hanno redatto un modello di prottcdlintesa tra le singole procure territorialiee |
direzioni provinciali dell’lstituto. Esso e stattagmesso ai procuratori generali distrettuali, gual
base su cui eventualmente forgiare testi spectiitgéttenti esigenze connesse alle diverse realta
territoriali.

Da molte sedi — fatta, ovviamente, eccezione petlgun cui I'INPS non ha un ufficio o per
guelle in cui I'esiguo numero di notizie di reatomrende necessario e funzionale un siffatto
sistema — viene segnalata I'avvenuta adozione d#bgollo predetto (mentre da altre sedi si
assicura I'nmminente adozione dello stesso), comuatualizzazione che ci0 sta determinando
soddisfacenti risultati anche per scongiurare @mmentazione di notizie di reato a carico del
medesimo soggetto, con particolare riferimento aglessi versamenti delle ritenute previdenziali e
assistenziali operate dal datore di lavoro sultelnézioni dei lavoratori dipendenti e alle trufie
danno dellIstituto (falsi invalidi, falsi bracciéiragricoli, indebita percezione di ratei pensidicis.

In varie sedi, il sistema si concretizza anche trpredisposizione, da parte dell'ufficio
dellINPS, di uno schema di richiesta di decretongle di condanna — con lindicazione
dellimputazione e dei datstandard necessari — con la conseguenza di un diffuso atamen
guantitativo e di un incremento di celerita nekdinizione dei procedimenti in parola.

Generalmente, si & provveduto a razionalizzareakntissione delle notizie di reato, anche con
l'invito allINPS, in un contesto di proficua e ctmuativa collaborazione, di inoltrarle al termidie
un congruo periodo di analisi dell'attivita deliegole imprese.

Analoghi criteri — previa trasmissione di elenchinwlativi — vengono seguiti riguardo alle
notizie di reato destinate all'archiviazione, acrapio perché il contribuente ha provveduto ai
versamenti dovuti.

Infine, &€ motivo di soddisfazione che l'utile espara di collaborazione con I'INPS abbia
indotto alcuni uffici giudiziari ad instaurare psasimili con altri uffici, come I'lspettorato del
lavoro.

Anche se I'argomento non é strettamente connegsel fin qui trattato, non puo non rilevarsi
che notevole ed apprezzabile e stato anche l'imped@ll’Istituto volto alla riduzione del
contenzioso in materia civile. Infatti in un trieapndal 2010 al 2012, i procedimenti in materia
previdenziale pendenti presso i tribunali e le icdrtappello sono passati da 747.000 a circa
570.000: conseguenza, prevalentemente, di unaaziore di oltre il 50% del nuovo contenzioso
(da 316.000 a 156.000), frutto di iniziative orgamative che hanno migliorato I'efficienza del
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servizio e la reattivita difensiva dell’lstituto.

h) Riconoscimento di sentenze straniere

La problematica relativa al riconoscimento dellateseze penali straniere di condanna, ai sensi
degli artt. 730 c.p.p. e 12 c.p., ha soprattutt@stito la Procura generale presso la Corte d’'&ppel
di Roma (dato il numero di avvisi di cui & destaré&t, concernenti non solo i nati nel distretto, ma
pure gli stranieri ed apolidi residenti nello S)atperaltro, anche vari altri procuratori generali
hanno segnalato 'aumento delle relative pratigh@ssate da poche unita allanno ad alcune
centinaia, fino a raggiungere, a seguito dellantissione per via telematica, dal 2011 in poi,
I'ordine delle migliaia di avvisi annuali. Conteatmente i procuratori generali hanno ribadito che
necessiterebbero, per [listruttoria delle pratickele attivita di traduzione, risorse, anche
economiche, in realtd non disponibili.

Di conseguenza ha trovato accoglimento diffusampoggtivo la gia menzionata circolare del
Ministero della giustizia del 7 giugno 2012, che:

- ha prospettato alcuni criteri-guida per lindividimne delle sentenze di cui chiedere il
riconoscimento (criteri correlati: alla effettivasidenza in Italia, per congrui e recenti perioli,
soggetto interessato; alla gravita del reato inziehe alla pena edittale; alla pena concretamente
inflitta; all’esistenza in Italia di una condannefiditiva o di un procedimento penale pendente);

- ha suggerito che siano anche le procure della Rdipabin relazione a procedimenti in
COrso in cui rivesta interesse la sentenza stranéecurarne — previo accesso ai sistemi informatic
denominati NJR Network of Judicial Registere SAGACE §istema di acquisizione e gestione
delle condanne europge I'acquisizione e la traduzione, con carico eledllative spese al processo,
investendo poi la procura generale presso la cbagpello, con la trasmissione della sentenza gia
tradotta, per le proprie determinazioni circa I'evelella procedura di riconoscimento.

A tali criteri di individuazione e metodi di acguione si stanno ormai orientando (anche previe
riunioni tenute nei singoli distretti) gran partelld procure generali, risultando gia attivati o,
comunque, in via di attivazione i collegamenti ¢qmedetti sistemi informatici, per la cui fruizien
sono stati organizzati, in alcune sedi, pure cdrdormazione del personale. Non risulta, invece,
che le procure della Repubblica, dato anche il dtempo dalla divulgazione della circolare ed il
tempo tecnico per l'acquisizione e traduzione de#etenze, siano state sino a questo momento
attive nelle segnalazioni e trasmissioni alle precgenerali delle sentenze straniere. Si e in
proposito prospettata da taluno I'opportunita dicadere protocolli d’intesa tra procura generale e
procure della Repubblica del distretto, per unagfiiciente collaborazione.

Mentre, come gia detto, la gran parte dei procuraenerali ha condiviso e recepito i criteri
prospettati dal Ministero, taluno li ha integrat @arzialmente modificati, dando indicazioni per i
riconoscimento di sentenze di condanna per reatiuti di particolare allarme, anche a prescindere
dalla pena in concreto irrogata (quali i reati espivi di tendenza a delinquere seriale, o quelli
comportanti collegamenti internazionali o ineratimmigrazione clandestina); ed ancora dando
indicazioni per fattispecie contravvenzionali, cotaeguida in stato di ebbrezza, in cui assume
specifico rilievo la recidiva, anche in ragioneldelonnessa revoca della patente.

Un dato importante e che, per la Procura generalesp la Corte d’appello di Roma (da cui
giunta la segnalazione del superamento di una iposizche da tempo era di stallo, con
riconduzione del servizio di riconoscimento dekatenze straniere ad una adeguata produttivita) e
per varie altre procure generali oberate da awiigentenze straniere nell’ordine delle migliaia,
'oggettiva insostenibilita, in termini operativideeconomici, di richieste di riconoscimento

generalizzate abbia ormai portato ad avviare prhassliizzate a correlare le richieste stesse alla
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concreta produttivita di effetti del riconoscimenEo cio anche sollecitando la collaborazione delle
procure della Repubblica onde fruire, per I'acquigie e traduzione delle sentenze straniere di
condanna, dello specifico tramite offerto dai pdboeenti in fase di indagini preliminari.

In prospettiva, con riferimento al decreto legisiat7 settembre 2010, n. 16Di§posizioni per
conformare il diritto interno alla Decisione quadr2008/909/GAl, relativa all’applicazione del
principio del reciproco riconoscimento delle sergempenali che irrogano pene detentive 0 misure
privative della liberta personale, ai fini della i esecuzione nell’'Unione europeaé stato
rappresentato come atteso un notevole incrememoneal'immediato futuro, delle richieste di
riconoscimento di sentenze penali straniere, aatheverso fine della loro esecuzione nel terrdori
dello Stato.

2. LATTIVITA IN MATERIA DISCIPLINARE DELLA PROCURA GENERALE

a) Considerazioni generali

Un ruolo centrale nellambito delle attribuzionilldeProcura generale della Corte di cassazione
assume l'attivita di controllo della deontologiaof@ssionale e — se pure ovviamente in minore
misura — extraprofessionale del magistrato ordmari

by

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

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

Come pu0O evincersi dai dati statistici riportati in appendice, i numeri relativi alle
procedure disciplinari risultano particolarmente elevati, specie se raffrontati con gli altri
sistemi giudiziari europei (ad esempio dal rapporto2012 della Commissione europea per
I'efficacia della giustizia — CEPEJ — si evince chanell’'anno 2010, in Italia sono stati contestati
175 illeciti disciplinari contro i 9 della Francia, paese a noi vicino per tradizione giuridica e
sistema giudiziario).

Questi dati, anzitutto, sono sintomatici della tenta del sistema disciplinare delineato dalla
riforma del 2006, che ha mostrato, in linea di mas®a, di essere in grado di rispondere alla
duplice esigenza di garantire il corretto eserciziodella giurisdizione e nel contempo di
assicurare la necessaria autonomia e indipendenzaidsingoli magistrati. Nel contempo essi
smentiscono clamorosamente, in termini sia assolusia comparativi, le illazioni — frutto
spesso di scarsa conoscenza 0, ancor peggio, dicakdta animosita verso I'ordine giudiziario
— sulla natura “domestica” e corporativa della giusizia disciplinare dei magistrati ordinari:
illazioni sulle quali si fondano anche i reiteratitentativi di modificare il sistema disciplinare
previsto dalla Carta costituzionale.

Una situazione siffatta, perd, non pud essere spatg solo con una maggiore capacita di
reazione del sistema a comportamenti non deontolagimente corretti dei magistrati ovvero a
diffusa deficienza di professionalita, impegno, caeettezza: il numero delle procedure
disciplinari € anche la spia della grave crisi inai da tempo si dibatte la giustizia in Italia, per
carenze strutturali e organizzative, che richiederebero interventi organici di riforma per
migliorare I'efficacia e quindi anche la credibilita del sistema nel suo complesso.

E sintomatico, a tale riguardo, che anche nell'a®corso una delle pit sentite e diffuse ragioni
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di doglianza degli utenti della giustizia, e dungliéntervento dell'iniziativa disciplinare, & saat
qguella che riguarda il ritardo nello svolgimentoll'déivita giudiziaria, e specificamente nel
deposito dei provvedimenti che definiscono il gaidiovvero — anche se in misura minore rispetto
al precedente — quanto al tempo di svolgimentedetiagini in materia penale.

Il dato appare particolarmente significativo, nabporto con il complessivo numero di azioni
disciplinari avviate, come puo evincersi dalle thbstatistiche allegate. Esso deve, tuttavia,resse
interpretato alla luce del contesto organizzativetramentale nel quale la magistratura si trova a
operare.

Limitando il campo di osservazionesadttore civile che é quello nel quale il fenomeno viene a
emersione con maggiore frequenza, non puo trastu@aconstatazione cheel quadro europeo,
il giudice italiano e quello che €& chiamato in askdo al maggiore impegno in termini
guantitativi (é sufficiente rinviare, per questo ddo, a quanto emerge dal citato rapporto
CEPEJ).

Muovendo da questa premessa, il rilievo — cas@c@®sv — di una accertata “lentezza” del singolo
magistrato non pud essere disgiunto dalla piu gémecurva della efficacia della risposta
giudiziaria dell’'ufficio, sotto il profilo temporat e non sempre, dunque, a parte i piu gravi pasi,
ascriversi il singolo ritardo, o un cumulo di ridlgresclusivamente a una effettiva inerzia o a un
atteggiamento di neghittosita e mancanza di impeighonagistrato.

Ne e riprova I'analisi della giurisprudenza, coslla Sezione disciplinare del C.S.M. come delle
Sezioni unite della Corte di cassazione. Con urséboghzione ormai stabilizzata, sono state
delineate, da un lato, le coordinate giuridicheadelblazione disciplinare del ritardo (art. 2, coia
1, letteraq, del decreto legislativo 23 febbraio 2006, n. 1@®)particolare nelle sue tre necessarie
componenti della gravita, della reiterazione ealéihgiustificatezza”; e, con criterio di spiccato
rigore reso necessario dall’'esigenza di armonial’amfirizzo delle corti sovranazionali e in specie
di quella di Strasburgo, e stato individuato unmiee generale annuale quale limite
tendenzialmente non valicabile per il deposito mh wlecisione di merito. D’altro lato, tuttavia, la
giurisprudenza non ha mancato di considerare -attafo nelle piu recenti pronunce — l'incidenza
che sulla verificazione dei ritardi puo esercitanedeterminato assetto organizzativo, i cui momenti
critici si riverberano di frequente sulla capagitaduttiva del singolo magistrato, sia in assokito
nella comparazione con gli altri magistrati asségabufficio.

Questo ordine di considerazioni si esprime, inipaldre, nella valutazione del requisito della
“giustificatezza”, elemento costitutivo della fafiecie di ritardo: sulla premessa che la violazione
disciplinare deve sempre esprimere il venir menardidovere, riconducibile ai caratteri generali
che contrassegnano la deontologia del magistratoliptera estensione della sua attivita dentro e
fuori dell'ufficio (art. 1, comma 1, del decretaylslativo n. 109 del 2006), e che dunque in questo
settore dei ritardi entra in gioco il connotato laelaboriosita e della capacita di auto-
organizzazione, e stata assegnata specifica aitenai tutta una serie di circostanze che possono
rivestire il ruolo di cause, o concause, del ritedé parte del singolo. Tali, ad esempio, un impegn
eccedente l'ordinario nella conduzione di udierlaeigestione” di procedimenti di straordinaria
importanza, e cosi via.

Accanto a queste circostanze, naturalmente, posgamce in rilievo ulteriori evenienze, legate
a situazioni di salute o personali, che possond’asse rivestire un ruolo nell’accumulo di ritardi,
e che generalmente trovano riconoscimento attraviarslausola scusante dell’art.b& del gia
ricordato decreto legislativo n. 109, relativo afkrarsa rilevanza” del fatto: locuzione intesa
costantemente nel senso dell’assenza di offensiigfgetto al bene protetto, che & quello della
“immagine” della magistratura, ossia la sua consiciene presso gli utenti e i destinatari del
servizio.

La Procura generale, fin dall’entrata in vigorelaleiforma del 2006, ha tenuto in attenta
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considerazione questo assieme di criteri e di eMint® valutazione deontologica, tanto piu in
ragione della obbligatorieta dell’iniziativa diski@re, cui fa da contrappunto la necessita di
evitare, nella misura del possibile, I'avvio di diz disciplinari destinati a risolversi con una
pronuncia che ne attesti l'inutilita, con pregiudiper I'immagine del magistrato e del suo ruolo,
nonché della stessa funzione disciplinare.

Cosi, senza indulgere a considerazioni extragtha&i e senza intaccare il principio
dell'obbligatorieta della iniziativa, ma valutan@ttentamente ogni dato — il contesto dell'ufficio
coinvolto, la percentuale di produttivita comparatéinterno dello stesso, la sussistenza delle
accennate circostanze straordinarie — la Procurargke ha adottato protocolli istruttori, finalitiza
a selezionare, nella congerie di segnalazioni chesao pervengono, i casi suscettibili di effettiva
considerazione disciplinare rispetto a quelli neinlg appare dirimente I'incidenza dei fattori
“esterni” al comportamento e all’atteggiamento siabolo magistrato. Cio consente di sceverare le
vicende che si situano al di fuori dell’area disiai@re, involgendo piuttosto aspetti di gestione
complessiva e di organizzazione, anche da partetderi dell’ufficio di merito.

Del resto, questa impostazione — che ha trovatbcegape significativa eco anche in decisioni
del giudice disciplinare — tiene conto del fattoecla materia dei ritardi, in un contesto che
purtroppo si caratterizza ancora, sul piano geeerar la complessiva e notoria lentezza della
risposta giudiziaria, specie nella materia civilen potrebbe essere separata con una netta cesura
dalla concomitante considerazione delle inefficeenarganizzative, della scarsita di risorse,
dellincremento del contenzioso non ancora adeguatée fronteggiato da idonee riforme
processuali.

Su guesta stessa linea, quindi, si & impostataada pella Procura generale una appropriata
iniziativa di accertamento del fatto disciplinarenndisgiunta dall’obiettivo di recupero dei ritardi
attraverso l'interlocuzione con i capi degli uffgiudiziari in modo tale da mettere allo scoperto i
casi che effettivamente appaiono espressivilaficit soggettivi di laboriosita, di diligenza e di
capacita di gestione del proprio lavoro. Si é gaduto riservare a questi stessi casi il rigorelahe
legge esige.

Ed ancora in questo ordine di idee, l'ufficio haut conto dell'assenza di strumenti giuridici di
riunificazione dell’illecito, una volta pronunciatena decisione, con il rischio, talvolta manifessat
in concreto, di una possibile moltiplicazione prheeale e sanzionatoria a carico del singolo
magistrato in casi che sarebbero stati suscettibitrattazione unica. Ha, dunque, impostato la
propria attivita istruttoria in questo settore, ddlla fase c.d. predisciplinare (art. 15, commdel,
decreto legislativo n. 109 del 2006), in modo davpnire simili conseguenze, che hanno dato luogo
tra l'altro ad articolate soluzioni giuridiche ienbha di applicazione e di limiti del canone di
“assorbimento” di fatti emersi successivamente radfigatisi prima, rispetto a una condanna
disciplinare.

Ancora in tema di ritardi, e ancora secondo camlbmagionevolezza, I'ufficio ha prestato una
speciale attenzione alla delicata materia dei prdinmaenti che incidono sulla liberta personale. La
valutazione che in questo campo é stata svolta,sakdzionare i possibili fatti di rilevanza
disciplinare, ha tenuto conto invero della oscitbae tra due estremi che sono entrambi espressivi
di opposte patologie della funzione: da un lata, el formale rispetto di termini ragionevoli nella
adozione del provvedimento, si constata 'anomads$ di una mera riproduzione da parte del
giudice della “domanda cautelare” del pubblico wi@io, secondo modalita tecniche agevolate
dall'uso dell'informatica e che, a ben vedere, Espno abdicazione della funzione di controllo
giurisdizionale che l'ordinamento assegna al gieditspetto alle iniziative e alle richieste
dell'accusa; dall'altro, pero, allorché il giudiaéfronti correttamente, nel fondo e compiutameihte,
contenuto della richiesta del pubblico ministermlta alla privazione della liberta di una persona,
si puo verificare, in casi complessi o in procedithe&on molteplicita di indagati, un effettivo
ritardo nella decisione, che é anch’esso, natunatienger altra via, lesivo della funzione di garanzi
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che deve essere bensi effettiva, di sostanza, ofee aempestiva.

Si e detto della funzionalita del nuovo regime samatorio, ma indubbiamente restano tuttora
punti critici nella sua concreta applicazione.

Per quel che attiene agli aspetti strettamenteegrali, alcune delle problematiche da subito
emerse possono ritenersi oramai risolte, ancheiegr@z significativo contributo della Procura
generale.

Con due recenti pronunce le Sezioni unite dellaeCdr cassazione hanno offerto un contributo
chiarificatore su due delicate tematiche: le madali utilizzo in dibattimento delle prove acquasit
nel corso delle indagini (sentenza 14 novembre 20129829) e la possibilita di sospensione dei
termini del procedimento disciplinare anche nekoadelle indagini preliminari penali (sentenza 5
dicembre 2012, n. 21853).

Egualmente importante, per la ricaduta sugli effidtle pronunce, e il riconoscimento, sempre
da parte delle Sezioni unite, del potere della@ezdisciplinare di individuare la sede in cui deve
avvenire il trasferimento di ufficio disposto n@ndronti del magistrato, sia in fase cautelareirsia
fase cognitiva (sentenza 6 dicembre 2012, n. 21913)

Sufficientemente definita pud ormai dirsi la lindademarcazione fra iniziativa disciplinare e
procedimento amministrativex art. 2 del regio decreto legislativo 31 maggio @94. 511,
novellato dall’art. 26 del piu volte citato decrétgislativo n. 109 del 2006.

Quanto ai profili sostanziali, la “tipizzazione iemfetta” attuata dalla riforma legislativa del
2006 puo divenire fonte di problemi attinenti ajfaranzia sostanziale dei magistrati incolpati, in
quanto €& evidente che norme non chiare possondudgo ad orientamenti giurisprudenziali
ondivaghi che ledono i fondamentali principi di aglianza dinanzi alla legge e di certezza e
prevedibilita del diritto.

In quest’ottica appaiono opinabili iniziative lelgisve che, nell’ambito dei piu vari interventi
normativi, introducano fattispecie di illecito diglinare avulse dal quadro sistemico delineatoadall
riforma del 2006.

Con tale procedura e stato esteso lillecito di alliart. 2, letteran), alla inosservanza delle
norme regolamentari o delle disposizioni sui semiganizzativi e informatici ed e stata introdotta
sempre nell'art. 2, la lettergg-big che definisce illecito disciplinare l'inosservandell’art. 123
delle disposizioni di attuazione, di coordinameatoansitorie del codice di procedura penale.

Da ultimo, il novellato art. 8bis disp. att. c.p.c. stabilisce che “pud costituitiecito
disciplinare” il mancato rispetto dei termini fisisanel calendario del processo. Trattasi di
disposizione che, per la sua genericita e la maacdnqualsiasi coordinamento con le norme del
decreto legislativo n. 109, appare sin da ora farik problematiche applicative.

Ma la “tipizzazione” attuale e fonte, altresi, a@tline nel perseguimento di comportamenti anche
essi riconducibili ad una violazione dei doveridamentali di cui all'art. 1 del decreto legislativo
n. 109, che non trovano giustificazione e sono t\voon ogni probabilita, ad una “svista” del
legislatore o al mancato coordinamento fra le norme

b) Prospettive di intervento normativo

Senza pretese di esaustivita, si possono svoltmreeaosservaziorde iure condende indicare
alcuni punti critici della tipizzazione vigente.

Premessa d’obbligo € che non é pensabile un ritarpassato e non si puo ipotizzare, se non a
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prezzo di concreti rischi di lesione delle garandiei magistrati e della giurisdizione, la
reintroduzione di una clausola generale di chiusighsistema tipizzato, vaga e imprecisa, in
guanto essa non costituirebbe altro che quellittbegtipico che si & voluto abrogare.

Il sistema vigente puod invece tollerare la presenza parte attuata con la previsione degli
illeciti funzionali di cui alle lettere) e g) — di clausole di chiusura specifiche, corrisparidalla
violazione di uno o piu doveri enunciati dall'ak. e, comunque, circoscritte: tali, cioe, da
individuare con certezza il disvalore deontologibe il sistema intende perseguire e sanzionare.

Quanto alla fattispecie tipica relativa ai ritartél compimento degli atti relativi all’esercizio
delle funzioni (letteraqg), sarebbe auspicabile un chiarimento sull’elemed&sla mancata
giustificazione del ritardo, se sia intrinseco driaseco alla fattispecie: aspetto sul quale si e
registrato un contrasto tra la Sezione disciplindeé C.S.M. e le Sezioni unite della Corte di
cassazione che e opportuno dirimere in funzionka delrtezza del diritto e del pari trattamento dei
magistrati incolpati.

Sembra altresi possibile prospettare un interventta letterag) dell’art. 12, comma 1, del
decreto legislativo n. 109 del 2006, il quale disé¥ che per lillecito di ritardo si applica una
sanzione non inferiore alla censura. Invero, questana vieta quel che in taluni casi potrebbe
considerarsi opportuno, e cioé lirrogazione de#lanzione minima dellammonimento, in
considerazione — ad esempio — del completo smaitonéell’arretrato, della stima che ancora |l
magistrato puo vantare nell’ambiente giudiziarie| dorretto comportamento processuale e della
funzione anche rieducativa propria del processtglisare.

Quanto all'illecito di “interferenza”, la relativrevisione & apparsa talvolta inadeguata a
sanzionare condotte di tale genere finalizzatdlaiia sui processi decisionali di autogoverno aell
magistratura.

Riguardo alle violazioni del dovere di riserbo —di alle letterau), v) e aa) — sarebbe opportuno
coordinare meglio le fattispecie tipiche (soprattuquella prevista dalla letterd con il divieto
sancito dal terzo comma dell’'art. 5 del decretaslagvo n. 106 del 2006d{vieto di rilasciare
dichiarazioni o fornire notizie agli organi di infmazione circa l'attivita giudiziaria dell’'ufficip A
tal fine sembra sufficiente porre rimedio a queh& da gran parte della dottrina € stata ritenoéa u
“svista” del legislatore, riformulando la secondartp della lett.v) nel senso di sanzionare la
violazione del divieto di cui all’articolo 55omma 3(e non comma 2 come attualmente previsto),
del citato decreto legislativo n. 106.

Per quanto attiene agjlieciti posti in essere al di fuori delle funzionj le modifiche recate dalla
legge 24 ottobre 2006, n. 269, con la contemporabeagazione — nalecreto legislativo n. 109
del 2006— della norma di carattere generale sui doveraéxtzionali dei magistrati (art. 1, comma
2, secondo cuiil magistrato, anche fuori dall’esercizio delle ymee funzioni, non deve tenere
comportamenti, ancorché legittimi, che compromettéan credibilita personale, il prestigio e il
decoro del magistrato o il prestigio dell'istitunie giudiziarid) e della norma di chiusura
contenuta neldirt. 3, lettera | (che prevedeva come illecito extrafunzionalegrii altro
comportamento tale da compromettere I'indipendetederzieta e I'imparzialita del magistrato,
anche sotto il profilo dell’apparenZg ancorché verosimilmente dettate dal timoreigristinare
guel connotato di indeterminatezza che la riforia2@06 ha voluto superare, hanno avuto I'effetto
di far venire meno un catalogo generale dei dogtelimagistrato al di fuori delle funzioni, ora
ristretti a quelli desumibili dalle singole figudeillecito previste dall’art. 3.

Tale norma si colloca su un crinale di difficile pecorrenza, alla ricerca, non ancora
compiuta, di un soddisfacente equilibrio tra tuteladei diritti del magistrato quale cittadino
(come quelli alla manifestazione del pensiero, alléberta di azione, di relazione e di cura dei
propri interessi, patrimoniali e non) e la garanziadi imparzialita e indipendenza anche nel
Suo agire sociale.
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La tensione tra tali due profili risulta accentuatain materia di esternazioni extrafunzionali
dei magistrati nelle fattispecie che non sono inqulabili né nellillecito disciplinare di cui al
successivo art. 4, letteid, non costituendo reato per non essere stato aopérlimite della
continenza, né in quelle previste dall’art. 2,degu), v) edaa), in tema di violazione del dovere di
riserbo.

Vengono, in particolare, in evidenza le dichiarazioi che possono classificarsi in senso lato
come aventi contenuto politico” e le esternazioni consistenti nel sostenere pubthmente le
ragioni e la bonta delle proprie iniziative di indagine.

In generale, va osservato che l'interferenza tdiriiti generali di liberta e di espressione del
proprio pensiero e delle proprie convinzioni pohi, da un lato, e il possibile pregiudizio per
limparzialitd del magistrato, dall’altro, non € egtione nuova, essendovi state sul tema numerose
pronunce della Sezione disciplinare, anche nefjanza del sistema abrogato.

La Corte costituzionale, com’é noto, ha affermatolte, se al magistrato competono gli stessi
diritti di espressione che l'art. 21 della Costituibne attribuisce a chiunque, l'esercizio di
questi diritti, potenzialmente suscettibili di entrare in conflitto con la prescrizione di
imparzialita-indipendenza, non puo essere privo dimiti.

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

A sua volta, la Corte europea dei diritti del’'uomoha sottolineato — in relazione al dovere di
riservatezza “interna”, riferita alla conduzione di una indagine o di un processo, ma con
affermazioni suscettibili di applicazione piu ampia — che il diritto degli appartenenti
all'ordine giudiziario di usare della loro liberta di espressione richiama la possibilita che
vengano messi in gioco i principi di imparzialita @lla funzione. Nello stesso ordine di idee € la
Dichiarazione di Bordeaux resa dai Consigli consulti dei giudici e dei pubblici ministeri
europei in data 18 novembre 2009, suGiudici e procuratori in una societa democratita

Peraltro, I'abrogazione, ad opera della legge n. @del 2006, del secondo comma dell'art. 1
del decreto legislativo n. 109 impedisce di configare come illeciti disciplinari — salvo che non
integrino il reato di diffamazione e, quindi, siano rilevanti ai fini dell’art. 4,tterad) — critiche
puramente politiche, manifestazioni ideologiche, d@hiarazioni o commenti sulle iniziative del
potere politico-governativo.

Non puo non sottolinearsi, per questo aspettosabsiste una asimmetria interna al complessivo
assetto della materia disciplinare, tra una pregere generale di “riserbo” (art. 1, comma 1, dal p
volte citato decreto legislativo n. 109) che siretar direttamente all’esercizio della funzione
istituzionale e I'assenza di prescrizioni limitatidelle esternazioni in ambito extrafunzionale che
abbiano ricaduta sulla “immagine” di imparzialitd,quanto idonee ad ingenerare il dubbio, se non
il convincimento, che le funzioni pubbliche esat®t possano essere condizionate dalle opinioni
espresse come privato cittadino.

La dicotomia tra il venir meno della c.d. apparenzadi indipendenza/imparzialita e le
previsioni disciplinari si evidenzia anche quandod esternazioni si manifestino in un contesto
tipicamente “politico”, quale il congresso ufficiake di un partito o sedi equivalentiin cui
vengano elaborate posizioni ed analisi su questibrpubblico interesse che caratterizzano ed
identificano una specifica “parte” del dibattitongeale del paese rispetto alle altre.

In tal caso, infatti, non pud essere invocata I'awnoma fattispecie di cui alla letterah)
dell’art. 3 del decreto legislativo n. 109, in quato la stessa esige la diversa condotta di
“partecipazione sistematica e continuativa” del maigtrato all’attivita di un partito politico
(equivalente della alternativa condotta della “iscizione” al partito) e non puo, dunque,
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estendersi a condotte occasionali.

Si verifica cosi che esternazioni organiche e coatecon la strategia di un partito politico
finiscono per essere prive di rilevanza disciplina, per il solo fatto di essere occasionali, con il
risultato, su questo terreno, di un potenziale arreamento di tutela rispetto all'indirizzo della
giurisprudenza consiliare anteriore alla riforma dd 2006 che, sia pure a determinate condizioni,
riteneva suscettibile di valutazione deontologiazesio genere di manifestazioni di opinione
politica (Sezione disciplinare, sentenza 3 giug04 n. 36, in tema di pubblica adesione del
magistrato ad un manifesto di propaganda elettgragsentato da un partito politico in occasione di
una campagna elettorale).

Il secondo versante problematico delle esternaaatrafunzionali riguarda le dichiarazioni del
magistrato titolare di indagini delle quali eglssenga pubblicamente le ragioni e la bonta.

Si tratta di situazioni in cui la menzione dell'agine puo non attingere alcun carattere di
violazione delle regole di segretezza o di ris&xza ed in cui possono non venire in rilievo le
specifiche ipotesi di cui all’art. 2, comma 1, éetu) ev), del decreto legislativo n. 109.

c) Organizzazione

Sotto il profilo organizzativo, e stata confermbgaunitarieta della gestione dell'intero servizio
disciplinare, in capo ad un unico avvocato generakelta che, nel tempo, si € rivelata
particolarmente proficua, anche allo scopo di gamarinee coerenti di indirizzo in materie

particolarmente delicate e con significativi ridessterni.

La struttura si sviluppa, poi, in due settori, kuwr.d. predisciplinare nel cui ambito viene
verificata la sussistenza o meno degli elementitabisi di una fattispecie disciplinare, e I'altahe
ha inizio con il promovimento dell’azione disciire e si sviluppa, poi, con la relativa attivita
istruttoria e con l'intervento all’'udienza dinaratia Sezione disciplinare.

Riguardo a quest'ultima fase, si € realizzata, rtsuitati apprezzabili, una concertazione con |l
C.S.M., onde ottenere una adeguata predisposiziehealendario delle udienze al fine di una piu
proficua programmazione delle presenze dei sastifuivilegiando altresi la continuita nella
trattazione del procedimento.

Anche la segreteria amministrativa, pur nella tipeone di specifici settori, si avvale, con
indubbi vantaggi, di una dirigenza unitaria.

E utile, in proposito, evidenziare che, facendoratiptto ricorso alle risorse interne, I'attivita
della segreteria € oggi completamente informatizzdn adeguata correlazione fra le varie fasi di
gestione del fascicolo ed immediato accesso aj @athe con funzioni di controllo dei precedenti e
di statistica.

E stato recentemente avviato un progetto di maaigee evolutiva e correttiva debftware

Sempre sul piano organizzativo, nella consapevaleiaina necessaria opera di divulgazione
degli indirizzi applicativi in materia disciplinarsi € ulteriormente sviluppata la circolazione dei
dati informativi sia all'interno sia all’'esternoltefficio.

E stata, anzitutto, curata la diffusione fra i nsagiti addetti al servizio, oltre che dei piu
significativi provvedimenti interni, delle decisiodella Sezione disciplinare e delle Sezioni unite
civili della Corte di cassazione, nelle quali rismlo esaminate tematiche di carattere generale o di
particolare interesse: questioni che, peraltrotittescono oggetto di discussione nelle periodiche
riunioni dei magistrati addetti al servizio.
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Inoltre, la Procura generale ha fornito una sigativa collaborazione all’opera di istituzione e
poi di aggiornamento dell’apposito archivio dellargsprudenza disciplinare nell’ambito del sito
Italgiure webdella Corte di cassazione, dotato di specifichezifani di ricerca informatica, cosi
concorrendo a rendere tempestivamente conosahitifbrmazioni di rilievo in materia e, dunque,
alla gestione piu “trasparente” del settore.

d) Dati statistici(*)

E opportuno premettere che, nel corso dell’annesame, I'attivita richiesta ai magistrati addetti
al servizio predisciplinare e disciplinare (i qusdino contestualmente impegnati negli altri servizi
civile e penale) ha inevitabilmente risentito dgjtavi carenze esistenti nell'organico della Pracur
generale, mentre i carichi di lavoro si sono mamiealivelli particolarmente elevati.

Infatti, nel corso dell'anno sono pervenute n. 6.3Mtizie di illecito, con un calo rispetto
allanno precedente dovuto, pero, essenzialmenteuracpiu efficiente coordinamento con il
Consiglio superiore della magistratura, che hattidia duplicazione delle medesime notizie.

Si conferma, soprattuttd, persistere di un elevato numero di esposti di pvati cittadini, o
dei loro difensori, che possono essere anche indice di “anomalieé adfivita processuali, nzhe
nella maggior parte dei casi costituiscono il preamupante sintomo di una sempre piu diffusa
sfiducia nella magistratura.

I numero delle notizie richiede una onerosa atiwli verifica, anche attraverso sommarie
indagini preliminari, al fine di stabilire se sugsno o meno le condizioni per formulare
l'incolpazione.

Di contro, qualora il fatto addebitato non costitia condotta disciplinarmente rilevante, o formi
oggetto di denuncia non circostanziata, ovveroattof risulti inesistente 0 non commesso, |l
Procuratore generale procede all'archiviazione dmtreto adeguatamente motivato, che va
comunicato al Ministro della giustizia, il qualeyeo dissenta, puo formulare I'incolpazione e
chiedere la fissazione dell’'udienza di discussione.

Nel corso dell'anno le richieste di archiviazionanho riguardato il 91,5% delle notizie di
illecito; per il resto e stata iniziata azione ditioare.

Le indagini successive all’esercizio dell'azionediplinare richiedono una attivita non meno
complessa, dovendo questa consentire, nel rispgettgorose regole processuali, di formulare, con
la necessaria compiutezza, le richieste conclutiveottoporre alla Sezione disciplinare.

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

Il numero dei procedimenti definiti & stato di 1&2j quali 66 con richiesta di discussione orale,
40 con richiesta di non farsi luogo a dibattimerBocon riunione ad altro procedimento. La
riduzione delle definizioni di oltre il 16% rispetal 2011 é dovuta alla gia ricordata, grave, caen
di organico della Procura, che si attesta sul 23%.

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

Nello stesso periodo sono stati richiesti 9 prowveshti cautelari, di cui 7 su iniziativa del
Procuratore generale e 2 del Ministro, conclusi 2a@ospensioni dalle funzioni, 5 trasferimenti di

! Per un’analisi dei dati statistici pili dettagliatan relative serie storiche, v. le tabelle altega
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ufficio e 2 rigetti.

Nelle statistiche allegate sono riportati i datatei al rapporto fra numero di magistrati — divis
per categoria — e azioni disciplinari.

| tassi specifici di incolpazione risultano, in pecentuale, piu elevati per i magistrati del
pubblico ministero, divario accentuatosi nel corsalel 2012.

Di contro, quanto alla suddivisione per genere, lgpercentuale di incolpazioni per i

magistrati di sesso femminile e inferiore al rappaio percentuale della loro presenza in
magistratura rispetto a quella degli uominf.

Quanto alla distribuzione territoriale dei magistrati raggiunti da un procedimento
disciplinare, i dati statistici evidenziano che iI54% svolge attivita professionale nei distretti
del sud e delle isole ove presta servizio il 43% idmagistrati italiani.

Circa la tipologia degli illeciti si riscontra una diminuzione di quelli riconducibili alla
violazione dei doveri di diligenza; per contro € emrso un incremento degli illeciti ascrivibili
alla categoria della violazione dei doveri di corrtezza.

E questa la conseguenza della particolare attenzierche la Procura generale (al pari del
Ministro) ha rivolto alle condotte di magistrati denotanti cadute di rigore morale o scarsa
considerazione nei riguardi delle parti, dei difeneri e dei collaboratori.

Nella medesima prospettiva, in presenza di fattpassibile rilievo disciplinare riportati dai
mezzi di comunicazione, sono stati immediatametguigiti elementi conoscitivi dai dirigenti
degli uffici, con conseguente avvio di indagini cjdinari e, ove necessario, con la tempestiva
richiesta di provvedimenti cautelari.

La dove, infine, si sono evidenziate significatoaglute di professionalita tuttavia non assurgenti
ad illecito, i provvedimenti di archiviazione sorstati trasmessi al C.S.M. per l'eventuale
inserimento, con le garanzie previste dalla nowaatigente, nel fascicolo personale del magistrato
al fine di poterne tenere conto in occasione dellatazioni di professionalita.

3. IL SERVIZIO CIVILE DELLA PROCURA GENERALE
a) Produttivita della magistratura ed esigenze fficeenza

Sono ben noti sia la lentezza della giustizia eigia il conseguente, inaccettabile arretrato nella
definizione dei relativi procedimenti, peraltro namogeneamente distribuiti nel territorio
nazionale e con punte di assoluta eccellenza.

Tuttavia deve evidenziarsi come dal recente rappGEPEJ 2012, gia richiamato, emergano
anche segnali positivi, come quelli relativi allduzione della durata media dei procedimenti di
primo grado e alllaumento del tasso di definizia®® medesimi, con una, pur modesta, riduzione
dell'arretrato.

Da qui un dato che deve indurre all’ottimismo: dege dispone di una magistratura capace di
impegnarsi sino a raggiungere livelli di produtvstraordinariamente elevati.

2. commento alla tabella 5 delle statistiche alteg
3 v. grafico 3 delle statistiche allegate.
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In questo quadrganno registrati con favore i segnali che possonmgliersi nelle piu recenti
iniziative del legislatore, alla ricerca di spazi nnovazione funzionali al superamento delle
ricadute sul servizio giustizia della crisi econongio-sociale. Tale, ad esempio, l'intervento in
materia di revisione delle circoscrizioni giudiziare.

Le riforme in materia di processo civile succedutesiegli ultimi anni, non sempre ispirate
da un coerente disegno strategico, si sono rivelatelarga misura inefficaci.

E auspicabile che miglior sorte abbia la istituzior del c.d. tribunale dell'impresa — decreto-
legge 24 gennaio 2012, n. 1Disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppdelle
infrastrutture e la competitivith convertito, con modificazioni, nella legge 24 mao 2012, n. 27
—, la quale dovrebbe avere una funzione acceleraiar nella definizione delle controversie
commerciali (che tanto interessano anche le impresegli investitori stranieri).

Quanto alle riforme introdotte con I'art. 54 del decreto-legge 23 giugno 2012, n. 8Blisure
urgenti per la crescita del Paegeconvertito, con modificazioni, nella legge 7 agto 2012, n.
134, il c.d. filtro in appello — pur con tutte le dfficolta derivanti dalla inammissibilita collegata
alla “mancanza di una ragionevole probabilita di accogtd — e prevedibile che produca
effetti positivi sui relativi giudizi. Il meccanismo introdotto rischia, pero, di rendere ancora
piu intollerabile la situazione della Corte di legitimita a seguito della possibilita, prevista
dall'art. 348-ter, comma 3, c.p.c. (introdotto dal decreto-legge sdétto), di proporre ricorso
per cassazione avverso la sentenza di primo gradauando l'appello sia stato dichiarato
inammissibile.

Rischio, tuttavia, temperato dalla delimitazione demeccanismo di impugnazione di nuova
fattura, attraverso I'esclusione, in linea di pringpio, della introduzione di temi riferibili al
“fatto”, in coerenza con la nuova regolazione delisdacato sulla motivazione di cui subito si
dira e con la parallela valorizzazione, sempre pitmarcata anche a livello legislativo, del
“peso” di precedenti conformi. E perd legittimo sopendere il giudizio per verificare sul
campo questi aspettitroppe volte essendosi assistito al fallimentadoapplicazioni distorsive di
riforme animate da analoghi intenti deflativi (bgstnsare alla breve stagione della introduzione
del “quesito” di diritto).

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

Pure in questo settore si avverte infatti una rinngata sensibilita, concretizzatasi nella
modifica dell’art. 360, primo comma, n. 5, c.p.c.introdotta con la citata legge 7 agosto 2012,

n. 134. Essa, tuttavia, puo essere considerata solo punto di partenza rispetto all'obiettivo di
restituire efficienza al sistema della giustizia eile di legittimita.

La nuova norma ha la valenza di incidere non soltesoro della Corte di cassazione ma, ancor
prima, sul nuovo significato che assume I'obbligondtivazione dei provvedimenti per i giudici di
merito. Si pensi al novellato art. 132, n. 4, c,pnel quale scompare il riferimento “ai motivi in
fatto e in diritto della decisione”; alla prevismrontenuta nel primo comma dell’art. 118 disp. att
c.p.c. della “succinta” esposizione dei fatti rédewi della causa e delle ragioni giuridiche della
decisione; ad altre analoghe formule presenti mettante legislazione.

Si coglie da tale tendenza il progressivo abbanddeBla tecnica motivazionale basata
sull'individuazione delthema decidende sull’esame analitico-argomentativo di tutte leestioni
dedotte, suddivise, secondo un criterio di pridogica, tra questioni pregiudiziali, preliminarde
merito in senso stretto.

Questo complesso d'interventi non potra andareiuhisg, perché possano conseguirsi effettivi
benefici di sistema, da interventi mirati ad a#inodi essenziali. Tra questi, la qualificazione dei
professionisti abilitati ad esercitare la funziatigensiva dinanzi alla giurisdizione di legittimjta
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riguardo ai quali sarebbe essenziale — in consid®ra anche dell’entita imponente dei ricorsi
dichiarati inammissibili — la rivisitazione dei neamismi di verifica della professionalita: esigenza
che, d'altro lato, & altresi imposta dall’innegabitonnessione fra il numero dei ricorsi per
cassazione e il numero degli avvocati abilitatpatrocinio dinanzi alla Corte (circa 50.000, che
conseguono la qualifica in virtu della sempliceianizda). Si tratta di dati incomparabili con quelli

di qualsiasi altro ordinamento raffrontabile coreli italiano.

D’altra parte, a causa della recente dichiarazainecostituzionalita dell’obbligo di mediazione
civile in talune materie (sentenza della Corteitmgbnale n. 272 del 2012), e rimandata al futuro
la valutazione dell'incidenza di tale strumentol'sfficienza e sulla razionalizzazione della
giustizia italiana: anche se si tratta di uno stoto che trova larga ed efficace applicazione in
molti paesi del nord Europa e negli Stati Uniti\{dal 90% delle controversie si conclude con la
conciliazione), non deve comungue essere dato afiitamente per scontato un suo analogo
successo nel nostro paese, caratterizzato da @eulisue proprie, come l'alta litigiosita
rappresentata anche dal rapporto avvocati/giud@2 @ 1) e soprattutto dal rapporto
avvocati/abitanti (332 ogni 100.000 abitanti), gheonnota come il piu alto in Europa e forse nel
mondo (per fare un esempio, nella vicina Francrauthero di cause introdotte annualmente € circa
la meta di quello riferito all’'ltalia, il numero d# iscritti all’'ordine professionale é di 8 pengplo
giudice, mentre il rapporto avvocati/abitanti &8iogni 100.000).

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

A tal riguardo e opportuno analizzarne I'attivita.

Nel 2012 e stato possibile destinare effettivamahtervizio nel settore civile solo 23 magistrati
(erano 30 nel 2011), i quali sono intervenuti i @@lienze (1.086 nel 2011) ed hanno rassegnato le
conclusioni in 28.071 procedimenti conclusi conisiece (30.861 nel 2011), con una media di
1.220 (1.028 nel 2011) per ciascuno.

Dunque I'impegno individuale di ogni magistrato ldelProcura generale ha fatto segnare nel
2012 un ulteriore incremento, rispetto a dati gipénenti.

Va poi evidenziato che le udienze pubbliche sitbarizzano tutte sia per I'elevato numero di
procedimenti trattati (nettamente superiore rigpelt passato), sia per il rilievo qualitativo delle
guestioni che ne sono oggetto.

Assai consistente e stato anche il contributo tdfafla trattazione dei procedimenti camerali:
nel corso del 2012 sono state depositate 594 riemnies(511 nel 2011), di cui 114 nella complessa
materia dei regolamenti di giurisdizione (125 n@L2), e sono stati esaminati 6.848 ricorsi trattati
con il procedimento camerale di cui all'art. 388-c.p.c. (8.884 nel 2011).

In taluni settori I'incremento e stato addirittiesponenziale; basti considerare che nel corso del
2012 le requisitorie in tema di regolamenti di cetgmza sono state 430, a fronte delle 315 del
2011 e delle 47 del 2010.

b) Prospettive di riforma

Non é questa la sede per approfondire il tema ermproblematico (e comune alla Corte di
cassazione) — degli effetti negativi conseguelit@essiva durata delle procedure per la copertura
dei posti vacanti nell’organico dei magistrati ddfirocura generale.

Va certo registrata con particolare soddisfaziorsituzione (in attuazione dell’art. 12 del
decreto legislativo 5 aprile 2006, n. 160) dellantdussione tecnica per la valutazione della
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capacita scientifica e di analisi delle norme degistrati aspiranti al conferimento delle funzidni
legittimita, della quale opportunamente il Congigduperiore ha sempre chiamato a far parte (sin
dalla prima costituzione) un sostituto procuratgeeerale, oltre a due consiglieri della Cassazione.
La Commissione e un efficace strumento di garangibaccertamento delle qualita professionali di
chi viene selezionato.

L’esperienza dei piu recenti concorsi dimostra,aftes, che i tempi per la copertura delle
vacanze si sono andati dilatando, cosi da determinen effetto negativo: la sostanziale
cristallizzazione di un elevato indice di scopeaatutovuto al fatto che la presa di possesso deiinuo
magistrati, a distanza di molto tempo dal bandaelativo concorso, avviene di fatto quando ormai
si sono determinate (per la naturale dinamica a@gknici) ulteriori vacanze.

Concentrando I'attenzione sui compiti demandatuffitio requirente di legittimita, occorre
muovere dal dato normativo secondo cui — com’e reofib pubblico ministero presso la Corte
“interviene e conclude in tutte le udienze civifiemali e redige requisitorie scritte nei casi stabi
dalla leggé (art. 76 ord. giud.) edeve intervenire in ogni causa davanti alla Corieassazione
(art. 70, secondo comma, c.p.c.), formulando atbedella discussione le propriednclusioni
motivaté (art. 379 c.p.c.).

Un simile sistema di “partecipazione” del pubbliotistero € evidentemente incompatibile con
un assetto normativo che consente la iscrizior@rda trentamila ricorsi civili al’anno e I'accass
al giudizio di legittimita anche per questioni dialere economico o rilevanza giuridica
modestissimi.

Se la prima necessita € ovviamente quella di delmitale accesso — individuando il punto di
equilibrio tra l'interesse dei cittadini ad attieata giurisdizione di legittimita e la concreta
possibilita del “sistema” di dare risposte autoteed utili in quanto tempestive — va comunque
propugnato un intervento normativo che consentselazione qualitativa dei ricorsi civili che la
Procura generale € tenuta a trattare, permettentid modo di rafforzare il contributo dell'organo
requirente di legittimita alla funzione nomofilati della Corte suprema.

Al riguardo, sulla strada gia indicata dal legistat del 2009, si potrebbe riservare l'intervento
del pubblico ministero dinanzi alle sezioni semiptiwili alle sole udienze pubbliche, sottraendo
corrispondentemente tale intervento alla trattazioamerale quale regolata dall’art. 388-del
codice di rito, in cui la predisposizione dellaabne giustificativa di questa modalita decisaiaa
parte del relatore designato appare rendere rgoassiintervento del pubblico ministero.

A tal fine potrebbe essere sufficiente una modifaell’'art. 76 ord. giud., con relativo
coordinamento e adeguamento delle norme del codit® alla nuova previsione ordinamentale.

La selezione dell'intervento del procuratore gelgerappare del resto coerente con lo
spostamento dell'interesse generale, che essaenato a tutelare, verso settori di disciplina nuovi
o prima non emersi. Si pensi al rilievo che assuwms@mpre nuove istanze di tutela, relativamente
all’ambiente ed ai rischi correlati, alla tutelai densumatori, allgrivacy, ai nuovi confini della
famiglia, al danno biologico ed esistenziale, aflsponsabilita medica (con particolare riferimento,
ad esempio, alla legittimazione al risarcimentordlatel nato malforme a seguito della condotta
medica colposa). Si pensi ancora alle tematichessome ad essere riaffrontate in sede di
legittimita, relative alle nuove forme di elusiciigcale e al c.d. redditometro.

La Procura generale intende continuare a contgbaila definizione di queste sopravvenute
frontiere giurisprudenziali, che assicurano il getitimento di nuovi e diversi diritti fondamentali
ancor prima di quanto possa farsi attraverso temié legislative.

Occorre allora una riforma che permetta di coneené 'attivita verso i ricorsi piu complessi e
delicati, secondo una linea direttrice che privilagjualita rispetto alla quantita degli intervent

Solo in tal modo sara possibile alla Procura gdeeral cui ruolo nelle controversie civili, nelle
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guali il pubblico ministero € significativamentesante nella fase di merito (con le eccezioni

previste dall’art. 70 c.p.c.), € assai diverso dallg che svolge in sede penale — dare un contribut

efficace ed efficiente all'esatta osservanza eiailorme interpretazione della legge demandate alla
Corte di cassazione dall'art. 65 dell’ordinameniiodgziario del 1941; norma risalente ad un altro

periodo storico-politico, ma evidentemente tuttatauale se € sopravvissuta alla riforma di detto
ordinamento intervenuta negli anni 2005-2006.

Questa funzione della Procura generale, di pasedalla tutela dellous constitutionistrova
espresso fondamento normativo nel primo commaadell363 del codice di rito civile il quale,
guando le parti non hanno proposto ricorso nei iterh legge o vi hanno rinunciato, ovvero
guando il provvedimento non € ricorribile in cassae e non e altrimenti impugnabile, legittima il
Procuratore generale a chiedere che la Corte emafithteresse della legge il principio di diritto
al quale il giudice di merito avrebbe dovuto attsneprincipio che non incide sul provvedimento,
ma potra trovare applicazione, se condiviso, iruritdecisioni dei giudici di merito e come
“precedente” della stessa Corte.

c) La legg€'Pinto’

Nelllambito del servizio civile della Procura gealer — come conseguenza dell'attribuzione di
guesta materia alle sezioni civili delle corti temali competenti — si colloca anche I'ufficio
preposto alla trattazione dei decreti di concessubell’equa riparazione per violazione della durata
ragionevole del processo, a norma della legge 24012001, n. 89 (c.d. legge Pinto). Si tratta dei
decreti che l'art. 5 di detta legge prescrive ch@n® comunicati alla Procura generale della
Cassazione, per le determinazioni di sua competemzeapporto all’accertato ritardo nella
definizione dei processi.

Anche l'anno 2012 ha visto confermare l'ormai usuatescita del numero di decreti in
guestione: dagli 8.913 del 2010 e dai 10.629 d&lL0) e difatti passati ai 10.917 del 2012, con una
crescita registrata anche per quanto riguarda iéesee trasmesse dalla Corte di cassazione in
accoglimento di ricorsi avverso i decreti pronutictalle corti d’appello (dai 30 del 2011 si e
passati ai 110 del 2012), secondo un costaetal di aumento dovuto peraltro piu al “successo”
che tale strumento indennitario sembra incontraesgw numerosi operatori del diritto che a un
attuale peggioramento della produttivita giurisoligle rispetto al passato.

Infatti, I'analisi dei prospetti informativi sullsvolgimento della procedura, redatti — a seguito di
richiesta della Procura generale — dagli ufficidigiari nei quali si & accertato il ritardo, mostira
sempre piu distretti, sia pur pallidi segni di noghmento del “pianeta giustizia”, sotto il profilo
delle buone prassi e della rapidita, sintomo ckatamente ma inesorabilmente, sta prendendo
piede una lodevole sensibilita verso le attesdfidienza degli utenti del servizio giustizia, cheo
manifestarsi con l'adozione di protocolli diest practice o con linstaurazione di tavoli di
concertazioneovvero anche con l'applicazione di misure di tipogamizzativo quali quelle
introdotte dal legislatore nel biennio 2009-2011.

Il riferimento su questi ultimi aspetti, in partiace, € allobbligo per il giudice di fissare,
all'inizio della causa, il calendario del procesgut. 52 della legge 18 giugno 2009, n. 69);
all'obbligo per i capi degli uffici giudiziari dinformatizzare i servizi giudiziari (art. t&r del
decreto-legge 29 dicembre 2009, n. 193, convargtta legge 22 febbraio 2010, n. 24); alle misure
urgenti per assicurare che, nel processo civileinedjuello penale, tutte le comunicazioni e
notificazioni per via telematica siano effettuatediante posta elettronica certificata (art. 4 del
decreto-legge da ultimo citato); all'obbligo peyapi degli uffici giudiziari di redigere annualment
un programma per la gestione dei procedimentiicpghdenti, determinando sia gli obiettivi di
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riduzione della durata dei procedimenti concretamenaggiungibili nell’anno in corso sia gli
obiettivi di rendimento dell’'ufficio (art. 37 deledreto-legge 6 luglio 2011, n. 98, convertito nella
legge 15 luglio 2011, n. 111).

Certo e che, se da un lato si & ancora lontam dalbprire la “pietra filosofale” che trasformi il
“sistema giustizia” attuale in un servizio al ailt@o improntato ai parametri sintetizzabili nei
termini time, cost and accuragyall’altro lato sarebbe utile iniziare a utilizeagli strumenti di
analisi che la scienza economica di oggi € in gdiddfrirci, secondo un approccio pragmatico che
e molto familiare nei paesi di cultura anglosassamr@ee ancora in buona misura sconosciuto nel
nostro paese: applicare la letteratura economicasaiidio dell’azione giudiziaria dello Stato e
analizzare I'impatto delle variabili, costituiteipeipalmente dalla spesa pubblica per accrescere la
funzionalita del sistema e dalle conseguenze psolindebito o abusivo del processo.

Sotto il profilo della spesa pubblica, non si puiggare che la legge Pinto, destinando ingenti
risorse finanziarie allo scopo di compensare peciamente l'utente del servizio giustizia per i
ritardi processuali, sottrae pero in tal modo lehmorisorse disponibili a piu utili scopi di rifoem
strutturali (le sole in grado di ridare efficienahsistema), come ad esempio all'obiettivo di far
finalmente decollare il c.d. “processo telematicbé eviterebbe il gran numero di udienze “vuote”
che costituiscono l'usuale contorno di tante noptoeedure. Né & secondaria la riflessione circa il
fatto che il debito totale dello Stato verso i Hemari del riconoscimento di un indennizzo per
l'irragionevole durata della loro causa continua esbere pari a circa dieci volte la somma
complessivamente assegnata nel bilancio stataleasen

Le modifiche alla legge Pinto, intervenute quest@oon il decreto-legge 22 giugno 2012, n. 83,
convertito, con modificazioni, nella legge 7 ago2@d.2, n. 134Nlisure urgenti per la crescita del
paes¢, non sembrano d’altro canto aver apportato ineneateffettivi miglioramenti, dal momento
che i limiti introdotti alla presentazione del niso e alla liquidazione dell’indennizzo sono venuti
solo parzialmente incontro alle attese di riformo@.invocazioni riformatrici, provenienti anche da
guesto ufficio, erano infatti tese soprattutto adexe pil sommaria la procedura e ad introdurre
misure di snellimento del singolo procedimento teeamisure compensatorie di diverso tipo: la
novella del 2012 sembra invece essersi mossa pevessi in direzione contraria rispetto a questi
auspici, dal momento che essa ha introdotto urriaiée grado di giurisdizione rispetto ai due
previamente esistenti e, come condizione per ibrsig, ha previsto la richiesta di misure
acceleratorie solo in relazione ai ritardi nel @sso penale, il quale pero incide solo per ciré&l
sul novero di quelli indennizzati.

Non e peregrino pensare che I'appesantimento stelnsa della legge Pinto, con la previsione di
ben tre gradi di giurisdizione, possa determinareparadossale proliferazione di richieste di
indennizzo per l'irragionevole durata dello stegswedio: sul punto peraltro si registrano rilevanti
divergenze interpretative tra la giurisprudenzaad@brte di cassazione e quella della Corte europea
dei diritti del’'uomo. La prima, con indirizzo stiéibzato (tra altre, sentenze del 13 aprile 2012, n
5294, e del 24 maggio 2012, n. 8283), confermateatnte dalla pronuncia del 2 gennaio 2013, n.
1, ritiene cheil giudizio di equa riparazione, che si svolge dinaalle corti d’appello ed
eventualmente in sede di impugnazione dinanzi @#&sazione, sia un ordinario processo di
cognizione, soggetto anch’esso alla esigenza ddefinizione in tempi ragionevoli, la cui lesione
genera di per sé una condizione di sofferenza epatema d’animo che hanno titolo a un
risarcimento; dunque, in tale eventualita sarelslolirigtura eccentrico non riconoscere la possabilit
di un indennizzo anche per i procedimentiegge n. 89 del 2001. La seconda, con giurisprzalen
altrettanto ferma (tra altre, sentenze emesseasiSimaldone c. Italia del 31 marzo 2088 44-

46, e Gaglione c. Italia del 21 dicembre 2010, 883), ritiene invece che sarebbe irragionevole
pretendere che una persona, che si duole dell'siweedurata di un procedimento giurisdizionale,
debba azionare il ricorso secondo la legge n. 82@@1 e poi, nell’eventualita di una eccessiva
durata anche di tale procedura, proporre un secoodiso in base alla stessa legge per dolersi del
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ritardo del primo: cio in quanto si costringerelibicorrente ad entrare in un circolo vizioso dove
il malfunzionamento di un rimedio lo obblighereldzbiniziarne un altro, e cosi via.

Orbene, la conseguenza pratica di tale divergen@ésgrudenziale non é di poco conto: se la
Corte europea ritiene che il ricoreglegge Pinto non sia un rimedio da esperire obtdigamente
prima di intraprendere la strada europea, se di@he che non vi sia un obbligo di sussidiarieta
procedurale ai sensi dell’art. 35, 8§ 1, della Comxiene, cio significa il rischio di concessione di
due indennizzi allo stesso titolo, a livello naatmed anche europeo.

Sotto il profilo delle conseguenze dell'uso sproponato — o dell’abuso — del processo, poi, a
giudicare dall’esame dei decreti di indennizzo panti, I'anno 2012 conferma la persistenza di una
domanda “anomala” di giustizia in Italia, ossiauti enorme numero di iniziative giudiziarie per
guestioni di carattere seriale e di modesto vakrenomico che intasano gli uffici giudiziari
impegnando, in modo sproporzionato rispetto alfiesse tutelato, le risorse statuali. Allo stesso
modo, sempre la recente analisi dei decreti mostrae una rilevante percentuale di cause,
specialmente di tipo esecutivo, nasca da colpalitalzioni della pubblica amministrazione, con |l
risultato di uno Stato due volte inadempiente: catabitore e come responsabile del disservizio
giudiziario. Un intervento su questi due aspettirglabe contribuire alla razionalizzazione del
sistema e permetterebbe ai giudici di occuparsag&volmente e rapidamente di quei procedimenti
dove le esigenze di tutela sono serie e urgentve din’attesa troppo lunga 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 ultime esigenze (secondo indirizzo gia tracciato dall'intervento
normativo del 2009 sulla disciplina della lite tear@a, con la introduzione della condanna d'ufficio
di cui al terzo comma dell’art. 96 cod. proc. civijellintento di “moralizzare” il rimedio
indennitario e al contempo nell’'ottica di evitareintasamento dei ruoli delle corti d’appello elael
Corte di cassazione.

La novella ha difatti introdotto nella legge Piftarticolo 5-quaterche prevede, per l'ipotesi di
inammissibilita o di manifesta infondatezza debrso, una pronuncia al pagamento in favore della
cassa delle ammende di una somma di denaro, neroir® a euro 1.000 e non superiore a euro
10.000. Si tratta di un piccolo ma significativogsale di strategia antiabusiva, lanciato dal
legislatore in un settore tutto sommato marginathe, sul modello di altri ordinamenti europei,
potrebbe essere esteso in termini piu generalieqpdm un principio generale che vieti I'abuso del
diritto e che stabilisca sanzioni dissuasive p@dgbito ricorso agli strumenti processuali ovvero
per gravi violazioni di regole procedurali di proiene della controparte e di lealta verso I'ufficio
giudiziario e dunque, di riflesso, poste a tuteldl'idtero sistema. A questo proposito appare
singolare che del comportamento talvolta slealera@irrenti italiani dinanzi alle giurisdizioni
nazionali si accorgano non queste ultime ma laeCeuropea dei diritti del’'uomo che, in varie
pronunce, non ha esitato a considerare motivo rieiribilita del ricorso per abusivita il
comportamento menzognero dinanzi alla giurisdizioagionale che non I'aveva invece rilevato: si
vedano le decisioni emesse dalla Corte il 23 age31d (casi Basileo, Bagordo, Caiazzo e Romano
c. Italia), I'11 ottobre 2011 (caso Cretella cliftpe il 12 ottobre 2011 (casi Di Gennaro e Notaro
Italia), nonché la decisione nel caso Rubeca lia il 10 maggio 2012.

La novella ha imposto ai ricorrenti per indennizzwhe I'obbligo di allegare al ricorso i verbali
della procedura di cui si contesta il ritardo. Arecpiu utile sarebbe un intervento sulle disposizio
normative che regolano il modello di nota di isknie a ruolo prevedendo I'obbligo di redigere,
all’atto dell’iscrizione del ricorso, un modello foxmativo (sul tipo di quello che la Procura
generale invia attualmente agli uffici giudiziahechanno causato il ritardo e che consiste in una
richiesta di informazionstandardbasata su dati oggettivi e sintomatici dai quadigevole trarre
elementi di giudizio utili ai fini disciplinari edrganizzativi). Un tale prospetto, riconducibile
agevolmente al generale onere probatorio sempdernte su chi aziona una pretesa, permetterebbe
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di avere a immediata disposizione taluni dati easdinsia per la decisione sull’esistenza di una
eventuale violazione del diritto alla ragionevolgrata processuale e sul diritto all'indennizzo, sia
per rilevare specifici ed individuabili comportanienegligenti all’'origine dell’esorbitante durata
processuale. Cio permetterebbe di individuare,igninduttiva e sul piano statistico, le principali
cause dei ritardi processuali attraverso l'indiédiwne dei piu ricorrenti fattori di crisi della
risposta giudiziaria.

Proprio su tale ultimo punto, d’altra parte, &€ rssegia una riflessione: l'art. 5 della legge n. 89
del 2001 prevede la trasmissione alla Procura géneli ogni decreto che accorda I'indennizzo,
trattandosi, secondo letio della norma, di comunicazione funzionale ad esamainarisvolti
disciplinari del processo sottostante nellambigbaluale si é verificato il ritardo.

Ebbene, l'esame delle procedure comporta I'emeesiah una serie di vicende che
sistematicamente portano a escludere qualunqiedite a integrare illeciti disciplinari: cio pekh
si e passati, con il decreto legislativo n. 1092066, a un sistema di tipizzazione degli illeaitie
non possono quindi ricomprendere ogni ipoteticaetsprilevante del ritardo e tanto meno sono in
grado di realizzare obiettivi diversi da quelli pari sono stati stabiliti e cioé, in particolare, d
sperimentare le capacita organizzative e profeaBiothel magistrato, le quali si collocano
ovviamente su di un piano diverso dalla valutaziahsciplinare. Tra gli interessi tutelati
dall'intervento disciplinare non vi sono, ad esemmjuelli della capacita e dellimpegno, i quali
costituiscono invece parametri utilizzati per ldu@zioni di professionalita. Inoltre, se pure i
parametri della diligenza e della laboriosita socantemporaneamente aspetti della tutela
disciplinare e criteri per valutare la professi@aale pur vero che il perimetro di essi € circiszr
ed e piu ristretto nel primo caso, mentre nel sdodra carattere casistico e non tipizzato.

Non é dubbio che la durata esorbitante dei procedine spesso ricollegabile proprio a una
organizzazione giudiziaria che non risponde a rriti efficienza, piuttosto che a condotte
integranti illeciti disciplinari codificati. Ne caegue che, sia per tale motivo sia per l'usuale
molteplicita dei fattori che concorrono all’irragievole durata, € tutt’altro che agevole ravvisare
ipotesi disciplinari nei riguardi di singoli magiati attraverso I'esame delle vicende dei processi
oggetto di ritardi indennizzati (e difatti, a frenlel gran numero di decreti annualmente comunicati
alla Procura generale, le pratiche transitatetédrgepredisciplinare sono state, nel 2012, sojo 11

In altre parole, nelle descrizioni di tali vicendppare piu facile intravedere, ad esempio, una
mancanza di puntualita nel deposito dei provvedinenna carenza di assiduita nella presenza alle
udienze piuttosto che, rispettivamente, un ritafdoave, reiterato ed ingiustificato” oppure
un’assenza “abituale ed ingiustificata”, secondaléscrizioni tipizzate di violazioni disciplinari
poste dal decreto legislativo n. 109 del 2006.

E per questa ragione che, nellipotesi di mancaoontro di illeciti disciplinari, l'ufficio ha
adottato, di recente, la prassi di richiedere &.K. di versare le risultanze derivanti dalle vehé
predisciplinari, quando ¢ il caso, nel fascicolospeale del magistrato, ai sensi dell’art. 3, comma
2, della Circolare del C.S.M. n. P-17728/98. Cichanin quanto appare incontestato che il sistema
delle fonti di conoscenza per le valutazioni difpssionalita non & tassativo. Anche la circolare
consiliare n. 20691/2007 (capo VI, paragrafo Bl bsto, afferma che & consentita I'utilizzazione
di ogni atto o documento che fornisca dati obietévrilevanti sull'attivita professionale e sui
comportamenti incidenti sulla professionalita delgistrato.

La lezione dell'esperienza, in definitiva, indicdec I'analisi dei decreti e dei prospetti
informativi che sono redatti a seguito dell’apeataiel procedimento per I'indennizzo finisce per
essere uno strumento piu utile per la valutazian@afessionalita (sotto il profilo della capacida
organizzare efficacemente il proprio lavoro o diigéire quello degli altri) che non per quella
deontologica e da tale esperienza la Procura derteadratto le necessarie conseguenze.

30



4.IL SERVIZIO PENALE DELLA PROCURA GENERALE
a) Le funzioni in materia penale

Come s’é illustrato trattando del servizio disaiplie, la Procura generale ha registrato anche
nell'anno appena decorso una cospicua scopertlliarganico dei magistrati in servizio, divenuta
ormai pressoché endemica per la discrasia tra pitelai magistrati “in uscita” dall’'ufficio in
guanto destinati ad altri incarichi o collocati i@oso e quelli delle procedure per le nuove
assegnazioni.

Cio, a fronte di una cospicua mole di lavoro impogéall'incremento del numero dei processi
trattati dalla Corte di cassazione, ha reso pdsdiogente intenso e gravoso il contributo di tutti i
magistrati dell’ufficio, per il numero e I'entiteetle udienze e delle requisitorie scritte.

E tuttavia da evidenziare come lincremento esppiadm della quantita di lavoro rischi
inevitabilmente di riflettersi in modo negativo lsulstessa funzione del pubblico ministero in
Cassazione. Se, infatti, 'udienza penale rapptasiitocus per eccellenza dell’intervento e della
funzione dell’organo requirente in sede di legittan- persino maggiormente caratterizzato, in tal
senso, rispetto a quello del difensore, che hggapettato le proprie tesi con il ricorso scrit{ce
di tutta evidenza che un carico di udienza sempte ppnderoso (reso, peraltro, necessario
dall'abnorme numero dei ricorsi) rischia di snatartale funzione.

Il pubblico ministero, dinanzi alla Corte, non sy®lla funzione di accusa, ma difende la legge
ed é il custode della legalita del giudizio e dgilanuncia. Questo ruolo @imicus curiaepuo
essere svolto alla sola, imprescindibile condizidnen intervento che non lasci “zone franche”:
che, cioé, si sviluppi, con il medesimo impegnogguni vicenda processuale, anche minima, poiché
la lesione della legalita processuale puo annicarshe nella piu banale delle vicende. Ma, proprio
per tali ragioni, i carichi di udienza non possgme@scindere dalla concreta fattibilita di tale
funzione di garanzia, riversandosi interamente rsisalo rappresentante dell’ufficio requirente in
udienza e non suddividendosi, numericamente, smpooenti di un collegio. In breve: si
percepisce — ed e sensazione assai inquietani@seaqngosciante — che la quantita inizia ad erodere
la qualita e che, dunque, sono poste a rischiorgptetezza e la possibilita di verifica e contralo
ogni “storia” processuale che approda in sedegifitimita.

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

Nell’anno appena trascorso, i magistrati dell’uiisono intervenuti in 804 udienze davanti alle
sezioni penali della Corte di cassazione, nel caedte quali sono stati trattati 22.653 ricorsi: il
trend numerico € in linea con i dati degli anni preceden

In deciso incremento si pone, invece, il dato dedbpuisitorie scritte per i ricorsi decisi in camer
di consiglio ai sensi dell’art. 611 del codice dogedura penale: esse sono state 7.347 (contro le
6.753 requisitorie scritte del 2011 e le 6.02320H0), mentre sono state formulate 12.992 richieste
di inammissibilita nellambito dei procedimenti agsati alla VIl sezione penale. Tale dato — in
netta controtendenza al ribasso rispetto a quelladno 2011 (21.439) — e spiegabile alla luce del
rilievo che, a seguito di un esame congiunto detlemativa vigente, in particolare dell’art. 610,
comma 1, c.p.p., da parte della Corte di cassazodella Procura generale, si e ritenuto che la
requisitoria scritta, contenente la richiesta dinnmmissibilita del ricorso (gia destinato, per tale
ragione, all’'esame della predetta sezione), casteuadempimento di tipo formale e, come tale,
non necessario; il che non preclude alla Procuratéeiloquire sul ricorso in quanto destinataria, a
pari delle parti private, dell’avviso della datdldelienza.

Complessivamente, nell’'anno appena decorso, i magiaddetti al servizio penale (in media 25
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nel periodo) hanno trattato 42.992 procedimentclieendo (per le ragioni sopra illustrate) quelli
di competenza della VII sezione penale, il numeympglessivo e stato pari a 30.000, a fronte dei
31.139 dell’anno 2011.

Nello stesso periodo sono stati adottati 452 dedsetiutivi di contrasti tra pubblici ministeri in
materia di competenza a procedere nel corso dedksgini preliminari. In proposito, spiccano due
rilevanti ed opposte tendenze: la prima e chderano solo due contrasti positivi, pari ad appena
lo 0,44% del totale; la seconda € che risulta ineptm il numero di contrasti in tema di frode
informatica o truffa tramitevelh ammontando essi a ben 117, pari cioe al 25,88%ot#de. Va
ancora rilevato, sempre in ordine al dato statstbe il numero dei contrasti rimessi al Procueato
generale della Cassazione €, negli ultimi anntpstante 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 72 dissequesti92 le richieste di riduzione dei termini (ansie
dell'art. 169 disp. att. c.p.p.).

Inoltre, nell’ambito del “Punto di contatto” delRete giudiziaria europea in materia penale, che
ha svolto un’efficace opera di assistenza nellegutare di estradizione, in tema di rogatorie e di
decisione sui mandati di arresto europei, sone skafinite 25 pratiche.

Nel solco della gia sperimentata organizzaziondadelro, la Procura generale ha incrementato i
momenti di confronto interno all’'ufficio, allo scopdi elaborare soluzioni unitarie di fronte alle
guestioni nuove o di particolare complessita pdsigicorsi in materia penale.

Questo ha consentito intense e fruttuose riflesscmmuni soprattutto sulle problematiche
giuridiche prospettate dalle questioni rimesse Sizioni unite, rispetto alle quali il contributo
dell'ufficio ha trovato, frequentemente, piena dsdenza nella decisione assunta.

b) Problemi del sistema penale e proposte di sohezi

La giustizia penale e oggi assediata dai numeri: amalmente affluiscono negli uffici di
procura oltre 3.500.000 notizie di reato. Quello deservizio giustizia € un prodotto la cui
gualita € messa in dubbio dalla difficolta di geste una quantita che tracima ben oltre le
risorse umane ed organizzative disponibili.

Una giustizia penale assediata dai numeri non rischiao$o di risultare inefficiente nell’alto
“servizio” sociale cui adempie, ma corre il pericad di intaccare o depotenziare le garanzie
individuali degli imputati, di ciascun imputato. La comune vulgata secondo cui una giustizia
asfittica ed inefficiente ridonda a favore del ®oappunto, null’'altro che un luogo comune: in
realta, le garanzie funzionano al massimo grado selbeneficiano delle complessive economie di
scala dell'intero sistema e sono davvero assicugaite nelle condizioni ottimali di esercizio della
giurisdizione.

La necessita di dichiarare la “complessita del ttitb@nto” per evitare la scadenza dei termini
massimi di custodia cautelare o la ricerca di it@girpretative ardue per evitare una declarataria d
prescrizione del reato sono solo alcuni dei madggibili esempi di come l'elefantiasi del sistema
penale scolorisca le garanzie individuali. Non serconsiderare che una giustizia penale
inefficiente € — secondo precisi indicatori socialina delle principali cause di sfiducia istitumade
dei cittadini; e ben si conoscono i successivii éaittascata” che un tale avvilimento collettivo e
idoneo a generare: dall’allentamento della coessmugale alla minor propensione all'investimento
economico. Una catena negativa praticamente iafiadt i cui ultimi anelli neppure e possibile
intravedere.
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D’altra parte, sono sempre i numeri ad evidenzide la situazione italiana, anche per cio che
attiene alla fase delle indagini preliminari, rigchdi divenire davvero umunicum nellintero
panorama europe®sli oltre 1,6 milioni di notizie di reato sopravvenenti a carico di soggetti
noti (con iscrizione, dunque, della notizia di reai nel c.d. modello 21) trattate dalle nostre
procure (dato riferito al 2010) pongono il nostro @ese, come rilevato dalla CEPEJ, ai
primissimi posti della classifica redatta dal medeso organismo, che vede ['ltalia seconda
solo alla Turchia con 1,8 milioni di procedimenti.Probabilmente, in assoluto, I'ltalia occupa il
terzo posto tra i 47 paesi del Consiglio d’Eurojpaguanto la Russia, pur non avendo comunicato
guesto dato, avra verosimilmente un ammontare guwpen valore assoluto quanto alle notizie di
reato a carico di persone note). Se poi si gudrdata assoluto dei procedimenti che per la CEPEJ
sono considerati gravi (quindi, nel sistema itadianon I'esclusione di quelli di competenza del
giudice di pace), essi sono pari a 1.359.884 (senmpriferimento all’'anno 2010). Rispetto a tale
dato, I'ltalia & prima in Europa (compresa la Fadeame Russa, che ne dichiara poco piu di un
milione). L’indicatore italiano di 2.248evere criminal case@ppunto, crimini gravi) per 100.000
abitanti e il piu alto in Europa (dopo San Maricon 2.310; ma i piccoli Stati sono, com’e noto,
poco rappresentativi negli indicatquio capitg.

Se, dunque, nellimmediato futuro, gli scenari risltano drammatici, € venuto davvero |l
momento di una svolta prioritaria e culturale sul goblema. Vale a dire: il rifiuto dell'idea che
la crisi della giustizia penale sia quella digumalsiasi settorali servizi sociali, in sofferenza come
altri, quasi che una generale crisi dadlfare occidentale dovesse, prima o poi, intacaehela
giustizia penale. In realta, la giustizia penale gosolo il “servizio giustizia”: essa e la credthi
stessa dello Stato di diritto, il fondamento deHitessa convivenza sociale. Incepparne |l
funzionamento non significherebbe solo pregiudidarpercezione di sicurezza sociale, ma — assai
di piu — varrebbe a rendere lasco quel basilar et istituzioni e cittadini che e il fondamento
stesso dell'idea di Stato contemporaneo. Ecco pgjicinterventi nella materia penale risultano
autenticamente non dilazionabili e devono risultareefficaci: con essi, cioe, non si puo fallire,
prospettandosi altrimenti conseguenze irreversibili

Le finalita cui tali interventi dovrebbero mirarer® quelle di una effettiva razionalizzazione del
sistema e di un recupero della sua efficienza, goa imponente deflazione dell'intervento
giudiziario. Ma se queste sono le finalita, le iaixe di riforma da intraprendere non possono che
riguardare, in maniera sinergica, tanto il procgssuale, quanto la pena. La crisi del sistema penal
e crisi del processo penale per un verso, e delta phe si irroga attraverso esso, per altro verso:
impossibile pensare ad una prospettiva riformajpeel’'uno senza pensarla al contempo per l'altra
e viceversa.

Simul stabunt vel simul caderilt groviglio intrecciato tra 'uno e I'altra & prai talmente fitto
che sarebbe ingenuo e velleitario pensare ad enérkiformatori su di un elemento con invarianza
dell’altro.

Proprio in ragione di tali presuppogli interventi piu urgenti paiono essere rappreserdti da
un serio e profondo progetto di depenalizzazione éa una riforma strutturale e definitiva
della prescrizione. Non e un caso che il Ministro ella giustizia, prima dell’attuale crisi di
governo e della indizione delle nuove elezioni ptithe, abbia istituito due commissioni di
studio per riforme legislative aventi, rispettivamete, proprio quegli oggetti. Si tratta dei punti
nevralgici della giurisdizione penale: oltre trelioni e mezzo di nuove notizie di reato ogni anno
(ancorché in esse comprdsée le nuove iscrizioni, di qualunque genere, neistgdegli uffici di
procura) costituiscono una mole di affari penalie chochi sistemi, efficienti e di avanzata
tecnologia, sarebbero in grado di gestire. D’gltaste, 128.000 prescrizioni dichiarate in un anno
(2010; fonte: Ministero della giustizia) rappresem una percentuale di impunita sostanziale
intollerabile per la credibilita del sistema. Oaeoiquindi che, attraverso una depenalizzazione
intelligente (che, cioe, rinvenga alternative sanatorie serie e deterrenti in ambito
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amministrativo), lI'intervento penale sia volto a&gidiare precetti che siano davvero espressione di
valori socialmente irrinunciabili, perché ispirafia una rigorosa assiologia costituzionale. Il

legislatore e chiamato ad uno sforzo di sistema&gziona anche di “immaginazione”, davvero
notevole: ma il panpenalismo degli ultimi decenaidvidenziato tutti i propri limiti.

Approcci altrettanto radicali devono essere pensatiper il tema della prescrizione.
Attraverso questo istituto di diritto sostanziale éoggi messo in crisi lo strumento processuale:
il processo diviene, con i suoi tempi dilatati ed suoi gradi, il mezzo attraverso cui inseguire —
proprio da parte dei soggetti che mai potrebbero sgrare in una pronuncia assolutoria — una
declaratoria di estinzione del reato. La soluzion@on puo che essere quella di una sostanziale
sterilizzazione del decorso della prescrizione dopa sentenza di condanna di primo grado: se
la prescrizione € la “sanzione” per uno Stato che amifesta indifferenza rispetto alla pretesa
punitiva, proprio tale ratio esclude che in presenza di un accertamento di caatha, ancorché
non definitivo, possa profilarsi una perenzione deteato. E ovvio come una soluzione di tal
genere esiga poi una “alternativa acceleratoriaialgpsa, cioe, che svolga quella funzione di
“pungolo” nella fissazione e definizione dei prasiesggi svolta dalla prescrizione soprattutto nella
fase dell’appello. Le soluzioni tecniche non mamgamncorché troppo complesse per essere anche
solo accennate in questa sede: pud soltanto ev@denzhe il sistema italiano attuale, con
limplacabilita di un decorso prescrittivo che ggenfino al grado di legittimita e persino dopo una
“doppia conforme” di condanna, costituisce davverounicumnel panorama degli ordinamenti
occidentali. Come lo sono, d’altra parte, gli olf@.000 ricorsi che, ogni anno, sopravvengono in
Cassazione.

Piu in generale, si impongono al sistema serie rifime sulla sanzione penale. Fino a quando
il sistema sanzionatorio sara “carcerocentrico”, igessato nella bipolarita “detentivo-non
detentivo”, per il processo penale — e, dunque, ane per la pena, correttamente concepita —
non ci sara salvezza. Infatti, come gia notato inaftrina, se la pena si colloca esclusivamente
nella logica di risposta al reato fondata sulla ribrsione del male e se essa e segnata
esclusivamente dal ruolo cardine del modello deteinb, allora in nessun caso e mai Ci si potra
dolere di un “eccesso di garanzia” nel processo pale. Infatti, “il male lo si puo infliggere,
perché e possibile farlo in forme garantistiche”.

Nel processo, che modella il proprio risultato sAlum poenaeesclusivamente sulla ritorsione
del male, non c’é garanzia procedurale che possaeesufficiente: anche rispetto ad una minima
sanzione di arresto o di una minima pena pattegg@andizionalmente sospese. Invero, le garanzie
del processo costituiranno il “contrappeso” e fuagao — come é stato notato — da “presidio
liberale”, ma pure da “elemento ligittimazionedelle pene inflitte”. Con conseguenze intuibili e
devastanti: la massima complessita delle procettthieste dall’'inflizione di una condanna anche a
pena minima per una contravvenzione, o per I'applaneex art. 444 c.p.p., determina la paralisi

del rito penale cui oggi assistiamo e vistosi pasadal suo interno.

Dunque, l'alternativa strategica che occorre immagiare per la pena e quella che la faccia
venire fuori finalmente e davvero dalla gabbia dilenmatica “detenzione/non punizione” e che
in questa nuova modulazione delle alternative allpena detentiva il processo penalseguala
sanzione: si moduli cioé in funzione di quest’ultira. In breve: il sistema sanzione-processo va
riportato a un’armonia che esso ha perso, poiché processo penale ha difficolta a seguire
guesta concezione monolitica della pena, fondatackssivamente sulla detenzione.

Cio non significa che, per le pene non detentivgyossa rinunciare alla giurisdizione penale:
essa e cio che garantisce terzieta di giudiziostagiza” dall'interesse meramente politico nella
scelta tra punire e non punire, in una parola:peddenza del giudizio. Il problema, semmai, e
guello di uno sforzo di fantasia: ad esempio, qudkil c.d. doppio binario, in parte sperimentato
per gli abusi di mercato anche dal legislatoreiated, dove lo stesso fatto € sanzionato sia
penalmente sia amministrativamente (salvo lo scéngalla sanzione amministrativa pecuniaria
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dalla pena pecuniaria), coniugando la tempestiliitatervento delle sanzioni amministrative con la
deterrenza delle sanzioni penali; il tutto con bbae una ragionevole restrizione delle fattispédcie
reato, escluse dall’area del “penalmente rilevasgg’in astratto, connotate da minor disvalore.

Occorrerebbe coraggiosamente introdurre come penerincipali, nel codice sostanziale,
altre tipologie di sanzioni oltre quelle detentivee pecuniarie; non solo detentive presso
I'abitazione o in altro luogo di privata dimora (come previsto, peraltro per evidenti ragioni di
allentamento della “pressione” carceraria, nelotesiginario del disegno di legge n. 5019/C, che a
seguito dello stralcio operato lo scorso 9 ottobdd2 e divenuto il n. 501Bis/C; poi entrambi
decaduti per la fine della legislaturaha, soprattutto, di tipo interdittivo o prescrittiv o. Ad
esempio, sanzioni implicanti prestazioni lavorativea favore di istituzioni pubbliche o
impegnate nel sociale; o di tipo ablativo, per talni reati, del vantaggio economico con essi
conseguito; ovvero limitativo della liberta di cirmlazione; sanzioni che, per di piu, avrebbero
il vantaggio di non recidere il rapporto del condamato con il contesto sociale in cui € inserito
e, quindi, di non avere un effetto criminogeno comguelle carcerarie, secondo quanto emerge
dalle analisi degli esperti.E questa, peraltro, una via gia esplorata dallensissioni Grosso,
Nordio e Pisapia, incaricate di redigere un pragpteliminare di riforma della parte generale del
codice penale.

La diversificazione delle pene, oltre a risultare @erente con gli orientamenti emersi a
livello internazionale (in Francia e nel Regno Uni il catalogo delle pene non e limitato
all'alternativa tra pena detentiva e pena pecunia@) e nella giurisprudenza della Corte
europea per i diritti dell'uomo (ad esempio, in tema di confisca) potrebbe, meglio di
gualsivoglia trattamento penitenziario (peraltro esstente piu sul piano teorico che in
concreto), realizzare la finalita rieducativa dellapena voluta dal costituente (art. 27, secondo
comma).

Anche sotto tale profilo le cifre sono drammatiche.

Alla data del 31 luglio 2012 (fonte: Dipartimentelitamministrazione penitenziaria), il numero
dei detenuti presenti negli istituti carcerariidgal era di 66.009: di essi, 25.639 (cioé oltréd(Pb)
in stato di custodia cautelare. Rispetto al totie detenuti presenti, il 35% € rappresentato da
stranieri (23.590), che sono anche poco meno dedla (10.476) dei detenuti in attesa del giudizio
definitivo. Il tasso di sovraffollamento carcerarigpetto alla capienza regolamentare (che e di
45.588 unita) € pari a circa il 150%: in Europapeitto a tale dato, la situazione é peggiore doltan
in Bulgaria e a Cipro. Come notano gli espertiiditd penitenziario, il dato di maggiore allarme e
il costante aumento di tutti gli indici negativii 8a dal quasi sostanziale raddoppio della
popolazione carceraria nell'ultimo ventennio - cpassa dalle 35.469 unita del 1991 al
superamento della soglia dei 66.000 detenuti dgiduscorso — alla crescita esponenziale degli
stranieri detenuti (17% nel 1991, 35% oggi); sdptid, al consistente aumento dei soggetti in
custodia cautelare, che — come accennato - sitassle41,5% a fronte di una media europea del
24%, che scende al 15% in Germania e Regno Umim(ahé in tali paesi, come anche in Francia,
le categorie statistiche di differenziazione deiedati in base al lorgtatusnon siano omogenee
con quelle italiane). Infine, € davvero inquietantgare che, al 30 giugno 2011, il 61,5% dei
condannati doveva scontare una pena inferioreeaarni e, di costoro, il 26,99% inferiore ad un
anno.

D’altra parte, la percezione dellmammaticita della situazione carceraria italiana ha ormai
oltrepassato i confini nazionali ed e stata “formakzata”, attraverso una importante
pronuncia “pilota” della Corte europea dei diritti dell’'uomo.

Quest'ultima (Corte EDU, sez. Il, sentenza 8 gennaio 2013,e0giani e altri c. Italia, ricorsi
n. 43517/09, 46882/09, 55400/09, 57875/09, 6153536315/10 e 37818/1()a affermato la
natura sistemica della violazione dell’art. 3 dellaConvenzione europea dei diritti del’'uomo in
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conseguenza del problema del sovraffollamento strurale delle carceri italiane. La Corte ha

poi ingiunto allo Stato italiano I'obbligo di prestiorre, entro un anno dal passaggio in giudicato
della pronuncia, “un ricorso o un insieme di ricanderni idonei ad offrire un ristoro adeguato e
sufficiente per i casi di sovraffollamento carcerarin conformita ai principi stabiliti dalla
giurisprudenza della Corte”. Durante tale periddoCorte non trattera gli altri ricorsi (circa 520)
pendenti sul medesimo oggetto, in attesa dell’'adwzida parte dello Stato italiano delle misure di
intervento statuite. Con la stessa pronuncia, ldedua condannato lo Stato a corrispondere ai sette
ricorrenti, a titolo di risarcimento del danno merger le condizioni di carcerazione, somme, per
ciascuno, variabili — in ragione della durata d=i@do detentivo — da euro 10.600 ad euro 23.500.

Molte potrebbero essere le considerazioni, a prietaura, su una tale pronuncia ed esse
potrebbero toccare numerosi e differenti pianiidcdrso, ovviamente non tutti pertinenti — per la
loro dimensione etica e politica, oltre che perldeo vastita — al presente intervento. Ma, in
generaleuna pronuncia di tale cruda e fondata severita indae a riflettere sul complessivo
“scopo ultimo” della giurisdizione italiana, sullo sfondo di eticita dei suoi risultati,
sull’angosciante inattuazione della Carta costituznale circa la funzione della pena
sessant’anni dopo le felici intuizioni deconditores Soprattutto, sulla tristezza istituzionale che
si avverte a fronte di un problema progressivamente perennemente e collettivamente
percepito come tale, eppure mai divenuto davvero poritario nelle agende politiche e mai
oggetto di interventi coraggiosi.

Fino a che e stata 'Europa a doverlo ritenere aogastinabile ed intollerabile: non — si badi -
rispetto a modelli astratti o a principiwelfare ma di fronte a diritti fondamentali per la cuessa
tutela € nata l'idea di Europa. Al di la di questello specifico storico, la sentenza della Corte
europea pone [I'ltalia come sorvegliato speciale t&ampo” sulla situazione carceraria,
demandandogli la necessaria attuazione di interi&mnatturali”’, come strutturali sono le violazion
rilevate.

In caso di inadempimento ai nostri doveri, non sarasolo un tracollo di immagine o di
dignita nazionale, ma potra essere un tracollo aneéheconomico — se proviamo ad immaginare
I'entita dei risarcimenti che scaturirebbe dalle amoni a Strasburgo dei detenuti in Italia — o
anche funzionale, posto che, come ha gia immaginatgualcuno, la situazione carceraria
italiana potrebbe determinare, nelle procedure di stradizione o di mandato d'arresto
europeo, il rifiuto di consegna o di esecuzione dé&fl.A.E. in nome del rispetto dei diritti
fondamentali delle persone richieste.

A fronte dell’angosciosa inesorabilita di tali datie di tale situazione carceraria occorre
dunque ripensare, con urgenza ed intelligenza, I'egente.

Pensare, cioe, ad importanti incisioni nel rito, qali I'estensione effettiva al processo degli
adulti di quanto sperimentato con successo in quell minorile, vale a dire la probation
(prevista, peraltro, anch’essa nel disegno di legggovernativo n. 5019/C, gia ricordato) e il
proscioglimento per tenuita o irrilevanza del fatto(ancora una volta, secondo le previsioni delle
commissioni Grosso, Nordio e Pisapia)dispensabili per allentare la pressione del cauito
penale.

Occorre, in breve, ripensare integralmente le coorndate sanzionatorie, con effettivo
rilancio delle misure alternative, tali da divenire finalmente, non piu semplice strumento di
deflazione penitenziaria, ma tipologia di pene nodetentive, strutturate autonomamente.

Certo, € una strada tutta in salita e, forse, politamente non “pagante”. dunque, difficile
da gestire in termini di consenso politico. Ma progo un impegno comune deve innanzitutto
proporre un messaggio culturalmente nuovo e central vale a dire che l'assoluta necessita di
vere sanzioni non detentive non compromette affattte irrinunciabili esigenze di prevenzione
generale e speciale. Allo stesso modo, ogni ritorfade ha I'esigenza di lavorare anche su
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sanzioni non detentive per distribuire oculatamenteal suo interno le garanzie idonee ad
armonizzarsi con le risorse disponibili e con i tei ragionevoli.

E questa la sfida della giustizia penale nellimméedto futuro.

5. UATTIVITA INTERNAZIONALE DELLA PROCURA GENERALE

La Procura generale, attraverso il suo ufficio géraffari internazionali, ha continuato a
prendere parte attiva a tutte le istanze del CbasitEuropa e dell’'Unione europea nelle quali si
dibattono, con la partecipazione dei magistrati pl@bblico ministero, le tematiche relative alla
giustizia.

In particolare, il Procuratore generale ha prestepala prima riunione dei procuratori generali
degli Stati membri convocata a Bruxelles nel giugfa2 dalla Vicepresidente della Commissione,
Viviane Reding; l'ufficio € membro attivo della Retlei procuratori generali delle Corti supreme,
che ha tenuto a Budapest, nel maggio del 2012jdagsinta assemblea annuale e della quale un
sostituto procuratore e segretario generale; pgpeeassiduamente alle riunioni dé&orum
consultivo dei procuratori generali, creato neledibre del 2010, un luogo di dibattito che sta
assumendo sempre maggior peso presso le istituz@diiynione nella elaborazione delle proposte
legislative riguardanti lo spazio di liberta, siemza e giustizia; un sostituto procuratore generale
stato recentemente eletto alla prestigiosa caricgrdsidente del Consiglio consultivo dei
procuratori europei, organismo deputato ad esparpareri a richiesta del Comitato dei ministri del
Consiglio d’Europa su temi concernenti il pubblizinistero; un altro sostituto é stato nominato
componente del gruppo di esperti della Commissiensmpea in materia di politiche penali
dell'Unione; altro sostituto ancora e diventato rispondente nazionale per il terrorismo
nell’ambito diEurojust

Inoltre, sono attivi presso la Procura general&adebrte di cassazione i “Punti di contatto” delle
reti giudiziarie europee in materia civile e comange ed in materia penale: la prima istituita in
attuazione della decisione 2001/470/CE e la secaatiaAzione comune dell’'Unione europea
98/428/GAl, poi sostituita con la Decisione 200&&7Al del Consiglio europeo al fine di
“rafforzare la cooperazione giudiziaria tra gli tstaembri” anche con il coinvolgimento attivo di
Eurojust

| temi oggi al centro del dibattito istituzionalarepeo concernono principalmente I'attuazione
delle novitd contenute nei trattati riformati daftafato di Lisbona, relative alle accresciute
competenze penali dell’'Unione e, tra esse, primicipate quelle rivolte alla protezione degli
interessi finanziari dalle frodi attraverso la naalirettiva (attualmente in fase di codecisione& ch
andra a sostituire la Convenzione relativa allaeltutdegli interessi finanziari delle Comunita
europee e alla progettata istituzione del Procteataropeo antifrode, secondo I'art. 86 del Trattat
sul funzionamento dell’'Unione europea.

Temi non secondari del dibattito sono stati anehprbposta di direttiva sul congelamento e la
confisca dei beni delle organizzazioni criminali Q& (2012) 85) — tema quest’ultimo
particolarmente sensibile per il nostro paese cempletamento del quadro di direttive sui diritti
minimi della difesa degli imputati e delle vittimel processo penale.

L’elaborazione nell’ambito del Consiglio d’Europasua volta, oltre che all'applicazione della
Raccomandazione n. 19 adottata dal Comitato destriidel Consiglio d’Europa il 6 ottobre 2000
e dedicata al ruolo del pubblico ministero nelesisa di giustizia penale, ha avuto riguardo nel 2012
alla gestione delle risorse da parte del pubblicoigtero: tema di particolare attualita in tutti gl
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Stati membri, anche in considerazione delle dinmmgslella crisi economica in atto.

L'ufficio e consapevole della particolare configziame del pubblico ministero nel sistema
italiano e, per tale ragione, sta portando avamtiendiverse sedi le proprie posizioni in
collegamento sempre piu stretto con il Consiglipesiore della magistratura (dove hanno avuto
luogo specifiche audizioni su questi temi), conffitio europeo per la lotta antifrode (OLAF), col
cui direttore sono in corso contatti diretti as§&quenti, conEurojust attraverso la diretta
partecipazione di sostituti ai seminari strateg®mestrali della Agenzia europea di cooperazione
giudiziaria.

Sempre piu intensi sono inoltre i necessari cotiegyai interni, con la Direzione nazionale
antimafia, le procure generali delle corti di ajppeé le procure distrettuali antimafia ed
antiterrorismo, al fine di consentire un sempre gm@g coinvolgimento di tali uffici nella
elaborazione delle posizioni espresse in sedenazéynale.

Non vanno infine trascurati i piu tradizionali catit bilaterali diretti con gli uffici del pubblico
ministero, in Europa e non solo. Assai frequentioste visite di delegazioni straniere presso la
Procura generale e da ultimo si vanno sviluppanmdgrammi bilaterali di stabile cooperazione e
scambio di opinioni ed esperienze con le procureegi di alcuni paesi membri dell’'Unione.

6.LA DIREZIONE NAZIONALE ANTIMAFIA

Nella relazione trasmessa al Procuratore gendealBjrezione nazionale antimafia — istituita
nell'ambito della Procura generale della Corteatisazione che, per legge, esercita la sorveglianza
su di essa e sul Procuratore nazionale antimafiemarca il rilievo strategico delle misure di
prevenzione personali e patrimoniali nel contradie criminalita mafiosa.

Com’é noto, il 13 ottobre 2011 & entrato in vigibmecreto legislativo 6 settembre 2011, n. 159
(Codice delle leggi antimaflache contiene l'intera disciplina relativa alteima della prevenzione
e la contestuale abrogazione della copiosa normatisseminata in diversi provvedimenti
legislativi, che regolavano la materia. Il citatecteto contiene, inoltre, le norme relative alla
istituzione, all’organizzazione e alle attribuziahel’Agenzia nazionale per i beni sequestrati e
confiscati alla criminalita organizzata (discipliole riproduce integralmente quella introdotta con
il decreto-legge 4 febbraio 2010, n. 4, converntiétla legge 31 marzo 2010, n. 50).

La DNA segnala alcune delle questioni relativeracpdimenti di prevenzione emerse nel primo
anno di applicazione del codice antimafia, rispedtie quali appare opportuno un intervento
correttivo.

Il quadro generale dei procedimenti di prevenzianémafia in tutte le direzioni distrettual
antimafia iscritti nel periodo 1° luglio 2011-30ugho 2012 delinea, comunque, un significativo
incremento dell'azione di prevenzione anche in lgusledi ove storicamente il sistema di
prevenzione non aveva mai trovato piena applicazidh quadro complessivo che emerge
dall'analisi dei dati & di uno straordinario impegr ormai generalizzato su tutto il territorio
nazionale — delle direzioni distrettuali antimafieel contrasto patrimoniale alla criminalita
organizzata.

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

- gli indiscutibili successi che anche nell'anno eésame si sono conseguiti nei confronti
dell’'organizzazione “cosa nostraibn devono indurre in errore facendo ritenere eheaktura di
esponenti mafiosi di spicco e di numerosi altrioagsti abbia da sola disarticolato in maniera
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definitiva I'organizzazione. Dalle indagini svoléeemerso in primo luogo il costante tentativo di
ricomposizione del vertice provinciale di cosa nastediante la ricostituzione della commissione
provinciale di Palermo. Anche attraverso i latitahbrganizzazione continua ad imporre le
strategie generali, pur se l'esito positivo deliiata repressiva le ha creato una situazione avegr
difficolta. Cio non significa, in effetti, che cosestra non riesca a mantenere il controllo sulle
attivita economiche, sociali e politiche nel tamb, continuando a utilizzare le vaste reti di
fiancheggiatori, il sistema dell’estorsione, l'inseento nel settore dei pubblici appalti e, piu
recentemente, la penetrazione nei settori delladgradistribuzione alimentare e dei mercati
ortofrutticoli, oltre che in quello delle sale dagp lecito;

- a sua volta, il fenomeno criminale che viene galingente qualificato come “camorra” (forse il
piu cruento, tra i sodalizi mafiosi) non ha registr— nelle sue pur variegate manifestazioni —
soluzioni di continuita rispetto alle esperienzenediatamente precedenti;

- le attivita giudiziarie, e in particolare queligurisdizionali di merito, hanno dato conferma
sostanziale alla tesi — sostenuta dalle DDA impegnall’attivita di contrasto — della cosiddetta
“unitarieta della 'ndrangheta”. | giudici investdella cognizione dei fatti hanno riconosciuto the
'ndrangheta, sia che operi nella “casa madre”ck@operi nel nord Italia o altrove, € una strattur
unitaria con un suo unico vertice riconosciuto @ cegole unanimemente accettate da Reggio
Calabria a Milano, da Locri a Torino (cosi come at@ita conferma della presenza “strutturata”
della 'ndrangheta — con la costituzione di verer@ppe “locali” — in ampie zone del nord). E
risultata ulteriormente dimostrata dalle indaganchpacita dell’organizzazione di attrarre intoano
sé ampi settori della societa civile (ceti impreadali, professionali etc.) e della classe dirigen
politico-amministrativa. Sono di particolare im@orka i numerosi provvedimenti, adottati
nell'ultimo anno, di scioglimento delle amministiazi comunali infiltrate e/o condizionate dalla
'ndrangheta;

- quanto alla “sacra corona unita” (mafia sopradtusalentina), si nota come la sua
“territorialita” non la connoti con minore pericaita: basti considerare come essa abbia subito
colto, con proficui risultati, 'occasione che le wesentava dalla vicinanza geografica con i
territori dell’Est dell’Europa, sviluppando profictapporti di affari, di scambi economico-criminali
e di collaborazione con le associazioni criminogeranti su tali territori. Le organizzazioni fagent
parte della sacra corona unita o gravitanti ndisasdella stessa hanno continuato a privilegiare
una sorta di “attivita sommersa”, evitando clambmgenti delittuosi per potersi dedicare con
maggiore tranquillita alla gestione degli affatediti ed al reinvestimento dei proventi da questi
derivanti. La ricerca del consenso della popolaziosulta una delle principali preoccupazioni dei
gruppi criminosi e, al tempo stesso, attualmenia, delle piu preoccupanti caratteristiche degli
stessi.

Merita pure d’essere notato un particolare fenomewolutivo. Mentre tradizionalmente le
associazioni di stampo mafioso italiane allaccisaqgporti con organizzazioni criminali straniere
all’'estero e portano loro capitali fuori dal teorib nazionale (da cio, com’é noto, lo svolgimedio
indagini all’estero per stroncare quei trafficediti), oggi la realta e parzialmente mutata. Aldit
esemplificativo pud menzionarsi il vero e propriambiamento di fisionomia della mafia del
distretto di Bari, ove s’é registrato I'insediamzmt pieno titolo di una organizzazione di stampo
mafioso composta da cittadini georgiani.

Si constata ormai, infatti, la presenza di orgasmmmi straniere che operano nel nostro
territorio, con o senza rapporti con le mafie tzamhali italiane. Questa nuova realta pone la
necessita di modulare la reazione investigativazdine dei gruppi stranieri.

Anche la Direzione nazionale antimafia si € postproblema di come offrire il necessario
supporto conoscitivo alle procure distrettualiimpulso alle indagini da esse avviate. L'impegno &
stato, quindi, rivolto in primo luogo alla conoszandei gruppi operanti in Italia e dei loro
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collegamenti con i paesi di origine, attraversondlisi del cospicuo materiale di indagine e
processuale raccolto presso le direzioni distretardgimafia, le procure circondariali e le forze d
polizia.

E emerso che ciascuna realta criminale ha unaiprepecificita connessa agli ambiti culturali
di provenienza; che i gruppi stranieri preferiscamgediarsi in regioni dove € minore la presenza
delle mafie locali, con una importante eccezion€ampania che, invece, vede una forte presenza
di cinesi e nigeriani; che le organizzazioni estamm formano alleanze con le nostre mafie
tradizionali; che gli affiliati sono tutti clandést che tutti i gruppi riconvertono i loro capital
illeciti (in attivita, in depositi presso paradfscali 0, ancora, inviando in patria notevoli somdi
denaro attraverso il sistema debney transfgr

Sulle indagini riguardanti i principali gruppi crimali stranieri pesa la difficolta di ottenere una
efficace collaborazione giudiziaria da parte deegpalai quali spesso originano i diversi traffici
illeciti. Da cio I'impegno della DNA al fine di ceare con le autorita giudiziarie dei paesi stranier
un linguaggio comune per sviluppare e coordinadagmi sui gruppi criminali che operano nei
diversi paesi; per rendere il piu possibile omogeleediverse legislazioni; per collaborare, come
organo tecnico, con i ministeri della giustiziaeglil affari esteri nelle loro relazioni con organis
internazionali.
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CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE (%)

Mi sono soffermato, nelle pagine che precedonolegoiyano posto al vertice — funzionale, non
gerarchico — del pubblico ministero, su talune feoiatiche della magistratura requirente quali
emergono dalle relazioni dei procuratori generaistrdttuali, nonché, piu specificamente,
sull’attivita svolta nell’anno appena decorso d4fltio che ho I'onore di dirigere.

Si impongono, a questo punto, talune considerazionclusive.

Sono fermamente convinto che conservino piena attli& le ragioni che indussero i padri
costituenti ad affermare I'appartenenza del pubblio ministero all’ordine giudiziario, la
obbligatorieta dell’'azione penale — garanzia di ugaglianza di tutti i cittadini di fronte alla
legge — e la diretta disponibilita della polizia gidiziaria.

Rilevo, tuttavia, oggi la condizione di sofferenzael principio di obbligatorieta dell'azione,
condizionata da oltre tre milioni e mezzo di notiz2 di reato annue che assediano le procure
della Repubblica: e proprio la fedele interpretazime del principio enunciato dall’art. 112
della Costituzione che induce a vedere con favoreuglle riforme legislative che mirano a
renderla effettiva.

E urgente pertanto che il legislatore, per un versoponga mano a un'efficace opera di
depenalizzazione, facendo ricorso alla sanzione pEa solo per la tutela di beni
costituzionalmente garantiti; e che, per altro vers, ponga rimedio al rischio della facile
prescrizione del reato. Depenalizzazione e riformadella disciplina della prescrizione
costituiscono, dunque, le sfide immediate per la ganzia dell’obbligatorieta dell’azione
penale.

Incombe, tuttavia, alle varie istituzioni pubbliche anche evitare che si creino i presupposti
per interventi di “supplenza” da parte degli organi giudiziari: che, cioe, sul principio di
obbligatorieta dell’azione si scarichi I'inerzia di altri poteri dello Stato ed esso divenga il
comodo approdo per riforme da sempre rinviate(come, ad esempio, per il controllo e il
contenimento dei c.d. “costi della politica”) on&vitabile soluzione nel drammatico conflitto tra
valori costituzionali primari (quali, ad esempi@lige e lavoro), in assenza di scelte politiche di
armonizzazione per troppo tempo eluse.

Se questo € l'odierno “carico” sociale gravante sld magistratura inquirente — acuito,
com’e intuibile, dalla situazione di conflittualiticiale per I'aggravarsi della crisi economica —
altrettanto evidente che i medesimi principi costiizionali impongono al pubblico ministero un
costante impegno, anzitutto di cultura e di professenalita, per essere partecipe dei valori della
giurisdizione.

E prezioso, in proposito, insegnamento di GiovaninFalcone, che invitava a perseguire i
fatti e perseguirli con implacabile fermezza quandai hanno elementi in grado di resistere al
vaglio dibattimentale, mentre perseguire qualcuno enza disporre di elementi irrefutabili
significa rendere un pessimo servizio alle finalita@i giustizia.

Essere parte integrante della giurisdizione signiéa dunque, per il pubblico ministero,
innanzitutto imparare a “misurare” il valore dell’a zione penale (e, prima ancora, della stessa

attivita di indagine) sul suo esito giurisdizionale Il problema €&, insomma, culturale.
Precisamente, e la necessita di uno sforzo proietti, da parte del magistrato inquirente, per

* 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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immaginare cio che potra avvenire “dopo”, nel proceso.

Benché abusato, il sintagma “cultura della giugedie” significa proprio una progressiva
attrazione delle ragioni dell'indagine nella futypeospettiva della sentenza: in uno scenario, cioe,
che non si fermi al facile clamore mediatico delsitele personali, ma che riesca a intravedere,
prospetticamente, i presupposti dell’affermazioneedponsabilitala validita di una inchiesta
non € in un provvedimento custodiale ottenuto, maaodo nella definitiva condanna di un
colpevole.

Del pari, la magistratura non puo ignorare il contesto sociale nel quale opera e quando
adotta i suoi provvedimenti non puo non farsi cario — ogni qual volta la legge riservi spazi di
discrezionalita — dei loro effetti indiretti e, in particolare, delle ricadute su soggetti estranei al
reato.

Da questo diverso (e non ancora raggiunto) approaziculturale potrebbe originare, di
riflesso, la soluzione di alcune criticita odierne.

La prima di esse e, spesso, l'incapacita di resisée alla lusinga dellimmagine. La
sovraesposizione del pubblico ministero sull’indagie (cui corrisponde poi, altrettanto spesso,
il silenzio tombale sul processo) contribuisce alocto circuito mediatico-giudiziario, che
danneggia la funzione e alimenta le critiche di qua&i vorrebbero una diversa collocazione
ordinamentale del pubblico ministero.

Sul punto, rimangono insuperate le parole del Capdello Stato, il quale in piu occasioni ha
richiamato al dovere di riserbo, che deve indurre Ly appartenenti all’ordine giudiziario ad
evitare atteggiamenti protagonistici, personalistic e pubbliche dichiarazioni che possano
essere ritenuti manifestazioni di orientamento polico e/o ideologico, qualunque esso sia,
idoneo a suscitare dubbi in ordine alla caratterista intrinseca e fondamentale della
giurisdizione: 'imparzialita.

Dubbi — aggiungo io — destinati a rafforzarsi nel @so di successiva, diretta partecipazione
alla competizione politica: non e agevole, in takasi, sottrarsi alle critiche di chi lamenta la
strumentalizzazione della funzione giudiziaria. Cora disse Piero Calamandrei, uando per la
porta della magistratura entra la politica, la gitigia esce dalla finestra

E auspicabile che il legislatore, nel pieno rispedt di diritti costituzionalmente garantiti,
intervenga per disciplinare tali situazioni.

Del pari, sarebbe opportuno — sarei indotto a dineeroso — evitare di avere rapporti privilegiati
con una parte della stampa o solo con taluni gisthal fine di non dare pretesto per dannose
insinuazioni e di garantire a tutti completezzairdormazione, rispettando, altresi, la normativa
vigente sugli organi deputati a tenere tali ragpguando riguardano fatti oggetto di indagini in
corso da parte dell'ufficio di appartenenza.

La seconda criticita attiene ad una particolare neessita di riflessione ed attenzione — che
mai sara eccessiva, mai esagerata — sulla libertansonale dell’'indagato.

La riflessione e necessaria perché la privazione ke liberta personale nella sua forma piu
gravosa, la custodia in carcere, € — e deve rimareer laextrema ratig secondo il vigente codice
di procedura penale, ma soprattutto in quanto laederioé l'art. 27, secondo comma, della
Costituzione, cheproclama il principio per il quale “I'imputato non € considerato colpevole
sino alla condanna definitiva”. Cio preclude ogni 8o della custodia cautelare quale forma, sia
pure indiretta, di anticipazione della penae, in generale, ammette tale limitazione di lidert
soltanto se imposta da una rigorosa valutaziorle dsigenze cautelari.

Con altrettanta attenzione vanno considerati gli détti devastanti che un ricorso eccessivo a
tale misura ha sulle precarie condizioni di vita dlinterno degli istituti carcerari, ai limiti
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dellumanamente tollerabile, sottoposte anche all’esame della Corte europiediritti dell’'uomo
e sulle quali sono intervenuti Parlamento e Goveoro provvedimenti legislativi e amministrativi,
nonché — ripetutamente — il Presidente della Relm#bb

Piu in generale, e innegabile che tanto i prindipgguaglianza e di certezza del diritto quanto le
concrete esigenze di efficacia dell'azione giudiaiampongono di riflettere sulldeguatezza
organizzativa degli uffici del pubblico ministerg in rapporto alle complesse funzioni loro
demandate.

La sorveglianza ed i momenti di coordinamento oggirevisti a livello distrettuale e nazionale
sono assai limitati, in rapporto alla portata dei poblemi. Se ne riscontrano effetti (negativi), ad
esempio, nell'assenza — anche in uffici di non @iedimensioni — di gruppi di lavoro specializzati
e di criteri di priorita nella trattazione dei pestimenti, ovvero nell'assenza di adeguati meccanism
di controllo sull’effettivo rispetto di tali critgrove esistenti.

| poteri attribuiti in materia dalla legge (art.d®l decreto legislativo n. 106 del 2006) alla
Procura generale sono stati esercitati con la sagasprudenza e favorevolmente accolti dalle
procure generali delle corti di appello.

Nella riflessione sulle possibili riforme potreblrecludersi la rimodulazione delle funzioni
propulsive e di sorveglianza — oggi assai limitaterapporto alla portata dei problemi — con
connessa attribuzione di responsabilita ai vaellivwrganizzativi del pubblico ministero.

In questo momento di grave crisi economica non po®so esserne ignorati gli effetti
sull’attivita del pubblico ministero.

Tali problematiche sono state oggetto della V Confenza della Rete dei Procuratori
generali dei paesi dellUnione europea svoltasi auslapest nel maggio 2012, cosi come del
parere reso in novembre al Comitato dei ministri dé Consiglio d’Europa dal Consiglio
consultivo dei procuratori europei. Ebbene, tutti kanno convenuto che la crisi economica che
si e abbattuta sul continente non deve rallentareallotta alla criminalita; hanno pero posto in
rilievo la necessita di una utilizzazione piu effiente e razionale delle risorse disponibili che
consenta di perseguire un duplice risultato: il cotenimento delle spese ed il mantenimento di
un alto livello di contrasto alla criminalita, sempre piu pericolosa in quanto, soprattuttdéora
settori, quale quello economico-finanziario, cheguesto momento storico richiede il massimo
dell'attenzione, e divenuta transnazionale.

Un impiego piu razionale delle risorse impone, adsempio, di proseguire nello studio —
avviato, come s’e gia detto, dal Ministero della gstizia — di nuove forme di gara per
'assegnazione dei servizi di intercettazione, cotiobiettivo del contenimento dei costi e
dellaumento di qualita. Segnali di un impegno in ali direzioni provengono anche da quasi
tutti i distretti.

Ma al contempo, fermo restando che si tratta di unmezzo di ricerca della prova
insostituibile, il ricorso alle intercettazioni — tlefoniche o di comunicazioni — deve essere
limitato, come richiede la legge, ai casi di assdhiindispensabilita o di effettiva necessita (a
seconda della tipologia di delitti). Si tratta di tno strumento la cui invasivita & aggravata dalla
divulgazione non sempre legittima di conversazioncaptate, pur quando concernano fatti
estranei alle indagini, con conseguente spettacoiazazione di aspetti della vita privata e
morbosa curiosita su di essi, ancorché processualnte irrilevanti. Divulgazione che rischia
anche di comprometterne la sopravvivenza nell’attule estensione.

Sul piano del miglior impiego delle risorse, veam davore ipotesi (gia sottoposte, su iniziativa
governativa, allesame del disciolto Parlamentosa$pensione dei processi a carico di imputati
irreperibili, quando non sia certa la loro conogeedel procedimento. Oggi in tali casi, piuttosto
numerosi, I'attivita o risulta inutile 0 deve essén seguito ripetuta, con spreco evidente (senza
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contare le censure che al rito contumaciale italiaa rivolto la Corte europea dei diritti dell’'uojno

Le criticita che ho evidenziato non sfuggono affatt alla grande maggioranza dei
magistrati, chiamati a fronteggiarle in condizionidi lavoro che richiedono un impegno spesso
ai limiti delle umane possibilita. Ad essi deve arate un pubblico riconoscimento, anche per
affrontare con giusto spirito ogni dibattito sulleriforme del servizio-giustizia.

Cio deve tenersi ben presente anche nella riflessi® sul settore cui la Procura generale
dedica particolare impegno: il controllo disciplinare dell’attivita dei magistrati, giudicanti e
requirenti.

Il legislatore ordinario ha, infatti, attribuito Brocuratore generale della Cassazione la titalarit
dell'azione disciplinare, al pari del Ministro deligiustizia, al quale, peraltro, tale titolarita e
attribuita direttamente dalla Costituzione (art7 16econdo comma); la Procura generale, inoltre,
svolge nel relativo procedimento le funzioni di plito ministero.

lo sono convinto che il controllo disciplinare sulhttivita, funzionale ed extrafunzionale, dei
magistrati risponda a un’esigenza ineludibile delloStato democratico: quella di garantire,
anche con tale strumento, la correttezza e l'auto®lezza di una delle funzioni fondamentali
di un’organizzazione statuale, la funzione giurisdiionale. | predetti caratteri di correttezza e
autorevolezza, infatti, possono essere assicuratils da condotte dei soggetti che tale funzione
esercitano immuni da inescusabili negligenze, scarampegno, parzialita, strumentalizzazioni.

Il controllo sul versante della responsabilita disiplinare € requisito coessenziale
all'indipendenza della magistratura, nella ricerca del punto di equilibrio tra autonandella
funzione e garanzia della qualita del servizio resmza derive né verso la tutela corporativa, né
verso un conformismo burocratico.

Da cio deriva la necessita che sia esercitato coigare, ancorché il rigore non possa essere
disgiunto da un altrettanto necessario equilibrioche tenga conto di situazioni soggettive ed
oggettive le quali evidenzino che non sono statilafi i doveri di imparzialita, correttezza,
diligenza, laboriosita, equilibrio e rispetto delliignita della persona, solennemente enunciati
dall'art. 1 del decreto legislativo 23 febbraio 80@. 109.

| dati statistici dimostrano che tale rigore — di @i ha dato atto il Presidente della
Repubblica nel corso dell'intervento svolto al Conglio superiore della magistratura il 15
febbraio 2012 — risulta accentuato nell’anno appendecorso.

Va, tuttavia, rilevato che la rigida tipizzazione cklle fattispecie di illecito disciplinare,
introdotta con il decreto legislativo n. 109, non @nsente di perseguire talune condotte,
soprattutto extrafunzionali, idonee a ledere la crdibilita del magistrato e a compromettere
l'autorevolezza dellamministrazione della giustiza quanto e, a volte, piu di quelle
espressamente qualificate come illecite.

Ad esempio, non sono infrequenti i casi di magisttache pongono in essere condotte non in
linea con i doveri di riserbo e di equilibrio: eppue tali condotte difficilmente costituiscono
illecito disciplinare in base alla legge vigente.

* k kx k%

La crisi della giustizia persiste in tutta la swawfa sia nel settore civile (con negativa incicken
sulla situazione economica del paese), sia in gyehale. Non deve essere, peraltro, ignorato che
la crisi non é distribuita in maniera omogeneateritorio nazionale, nel quale sono presenti anche
alcune eccellenze. Sul tema sarebbe necessaristutio approfondito, piu di quanto sia stato fatto
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finora.

Nel settore civile, le riforme succedutesi negtimi anni, non sempre ispirate da un coerente
disegno strategico, si sono rivelate in larga nasoefficaci.

E auspicabile che miglior sorte abbia la istitugiaie! c.d. tribunale dell'impresa — decreto-legge
24 gennaio 2012, n. D{sposizioni urgenti per la concorrenza, lo svilapgelle infrastrutture e la
competitivitd convertito, con modificazioni, nella legge 24 a@mf012, n. 27 —, la quale dovrebbe
avere una funzione acceleratoria nella definiziale#le controversie commerciali (che tanto
interessano anche le imprese e gli investitoringtrgd e che sia reintrodotta la mediazione civile
obbligatoria, non preclusa dalla sentenza delldeCanstituzionale 6 dicembre 2012, n. 272, che ne
ha dichiarato la incostituzionalita per eccessdeadéga dell’art. 5, comma 1, del decreto legistativ
4 marzo 2010, n. 28, con il quale quello strumemgostato introdotto nel nostro ordinamento.

Quanto alle riforme al codice di rito civile introie con I'art. 54 del decreto-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 appello —rpoon tutte le difficoltd derivanti dalla
inammissibilita collegata allaniancanza di una ragionevole probabilita di accogimd — e
prevedibile che produca effetti positivi sui redatyiudizi. Il meccanismo introdotto rischia, per,
rendere ancora piu intollerabile la situazione al€lbrte di legittimita a seguito della possibilita,
prevista dall'art. 348er, comma 3, c.p.c. (introdotto dal decreto-leggedstid), di proporre
ricorso per cassazione avverso la sentenza di pgrado quando l'appello sia stato dichiarato
inammissibile. Positivi effetti sul giudizio di cszione avra, invece, la modifica dell’art. 360,
comma 1, n. 5, c.p.c., che ha ridotto il sindacstitia motivazione della sentenza di merito
all'* omesso esame circa un fatto decisivo per il giodthie € stato oggetto di discussione fra le
parti”.

Sul versante penale € mia convinzione, come halgji@ piu diffusamente nel primo capitolo,
paragrafo 4, che — accanto ad una consistente digxazione e a una radicale rivisitazione della
prescrizione, sulle quali il Governo ha avviato,dmeate la costituzione di due commissioni di
studio, un’approfondita riflessione, che potra Iteme utile in futuro — sia venuto il momento di
procedere a una riforma che investa sia il processd sistema penale sostanziale, in particolare
guello sanzionatorio.

Sono, infatti, ormai maturi i tempi per abbandonamme e stato gia fatto in altri paesi europei
di grande tradizione giuridica (ad esempio, FraedrRegno Unito), la concezione “carcerocentrica”
della pena (risalente al codice del 1930), perepa strada, mediante il loro inserimento nel cedi
penale, a sanzioni interdittive o prescrittive, @/ che colpiscano — direttamente o indirettamente
— il vantaggio economico del reato.

Per talune tipologie di delitti tali sanzioni avbalto una funzione di prevenzione speciale e
generale superiore alla minaccia del carcere, chente oggi il condannato riesce ad evitare.

L’auspicata differenziazione sanzionatoria confrigltbe anche a rendere piu civile e umana la
drammatica situazione nelle nostre carceri, che faCorte europea dei diritti del’'uomo (sezione
Il, sentenza 8 gennaio 2013, Torreggiani ed altitadia, gia in precedenza ricordata) ha, di réeen
duramente stigmatizzato come violazione sisteméatBad. 3 della CEDU, ingiungendo allo Stato
italiano I'adozione di rimedi preventivi — idoneioé a far cessare le violazioni in atto — e rimedi
compensatori in favore dei detenuti (v, piu difforgante, capitolo primo, paragrafo 4).

Non solo. Tutto cid consentirebbe, inoltre, laddinzione di riforme acceleratorie del processo
penale.

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

Se la risposta al male costituito dal reato pu@ressolo un altro male — il piu grave che possa
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essere inflitto ad una persona, la privazione dddkrta — mai ci si potra dolere di un “eccesso di
garanzie” nel processo penale.

Ma le risorse umane, economiche e temporali nosgyas considerarsi illimitate; a sua volta, é
pure limitato il volume complessivo delle garancie il processo € in grado di fornire. Dunque, se
verranno introdotte nel codice sostanziale sanzmmni sempre di natura penale, ma non carcerarie,
sara possibile modulare il rito in funzione di essettenere cosi un impiego piu ragionevole delle
risorse.

Cio consentirebbe di ridare efficienza al processeffettivita alla pena.

* * kx k%

Signor Presidente della Repubblica,

e questa l'ultima inaugurazione dell'anno giudimain Cassazione alla quale Lei interviene
come Capo dello Stato (e Presidente del nostroilansuperiore).

La Procura generale ha avuto il privilegio di annoerare tra i propri magistrati un Suo
prezioso collaboratore, il consigliere Loris D’Ambiosio, che mi e caro ricordare in questa
prima occasione in cui non lo vediamo presso di LeE stato troppo presto sottratto all’affetto
della famiglia e alle funzioni di fedele e disintegssato servitore delle istituzioni.

Sono convinto di interpretare i sentimenti dell'intera magistratura — e in particolare,
considerato il mio ruolo, di quella requirente — n#esprimere la nostra gratitudine per
I'attenzione e I'impegno con i quali Lei ha seguitofin dall’inizio del settennato, le vicende
della giustizia in Italia e, con esse, quelle delimagistratura della quale ha difeso 'autonomia
e l'indipendenza e di cui e stato guida illuminataed 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.
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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 dei magistra

In questa analisi si escludono i magistrati senmazibne 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 complessivamente sottoposti ad &:
disciplinare) risped a quello dei giudicanti 6%).

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
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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 pémagistrati requirenti, e sono pari a
25 per ogni 1.000 requirenti e 16 per ogni 1.0Q@ganti.
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Per genere dei magistre

Nel 2012 il numero di magistrati oggetto di nuowogedimento isciplinare 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 in servizio, che si conmg per il47% 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 magistr

La distribuzione per sede dei magistrati oggetto ndiovo procediment
disciplinare indica che i magistrati requirenti olati lavorano prevalentemer
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 soltanto il 4:
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 centrc 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 diillecito contestat

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. Il 50% dellecalpazioni riguarda I
violazioni delladiligenza dei magistrati, il 37% della correttezzal restante
13% & pertinente al comportamento al di fuori dstivita giudiziari®. Le
incolpazioni relative alla violazione dei doveri diorrettezza aumentar
significativamente rispetto all’anno ecedente, sia per iniziativa c
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 .
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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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