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Prospettive di riforma: nuovi rapporti tra procuratore della Repubblica e procuratore generale?

Corretto, puntuale ed uniforme esercizio dell’azione penale e rispetto delle norme sul giusto

processo: nuove posizioni di garanzia

Uno degli aspetti più delicati della discussione in atto sul futuro assetto della magistratura e sulle

sue articolazioni organizzative, riguarda il rischio di “esondazione” della Procura Generale

presso la Corte di Cassazione e delle Procure Generali presso le Corti d’Appello.

Uso la definizione in qualche modo provocatoria di “rischio di esondazione” delle Procure

Generali a fini evidenti di stimolo dialettico, perché sono assolutamente convinto della necessità

di riflettere collettivamente sul tema e di difendere -mantenendola operante – l’attuale struttura

dell’Ufficio del Pubblico Ministero che il nostro ordinamento non prevede affatto come

gerarchicamente organizzato, con una base costituita dalle Procure della Repubblica presso i

Tribunali del Distretto, un vertice identificabile nella Procura Generale presso la Corte di

Cassazione ed un livello intermedio identificabile nelle Procure Generali presso le Corti

d’Appello, competenti a “dirigere” le Procure presso i Tribunali e/o a coordinarne l’attività

investigativa.
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Il tema sta diventando di straordinaria attualità anche per effetto di alcune prassi “anomale” di

cui si parlerà appresso, la cui diffusione si spiega soltanto – pur se nessuno vorrà ammetterlo –

con una concezione gerarchico-piramidale dell’Ufficio del Pubblico Ministero, rispetto alla quale

anche il Consiglio Superiore della Magistratura, con due importanti risoluzioni del marzo e

dell’aprile di quest’anno, ha ritenuto di dover dare risposta adeguata per evitare ingiustificate

derive.

Non è neppure escluso che questa tendenza all’iperattivismo di vari Procuratori Generali tragga

origine dal fatto che alcuni di essi hanno, in precedenti fasi della loro carriera, svolto

efficacemente il ruolo di Procuratore della Repubblica e/o di coordinatore di specifiche ed

importanti indagini, il che li induce a ritenere possibile la prosecuzione di quella attività

nell’attuale diverso ruolo. Se così fosse – è chiaro – si tratterebbe di lodevole motivazione che,

però, non può non fare i conti con il nostro sistema ordinamentale.

Per esigenze di sintesi, è bene tralasciare l’elencazione di sintomi della diffusione di tale “virus”

che si erano manifestati in precedenza ed illustrare le problematiche più recenti, in particolare

quelle emerse nell’ultimo anno, restando ancorati a fatti concreti.

La ipotesi di auto-attribuzione ai Procuratori Generali di compiti di coordinamento

investigativo

La nota dell’1 luglio 2015 del Procuratore Nazionale Antimafia ed Antiterrorismo sul

coordinamento delle indagini in materia di terrorismo e sulle ritenute competenze dei

Procuratori Generali.

Con nota dell’1 luglio 2015, il Procuratore Nazionale Antimafia ed Antiterrorismo, all’esito di

riunione dei Procuratori Generali delle Corti d’Appello indetta dal Procuratore Generale della

Corte di Cassazione (riunione cui non avevano preso parte i Procuratori Distrettuali, che pure

sono titolari dell’azione penale in relazione ai reati di matrice terroristica), rivolgendosi a

Procuratori Distrettuali ed ai Procuratori Generali stessi, formulava alcune proposte ritenute

utili al fine di coordinare le indagini in tema di terrorismo internazionale ed auspicando a tal

proposito la predisposizione di protocolli d’intesa.

Tali proposte, in sintesi, riguardavano:

l’ampliamento di fatto delle fattispecie tipiche attratte dalla competenza distrettuale,

anche oltre quanto previsto dall’art. 51 co. 3 –quater cpp.
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Si ipotizzava, cioè, che, al di là della previsione di cui all’art. 51 co.3 quater cpp, le Procure

ordinarie presso i vari Tribunali del Distretto debbano trasmettere per competenza alle Procure

Distrettuali i procedimenti iscritti anche per una serie di altri reati (ad es., quelli di cui agli artt.

497 bis cp, 497 ter c.p. e art. 2 bis L. 2 ottobre 1967 n. 895, in tema di addestramento all’uso delle

armi ed esplosivi);

in ogni caso, anche a prescindere dall’invio per competenza del fascicolo processuale, la

trasmissione per conoscenza, sempre da parte delle Procure ordinarie competenti per

territorio, alla Procura distrettuale di copie di tutte le informative per una ancor più

ampia lista di cd. reati- spia (in particolare, per innumerevoli delitti come quelli in tema di

stupefacenti ed armi, di ricettazione di documenti di identità, di trasferimento di valori, di

associazione per delinquere finalizzata a tali reati, di omicidi, tentati omicidi etc.) allo scopo di

favorire l’estensione e l’utilizzo di apposite banche dati in chiave investigativa;

e, venendo al punto che qui più interessa:

la sostanziale estensione dei poteri dei Procuratori generali presso le corti d’appello con

attribuzione ai medesimi di compiti di coordinamento delle indagini in materia di

terrorismo (attraverso la organizzazione “riunioni tra i magistrati della procura distrettuale e i

magistrati delle Procure ordinarie... per lo scambio di dati, notizie ed informazioni”).

Il 21 luglio 2015, lo scrivente, quale Procuratore della Repubblica di Torino, inoltrava al PNAA, al

CSM, al Procuratore Generale presso la Cassazione ed a quello presso la Corte d’Appello di

Torino, una missiva con cui, oltre a dichiararsi in dissacordo sulle prime due proposte1, negava

la sua disponibilità a redigere i suddetti protocolli organizzativi miranti al riconoscimento

di un ruolo di coordinamento investigativo da attribuirsi al Procuratore Generale presso la

Corte d’Appello.

In via preliminare, osservava anche che l’iniziativa dei “protocolli organizzativi” non possa

fondarsi solo sull’intesa tra i procuratori generali presso le corti d’appello e la PNAA, ma debba

necessariamente coinvolgere i procuratori distrettuali in ragione della loro titolarità dell’azione

penale ai sensi dell’art. 51 co. 3 – quater cpp (che, come è noto, si trasferisce ai procuratori

generali solo in casi specifici previsti per legge e presuppone comunque l’avocazione dei

procedimenti penali), così come appare fuori dalle loro competenze procedurali ed

ordinamentali (salvo quanto appresso si dirà) prevedere che i procuratori generali delle corti

d’appello possano organizzare, in via ordinaria, riunioni tra i magistrati delle procure

distrettuali e circondariali per lo scambio di dati, notizie ed informazioni in relazione a reati che
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potenzialmente riguardino la criminalità organizzata di tipo terroristico-eversivo. Si tratterebbe

di un’attività che, per quanto noto allo scrivente, i procuratori generali delle corti d’appello non

hanno mai svolto in relazione a procedimenti per reati di matrice mafiosa, di competenza delle

DDA. Non si comprende, in particolare, su quale base normativa possa essere introdotta la citata

funzione di coordinamento dei Procuratori Generali.

A tal proposito, citando norme a tutti ben note, ma comunque utili ai fini della presente

relazione, va ricordato che:

- l’art. 51 cpp prevede al co. 3 quater, in relazione ai delitti tentati o consumati con finalità di

terrorismo, la competenza dell’Ufficio del PM presso il Tribunale del capoluogo del distretto; al

comma 3 ter la competenza del procuratore generale – solo se ne fa richiesta il procuratore

distrettuale – a disporre che le funzioni di PM per il dibattimento siano esercitate da un

magistrato designato dal procuratore della Repubblica presso il Tribunale competente; e infine,

al comma 2, che le funzioni di PM durante le indagini preliminari e nei procedimenti di primo

grado possano essere svolte da magistrati della procura generale presso la corte di appello solo

nei casi di avocazione (ex artt. 372, 412 e 413 cpp);

- gli articoli da 52 a 54 quater c.p.p. prevedono l’intervento del procuratore generale della

Repubblica solo nei casi di astensione (ex art. 52 cpp), di necessità di risoluzione di conflitti

negativi e positivi tra uffici del PM e di contrasti (ex artt. 54, 54 bis e 54 ter cpp), e di richiesta di

trasmissione degli atti ad un diverso pm (ex art. 54 quater cpp);

- l’art. 371 cpp (Rapporti tra diversi uffici del PM) prevede che “gli uffici diversi del PM che

procedono ad indagini collegate, si coordinano tra loro (ndr.: dunque senza interventi esterni)

per la speditezza, economia ed efficacia delle indagini medesime. A tali fini procedono allo scambio

di atti e di informazioni...omissis”. Le esigenze di “speditezza, economia ed efficacia” che stanno

alla base di tale coordinamento investigativo vedono protagonista e responsabile il procuratore

della Repubblica, mentre l’intervento, a richiesta, del procuratore generale non è configurato

come obbligatorio2 e può intervenire solo per risolvere eventuali criticità;

- l’art. 371 bis cpp (Attività di coordinamento del procuratore nazionale antimafia ed

antiterrorismo) prevede – ai fini del necessario coordinamento – rapporti tra il procuratore

nazionale antimafia ed antiterrorismo ed i procuratori distrettuali, non tra questi ultimi ed i

procuratori generali presso le corti d’appello;

- l’art. 372 cpp limita le ipotesi di diretto intervento dei procuratori generali presso le corti

d’appello ai soli casi di avocazione delle indagini preliminari per ragioni specificatamente
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elencate, tra cui l’ipotesi in cui non risulti effettivo il coordinamento delle indagini previste

dall’art. 371 co. 1 cpp e non abbiano dato esito le riunioni di coordinamento disposte o promosse

dal procuratore generale anche d’intesa con altri procuratori generali interessati (così

confermandosi che il coordinamento è materia riservata agli uffici del PM di primo grado ai

sensi dell’art. 371 cpp e che l’intervento del procuratore generale è previsto solo per risolvere

eventuali criticità manifestatesi). Dunque, non sono autorizzate iniziative d’ufficio del

procuratore generale in assenza della sollecitazione del procuratore della Repubblica che tale

difettoso coordinamento lamenti. In questa prospettiva, la definizione del procuratore generale

quale “promotore” del coordinamento può accettarsi solo se ed in quanto tale organo sia

sollecitato in tal senso da uno dei procuratori della Repubblica interessati, che, in ipotesi, si

dolgano di un mancante o difettoso coordinamento in presenza di indagini collegate.

- gli artt. 412 e 413 cpp riguardano altre ipotesi di avocazione da parte del procuratore generale,

ma non gli attribuiscono compiti di coordinamento investigativo;

- l’art. 118 bis delle Norme di attuazione del CPP di cui al D. L.vo 28 luglio 1989 n. 271 (

Coordinamento delle indagini) prevede al co.1 obblighi di segnalazione al procuratore generale da

parte dei procuratori della repubblica quando procedono per la lista di reati indicati nella norma

(delitti di cui all’art. 407 co. 2 lett. “a”, nonché di cui agli artt. 452 bis, 452 quater, 452 sexies e 452

octies c.p.) e di ulteriore segnalazione del p.g. ai procuratori generali ed ai procuratori della

repubblica del distretto interessati al coordinamento. Analoga notizia va data dal procuratore

della Repubblica al procuratore generale allorquando procede ad “indagini collegate” con

diverso ufficio del pubblico ministero (cfr. articolo 118 bis , comma 2, disp. att. c.p.p.). In questo

caso, non vi è una limitazione a reati specifici. Il contenuto della informativa non è

predeterminato onde va ricostruito logicamente avendo riguardo ai principi di leale

collaborazione e alle ragioni dell’informativa stessa.

Ma è pure previsto (co. 3) – ancora una volta – che il procuratore generale può riunire i

procuratori della repubblica che procedono ad indagini collegate solo “quando il

coordinamento...non è stato promosso o non risulta effettivo”;

La norma giustifica l’informazione solo nella prospettiva del coordinamento investigativo, nel

senso che il procuratore generale può [non deve] attivarsi solo laddove emerga che tale

coordinamento non sia stato promosso o non risulti effettivo. Risulta ragionevole supporre che

l’iniziativa del procuratore generale debba essere sollecitata da uno dei procuratori interessati,

proprio per soddisfare detta finalità di coordinamento. Un’iniziativa di ufficio del P.G. sembra
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difficilmente sostenibile ove si consideri che l’obbligo di informazione si deve considerare

soddisfatto dalla rappresentazione del “fatto” che si proceda ad investigazioni per uno dei reati

presi in considerazione dall’articolo 118 bis , commi 1 e 2, disp. att. c.p.p.: l’informazione deve

essere completa, [solo] nel senso che deve indicare i presupposti fondanti l’obbligo di

informativa [numero del procedimento, indagati, capo di imputazione e, nell’ipotesi di cui al

comma 2, le ragioni del collegamento investigativo].

Non vi è un obbligo di informazione, invece, che riguardi l’iter di tali investigazioni, né vi è

spazio per una ulteriore sollecitazione informativa da parte del procuratore generale, per

carenza di copertura normativa.

Ciò è necessario, ma anche sufficiente, non rinvenendosi nell’ordinamento positivo norme

legittimanti il potere del procuratore generale di “procurarsi” (o di ottenere) la notizia di reato, o

di iniziativa o chiedendone la trasmissione al procuratore della Repubblica. Vanno utilmente

richiamati, a conforto, gli argomenti spesi dal CSM nella risposta a quesito del 6 aprile 2011, in

tema di avocazione, laddove si richiama l’attenzione sull’esigenza di confinare i poteri del

procuratore generale a quelli tipici attribuitigli dal codice di rito e sul segreto investigativo;

- le norme ordinamentali, infine, non prevedono alcuna competenza del procuratore generale

presso la corte di appello in tema di coordinamento delle indagini preliminari collegate e gli

attribuiscono unicamente (art. 6 D. Lgs. 20 febbraio 2006, n. 106- Disposizioni in materia di

riorganizzazione dell’ufficio del pubblico ministero, a norma dell’art. 1, co., lett. “d” della legge 25

luglio 2005, n. 150) poteri di vigilanza sull’attività dei Procuratori della Repubblica del distretto3.

In relazione ai citati rilievi critici del sottoscritto, la Procura Generale di Torino, con nota del 31

luglio 2015 diretta ai Procuratori del Distretto del Piemonte e della Val d’Aosta, elaborava

possibili criteri di intervento delle Procure Generali, in veste di ufficio coordinante le indagini in

materia di terrorismo.

Secondo tali tesi, l’intervento del Procuratore Generale quale coordinatore delle indagini

distrettuali in tema di terrorismo, sarebbe possibile ed anzi previsto non solo – come il

sottoscritto ritiene – quando tale coordinamento non sia realizzato spontaneamente (o non sia

realizzato effettivamente ed efficacemente) ad opera delle Procure del Distretto (come

inequivocabilmente affermano il co. 3 dell’art. 118 bis Disposizioni di Attuazione del CPP ed il co.

1 bis dell’art. 372 cpp), ma in via generale e preventiva.
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Si tratta di una tesi che – come si è già visto – non ha aggancio normativo ed anzi è anche

formalmente contraddetta dalla pure già citata previsione di cui all’art. 371 cpp (Rapporti tra

diversi uffici del PM), la quale prevede che “gli uffici diversi del PM che procedono ad indagini

collegate, si coordinano tra loro (ndr.: dunque senza interventi esterni) per la speditezza,

economia ed efficacia delle indagini medesime. A tali fini procedono allo scambio di atti e di

informazioni...omissis”;

Nella sua nota del 31 luglio 2015, però, la Procura Generale di Torino, partendo da due

condivisibili e già citati rilievi4, perveniva alla conclusione (che non pare in linea con le

premesse) secondo cui, nel campo del terrorismo, il rafforzamento del potere di vigilanza del

Procuratore Generale in ordine al collegamento di indagini in un settore criminale così delicato

ed attuale sarebbe ancor più opportuno alla luce “della distrettualizzazione debole della

competenza antiterrorismo in capo all’ufficio del capoluogo del Distretto, non avendo la legge

preveduto in capo allo stesso un organo di coordinamento ed impulso centralizzato (come invece

realizzato per i delitti di criminalità organizzata di tipo mafioso)”. Sicchè, “in sostanza, il

Procuratore Generale, con le prerogative di cui all’art. 118 bis disp.att. c.p.p., ampie per alcuni versi

ma limitate per altri, evita il formarsi, in materia di reati con finalità terroristiche, di un pericoloso

vuoto organizzativo”.

In proposito, il sottoscritto non ritiene che ci si trovi di fronte ad una “distrettualizzazione debole”

o ad un “vuoto organizzativo”, come ritenuto dalla Procura generale di Torino : posto che, infatti,

la Direzione Nazionale Antimafia ed Antiterrorismo esercita le stesse competenze in relazione

sia ai reati di competenza della DDA che a quelli di cui all’art. 51 co. 3 quater cpp e posto che

anche nel campo del contrasto dei reati di criminalità mafiosa (e comunque di quelli di

competenza della DDA) non è previsto alcun intervento di coordinamento del Procuratore

Generale presso la Corte d’Appello, la tesi della Procura generale di Torino richiederebbe

evidentemente delle precisazioni su ciò che, a suo avviso, la nuova normativa non avrebbe

previsto.

Lo scrivente, tuttavia, nel tentativo di interpretare i citati riferimenti a “distrettualizzazione

debole” ed a “vuoto organizzativo”, ritiene che la Procura Generale di Torino abbia inteso riferirsi

al fatto che, nel campo del contrasto del terrorismo e dell’eversione dell’ordine democratico, non

sia stata creata una “Direzione Distrettuale Antiterrorismo”, al pari della esistente “Direzione

Distrettuale Antimafia”. Però, se così fosse le valutazioni della Procura generale non sarebbero

egualmente condivisibili: la creazione di una “Direzione Distrettuale Antiterrorismo”, infatti, è

stata oggetto di approfondito e consapevole dibattito in sede parlamentare (Commissione
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Giustizia della Camera dei Deputati), politica (incontro con tutti i procuratori distrettuali

organizzato dal Ministro della Giustizia e dell’Interno) e consiliare (riunione tra molti

Procuratori Distrettuali tenutasi presso il Consiglio Superiore della Magistratura)5. Orbene, la

conclusione di questo ampio e pubblico dibattito è stata quella della non necessità della

creazione di una Direzione Distrettuale Antiterrorismo, essendosi ritenuto sufficiente – anche ai

fini del coordinamento investigativo – l’attuale attribuzione delle competenze in tema di

contrasto del terrorismo alle Procure Distrettuali: né “distrettualizzazione debole”, né “vuoto

organizzativo”, dunque, possono essere individuati nell’attuale normativa antiterrorismo, sicchè

anche sotto questo profilo apparirebbe illogico attribuire alle Procure Generali funzioni di

coordinamento diverse da quelle che già loro competono solo in presenza delle citate criticità.

Lo stesso componente del CSM Antonello Ardituro, all’epoca presidente della VII Commissione

del CSM, ha ben spiegato la condivisione, da parte del CSM, della scelta del legislatore di non

utilizzare le DDA per le competenze in materia di terrorismo (vedasi il suo intervento nel corso

del citato incontro del 18/19 giugno 2015 presso la Procura Generale della Cassazione).

E pure il Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione, nella stessa sede, nell’elencare i

risultati positivi dell’attività di coordinamento dei Procuratori Generali, ha fatto riferimento

unicamente ad attività e provvedimenti di tipo organizzativo e non certo investigativo.

Va qui aggiunto che il Procuratore Generale presso la Corte d’Appello di Torino, sempre in data

31 luglio 2015, ha diffuso a sostegno delle sue tesi, i testi degli interventi del Procuratore

Nazionale Antimafia ed Antiterrorismo, dr. Franco Roberti, e del Sost. Procurat. Generale presso

la Cassazione, dr. Alfredo Pompeo Viola, nel corso del citato incontro dei Procuratori Generali

presso le Corti d’Appello, tenutosi il 18 e 19 giugno 2015 presso la Corte di Cassazione: nei due

interventi, pur utili e pregevoli per la ricostruzione del quadro normativo d’interesse, non si

rinvengono argomenti che possano giustificare la trasformazione delle citate competenze di tipo

organizzativo dei Procuratori Generali in competenze che includano anche il coordinamento

investigativo.

Nel primo dei due interventi, si rinvengono, anzi, analisi in qualche passaggio opinabili in

relazione alle modalità ed al contesto in cui opera il terrorismo internazionale, nonché

interpretazioni non condivisibili dell’art. 118 bis delle norme di attuazione del C.P.P. (pag. 4 citato

intervento del PNAA)6 e riferimenti a prassi che si danno per attuate e diffuse in anni passati

(pagg. 6 e 7 intervento PNAA7) e che non risultano in alcun modo allo scrivente, che pure – sia

consentito ricordarlo a sostegno di quanto qui affermato – è stato tra i magistrati promotori delle

Rapporti tra Procure e Procure Generali Pagina 8 di 47



riunioni spontaneamente organizzate, a fine di reciproco coordinamento, dalle Procure che si

occupavano di terrorismo internazionale. Nel secondo dei due citati interventi, invece, si può

individuare in molti passaggi un evidente tentativo di ampliamento concettuale degli effetti dei

poteri di sorveglianza e delle prerogative del Procuratore Generale fino a ricomprendervi poteri

ordinari di coordinamento investigativo non previsti dal sistema.

E’ la stessa tendenza che può leggersi nella sintesi degli interventi di altri Procuratori Generali

presenti al citato incontro del 18 e 19 giugno 2015; si vedano, in particolare, gli interventi del

Proc. Generale di Ancona (che ha lamentato la sottrazione ai procuratori generali, a seguito della

nuova normativa antiterrorismo, di quel residuo di potere che essi avevano in questa materia,

venendo così “tagliati fuori” da qualsiasi competenza in tema di coordinamento), del Proc.

Generale di Genova e di quello di Brescia.

Una tendenza che si manifesta, addirittura, in prassi anomale che vedono talvolta

procuratori generali indire e tenere conferenze stampa (che, tra l’altro, sarebbero in assoluto

da limitare a casi eccezionali) per illustrare l’esito di indagini ed operazioni di polizia giudiziaria

coordinate dalle Procure della Repubblica presso i Tribunali del Distretto.

Non è possibile, per queste ragioni, neppure sul piano logico-residuale, attribuire ai

Procuratori Generali presso le Corti d’Appello competenze in tema di coordinamento delle

indagini in materia di terrorismo, come quelle ipotizzate nella nota del PNAA dell’1 luglio

2015 e negli altri interventi menzionati.

A questo punto, è comunque doveroso per chi scrive ribadire la propria assoluta

convinzione circa l’irrinunciabilità del coordinamento investigativo (non solo contro il

terrorismo), tra uffici del Pubblico Ministero, unitamente – però – a quella secondo cui esso

debba attuarsi nell’ambito delle previsioni di legge e non per effetto di protocolli che a tali

previsioni non sarebbero perfettamente aderenti. Non è un caso del resto, che anche prima

della istituzione della Direzione Nazionale Antiterrorismo, invocata da tutte le Procure della

Repubblica impegnate nel contrasto del terrorismo stesso, il coordinamento in questione abbia

tendenzialmente funzionato in modo soddisfacente sulla base di scelte spontanee delle Procure

interessate ed in assoluta assenza di protocolli.

Dunque, per quanto possa rilevare in questa sede, non è stato redatto a Torino alcun protocollo

investigativo, come quello auspicato dal PNAA con l’accordo dei Procuratori generali : il

coordinamento continua ad essere realizzato spontaneamente dalle Procure del Distretto
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del Piemonte e della Valle d’Aosta, come prevede la legge.

Il Consiglio Superiore della Magistratura, a sua volta, sollecitato ad intervenire dal

suddetto dibattito8, affermava nella “Risoluzione in materia di organizzazione degli Uffici

di Procura competenti per i delitti commessi in materia o con finalità di terrorismo.

Rapporti con la Procura Nazionale antiterrorismo. Coordinamento investigativo”,

approvata il 16 marzo 2016, che:

l’art. 6 del D.l.vo 106/2006 “non attribuisce certo al Procuratore Generale un potere di

coordinamento investigativo che la norma non prevede ed il complesso sistema ordinamentale non

consente, ma un potere di ricognizione e di diffusione delle buone prassi...senza escludere,

evidentemente, che si possa pervenire a direttive di carattere generale distrettuale anche in materia

di protocolli investigativi in senso stretto e di interpretazione condivisa di norme, laddove

risultino però il frutto della unanime e condivisa valutazione di tutti i Procuratori del

distretto. In questo ambito si inseriscono pienamente gli specifici poteri di coordinamento nella

materia del terrorismo che derivano dalle espresse e combinate previsioni dell’art. 118 bis disp. att.,

dell’art. 372 co. 1 bis e dell’art. 407 co.2 lett. “a” c.p.p.. Dunque il legislatore è piuttosto chiaro nel

sollecitare un coordinamento spontaneo tra le procure interessate, e nell’affidare solo in caso di

inerzia o di inefficacia del coordinamento, al procuratore generale un potere di coordinamento che

ancora una volta ha veste organizzativa, ovvero di indizione di una o più riunioni finalizzate a

rendere effettivo il coordinamento tra indagini collegate....omissis... L’attuale previsione, dunque,

sembra inserirsi coerentemente, sotto il profilo sistematico, nel più generale potere di vigilanza che

compete al Procuratore Generale che, nella specifica e delicata materia dell’antiterrorismo, trova

ulteriore legittimazione e conferma nelle norme richiamate, oltre che nel dovere di informazione

che grava sulle Procure del distretto ai sensi dell’art. 118 bis disp. att. Cpp, con riferimento alle

notizie relative ai “delitti commessi per finalità di terrorismo o di eversione dell’ordine

costituzionale..”etc., di cui all’art. 407cpp, comma 2, lettera “a” n. 4”.

Conferma per altro verso tale assunto la considerazione che nessun margine di intervento

, nemmeno in termini generali consultivi, è riservato al procuratore generale nel caso in

cui il coordinamento presenti criticità nei diversi rapporti tra il Procuratore distrettuale

ed il PNAA; anzi, a ben riflettere, il potere di coordinamento del procuratore nazionale

delineato dall’art. 371 bis cpp rappresenta un ulteriore limite estrinseco alle potestà del

procuratore generale...”
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Va dunque ribadito che il Procuratore Generale presso la Corte d’Appello, fatta eccezione

per i citati casi in cui si rilevino criticità o omissione e fatto salvo l’obbligo di informarlo dei casi

di indagini collegate come previsto per legge, non possa rivestire funzioni di coordinamento

di indagini in tema di reati di terrorismo e di eversione dell’ordine costituzionale9, non

possa convocare riunioni dei Procuratori del Distretto a tale fine, né possa impartire ai

Procuratori presso i Tribunali ordinari disposizioni circa la trasmissione al Procuratore

Distrettuale di procedimenti per specifici “reati-spia” di quelli in materia di terrorismo.

2. Le cd. “Avocazioni collaborative”: un’altra ipotesi di
attribuzione alle Procure Generali di competenze
investigative non previste dalla legge

In data 31 luglio 2015, la Procura Generale di Torino ha proposto ai Procuratori della Repubblica

del Distretto una riflessione sulla possibilità di dar vita alla prassi delle avocazioni concordate o –

come da definizione del P.G. – delle “avocazioni collaborative”: una ipotesi che – va subito

affermato in premessa – lo scrivente ebbe a giudicare del tutto impraticabile.

Secondo la citata proposta:

si potrebbe in qualche caso, ad es. quelli in cui siano scaduti i termini per le indagini preliminari

o in cui l’avocazione sarebbe obbligatoria ex art. 412 co. 1 cpp., instaurare una sorta di best

practice per rendere il tutto meno occasionale, casuale e incerto. Nel senso che, in ipotesi di

pendenza nelle Procure di procedimenti di una certa importanza e di un certo peso che non si

riesca a trattare adeguatamente per gli ulteriori impegni del PM assegnatario, quest’ultimo (o il

Procuratore della Repubblica) possa segnalare la situazione alla Procura generale chiedendone

l’avocazione prima e indipendentemente da ogni eventuale sollecitazione delle parti o degli

avvocati ;

tale ipotesi sarebbe peraltro in linea con quanto previsto dall’art. 127 Disp. Att. Cpp secondo cui “

la segreteria del pubblico ministero trasmette ogni settimana al procuratore generale presso la

corte di appello un elenco delle notizie di reato contro persone note per le quali non sia stata

esercitata l’azione penale o richiesta l’archiviazione entro il termine previsto dalla legge o

prorogato dal giudice”. Si tratta di un obbligo che – ha ricordato il P.G. – non è sempre rispettato

dai magistrati della Procura, ma se tali comunicazioni fossero predisposte periodicamente
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(anche se non settimanalmente), con la indicazione dell’ oggetto dei procedimenti, della loro

rilevanza oggettiva e soggettiva e delle ragioni del ritardo, si potrebbe determinare anche un

maggiore rispetto, da parte dei sostituti assegnatari, dei termini per le indagini preliminari;

di tutti i procedimenti per cui sono scaduti i termini per le indagini preliminari, il Procuratore

Generale dovrebbe – o comunque potrebbe – disporre l’avocazione “collaborativa”, che andrebbe

anzi incrementata. A sostegno di questa ipotesi, il Procuratore Generale ricordava che spesso, in

occasione di richieste di informazione sullo stato del procedimento (in generale formulate a

seguito di istanze di avocazione), i sostituti assegnatari hanno manifestato gradimento per

l’avocazione del procedimento, sollecitando anche quella dei procedimenti connessi;

tali provvedimenti di “avocazione collaborativa” sarebbero emessi e sottoscritti solo dal

Procuratore Generale o dall’Avvocato Generale e ciò renderebbe omogenee le linee dell’

intervento avocativo in questione;

la proposta servirebbe anche a conferire efficienza al sistema, nell’ambito del quale sono anche

previsti i doveri di sorveglianza del Procuratore generale e le altre prescrizioni dell’art. 6 d.lgs.

106/2006.

Tanto premesso, il sottoscritto ribadisce di seguito quanto ebbe a comunicare al P.G.:

l’obbligo citato di comunicazione settimanale di cui all’art. 127 Disp. Att. Cpp è indiscutibile, in

quanto previsto dalla legge : si potrà soltanto stabilire, se ritenuto utile o opportuno dal P.G., e

comunque in base a sua esclusiva decisione, di consentire una dilatazione della periodicità di

queste comunicazioni in considerazione dell’impegno che richiede alle segreterie del P.M.,

notoriamente in grande affanno;

le comunicazioni di cui all’art. 127 Disp. Att. Cpp non possono che essere costituite da un mero

elenco “delle notizie di reato contro persone note per le quali non sia stata esercitata l’azione

penale o richiesta l’archiviazione entro il termine previsto dalla legge o prorogato dal giudice”,

senza che sia richiesta all’ufficio del PM alcuna altra indicazione (come specificazioni sull’oggetto

dei procedimenti, della loro rilevanza oggettiva e soggettiva e delle ragioni del ritardo) non

prevista dalla legge. Ciò appesantirebbe ulteriormente ed ingiustificatamente il lavoro dei PM,

indipendentemente dal discutibile rilievo secondo cui, in tal modo, i magistrati assegnatari dei

procedimenti segnalati sarebbero ulteriormente motivati a concludere le indagini preliminari

nel rispetto dei termini previsti10;
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la scelta di avocare o meno un procedimento, nei casi previsti dalla legge, non può che essere

scelta esclusiva del Procuratore Generale, rientrante nelle sue competenze;

appare invece impraticabile l’ipotesi secondo cui possa essere il PM assegnatario del

procedimento a sollecitarne l’avocazione “prima e indipendentemente da ogni eventuale

sollecitazione delle parti o degli avvocati”: si tratterebbe anzi di atto non in linea con i caratteri

ordinamentali del nostro lavoro, al pari della eventuale sollecitazione (al di fuori dei casi di cui

all’art. 570 co. 3 cpp) indirizzata al P.G. da un magistrato di una Procura presso il Tribunale per

essere applicato in un dibattimento di appello e esercitarvi le funzioni di PM. Peraltro, su questo

punto, anche il PG ebbe a manifestare identica valutazione e, nel nuovo progetto organizzativo

della Procura di Torino varato dallo scrivente, figura la seguente previsione:

“21.a: Ulteriori direttive per i Sostituti attinenti la possibilità di applicazione a

rappresentare la Pubblica Accusa in grado di Appello

I sostituti, inoltre. comunicheranno al Procuratore della Repubblica la propria disponibilità, al di

fuori dei casi di richieste ex art. 570 co. 3 c.p.p. (che saranno vagliate con i Coordinatori dei Gruppi

specializzati cui appartengono), a rappresentare la pubblica accusa nei dibattimenti in grado di

appello mediante applicazione ad hoc presso la Procura Generale della Repubblica.

Il Procuratore, ferme restando le competenze del Procuratore Generale, riserva a se stesso la

valutazione dell’opportunità di comunicazione formale di tale disponibilità al Procuratore Generale

stesso, tenendo conto delle necessità e vacanze di organico dell’Ufficio.”

Una direttiva dello stesso significato (pur se in termini evidentemente diversi) sarebbe anche

doverosa – veniva comunicato al P.G. –qualora fosse confermata la ipotesi di sollecitazioni ad

avocazioni provenienti dai sostituti di questo ufficio;

la scelta e la decisione del Procuratore Generale di avocazione di un procedimento, come è noto,

può anche essere oggetto di reclamo ex art. 70 co. 6 bis RD 30 gennaio 1941 n. 12, proprio perché

soggetta a precisi parametri di legge la cui sussistenza è di esclusiva competenza del P.G., le cui

valutazioni possono però non essere condivise dal Procuratore;

al di là della ratio della previsione normativa in tema di avocazione, obbligatoria o facoltativa

(rispettivamente previste ex art. 412 co. 1 e 2 cpp), non si rinviene nelle regole processuali alcuna

altra ragione per concordare l’ “avocazione collaborativa” posto che il termine a disposizione del

Procuratore Generale, per le ulteriori indagini preliminari indispensabili, è di soli 30 giorni (ex
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art. 412 co. 1, ult.parte, cpp), il che rende sostanzialmente irrilevante (o quasi) qualsiasi altra

attività investigativa ed illusoria la possibilità di porre rimedio a difficoltà investigative del PM

derivanti dai carichi di lavoro;

i doveri di sorveglianza del Procuratore Generale di cui all’art. 6 d.lgs. 106/2006, non hanno,

all’evidenza, alcun nesso con l’ipotesi di prospettata avocazione collaborativa e non possono,

comunque, legittimarla11.

In definitiva, ipotizzare una avocazione collaborativa è ipotesi non autorizzata dalle norme

del codice di rito.

Contrasta con i casi tassativi in cui è prevista l’avocazione [articoli 372 e 412 c.p.p.].

E’ pericolosamente in contrasto con l’obbligatorietà dell’esercizio dell’azione penale posto a

carico del pubblico ministero, che finisce con l’esporlo a profili di responsabilità disciplinare,

oltre che al rischio di omissioni di rilievo finanche penale [articolo 328 c.p.].

E’ in contrasto soprattutto con il disposto dell’articolo 127 disp. att. c.p.p. .

2. a: Giurisprudenza in tema di avocazione da parte del
Procuratore Generale della Repubblica presso la Corte
d’Appello

Torna utile a questo punto, anche ai fini di quanto prima precisato in relazione alla impraticabile

ipotesi di coordinamento da parte dei Procuratori Generali delle indagini in materia di

terrorismo, ricordare quanto il Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione (nella persona

del Sost. dr. Francesco Iacoviello) ha recentemente affermato, accogliendo il reclamo del

Procuratore della Repubblica presso il Tribunale di Palermo avverso il provvedimento di

avocazione disposto dal Procuratore Generale della Repubblica presso la Corte di Appello

di Palermo del proc. per omicidio n. 7671/07.21 contro Scotto Gaetano e Madonia Antonio.

Infatti, nel decreto del P.G. presso la Cassazione, n. 184/2015 del 23.7.2015, prescindendo da

questioni non pertinenti a ciò di cui qui si discute, si legge quanto segue:

4.4. Il criterio ermeneutico dei principi di diritto (art. 12 comma 2 preleggi)
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La Procura della Repubblica è istituzionalmente preposta a fare indagini.

La Procura Generale di norma non fa indagini.

Esiste un principio costituzionale di efficienza processuale, che – in assonanza con dottrina

processualistica straniera – potremmo chiamare >: una funzione va svolta da quell’organo

processuale che dà garanzie di poterle fare al meglio.

L’avocazione in questa prospettiva crea una perversio ordinis.

Essa va limitata a casi eccezionali – come fa il codice – che devono essere di stretta interpretazione.

Una dilatazione del meccanismo dell’avocazione (sia nei tempi, sia nei presupposti) delineerebbe un

potere decisorio e istruttorio del Procuratore generale immanente e alternativo a quello del

Procuratore della Repubblica.

Ne risulterebbe sfigurata l’architettura concettuale del processo.

Né una estensione dei poteri di avocazione potrebbe trovare fondamento nell’art. 6 D. L.vo

n. 106 del 2006. Trattasi di norma extraprocessuale che fissa un potere di vigilanza sul

corretto e uniforme esercizio dell’azione penale.

Ma generale potere di vigilanza non significa generale potere di avocazione: le forme, i

tempi e i contenuti di tale potere è il codice a fissarli.

In sostanza, il citato art. 6 attribuisce poteri organizzatori preprocessuali che si affiancano ma non

ampliano i poteri di avocazione”

Analogo orientamento è stato adottato dalla Procura Generale presso la Corte di Cassazione in

vari altri casi che hanno portato all’accoglimento dei reclami dei Procuratori della Repubblica ed

alla revoca dei decreti di avocazione dei Procuratori Generale12.

Tra questi va segnalato il provvedimento n. 393/15 del 16.12.2015 emesso in accoglimento del

reclamo del Procuratore della Repubblica di Milano avverso un decreto di avocazione del

locale Procuratore Generale

Le indagini condotte dalla Procura di Milano riguardavano alcuni beni immobili di notevole

valore oggetto di contratti dichiarati usurari da una sentenza non passata in giudicato. Nelle

more della definitività della sentenza gli immobili venivano alienati a terzi soggetti che, secondo

quanto emerso dalle indagini, erano direttamente o indirettamente riconducibili allo stesso

condannato del reato di usura.
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Il Pubblico Ministero, a seguito dello svolgimento delle prime indagini, iscriveva nel registro

degli indagati solo i soggetti che, quali prestanomi o fiduciari del condannato, avevano proceduto

alla vendita degli immobili, ritenendo sussistente solo nei confronti di costoro la sussistenza di

indizi del reato di riciclaggio.

Il Procuratore Generale presso la Corte d’Appello, sollecitato dai denuncianti, disponeva quindi

l'avocazione delle indagini.

Ma, affermava la Procura Generale presso la Corte di Cassazione bel citato provvedimento:

“..l'avocazione non è ammessa fuori dalle ipotesi di legge, è un istituto eccezionale che deve essere

limitato ai casi strettamente previsti e senza possibilità di interpretazione analogica, tanto che "una

dilatazione del meccanismo dell'avocazione delineerebbe un potere decisorio e istruttorio

immanente e alternativo a quello del Procuratore della Repubblica".

In definitiva anche il potere di avocazione va esercitato senza possibilità di ampliamento

alcuno dei principi previsti dall’ordinamento, ferme restando le competenze in tema di

avocazione riconosciute dall’ordinamento, in via esclusiva, allo stesso Procuratore generale.

Nè – aggiunge lo scrivente può essere in alcun modo essere ampliato –, oltre i casi illustrati

nel par. 1, il potere di coordinamento Procuratore generale.

Le avocazioni “collaborative”, ipotizzate del Procuratore Generale di Torino non sono state

dunque ritenute praticabili dal sottoscritto, pur apprezzando – nella proposta – l’evidente fine

di “soccorso” alla Procura gravata, come ogni analogo ufficio, di pesanti carichi di lavoro.

3. L’inesistente potere delle Procure Generali di impartire
direttive, anche solo interpretative, alla Polizia Giudiziaria

A seguito dei fatti appresso descritti e su quesito formulato dallo scrivente, il CSM, in data 20

aprile 2016, ha approvato una delibera che conferma l’inesistenza del potere delle Procure

Generali di impartire direttive, anche solo interpretative, alla Polizia Giudiziaria.

In data 29 novembre 2015, il Procuratore Generale di Torino convocava una riunione tra i

Procuratori del Distretto per pervenire – ove possibile – a condivise valutazioni interpretative
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della Legge 22 maggio 2015 n. 68 (Disposizioni in materia di delitti contro l’ambiente)13. Ciò a

seguito di esplicita richiesta della dirigenza dell’ARPA del Piemonte, della constatazione

dell’esistenza di direttive divergenti provenienti dalle singole Procure della Repubblica del

Distretto e delle diversità di opinioni manifestatesi anche in dottrina. La riunione si concludeva

senza che i presenti raggiungessero un orientamento comune sull’interpretazione della

complessa normativa in questione ed in particolare sull’ambito della sua applicazione,

discutendosi sul tipo di contravvenzioni a cui la nuova legge ed il relativo procedimento fossero

applicabili, in relazione al tipo di pena prevista.

Non importa in questa sede approfondire i punti su cui l’accordo tra i Procuratori presenti non

veniva raggiunto, né le ragioni delle diverse valutazioni, quanto il fatto che il Procuratore

Generale presso la Corte d’Appello di Torino, con nota del 3 dicembre 2015, in ragione della

divergenza d’opinioni manifestatasi nel corso della riunione, riteneva di poter trasmettere ai

vertici degli organi di polizia giudiziaria del Piemonte, con richiesta di diffusione, la propria

interpretazione “ad ora ritenuta corretta” di alcuni passaggi della legge citata, “al fine di evitare

interpretazioni e quindi interventi preventivi e repressivi assolutamente difformi e financo

contrastanti nell’ambito dello stesso Distretto” e “con riserva di diverse valutazioni al momento di

futuri arresti giurisprudenziali”. Tale interpretazione era difforme, sui punti controversi, da

quella della Procura della Repubblica di Torino e di altre Procure.

L’incipit della sua missiva del 3.12.2015 spiega, secondo il Procuratore Generale, la base giuridica

e la ragione della stessa: da un lato il compito (ancora una volta evocato) di “verificare il corretto

ed uniforme esercizio dell’azione penale” che l’art. 6 D. Lgs. 106/2006 attribuisce al Procuratore

Generale presso la Corte d’Appello, dall’altro il dovere che il Procuratore Generale avvertiva, a

seguito di esplicita richiesta della dirigenza dell’ARPA del Piemonte e della citata esistenza di

direttive divergenti provenienti dalle singole Procure della Repubblica del Distretto, di

rappresentare la propria interpretazione della legge 22 maggio 2015 n. 68, recante “Disposizioni

in materia di delitti contro l’ambiente”. La missiva del Procuratore Generale terminava con l’

invito rivolto ai Prefetti del Piemonte, al Presidente della giunta regionale Valle d’Aosta ed al

Direttore dell’A.R.P.A. Piemonte “..di voler portare a conoscenza della presente tutte le forze di

polizia giudiziaria e degli organi di vigilanza operanti nei territori di competenza”.

Ricevuta tale direttiva interpretativa, il sottoscritto Procuratore della Repubblica, che non

condivideva alcune delle interpretazioni della L. 68/2015 esposte nella missiva citata (in

particolare sull’ambito di applicazione della legge), avvertiva a sua volta la necessità ed il dovere

di evitare un equivoco che l’autorevolezza dell’Ufficio di Procura Generale avrebbe potuto
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determinare.

Pertanto, in data 11 dicembre 2015, emetteva (in accordo con il Procuratore Aggiunto

competente a coordinare il gruppo di magistrati specializzato in materia di reati ambientali) e

diffondeva tra gli organi di polizia giudiziaria le proprie Linee guida in tema di prescrizioni

derivanti dalla Legge n. 68/2015, contenenti interpretazioni della normativa in alcune parti

difformi rispetto a quelle del Procuratore Generale.

In data 14 dicembre 2015, inoltre:

comunicava agli stessi destinatari della missiva del 3 dicembre 2015 del Procuratore Generale “

che quanto comunicato dal Procuratore Generale non può e non deve considerarsi una

direttiva, almeno per quanto riguarda il Circondario del Tribunale di Torino, nel cui

ambito le direttive e le linee guida inerenti l’azione penale possono semmai essere

impartite alla P.G. dal Procuratore della Repubblica che ne è il titolare esclusivo”,

aggiungendo – unitamente alla richiesta di diffusione delle proprie linee guida – che compete al

Procuratore della Repubblica, in quanto “titolare esclusivo dell’azione penale” ai sensi dell’art. 2

del decreto legislativo n. 106 del 2006, il dovere – ex art. 1 co. 2 stesso D.Lgs. – di “assicurare il

corretto, puntuale ed uniforme esercizio dell’azione penale..da parte del suo ufficio” (dunque, nel

circondario di sua competenza), potendo egli determinare anche – ex art. 4 co. 1 e 2 stesso D. Lgs.

– “i criteri generali ai quali i magistrati addetti all’ufficio devono attenersi nell’impiego della polizia

giudiziaria” e “definire criteri generali da seguire per l’impostazione delle indagini in relazione a

settori omogenei di procedimenti”;

formulava il seguente quesito, con richiesta al Consiglio Superiore della magistratura di

volere ulteriormente precisare:

- i limiti delle competenze del Procuratore Generale della Repubblica presso la Corte d’Appello ai

sensi dell’art. 6 D. Lgs. 20 febbraio 2006 n. 106 ;

- se gli sia consentita dalla norma, oltre quella con i Procuratori della Repubblica del Distretto e con

il Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione, una interlocuzione “esterna” con gli organi

di polizia giudiziaria, persino con comunicazioni (e con direttive di fatto) dai contenuti non

condivisi dai titolari dell’azione penale nel territorio di competenza”.

Il sottoscritto rappresentava che la questione portata all’attenzione del C.S.M. non era

meramente definitoria (la comunicazione del P.G. può essere denominata “direttiva”?), ma
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sostanziale, nel senso che se anche la missiva in questione fosse qualificabile come una “quasi

direttiva” o come una mera comunicazione di opinione giuridica essa si porrebbe comunque al

di fuori delle prerogative del Procuratore Generale che – come è noto – non conduce indagini

(salvo i casi di avocazione obbligatoria o facoltativa14) e dunque non può affatto frapporsi, sia

pure con interventi di natura interpretativa, tra il Procuratore della Repubblica titolare esclusivo

dell’azione penale e gli organismi di polizia giudiziaria che da lui funzionalmente dipendono per

attività investigative.

Del resto, nella sua missiva del 3.12.2015, il P.G. di Torino, aveva affermato di “sentire il dovere..

nel rispetto dei ruoli e delle competenze di ciascuno dei destinatari” di “rappresentare” quella

interpretazione di legge, utile –a suo dire – per “superare sconcertanti diversità operative”.

Dunque la missiva contiene la previsione di dirette ricadute operative nelle indagini sicchè la

menzione del “rispetto dei ruoli e delle competenze di ciascuno dei destinatari” non basta certo a

mutarne la natura di direttiva.

Con nota del 30 dicembre 2015, il Procuratore Generale replicava al sottoscritto, sostenendo, tra

l’altro, che la sua nota non integrava affatto una direttiva ma conteneva solo la propria

interpretazione della Legge in questione diretta a “tutte le forze di polizia giudiziaria e tutti gli

organi di vigilanza operanti nei territori di rispettiva competenza”.

Ribadiva la ragione del suo intervento citando il compito di “verificare il corretto ed uniforme

esercizio dell’azione penale” che l’art. 6 D. Lgs. 106/2006 gli attribuisce.

Sosteneva pure che persino il ruolo del Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione

sarebbe inutile secondo l’interpretazione propria del sottoscritto dell’art. 6 D. Lgs. 20 febbraio

2006 n. 106, norma alla quale, invece, egli attribuiva “una sostanza operativa”, al punto da

affermare che, in caso di diversa convinzione, i compiti dei Procuratori Generali si ridurrebbero

a quelli di “inutili passacarte tra gli uni (i Procuratori circondariali: ndr) e l’altro (il Procuratore

Generale presso la Corte di Cassazione: ndr), tanto più considerata la pari impotenza anche di

quest’ultimo”.

Il Procuratore Generale di Torino, infine, affermava che le posizioni espresse dallo scrivente

costituiscano “anacronistiche e paralizzanti difese di posizione” e rivendicava il dovere del suo

ufficio “di segnalare ai Procuratori Circondariali criticità nell’interpretazione di norme...” (ndr:

così incorrendo in una clamorosa contraddizione: egli, infatti, non aveva segnalato la sua

“necessaria ed utile” interpretazione della legge in tema di delitti ambientali ai Procuratori

Circondariali – che con lui ne avevano già discusso pur senza raggiungere accordo unanime-, ma
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a tutti gli organi di polizia giudiziaria del Piemonte e della Val d’Aosta, così scavalcando le

competenze dei titolari dell’azione penale).

Con delibera del 20 aprile 2016, il Consiglio Superiore della Magistratura, ricostruita la

vicenda nei suoi passaggi, precisato che non toccava al Procuratore Generale intervenire

nella diatriba interpretativa della Legge in tema di reati ambientali, accogliendo la tesi

prospettata dallo scrivente, precisava quanto segue:

“si tratta...di rispondere a quesiti di stretta natura ordinamentale che involgono pienamente le

attribuzioni del Consiglio, anche in quanto attinenti al rapporto fra ufficio requirente di primo

grado e ufficio requirente di secondo grado.

Del resto non può sfuggire che i fatti riportati e documentati hanno potuto determinare sconcerto

negli autorevoli destinatari istituzionali delle missive cui si è fatto cenno, in quanto venivano

comunicati indirizzi interpretativi e, di conseguenza, operativi contrastanti provenienti dalle

diverse autorità requirenti del Distretto incidenti sul medesimo circondario di Torino.

Occorre tenere conto delle norme effettivamente incidenti sul tema in questione che possono così

ricordarsi:

l’art. 2 del decreto legislativo n. 106 del 2006, attribuisce al Procuratore della Repubblica, in quanto

“titolare esclusivo dell’azione penale” il dovere ex art. 1 co. 2 di “assicurare il corretto, puntuale ed

uniforme esercizio dell’azione penale; il Procuratore determina fra l’altro anche “i criteri generali

ai quali i magistrati addetti all’ufficio devono attenersi nell’impiego della polizia giudiziaria” e

definisce “i criteri generali da seguire per l’impostazione delle indagini in relazione a settori

omogenei di procedimenti”.

L’art. 6 D.Legs 106/2006 attribuisce al procuratore generale un potere di vigilanza e di sorveglianza

al fine di “verificare il corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale ed il rispetto delle norme del

giusto processo, nonché il puntuale esercizio da parte dei Procuratori della Repubblica dei poteri di

direzione, controllo e organizzazione degli uffici ai quali sono preposti”. A tal fine acquisisce dati e

notizie dalle Procure della Repubblica del distretto e sul punto invia al Procuratore Generale presso

la Corte di Cassazione una relazione almeno annuale.

Ebbene, quanto al potere ex art. 6 del Procuratore generale, il Consiglio Superiore della

Magistratura si è recentemente espresso con la delibera del 16 marzo 2016 che, sebbene avesse ad

oggetto la materia specifica dell’antiterrorismo, contiene principi di carattere generale a cui può
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farsi integrale richiamo.

In quella sede si è chiaramente escluso un potere di coordinamento investigativo del Procuratore

Generale e, contestualmente, si è inteso il potere ex art. 6 come un potere di vigilanza di cui in

concreto e nella prassi si è declinata una accezione positiva di  ricognizione e di diffusione delle

buone prassi, nonché di costante impulso e sollecitazione alla condivisione di comuni moduli

organizzativi ed alla procedimentalizzazione della collaborazione fra uffici in alcuni settori

strategici o in quelli che fisiologicamente esulano da competenze territoriali settoriali15.

Tali sollecitazioni devono auspicabilmente trovare attuazione in protocolli o intese a livello

distrettuale che, solo laddove risultino il frutto della unanime e condivisa valutazione di tutti i

procuratori del distretto, potranno pervenire a direttive di carattere generale distrettuale anche in

materia di protocolli investigativi in senso stretto e di interpretazione condivisa di norme16.

Ancora una volta, come da ultimo nella delibera del 16 marzo 2016 in materia di coordinamento

antiterrorismo, deve richiamarsi il generale dovere di collaborazione istituzionale fra le diverse

autorità giudiziarie, che si declina come uno spirito di coordinamento che, prima ancora che da

disposizioni cogenti o di indirizzo, deve derivare naturalmente da una avanzata e matura cultura

delle indagini che fa della collaborazione istituzionale e della ricerca di soluzioni condivise, uno dei

degli elementi più nitidi della professionalità del pubblico ministero nel nostro ordinamento.

Dunque il perimetro del potere ex art. 6 D. Legs 106/2006 va in questi termini

correttamente inquadrato e non consente al Procuratore generale di svolgere una

funzione di coordinamento investigativo, se non nei casi e con gli stretti limiti in cui tale

funzione è prevista espressamente dalla legge (cit. art. 118 bis disp.att., dell’art. 372 co. 1

bis cpp) in forma sussidiaria, organizzativa e in ultima analisi “patologica” attraverso il

potere di avocazione, ed in ogni caso attinente al rapporto interno fra uffici requirenti del

Distretto.

Deve escludersi, di conseguenza, un potere di direttiva esterna – rivolta agli organi di

polizia giudiziaria ed a quelli amministrativi con poteri di accertamento – che abbia ad

oggetto protocolli investigativi o linee guida per l’interpretazione delle norme che

incidano sullo svolgimento delle indagini, essendo tale potere demandato esclusivamente

al Procuratore della Repubblica nell’ambito del più generale potere di assicurare il

corretto puntuale ed uniforme esercizio dell’azione penale nel circondario.

Nell’esercizio delle proprie competenze di vigilanza sul corretto, puntuale ed uniforme esercizio

dell’azione penale nei circondari del Distretto, il Procuratore generale presso la Corte d’Appello ha
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invece il potere – dovere di richiedere informazioni, di riferire al Procuratore generale della Corte di

Cassazione sull’esito delle attività ex art. 6 svolte nel Distretto, nonché un più generale potere –

dovere di operare per favorire soluzioni condivise, attivandosi attraverso atti di impulso e di

coordinamento volti a pervenire a tale positivo ed auspicabile risultato.

In questi termini può rispondersi al quesito formulato ed indicato in premessa”.

In conclusione, anche questa vicenda conferma che, in caso di contrasti persistenti, il

nostro ordinamento non prevede interventi di tipo gerarchico per risolverli. Tale ipotesi

sarebbe del tutto incompatibile con la cultura e la tradizione giuridica cui il nostro sistema si

ispira. In casi come quelli in esame, il nostro ordinamento prevede e richiede solo attenzione da

parte dei dirigenti delle Procure rispetto agli arresti giurisprudenziali ed alla messa a punto delle

prassi operative corrette. Si tratta di affermazione nient’affatto originale poiché sono ben noti

nel nostro sistema, a seguito dell’elevato numero e dei contenuti non sempre chiari degli

interventi legislativi, casi di contrasto interpretativo che si manifestano anche tra diverse Sezioni

della Corte di Cassazione o persino all’interno delle stesse e che talvolta neppure le SS. UU. della

Cassazione, le cui decisioni – come si sa – non sono vincolanti, riescono a sanare.

A supporto di tale tesi, va pure rammentato che, subito dopo un riunione tenutasi a Sirmione il

25 novembre 2011, i Procuratori Generali presso le Corti d’Appello di Ancona, Bologna, Brescia,

Firenze, Genova, Torino, Trento, Trieste e Genova inoltrarono al Capo dello Stato, al Ministero

della Giustizia ed al CSM, una richiesta invocando attenzione al tema del controllo “meramente

ricognitivo” che l’art. 6 D. Lgs. 106/2006 attribuisce ai Procuratori Generali ed auspicando che la

norma fosse oggetto – se non di intervento legislativo – di provvedimenti orientativi nel senso

ampliativo dei connessi poteri. Quell’auspicio non ha mai sin qui avuto alcuna risposta. E ciò non

può certo ritenersi casuale

E’ pure errato sostenere che anche il ruolo del Procuratore Generale presso la Corte di

Cassazione sarebbe inutile secondo l’interpretazione dell’art. 6 D. Lgs. 20 febbraio 2006 n. 106,

qui ribadita dal sottoscritto in ossequio anche alla citate risoluzione consiliari. Il Procuratore

Generale presso la Corte di Cassazione è titolare dell’azione disciplinare (che ben potrebbe

esercitare in caso ritenesse che la condotta del Procuratore della Repubblica integrasse

violazione disciplinare) ed i rapporti informativi dei Procuratori Generali distrettuali possono

ben essere valutati nelle procedure di riconferma dei magistrati negli incarichi direttivi dopo
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quattro anni di esercizio di tali funzioni. E’ competente inoltre sulla risoluzione dei contrasti

negativi e positivi tra pubblici ministeri, anche in materia di criminalità organizzata ai sensi

degli artt. 54, 54 bis e 54 ter cpp., e diffonde – con recente pressi virtuosa – gli arresti

giurisprudenziali significativi : si tratta all’evidenza di funzioni di grande rilievo che non

possono certo essere minimizzate.

4. I rischi evitati e quelli presenti nelle conclusioni della
Commissione di studio per uno schema di progetto di
riforma dell’ordinamento giudiziario (DM 12.8.2015)

In data 11 febbraio 2016, i Procuratori della Repubblica presso i Tribunali di Bari, Firenze, Lecce,

Milano, Napoli, Palermo, Potenza, Reggio Calabria, Roma, Salerno, Torino, Trento e Venezia,

inoltrando la missiva per conoscenza anche al Comitato di Presidenza del CSM, hanno chiesto al

Ministro della Giustizia ed all’on.le Avv. Vietti, Presidente della Commissione sopra indicata, di

essere sentiti formalmente, con la seguente motivazione:

“Quali Procuratori della Repubblica in sedi capoluoghi di distretto, ci rivolgiamo alle SS. LL.,

rappresentando quanto segue.

Abbiamo avuto modo di apprendere che, quale componente della più ampia Commissione di studio

per il progetto di riforma dell’ordinamento giudiziario, costituita con DM 12 agosto 2015, il I^

Gruppo della Commissione stessa, competente su “Geografia giudiziaria, organizzazione pubblico

ministero e specializzazione, ha elaborato un progetto di riforma dell’Ufficio del Pubblico Ministero

contenente una proposta di revisione degli artt. 1 e 6 del D.lgs. n.106/2006.

Dalle notizie apprese, però, sembra che il progetto di riforma in questione possa dar luogo, se

approvato, ad un mutamento epocale del ruolo del pubblico ministero, fondato sull’attribuzione al

Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione e ai Procuratori Generali presso le Corti di

Appello di compiti attinenti le modalità di esercizio dell’azione penale (di cui sono però titolari

esclusivi i Procuratori della Repubblica ai sensi dell’art. 1 co. 1 D. Lgs. 20 febbraio 2006 n. 106, come

modificato dall’art. 1 L. 24 ottobre 2006, n. 269) e di conseguenti attività di coordinamento e

controllo, oltre che – ai Procuratori Generali presso le Corti di Appello – di poteri di accesso

informatico ai sistemi informativi di ciascuna Procura della Repubblica del distretto per acquisire

tutti i dati e le notizie necessarie per l’espletamento di quei compiti.
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Nell’ovvio rispetto delle competenze della Commissione Ministeriale, pertanto, ci permettiamo di

chiedere che anche i sottoscritti Procuratori della Repubblica (o altri che la Commissione

intendesse interpellare) vengano convocati dinanzi alla Commissione stessa per esprimere le

proprie motivate preoccupazioni e opinioni.

La presente viene inviata per conoscenza anche al Comitato di Presidenza ed al Presidente della

Settima Commissione del Consiglio Superiore della Magistratura, in quanto ci è noto che gli stessi

temi, sia pure in una diversa prospettiva, sono oggetto di analisi in seno alla Settima Commissione

a seguito di quesiti rivolti al C.S.M. da uno dei sottoscritti Procuratori.

Naturalmente, ci dichiariamo disponibili – ove ritenuto utile – anche ad una audizione dinanzi alla

predetta Settima Commissione del CSM.”

Le preoccupazioni in questione, dunque, traevano origine dal fatto che la “Commissione di studio

incaricata di predisporre uno schema di progetto di riforma dell’ordinamento giudiziario...”,

includente anche l’ “Organizzazione degli Uffici del Pubblico Ministero”, aveva – tra l’altro –

originariamente ipotizzato la modifica del citato art. 6 D.l.vo 106/2006 nel senso di prevedere il

potere del Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione di assicurare “il corretto ed

uniforme esercizio dell’azione penale su tutto il territorio nazionale, e di curare il rispetto

delle norme sul giusto processo, nonché il puntuale esercizio da parte dei Procuratori Generali e dei

procuratori della Repubblica dei poteri di direzione, controllo e organizzazione degli uffici ai quali

sono preposti”: un inaccettabile ribaltamento della struttura dell’Ufficio del Pubblico Ministero in

Italia, dimostrato anche dal nuovo titolo che avrebbe assunto l’art. 6 D.l.vo 106/2006: non più “

Attività di vigilanza del procuratore generale presso la Corte d’Appello”, ma “Attività di

coordinamento e di vigilanza del procuratore generale presso la Corte d’Appello e del Procuratore

Generale presso la Corte di Cassazione”.

Il 9 marzo 2016, la Commissione di studio procedeva all’audizione dei Procuratori della

Repubblica di Firenze, Napoli, Roma e Torino, anche in rappresentanza degli altri nove

procuratori richiedenti.

Vale la pena, a questo punto, di enunciare – con sintesi di cui il sottoscritto assume

responsabilità (e che potrebbe non rispecchiare in toto le convinzioni dei Procuratori citati) – le

osservazioni critiche che, fino a quel momento, potevano essere formulate a proposito del

progetto di riforma dell’organizzazione del PM (fortunatamente modificato anche a seguito

dell’audizione predetta).17
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Quali le ragioni della modifica?

La originaria proposta di modifica normativa appariva integrare un cambiamento radicale di

prospettiva, non compiutamente giustificato nelle ragioni, rispetto alla impostazione della legge

delega 25 luglio 2005, n. 150 (delega “attuata” dapprima con il decreto legislativo 20 febbraio

2006, n. 106 e, poi, con correzioni sostanzialmente non radicali, con la legge 24 ottobre 2006, n.

269), la quale, come è noto, ha cambiato radicalmente l'assetto dell'ufficio del pubblico ministero.

Non sono chiari, né risultano esplicitati, gli inconvenienti e/o le carenze del sistema

attualmente in essere, che anzi vede molte procure della Repubblica attente ed in prima

fila nell’attuazione dei principi del giusto processo e nella più effettiva e rapida

applicazione delle importanti modifiche normative sostanziali e processuali succedutesi

negli ultimi anni.

Il tutto nella cornice di un sistema virtuoso che non rinnega il ruolo delle Procure Generali

presso le Corti d’appello e presso la Corte di Cassazione, secondo le indicazioni dell’articolo 6 del

decreto legislativo n. 106 del 2006.

E’ sufficiente osservare che sono state proprio le procure della Repubblica, direttamente

impegnate ad affrontare le novità normative, che, nel tempo, hanno saputo fornire le prime

indicazioni operative, per esempio sul novum normativo in materia di sospensione e messa alla

prova, di fatto di particolare tenuità, di revisione dei reati fiscali, di depenalizzazione e di altro

ancora. Le circolari/direttive di maggior rilievo sono state anche pubblicate sulle migliori riviste

di settore.

Le riforme in questione, peraltro, per essere applicate coerentemente ed efficacemente,

presuppongono proprio l’esperienza effettiva sul campo e la conoscenza della specificità

del territorio, oltreché la consapevolezza dello stato degli uffici di primo grado di

riferimento (procura e tribunale): basti pensare, solo esemplificando, che le scelte operative in

tema di particolare tenuità sono condizionate dalla conoscenza specifica dei reati commessi nel

territorio, dalla tempistica di definizione, dalla conoscenza della giurisprudenza dei giudici del

territorio; analogamente, ancora per esemplificare, è l’esperienza operativa che consente di far

fronte alle problematiche indotte, in tema di confisca del profitto del reato tributario, dal nuovo

articolo 12 bis del decreto legislativo n. 74 del 2000.

Il mantenimento del ruolo del procuratore della Repubblica.
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E’ in questa prospettiva che si giustifica e si apprezza l’indicazione normativa vigente in

forza della quale il procuratore della Repubblica è il titolare esclusivo dell’azione penale

ed è tenuto ad assicurare il corretto, puntuale ed uniforme esercizio dell’azione penale,

nonchè il rispetto delle norme sul giusto processo (articolo 1, commi 1 e 2 del decreto

legislativo n. 106 del 2006).

L’attribuzione di tali poteri sono spiegabili in termini di assunzione di responsabilità: il

procuratore della Repubblica è valutato per le scelte concrete assunte e per la capacità di sapere

soddisfare le indicazioni di norma primaria. Ciò ai fini della conferma nel suo ruolo direttivo,

della progressione in carriera, delle eventuali nuove domande per altri incarichi.

Il nuovo ruolo del procuratore generale.

La proposta di modifica originariamente ipotizzata nella Commissione costituita con DM

12.8.2015 non rinnegava tale ricostruzione del ruolo del procuratore della Repubblica, ma

adottava una prospettiva secondo la quale il collegamento tra l’attribuzione di poteri funzionali

all’assolvimento delle finalità suindicate e la responsabilità del Procuratore della Repubblica per

i risultati conseguiti trovava un vulnus non certo marginale  nell’innovato – e per certi versi

sorprendente – ruolo attribuito al Procuratore Generale presso la Corte di cassazione ed al

Procuratore Generale presso la Corte di appello.

L’articolo 6 del decreto legislativo n. 106/2006, nel testo vigente, infatti, attribuisce al procuratore

generale presso la Corte di appello un compito importante ed essenziale di “verifica” circa il

corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale e del rispetto delle norme sul giusto processo

(esercitabile anche mediante l’acquisizione di dati e notizie dalle procure della Repubblica).

Tale verifica, avendo come destinatario finale il Procuratore Generale presso la Corte di

Cassazione (ergo, il titolare dell’azione disciplinare), ha (o può avere) un ruolo pregnante e

significativo, ma lascia intatto il potere di discrezionale valutazione ed apprezzamento che è

proprio del procuratore della Repubblica, onerato di organizzare l’ufficio nei modi ritenuti

opportuni (assumendosene la responsabilità).

La concorrenza di poteri nella proposta originaria.

Nella proposta originariamente formulata in Commissione, si attribuiva invece tout court 

al Procuratore Generale presso la Corte di cassazione, come si è detto, il potere di

“assicurare” il corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale su tutto il territorio

nazionale e di curare il rispetto delle norme sul giusto processo.
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Si sarebbe determinato così una evidente concorrenza di poteri con il rischio di vulnerare

ab imis il ruolo del procuratore della Repubblica, finendo con il costruire un sistema

gerarchico finora sconosciuto al nostro ordinamento.

Infatti, l’attribuzione al procuratore generale presso la Corte di cassazione del potere non più di

verificare, ma di direttamente assicurare la soddisfazione delle finalità suindicate (corretto ed

uniforme esercizio dell’azione penale e rispetto delle norme sul giusto processo) implica (non

può non implicare, pena lo svuotamento sostanziale) l’attribuzione (implicita) del potere di

adottare ordini e direttive, in grado di neutralizzare le diverse determinazioni

organizzative adottate dal procuratore della Repubblica: il quale finirebbe con il dovere

anch’egli assicurare la soddisfazione delle anzidette finalità, ma rimanendo privo di poteri

di autonoma determinazione. Residuerebbe per lui un ruolo “tributario£ ed esecutivo delle

determinazioni assunte dal procuratore generale.  Non era previsto, nella proposta originaria

di intervento normativo, neppure spazio per un dissenso giustificato e motivato.

Il condizionamento interpretativo.

La proposta originariamente in discussione autorizzava finanche la conclusione che le iniziative

del procuratore generale potrebbero estendersi anche alla interpretazione e/o applicazione della

disciplina sostanziale o processuale, in termini particolarmente delicati in caso di nuove

disposizioni (non ancora esaminate dalla giurisprudenza) ovvero in caso di indicazioni che

fossero consapevolmente adesive ad una tra le diverse interpretazioni possibili e comunque

patrocinate dalla giurisprudenza.

E ciò sarebbe potuto avvenire persino in modo difforme rispetto agli indirizzi adottati dal

procuratore della Repubblica, così determinandone una evidente delegittimazione di fronte alla

polizia giudiziaria operante nel territorio di competenza18.

La previsione di tale potere o competenza in capo al Procuratore Generale non potrebbe neppure

essere giustificata con la opportunità di una tendenziale uniformità di interpretazione della

legge a livello nazionale: tale condivisibile auspicio, infatti, deve necessariamente tenere in

debito conto le caratteristiche del nostro ordinamento costituzionale (che prevede indipendenza

di giudici e pubblici ministeri) e, comunque, la ben nota possibilità che siano gli arresti

giurisprudenziali delle SS. UU. della Cassazione – peraltro non vincolanti – a risolvere i dubbi di

interpretazione giuridica della norma e non certo le indicazione di un organo gerarchicamente

sovraordinato.
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La gestione delle risorse.

L’innovato ruolo attribuito al procuratore generale non si concilierebbe poi con il disposto

dell’articolo 4 del decreto legislativo n. 106/2006, la cui rubrica recita: "impiego della

polizia giudiziaria, delle risorse finanziarie e tecnologiche", che attesta le importanti

competenze del procuratore anche in materia economica e di gestione delle risorse, quali

ulteriori momenti significanti e qualificanti l’organizzazione dell’ufficio. Secondo tale vigente

disposizione, per assicurare l'efficienza dell'attività dell'ufficio, il procuratore della Repubblica

può determinare i criteri generali ai quali i magistrati addetti all'ufficio stesso devono attenersi –

anche per l’impostazione delle indagini- nell'impiego della polizia giudiziaria, nell'uso delle

risorse tecnologiche assegnate e nella utilizzazione delle risorse finanziarie delle quali l'ufficio

può disporre.

La finalità della previsione è – in tutta evidenza- quella di assicurare "l'efficienza" dell'attività

dell'ufficio. Peraltro, dalla lettura complessiva della norma vigente emerge che particolare

attenzione deve porsi (anche) alle esigenze del "risparmio". Nella prospettiva del legislatore si

vorrebbe, infatti, in tutta evidenza, che il capo dell'ufficio, nell'organizzazione della procura,

adottasse criteri per un sapiente (nel senso di parsimonioso) uso delle risorse finanziarie e ciò

con specifico riguardo alle intercettazioni, alle consulenze, all'impiego della polizia giudiziaria

etc.: che questa sia la finalità lo si ricava, in maniera sufficientemente chiara, dalla relazione di

accompagnamento al decreto, laddove non ci si preoccupa tanto dei protocolli investigativi,

quanto piuttosto dell'esigenza di evitare il ricorso a metodiche dispendiose (significativo, in tal

senso, è l'accenno alla previsione di "soglie minime di valore" per l'affidamento di incarichi di

consulenza, ed altrettanto significativo è quello al ricorso all'utilizzo della documentazione del

traffico telefonico, piuttosto che allo strumento dell'intercettazione telefonica, per i reati

commessi a mezzo del telefono).

E’ da ritenere, peraltro, che la norma, pur dettata per soddisfare finalità organizzative e di

bilancio, non possa essere interpretata (ed applicata) in termini tali da determinare ricadute

sull'attività (principalmente investigativa) dell'ufficio di procura, pena un inevitabile rischio di

condizionamento delle concrete modalità di soddisfazione degli obblighi costituzionali (tra cui,

quello del giusto processo di cui all’articolo 111 e quello dell'obbligatorietà dell'azione penale

dettato dall'articolo 112).

In questa prospettiva, la previsione normativa de qua va correttamente intesa solo come

richiamo – in occasione delle determinazioni del magistrato del pubblico ministero- ad una

particolare attenzione all’effettiva utilità dello strumento investigativo ed alla scelta della
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metodica più conveniente sotto il profilo dei costi (economici) e degli (sperabili) vantaggi

(investigativi). La legittimità di tale interpretazione, come anticipato, la si può trovare

richiamando le finalità di ordine generale che il procuratore deve sempre perseguire. La

soddisfazione dei principi del giusto processo e del corretto esercizio dell’azione penale, evocati

espressamente nell’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo, n. 106 del 2006 (e, a monte,

ovviamente, dai ricordati articoli 111 e 112 della Costituzione) deve essere il parametro di

riferimento anche di tali scelte organizzative.

Il programma organizzativo – infatti – non può essere considerato oggetto di scelte

indifferenti rispetto alla qualità dell’azione investigativa propria degli Uffici del PM.

Ebbene, tutto ciò che è alla base dell’apprezzamento che il procuratore deve effettuare ai fini e

per gli effetti dell’articolo 4 sarebbe stato anch’esso vulnerato dal nuovo ruolo che si intendeva

attribuire al procuratore generale della Cassazione, ove si consideri che le determinazioni

assunte da quest’ultimo (nei termini imperativi di cui si è detto) potrebbero finire con il

condizionare l’esercizio dei poteri organizzativi di cui all’articolo 4, peraltro senza che il

procuratore generale possa essere in grado di conoscere la specificità di ogni singolo

ufficio.

La procedura .

La predetta impostazione gerarchizzata, era anche rafforzata dalla contestuale ipotesi di

modifica della disciplina procedimentale prevista per l’adozione dei progetti organizzativi19.

Tale ipotizzata disciplina appariva decisamente criticabile perchè, con scelta impegnativa,

lasciava del tutto fuori il consiglio giudiziario (e ciò inspiegabilmente perché l’apprezzamento

del consiglio giudiziario assume particolare rilievo, costituendo il momento unico in cui le scelte

organizzative della procura possono essere considerate in parallelo con la disciplina tabellare e

organizzativa dell’ufficio giudicante corrispondente).

Non solo. La previsione che il progetto organizzativo dovesse essere trasmesso al

procuratore generale per l’ulteriore trasmissione, con il suo parere, al CSM, appariva

sostanzialmente inutile ove si consideri che oggi il parere del procuratore generale può e

deve comunque essere espresso e valutato in sede di consiglio giudiziario.

Questa ipotizzata previsione sarebbe stata poi criticabile anche per la disciplina procedimentale

interna all’ufficio della procura della Repubblica, laddove prevedeva che il progetto debba
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essere adottato “sentiti i procuratori aggiunti”. Ne risulterebbe accreditata una lettura

restrittiva (nonché contrastante con la prassi e con le indicazioni consiliari) della

interlocuzione interna che è necessaria e doverosa con tutti i magistrati dell’ufficio.

Le linee guida.

Qualche riflessione ulteriore suscitava anche l’innovativa previsione secondo cui sarebbe stato

il procuratore generale presso la Cassazione a proporre “per ciascun anno giudiziario”20 al

CSM l’adozione di linee guida per la predisposizione dei progetti organizzativi.

Questo ruolo propositivo – che evoca quello dell’Attorney General nel ben diverso sistema

statunitense – unito al potere che si voleva attribuire al procuratore generale presso la

Cassazione di “assicurare” il corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale su tutto il

territorio e di “curare” il rispetto delle norme sul giusto processo avrebbe prefigurato una nuova

valenza delle linee guida e una significativa riduzione degli spazi di autonomia responsabile del

procuratore della Repubblica.

Vi era anzi da chiedersi se potesse valere ancora – in presenza di tale novità – la

determinazione consiliare secondo cui il CSM deve limitarsi in sostanza ad una mera

“presa d’atto” del progetto organizzativo, con eventuali osservazioni, non vincolante per il

dirigente (cfr. risoluzione del CSM del 21 luglio 2009).

Tra l’altro, un simile sistema di “linee guida” valide per l’intero territorio nazionale non

potrebbe in alcun modo risultare idoneo rispetto ai fini ipotizzati, in quanto non potrebbe

considerare le esigenze proprie di determinate fette di territorio e le conseguenti

emergenze locali che solo chi vi esercita in concreto le funzioni di titolare dell’azione penale

può ben conoscere e valutare anche ai fini della selezione delle conseguenti linee guida. E

finirebbe anche con il trascurare le problematiche di varia natura, ma organizzative in primis,

discusse nelle tanto auspicate assemblee degli uffici e che specie il Procuratore generale della

Cassazione non potrebbe conoscere.

Secondo la citata proposta di modifica dell’attuale sistema di elaborazione delle linee guida,

peraltro, potrebbero frequentemente verificarsi casi di dissenso – anche marcato – tra le

valutazioni del procuratore generale presso la Corte di Cassazione e quelle dei procuratori della

Repubblica con un ulteriore rilievo non trascurabile, quello – cioè – della titolarità dell’azione

disciplinare spettante al procuratore generale.
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Va ancora osservato che la proposta di siffatta “linee guida”, nella originaria ipotesi di

riforma, veniva prevista come annuale (vedasi precedente nota a pie’ di pagina n. 19), con la

conseguenza di obbligare le Procure ad una continua operazione di modifica ed aggiornamento

dei progetti organizzativi, con aggravi procedimentali di non poco momento, comunque tali da

appesantire gli oneri degli uffici giudiziari coinvolti, compromettendone la efficienza.

Il ruolo del Procuratore Generale presso la Corte di Appello.-

Ulteriore dubbi suscitava la disciplina dettata per il ruolo del procuratore generale presso la

corte di appello, ben al di là dei problemi interpretativi che suscita il riferimento ai “poteri di

coordinamento organizzativo” che gli si vogliono attribuire, senza che l’espressione sia meglio

specificata.

Il potere di vigilanza e di sorveglianza, indiscutibile, veniva confermato. Ma venivano attribuiti

al Procuratore Generale poteri di accesso informatico diretto ai sistemi informativi di

ciascuna Procura della Repubblica21, tali da suscitare perplessità anche perché ciò avrebbe

determinato un ruolo del procuratore generale contrastante con quello previsto nel codice di

procedura penale, che lo qualifica e valorizza per promuovere il coordinamento investigativo,

come si è detto, solo quando esso non viene spontaneamente realizzato dalle procure competenti

o quando risulta carente (si rimanda sul punto a quanto precisato sub par. 1).

Ciò è confermato dal fatto che lo stesso CSM, in una risposta a quesito del 6 aprile 2011, in tema

di avocazione, ha posto l’attenzione sulla concorrente esigenza di confinare i poteri del

procuratore generale a quelli tipici attribuitigli dal codice di rito e di tutelare il segreto

investigativo.

Tanto più ove si consideri che l’accesso incondizionato del Procuratore Generale presso la Corte

d’Appello ai registri notizie di reato è del tutto inconferente anche con riferimento all’esigenza di

verificare i procedimenti con termini per le indagini preliminari (spesso solo apparentemente)

“scaduti”. E’ prassi comune, infatti, che in un procedimento, specie in quelli complessi, le

iscrizioni avvengano in tempi diversi; con la conseguenza che i termini possono essere scaduti

per alcuni ma non per altri. E, da ciò, l’ulteriore conseguenza che se il PG potesse avere accesso al

SICP, finirebbe con il conoscere non solo i nominativi degli indagati per cui i termini di indagini

sono scaduti, ma anche quelli degli altri; il che è contrario al sistema vigente.

Il rischio di gerarchizzazione della struttura ordinamentale del Pubblico Ministero
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Non si vede alcuna ragione, in definitiva, per la quale, superando l’attuale previsione che

attribuisce al solo Procuratore della Repubblica, in quanto “titolare esclusivo dell’azione penale”

ai sensi dell’art. 2 del decreto legislativo n. 106 del 2006, il dovere – ex art. 1 co. 2 stesso D.Lgs. – di

“assicurare il corretto, puntuale ed uniforme esercizio dell’azione penale..da parte del suo ufficio”

(dunque, nel circondario di sua competenza), si debba attribuire una tale competenza – su tutto il

territorio nazionale – al Procuratore generale presso la Corte di Cassazione, con le ricadute “a

pioggia” sulle competenze in materia di controllo attribuite ai Procuratori generali presso le Corti

d’Appello nei confronti dei Procuratori della Repubblica.

Una tale scelta, oltre che immotivata ed inspiegabile, sarebbe del tutto incompatibile con la

cultura e la tradizione giuridica cui il nostro sistema si ispira. Un sistema che non prevede un

assetto gerarchizzato degli Uffici del Pubblico Ministero e che proprio per questa ragione

costituisce un modello verso cui l’Europa tende e di cui le Corti internazionali valorizzano le

caratteristiche di indipendenza.

- – = = = o O o = = = – -

L’audizione avvenuta in data 9 marzo 2016 dei Procuratori della Repubblica di Firenze,

Napoli, Roma e Torino, richiesta dai medesimi anche a nome di vari altri Procuratori

Distrettuali, ha però prodotto risultati in buona parte positivi.

Intanto, in apertura di seduta, il relatore dr. Luigi BIRRITTERI ha esordito spiegando ai quattro

Procuratori citati che la Commissione, originariamente, aveva preso in esame la ipotesi di

cancellazione della stessa esistenza Procure Generali presso le Corti d’Appello e, quindi, delle

loro competenze dal nostro ordinamento (per dar vita alla distrettualizzazione delle Procure),

pervenendo poi alla opposta scelta di accrescerne poteri e settori di intervento: un ben strano

iter propositivo – sia consentito affermarlo – che si era evidentemente articolato su due

valutazioni opposte ed entrambe criticabili, privilegiando alla fine la seconda :

le Procure Generali non servono;

le Procure Generali devono assumere un ruolo gerarchicamente sovraordinato rispetto a quello

delle Procure presso i Tribunali.

Ma la Commissione stessa, dopo l’audizione dei quattro procuratori che hanno esposto i rilievi

critici prima enunciati, audizione peraltro avvenuta dopo quella di alcuni Procuratori generali,

ha finito fortunatamente con l’escludere l’originaria ipotesi di modifica dell’ art. 6 D.l.vo
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106/2006 nel senso di prevedere il potere del Procuratore Generale presso la Corte di

Cassazione e dei Procuratori generali presso le Corti d’Appello di assicurare il corretto ed

uniforme esercizio dell’azione penale . E sono stati esclusi dal testo finale della proposta anche

altri punti criticabili prima illustrati.

Ai fini che qui interessano, le linee di fondo approvate dalla Commissione (ed in ordine alle

quali dovranno intervenire le decisioni conseguenti del Ministro della Giustizia), senza il

consenso motivato di un qualificato numero di Commissari, consistono nella revisione degli

artt. 1 e 6 del D.lgs. n.106/2006 in tema di attribuzioni del Procuratore della Repubblica e

attività di coordinamento e vigilanza del Procuratore generale presso la Corte di appello.

Esse riguardano22:

la previsione di provvedimenti organizzativi con i quali le figure apicali degli uffici requirenti

stabiliscono criteri di organizzazione dell'ufficio; criteri di assegnazione dei procedimenti ai

procuratori aggiunti e ai magistrati del proprio ufficio, individuando eventualmente settori di

affari da assegnare ad un gruppo di magistrati al cui coordinamento sia preposto un procuratore

aggiunto o altro magistrato; tipologie di reati per i quali i meccanismi di assegnazione del

procedimento siano di natura automatica23;

l’eliminazione della discrezionalità del procuratore capo nell’assegnare la delega al procuratore

aggiunto o in sua mancanza, ad altro magistrato per la cura di specifici settori di affari;

l’innovazione del ruolo di coordinamento e vigilanza del Procuratore generale della Corte di

cassazione, che, al fine di favorire l’adozione di criteri organizzativi omogenei e funzionali da

parte dei procuratori della Repubblica e la diffusione di buone prassi negli uffici requirenti, è

chiamato a coordinare periodiche riunioni tra i procuratori generali presso le Corti di appello

all’esito delle quali vengono formulate linee guida organizzative da trasmettere al Consiglio

superiore della magistratura per l’approvazione24;

l’attribuzione al procuratore generale presso la Corte di appello, nell’ambito del potere di

vigilanza, della facoltà di acquisire dati e richiedere notizie alla Procura della Repubblica, che è

tenuta a rispondere tempestivamente.

Ad avviso dello scrivente, quanto precisato sub lett. “c” ove si fa riferimento ad un “ruolo

di coordinamento” del Procuratore Generale della Corte di Cassazione è frutto di

formulazione ancora ambigua, che si spera possa essere precisata in sede di eventuale

predisposizione di un disegno di legge: parlare anche solo di coordinamento organizzativo,
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infatti, per le ragioni già elencate, non esclude affatto ricadute sulla titolarità dell’azione penale –

e sulle modalità del suo esercizio – che è competenza propria, in via esclusiva, del Procuratore

della Repubblica.

A tal fine – ed a conferma dell’equivoco che ancora non è stato chiarito (sia pure con

riferimento alla normativa vigente) – non si può non citare testualmente un passaggio di un

comunicato stampa rilasciato dalla Procura generale della Cassazione, in data 15 aprile

2016 all’esito dell’incontro svoltosi in quella data presso la Cassazione stessa, presieduto dal

Procuratore Generale, cui avevano partecipato il Ministro della Giustizia, il Vice Presidente del

CSM, il primo Presidente della Corte di cassazione, il presidente della Settima Commissione del

CSM, il Procuratore Generale Aggiunto e gli Avvocati generali della Cassazione, il Procuratore

Nazionale Antimafia ed Antiterrorismo, il Capo di Gabinetto del Ministro, i capi del DAP, Affari

Giustizia ed Ispettorato Generale del Ministero della giustizia.

Nel comunicato si legge, infatti, che:

“Al centro della riflessione...sono stati posti i poteri di coordinamento attribuiti al

Procuratore Generale dall’art. 6 Decreto Legislativo 106 del 2006, al fine di definire un

quadro di insieme nazionale adeguato a stimolare il corretto e uniforme esercizio

dell’azione penale...”.

Ma tali poteri di coordinamento, come si è ampiamente documentato, non sono affatto attribuiti

al Procuratore Generale dalla predetta previsione ordinamentale !

E ciò vale anche quando si discute del cd. “coordinamento organizzativo” che, sia pure entro

certi limiti, si intenderebbe attribuire ai Procuratori generali25. Tra l’altro, anche all’interno di

un ufficio di Procura di modeste dimensioni, chi lo dirige ha necessità di studiare a fondo – e per

molto tempo – la situazione esistente prima di dettare direttive di tipo organizzativo. Non si può

dunque pensare che chi – come il Procuratore Generale – non opera all’interno di un ufficio sia

in grado di dettare linee guida per renderlo più funzionale. Meglio implementare, dunque, il suo

ruolo di controllo di patologie e gravi criticità nella direzione delle Procure, allo scopo di

rimuoverle e/o intervenire disciplinarmente o attraverso diniego di riconferma dei Procuratori

che ne risultassero responsabili.

Per concludere – e per rafforzare la convinzione della magistratura di dover contrastare

qualsiasi progetto e rischio di gerarchizzazione degli Uffici del Pubblico Ministero – è

probabilmente utile ricordare che Giovanni Falcone elaborò, mentre lavorava al ministero della
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Giustizia, un primo progetto di costituzione della Direzione nazionale antimafia che determinò

critiche motivate per la sua originaria impostazione (appare qui superfluo citarne in dettaglio le

caratteristiche): il 28 ottobre del 1991, infatti, circa sessanta di magistrati (tra cui chi scrive)

firmarono un documento contenente le critiche e le preoccupazioni riguardanti proprio il

paventato rischio di gerarchizzazione delle indagini nel settore dell’Antimafia. Qualcuno ancora

oggi, probabilmente senza ricordare o voler capire, attribuisce a quell’appello il significato di un

attacco personale a Giovanni Falcone. Per smentire questa tesi, basta citare tra le tante firme

sotto quel testo, quelle di Paolo Borsellino, Antonino Caponnetto e Gian Carlo Caselli. Il progetto

di costituzione della DNA fu conseguentemente modificato. La circostanza che siano trascorsi

circa 25 anni da quell’episodio non comporta affatto l’attenuarsi della esigenza di “avversione”

nei confronti della tendenza alla gerarchizzazione degli uffici del P.M. : anzi ricordandone la

specificità, il contesto e la materia allora in discussione, quella esigenza si rafforza.

La difesa delle prerogative di indipendenza ed autonomia delle Procure della Repubblica (non

dei Procuratori) dal rischio di esondazione delle Procure Generali (o di alcuni Procuratori

Generali) deve ancora oggi, come avvenne nel 1991, impegnare l’intera magistratura: occorre

difendere i solidi ed irrinunciabili principi su cui si fonda il nostro sistema. Gli stessi – sia ben

chiaro – cui devono ispirarsi i poteri organizzativi dei Procuratori della Repubblica all’interno

degli uffici che dirigono, poteri che devono essere esercitati nel rispetto delle prerogative di

autonomia costituzionale dei magistrati del Pubblico Ministero.

Segue, in allegato, il testo della proposta in materia di organizzazione degli Uffici del PM,

licenziata dalla Commissione di studio incaricata di predisporre un progetto di riforma

dell’ordinamento giudiziario, con pochi, telegrafici (e certamente insufficienti) rilievi in note a

pie’ di pagina.

Non appare utile diffondersi in ulteriori o più approfonditi rilievi almeno finchè non sarà

noto l’orientamento del Ministro della Giustizia.

ALLEGATO

Testo della proposta licenziata dalla Commissione di studio incaricata di predisporre un progetto

di riforma dell’ordinamento giudiziario limitatamente a :

MODIFICHE IN MATERIA ORGANIZZAZIONE DEGLI UFFICI DEL PUBBLICO MINISTERO
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D.LGS. 20 febbraio 2006, n. 106

(Disposizioni in materia di riorganizzazione dell'ufficio del pubblico ministero, a norma dell'articolo 1, comma 1, lettera d),

della legge 25 luglio 2005, n. 150)

Testo vigente Proposta di modifica (in grassetto)

Art. 1

(Attribuzioni del procuratore della Repubblica)

Art. 126

(Attribuzioni del procuratore della Repubblica)
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1. Il procuratore della Repubblica, quale preposto all'ufficio

del pubblico ministero, è titolare esclusivo dell'azione penale

e la esercita nei modi e nei termini fissati dalla legge.

2. Il procuratore della Repubblica assicura il corretto,

puntuale ed uniforme esercizio dell'azione penale ed il

rispetto delle norme sul giusto processo da parte del suo

ufficio.

3. Il procuratore della Repubblica può designare, tra i

procuratori aggiunti, il vicario, il quale esercita le medesime

funzioni del procuratore della Repubblica per il caso in cui

sia assente o impedito ovvero l'incarico sia rimasto vacante.

4. Il procuratore della Repubblica può delegare ad uno o più

procuratori aggiunti ovvero anche ad uno o più magistrati

addetti all'ufficio la cura di specifici settori di affari,

individuati con riguardo ad aree omogenee di procedimenti

ovvero ad ambiti di attività dell'ufficio che necessitano di

uniforme indirizzo.

5. Nella designazione di cui al comma 3 e nella attribuzione

della delega di cui al comma 4, il procuratore della

Repubblica può stabilire, in via generale ovvero con singoli

atti, i criteri ai quali i procuratori aggiunti ed i magistrati

dell'ufficio devono attenersi nell'esercizio delle funzioni

vicarie o della delega.

6. Il procuratore della Repubblica determina:

a) i criteri di organizzazione dell'ufficio;

b) i criteri di assegnazione dei procedimenti ai procuratori

aggiunti e ai magistrati del suo ufficio, individuando

eventualmente settori di affari da assegnare ad un gruppo di

magistrati al cui coordinamento sia preposto un procuratore

aggiunto o un magistrato dell'ufficio;

c) le tipologie di reati per i quali i meccanismi di

assegnazione del procedimento siano di natura automatica.

7. I provvedimenti con cui il procuratore della Repubblica

adotta o modifica i criteri di cui al comma 6 devono essere

trasmessi al Consiglio superiore della magistratura.

1. Il procuratore della Repubblica, quale preposto all'ufficio del

pubblico ministero, è titolare esclusivo dell'azione penale e la

esercita nei modi e nei termini fissati dalla legge.

2. Il procuratore della Repubblica assicura il corretto, puntuale

ed uniforme esercizio dell'azione penale ed il rispetto delle

norme sul giusto processo da parte del suo ufficio.

3. Il procuratore della Repubblica
designa, tra i procuratori aggiunti, il
vicario, il quale esercita le medesime
funzioni del procuratore della
Repubblica per il caso in cui sia assente
o impedito ovvero l'incarico sia rimasto
vacante

4. Il procuratore della Repubblica, con
il provvedimento organizzativo di cui
all’articolo 1-bis, delega a ciascuno dei
procuratori aggiunti ovvero ad uno o
più magistrati addetti all’ufficio la cura
di specifici settori di affari, individuati
con riguardo ad aree omogenee di
procedimenti ovvero ad ambiti di
attività dell'ufficio che necessitano di
uniforme indirizzo

5. Nella designazione di cui al comma 3
e nella attribuzione della delega di cui
al comma 4, il procuratore della
Repubblica, stabilisce, in via generale
con apposito provvedimento atti, i
criteri ai quali i procuratori aggiunti ed
i magistrati dell'ufficio devono
attenersi nell'esercizio delle funzioni
vicarie o della delega
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Art. 1-bis.

(Organizzazione degli uffici requirenti)
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1. I procuratori generali presso le Corti
di appello e i Procuratori della
Repubblica determinano:
a) i criteri di organizzazione dell'ufficio27;

b) i criteri di assegnazione dei procedimenti ai procuratori

aggiunti e ai magistrati del proprio ufficio, individuando

eventualmente settori di affari da assegnare ad un gruppo

di magistrati al cui coordinamento sia preposto un

procuratore aggiunto o altro magistrato28;

c) le tipologie di reati per i quali i meccanismi di

assegnazione del procedimento siano di natura automatica.

2. I provvedimenti di cui al comma 1
sono adottati dai procuratori generali
presso le Corti di appello o dai
procuratori della Repubblica sentiti i
magistrati del proprio ufficio

3. I provvedimenti adottati dal
procuratore generale sono trasmessi al
presidente della Corte di appello e
successivamente al Consiglio superiore
della magistratura

4. I provvedimenti adottati dal
procuratore della Repubblica sono
trasmessi al presidente del tribunale, al
presidente del consiglio dell’ordine
degli avvocati ed al procuratore
generale presso la Corte di appello. Il
procuratore generale può restituirli
con osservazioni, cui il procuratore
della Repubblica è tenuto a rispondere.
Il procuratore della Repubblica
trasmette i provvedimenti al Consiglio
superiore della magistratura
unitamente alle osservazioni del
procuratore generale29

5. Il Consiglio superiore della
magistratura prende atto o formula
osservazioni sui provvedimenti
trasmessi. Alle osservazioni il capo dà
risposta entro trenta giorni dalla
comunicazione
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Art. 6.

(Attività di vigilanza del procuratore generale presso la corte

di appello)

Art. 630

(Attività di coordinamento e vigilanza dei procuratori

generali)
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1. Il procuratore generale presso la corte di appello, al fine di

verificare il corretto ed uniforme esercizio dell'azione penale

ed il rispetto delle norme sul giusto processo, nonché il

puntuale esercizio da parte dei procuratori della Repubblica

dei poteri di direzione, controllo e organizzazione degli uffici

ai quali sono preposti, acquisisce dati e notizie dalle procure

della Repubblica del distretto ed invia al procuratore

generale presso la Corte di cassazione una relazione almeno

annuale.

1. Il procuratore generale presso la
Corte di cassazione, al fine di favorire
l’adozione di criteri organizzativi
omogenei e funzionali da parte dei
procuratori della Repubblica e la
diffusione di buone prassi negli uffici
requirenti, coordina periodiche riunioni
tra i procuratori generali presso le
Corti di appello all’esito delle quali
vengono formulate linee guida
organizzative da trasmettere al
Consiglio superiore della magistratura
per l’approvazione

2. Il procuratore generale presso la Corte di appello, al fine di

verificare il corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale

ed il rispetto delle norme sul giusto processo, nonché il

puntuale esercizio da parte dei procuratori della Repubblica

dei poteri di direzione, controllo e organizzazione degli uffici ai

quali sono preposti, acquisisce dati e notizie dalle procure della

Repubblica del distretto, che devono rispondere

tempestivamente, ed invia al procuratore generale presso la

Corte di cassazione una relazione almeno annuale, segnalando

quanto rilevato nell’esercizio delle sue funzioni di vigilanza

31.

Rapporti tra Procure e Procure Generali Pagina 41 di 47



- – = = = o O o = = = – -

1 In sintesi, in ordine a quella sub “a”, osservava che la previsione secondo cui le procure

circondariali debbano sempre, in caso di iscrizione di procedimenti per i reati elencati dal PNAA,

ed al di fuori di una connessione con la finalità di terrorismo, trasmettere i relativi procedimenti

alle Procure Distrettuali per competenza avrebbe determinato insopportabili ingolfamenti di tali

uffici e, soprattutto, avrebbe costituito una scelta impropria, finendo con il riguardare previsioni

ulteriori rispetto a quelle di cui all’art. 51 co. 3-quater. Anche in ordine alla proposta sub “b”, lo

scrivente rilevava la sua incongruità rispetto al fine dichiarato della trasmissione – anche se in

supporto informatico – di copia di informative relative ai reati ipotizzati, sempre al di fuori di

una specifica emersione di possibile finalizzazione di tali reati a condotte di matrice terroristica,

non potendosi dedurre la medesima solo dalla “personalità degli autori” e dalle “circostanze del

fatto” citate nella nota del PNAA. Ciò anche a prescindere, dalla carenza di personale da adibire

in sede distrettuale alla gestione di una così impegnativa banca dati e dalla esistenza delle

banche dati delle forze di polizia giudiziaria, che sono già in grado di captare la eventuale

rilevanza di notizie ed informative ai fini del contrasto del terrorismo e dell’eversione.

Appare invece utile – precisava lo scrivente – che il suddetto invio di procedimenti per

competenza, di copie di informative per conoscenza e ogni altra forma di coordinamento a

livello distrettuale si realizzino solo quando l’ipotesi di finalità di terrorismo prenda corpo

concretamente, sulla base di elementi fattuali (e non presunte in astratto) : ciò in relazione

a qualsiasi tipo di reato (non solo rispetto a quelli inclusi nelle liste ipotizzate nel corso della

riunione tra PNAA e Procuratori Generali).

2 Il comma 3 dell’art. 118 bis bis cpp, infatti, dice che “Quando il coordinamento di cui ai commi

precedenti non è stato promosso non risulta effettivo, il procuratore generale presso la Corte

d’Appello può riunire i procuratori della Repubblica che procedono ad indagini collegate...”

3 Su questo punto e sulla interpretazione estensiva che si vuol dare da parte di alcuni uffici

dell’art. 6 D. Lgs. 106/2006, si rimanda alle pagine seguenti.

4 Si tratta dei seguenti rilievi:

le Procure del Distretto sono tenute ad informare i rispettivi procuratori generali, ai sensi

dell’art. 118 bis co. 1 Disp. Att. Cpp., delle notizie relative ai “delitti commessi per finalità di
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terrorismo o di eversione dell’ordinamento costituzionale...” etc. di cui all’art. 407 cpp, comma 2,

lett. “a”, n. 4;

destinatario di quest’obbligo è l’ufficio del pubblico ministero del capoluogo del Distretto,

competente (ex art. 51 comma 3 quater c.p.p.) per i delitti tentati o consumanti con finalità di

terrorismo ma lo sono anche gli altri Procuratori della Repubblica del distretto, quanto meno per

i c.d. reati spia quali quelli, tentati o consumati, di omicidio, rapina aggravata (ex art. 407 cpp,

comma 2, lett. “a”, n.2), in materia di armi ex art. 407 cpp, comma 2, lett. “a”, n.5), associazione

per delinquere (ex art. 407 cpp, comma 2, lett. “a”, n.7).

5 Sia consentito di precisare che lo scrivente è stato convocato ed ha personalmente partecipato

ad audizioni dinanzi alla Commissione Giustizia della Camera dei Deputati, nonché alle riunioni

tra i Procuratori Distrettuali organizzate, da un lato, dal Ministro della Giustizia e dal Ministro

dell’Interno e, dall’altro, dal Consiglio Superiore della Magistratura

6 Ancora una voolta va ripetuto che la norma in questione, infatti, non attribuisce ai P.G.

competenze generali per il coordinamento delle indagini collegate, ma le riconosce – vedi co. 3 –

solo quando il coordinamento non è stato promosso dai Procuratori interessati o non è effettivo.

7 In particolare, il PNAA ha citato i protocolli organizzativi che sarebbero stati stipulati anni fa

tra Procure Distrettuali e Procuratori generali, in base ai quali questi ultimi “organizzavano

riunioni tra i magistrati della procura distrettuale e i magistrati delle Procure ordinarie designati

alla trattazione dei procedimenti per i reati che potenzialmente riguardano la criminalità

organizzata di tipo terroristico-eversivo, per lo scambio di dati, notizie ed informazioni”. Ma di tali

protocolli non sono specificati estremi temporali e territoriali .

8 La missiva del 21 luglio 2015 dello scrivente era indirizzata anche al CSM – Presidenza della

Settima Commissione

9 In una comunicazione inviata il 17 ottobre 2015 ai Procuratori della Repubblica presso i

Tribunali del Distretto, il Procuratore Generale di Torino ipotizzava la formulazione di un

protocollo – poi non approvato – in cui si faceva riferimento ad un suo “obbligo di ufficio

propulsore del coordinamento delle indagini collegate svolte da diversi uffici di Procura”.

10 E’ noto che, ai fini del compiuto rispetto dell’incombente di legge previsto da detta norma

[comunicazione al procuratore generale delle notizie di reato per le quali non è stata esercitata

l’azione penale o richiesta l’archiviazione entro il termine previsto dalla legge o prorogato dal

giudice], la disposizione in esame va letta in combinazione con l’articolo 412 c.p.p., laddove si
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correla l’avocazione del procuratore generale all’inerzia del pubblico ministero, dovendosi così

intendere il contenuto della segnalazione settimanale come riferita ai fascicoli non definiti

rispetto ai quali devono ancora compiersi atti di indagine [che, nel caso, sarebbe inutilizzabili];

con esclusione, quindi, di quelli per cui non devono o non devono più compiersi attività di

indagine, la cui definizione quindi dipende solo dallo svolgimento degli incombenti di legge [ad

esempio, avvisi ex articoli 408 e 415 bis c.p.p.; richiesta di fissazione di udienza; trasmissione

degli atti al giudice dibattimentale] o dall’adozione del provvedimento definitorio da parte del

magistrato.

11 Ancora una volta, dunque l’art. 6 del d. lgs. 106/2006 viene invocato come fonte di poteri in

esso non previsti.

12 Non sono noti, invece, casi di opposto orientamento.

13 Questo l’o.d.g. della riunione: “Adozione di eventuali linee guide in applicazione a seguito

dell’entrata in vigore il 29 maggio 2015 della L. 22 maggio 2015 n. 68, inerente Disposizioni in

materia di delitti contro l’ambiente”.

14 Ci si riferisce alle previsioni normative in tema di avocazione, obbligatoria o facoltativa ed

alle precisazioni del Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione di cui al precedente par.

2.a, che non consentono una dilatazione del relativo meccanismo (sia nei tempi, sia nei

presupposti), nè una estensione dei connessi poteri ai sensi dell’art. 6 D. L.vo n. 106 del 2006

(norma extraprocessuale che fissa solo un potere di vigilanza sul corretto e uniforme esercizio

dell’azione penale).

15 Così testualmente nella delibera del 16 marzo 2016: Si tratta, invero di poteri che vanno

riconosciuti al procuratore generale nell’ambito della migliore interpretazione dell’art. 6 del D.l.vo

106/2006, che ha visto nel tempo stratificarsi, per effetto dell’azione del Procuratore generale

presso la Corte di Cassazione, e con l’osservazione attenta della settima commissione consiliare, più

che una interpretazione del contenuto di una norma apparsa inizialmente come una sorta di cuneo

nelle maglie dell’autonomia degli uffici di primo grado, un vero e proprio metodo di lavoro, fatto

della paziente e diffusa attività di armonizzazione, prima a livello distrettuale e poi a livello

nazionale, delle migliori prassi di organizzazione applicate al settore investigativo e requirente.
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16 Ancora dalla citata delibera: Si tratta dunque di un compendio normativo che va maneggiato

con cura in una doppia direzione, solo apparentemente antitetica e che invece, a ben guardare,

rappresenta la corretta lente di osservazione di un delicato meccanismo nell’architettura

dell’ordinamento: da un lato quella della precisa e puntuale interpretazione delle norme, che

affidano al procuratore generale poteri circoscritti e procedimentalizzati, da interpretarsi senza

tentazioni estensive che apparirebbero una forzatura rispetto al sistema; dall’altro quella della

prassi virtuosa dell’applicazione dell’art. 6 e dei poteri di impulso e di vigilanza che, ben lungi

dall’utilizzare la spuntata arma del principio di autorità e di gerarchia, affida all’autorevolezza del

lavoro di coordinamento organizzativo il metodo per puntare all’uniformità dell’azione penale nel

rispetto dell’autonomia dell’ufficio del pubblico ministero di primo grado.

17 Un particolare ed analitico contributo alla elaborazione dei rilievi che seguono è stato fornito

dal dr. Giuseppe Amato, Procuratore della Repubblica presso il Tribunale di Trento.

18 Trattasi di una ipotesi illustrata nel precedente paragrafo n. 3.

19 L’articolo 1, comma 7, del D. Lgs. n. 106/2006, sarebbe stato così riformulato: “I provvedimenti

con cui il procuratore della Repubblica adotta o modifica i criteri di cui al comma 6 sono adottati,

sentiti i procuratori aggiunti che hanno facoltà di presentare osservazioni. Tali provvedimenti

devono essere trasmessi al Procuratore generale per l’ulteriore trasmissione, con il suo parere, al

C.S.M.. Il Procuratore generale ha facoltà di restituire detti provvedimenti formulando osservazioni

e proposte di modifica. Il procuratore della Repubblica, sentiti i procuratori aggiunti, ove non

ritenga di condividere le modifiche proposte dal Procuratore generale, trasmette gli atti al

Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione.

Il Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione formula le proprie osservazioni e proposte di

modifica restituendo gli atti al Procuratore della Repubblica che, sentiti i procuratori aggiunti,

procede all’approvazione finale dei provvedimenti che trasmette al CSM”.

20 L’articolo 6, comma 2, del D. Lgs. n. 106/2006, sarebbe stato così riformulato: “Ai soli fini di cui

al comma primo (ndr.: quello con cui si intendeva attribuire al Procuratore Generale presso la

Corte di Cassazione il potere di assicurare “il corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale su

tutto il territorio nazionale..), il Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione predispone, per
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ciascun anno giudiziario, apposite linee guida per l’adozione dei provvedimenti previsti dall’art. 1

comma 7 del presente decreto legislativo. Tale documento è comunicato al CSM.”

21 Questa la prevista formulazione dell’articolo 6, comma 3, del D. Lgs. n. 106/2006: “Procuratore

Generale presso la Corte di Appello verifica l’attuazione delle linee guida di cui al comma

precedente nell’ambito del distretto di sua competenza al fine di assicurare il corretto ed uniforme

esercizio dell’azione penale ed il rispetto delle norme sul giusto processo, nonché il puntuale

esercizio da parte dei procuratori della Repubblica dei poteri di direzione, controllo e

organizzazione degli uffici ai quali sono preposti. A tali fini il procuratore generale acquisisce,

direttamente ed anche a mezzo di accesso informatico ai sistemi informativi di ciascuna

procura della Repubblica del distretto, tutti i dati e notizie necessarie dalle procura della

Repubblica del distretto”.

22 Le precisazioni che seguono, da lett. “a” e “b” ed il prospetto delle modifiche proposte in

materia di organizzazione degli uffici del Pubblico Ministero sono tratti dalla “Relazione

illustrativa” finale della Commissione di studio incaricata di predisporre un progetto di riforma

dell’ordinamento giudiziario”... con riferimento, tra l’altro, “F) all’organizzazione degli Uffici del

Pubblico Ministero”

23 Si tratta dunque di previsioni volte a contenere – comprensibilmente, ad avviso di chi scrive –

la discrezionalità del Procuratore della Repubblica.

24 Si tratta, in questo caso, di una previsione che consente di recuperare un ruolo del C.S.M. .

25 Si veda nel documento in Allegato la proposta di modifica dell’art. 6, co. 1 e 2 del D. Lgs.

106/2006

26 Le novità in grassetto contenute nei commi 3, 4 e 5 dell’art. 1 sono sicuramente accettabili e

corrispondono ampiamente a prassi già attuate nella maggioranza delle Procure della

Repubblica

27 Sarebbe stato probabilmente opportuno specificare che la previsione si riferisce agli uffici

rispettivamente diretti dal Procuratore Generale e dal Procuratore presso il Tribunale, con

conseguente citazione – sub lett. “b” – anche degli avvocati generali nelle Procure Generali, quali

magistrati di cui precisare i compiti.

28 Anche le novità in grassetto contenute sub “b” e “c” sono sicuramente accettabili e

corrispondono ampiamente a prassi già attuate nella maggioranza delle Procure della

Repubblica
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29 La “quasi – tabellarizzazione” dei provvedimenti adottati dal Procuratore della Repubblica,

secondo quanto previsto sub nn. 4 e 5, è in linea di massima accettabile e la procedura prevista

corrisponde anch’essa a prassi da tempo attuate in molte Procure. Sarà necessario, però,

prevederne la possibilità di elastica applicazione. Sarebbe stato opportuno prevedere anche il

passaggio attraverso il Consiglio Giudiziario (per le valutazioni di competenza) dei

provvedimenti adottati dal Procuratore, con possibilità per i Procuratori Generali di interloquire

in quella sede.

30 La proposta di nuova formulazione dell’art. 6 non prevede, dunque, alcun potere di

coordinamento investigativo. Ciò costituisce scelta positiva e dovrebbe impedire il protrarsi della

invocazione di questa norma – come attualmente vigente – a sostegno della sin qui più volte

criticata aspirazione di vari Procuratori generali ad esercitare tale inesistente potere. La

formulazione di cui al co. 2, tuttavia, andrebbe rivista per evitare che, attraverso qualche

passaggio ambiguo, possa ripresentarsi il rischio della predetta “esondazione”.

31 In relazione a questo passaggio finale dell’attività di controllo dei Procuratori generali

sarebbe stato utile prevedere l’invio delle osservazioni anche ai Procuratori della Repubblica per

consentire loro eventuali controdeduzioni.
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