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1- Alcune considerazioni di carattere generale. L’esperienza (dal punto di vista della sezione gip di un grande Tribunale).

Nel vecchio e nell’attuale ordinamento processuale il PM aveva ed ha due anime: quella dell’investigatore e quella del giudice.

Il legislatore dell’89 consapevolmente ha scelto di non risolvere questa potenziale contraddizione e non ha optato per l’una o per l’altra alternativa: sicché oggi, per ricordare la traduzione in norme processuali di tale non scelta, si possono fare –come è noto- alcuni esempi, che riguardano sia le prospettive dell’attività di indagine, sia le determinazioni che il PM deve assumere in ordine all’esercizio o non esercizio dell’azione penale all’esito delle indagini.

Me ne astengo, ritenendo non utile soffermarmi su aspetti che altri, più e meglio di me, potrebbero sviluppare, e non sfuggendomi che su queste problematiche la discussione ha acquisito da tempo punti fermi che solo la polemica politica contingente può ignorare o trascurare o volutamente lasciare nell’ombra, essendo funzionale a un disegno politico noto da tempo una rappresentazione del PM e del suo ruolo nel processo penale a senso unico oppure del tutto falsata. 

Mi interessa di più, invece, sviluppare il mio contributo alla discussione proponendo alcune riflessioni suggerite dall’esperienza, non senza –peraltro- evidenziare che, a tutt’oggi, nonostante tutto (intendo dire: nonostante riforme e riforme delle riforme, o comunque aggiustamenti di riforme iniziali), a me pare che continui ad esservi una sostanziale coerenza tra ruolo del PM nel processo penale,  sua collocazione ordinamentale e quadro costituzionale di riferimento. In sostanza: il PM che non è solo avvocato dell’accusa (e cioè il PM che, pur essendo parte processuale, raccoglie anche le prove a favore dell’indagato, in quanto la sua stella polare rimane la affermazione e la difesa della legalità), non può che essere un magistrato fornito di indipendenza esterna e dotato anche di una adeguata cifra di autonomia all’interno del suo ufficio. E indipendenza ed autonomia  sono, a loro volta, le condizioni  perché possano essere garantite obbligatorietà dell’azione penale ed uguaglianza dei cittadini di fronte alla legge.

Già queste poche riflessioni chiariscono che qualunque riforma della collocazione ordinamentale e costituzionale del PM diviene, ineluttabilmente, una riforma del sistema politico, dal momento che obbligatorietà dell’azione penale ed uguaglianza dei cittadini di fronte alla legge incidono sull’equilibrio tra i poteri dello Stato e, così, sulla forma della democrazia: non nel senso che, ove essi dovessero venir meno, per ciò solo verrebbe meno la democrazia; ma nel senso che, nel ns. sistema politico (che è una realtà storicamente determinata) un determinato assetto dei poteri dello Stato, del quale è parte un certo tipo di collocazione ordinamentale e costituzionale del PM, ha contribuito a dare –pur fra tanti problemi e in modo di certo limitato- un certo grado di effettività al valore dell’uguaglianza che –Bobbio ce lo ha sempre ricordato- a sua volta dà sostanza alla democrazia. Sicché, se è vero –da una parte- che può esserci democrazia anche là dove il PM sia dipendente da altri poteri dello Stato, è anche vero –d’ altra parte- che in determinate condizioni storiche (quelle che facevano da contesto alla nascita della repubblica ed all’approvazione della sua Carta costituzionale; ma anche quelle attuali) un PM indipendente rispetto ad altri poteri ma anche garantito nella sua indipendenza esterna e fornito di un elevato grado di autonomia è in una condizione migliore perché possano realizzarsi uguaglianza di fronte alla legge e legalità nei comportamenti di tutti i soggetti (a partire da chi esercita il potere).

Livio Pepino ce lo ha sempre ricordato, con una citazione che sintetizza come poche i termini della questione:

“Anche per preparare la nuova partita
, occorre abbandonare inutili recriminazioni e impegnarsi, senza tatticismi, nella definizione di un modello di pubblico ministero razionale e credibile. Il punto di partenza non può che essere il riconoscimento della irriducibile anomalia di questo funzionario, preposto a una pluralità di funzioni eterogenee e, per questo, inevitabilmente a metà strada tra il giudice e il poliziotto
. Inutile esorcizzare la realtà. L’indagine e il giudizio sono attività strutturalmente diverse, sul piano concettuale e culturale prima ancora che su quello pratico, e l’unicità delle carriere non è né un dogma né la conseguenza necessitata di una (inesistente) identità tra cultura dell’azione penale e cultura della giurisdizione, bensì una scelta contingente imposta dalla situazione politico-istituzionale del Paese. Ciò, lungi dall’indebolire il modello di pubblico ministero fondato sulla unicità delle carriere, consente di supportarlo in modo razionale e di definire una disciplina più adeguata 
 delle incompatibilità”.

2- Il rapporto tra il PM e gli interlocutori della sua azione: la Polizia Giudiziaria e il Giudice (nelle indagini preliminari e nel processo). L’esito delle indagini. L’organizzazione degli uffici requirenti e giudicanti.

Nella presentazione di questo seminario siamo invitati a misurarci con alcuni nodi problematici che caratterizzano, in concreto, tutti gli aspetti della organizzazione e dell’operatività degli uffici del PM dopo 20 anni dall’entrata in vigore dell’attuale rito penale.

Ora, tra i nodi problematici riconducibili alla più ampia categoria dei rapporti del PM con gli interlocutori esterni della sua azione, un rilievo centrale assume la questione del rapporto con la PG, se non altro perché si tratta di questione che influenza anche il rapporto con alcuni soggetti processuali, quali indagati e persone offese.

In realtà la centralità della questione era stata colta, anzitutto, dal legislatore delegato, il cui intervento riformatore sul punto si era espresso, in primo luogo, con la previsione dell’istituzione delle sezioni di PG presso le Procure della Repubblica, indicative dell’obiettivo di  disegnare lo specifico ruolo del PM nello sviluppo e coordinamento delle indagini.

L’esperienza dimostra che i timori paventati nei primi mesi/anni di vita del cpp del 1988 –della perdita dell’iniziativa autonoma di investigazione da parte della PG- si sono dimostrati infondati. La PG è stata capace di mantenere e sviluppare il proprio spazio di investigazione autonoma, che le ha consentito, ricorrendo le condizioni di fatto idonee ad assicurarle l’operatività necessaria, di contrastare la micro e la macro criminalità senza trovare ostacoli nella insufficienza o eccessiva specificità delle direttive ricevute dal PM. E l’esperienza dimostra anche che la  direzione egemone della PG da parte di un PM fornito di adeguata professionalità è fondamentale per la correttezza e l’efficacia –nella prospettiva della verifica processuale- della azione investigativa. Al contrario: dove il rapporto tra il PM e la PG è squilibrato (per l’assenza o per l’eccesso dello spirito di iniziativa della PG; oppure –il che è lo stesso- perché il PM abbia operato più come superpoliziotto che come magistrato, oppure ancora perché il PM medesimo abbia recepito acriticamente le risultanze della attività investigativa  della PG), il risultato delle indagini preliminari è insufficiente o ingiusto,  il gip lo rileva, e il procedimento o il processo ne soffre: gli indagati sono troppi o troppo pochi; le imputazioni sovente censurabili per difetto o per eccesso; risulta smarrita la prospettiva del processo nella fase delle indagini preliminari; si riscontra scarsa attenzione alla cultura della prova.

E tuttavia va pure osservato che la centralità della attenzione del legislatore processuale al ruolo del PM ha come riflesso la sua maggiore responsabilizzazione: il PM non può più chiamarsi fuori rispetto ai risultati ed alle modalità della investigazione, se risulta ad essa vicino; non è più possibile, quindi,  pensare al PM come semplice controllore della legalità e degli esiti della attività della PG, pur dovendo esso rimanere attento a non confondere il proprio ruolo con quello dalla PG, dal momento che la sua collocazione ordinamentale rimane dentro l’ordine giudiziario e la sua cultura si iscrive nell’orizzonte della giurisdizione. Successo o insuccesso di una indagine, dunque, misurati col fondamentale criterio della verifica che ne farà un giudice nelle diverse fasi del processo, chiameranno in causa anche, per la parte di sua competenza, il PM e non potranno essere ricondotti a merito o demerito esclusivi della PG.

L’esperienza, peraltro, dimostra, che nella stragrande maggioranza dei casi, là dove tale equilibrio si realizza, i risultati conseguono e le garanzie non ne soffrono.

Non si può davvero negare che il contrasto e la repressione della attività delle grandi org.ni criminali, se considerati nel loro insieme e almeno a partire dal 91-92,  abbiano fatto registrare una continuità ed una efficacia che, comunque giudicate (e dunque, quand’anche ritenute insoddisfacenti), dimostrano che l’ordinamento processuale vigente non ha costituito ostacolo insormontabile  per il loro dispiegarsi. In sostanza, anche su questo versante, i timori iniziali, forse anche per le novelle che, più volte, sono intervenute sull’impianto normativo di partenza, si sono dimostrati infondati.

Ma è altresì vero che la riflessione sull’ordinamento processuale non può esaurirsi su questo punto. Occorre, infatti, considerare anche le ricadute sul processo delle situazioni in cui il ruolo del PM si caratterizzi per l’indirizzo della attività di PG.  Nell’esperienza torinese assume un rilievo importante, addirittura emblematico, il settore della microcriminalità (e cioè dei reati da strada: c.d. sicurezza urbana), in quanto oggetto di risalente attenzione da parte della Procura della Repubblica del luogo, che ha cercato di porsi, anche all’esterno, come punto di riferimento di varie realtà: istituzionali, associative, di comitati spontanei di cittadini. Soprattutto negli ultimi mesi, per quanto faticosamente, si sta registrando un nuovo equilibrio, che vede l’ufficio del PM svolgere, sia pure con rispetto delle altrui autonomie, quel ruolo di indirizzo del quale si diceva sopra. La conseguenza è agevolmente percepibile, nel senso che il baricentro della attività della PG tende a spostarsi dalle direttive degli organi di direzione politica all’area di competenza e di responsabilità del giudiziario. Non si è in presenza di un percorso lineare, i cui esiti possano dirsi scontati. Pesa la risalente e sempre più martellante campagna politico-mediatica sulla sicurezza, che ha una incidenza sulle scelte operative dei corpi di polizia nella loro autonoma azione di controllo del territorio. E pesa il fatto che, per anni, l’interlocuzione con i responsabili locali delle forze dell’ordine è risultata debole e non ispirata, come invece da ultimo mi pare si possa affermare, da una diversa idea della sicurezza urbana, non misurabile con il numero degli arresti ed invece attenta, in modo molto più lungimirante di prima, a due aspetti: il più razionale impiego delle sempre limitate risorse disponibili; la prospettiva del controllo del giudice (e dunque, la considerazione delle linee giurisprudenziali più consolidate), già nella fase delle indagini preliminari. 

Né può tacersi di altro aspetto del rapporto tra PM ed altri soggetti, e cioè del rapporto tra PM e giudice nel processo. 

La completezza delle indagini del PM assicura, infatti, il pieno rispetto della filosofia del rito penale del 1988, nella quale –come è noto- la massima garanzia rappresentata dall’assunzione della prova nel contraddittorio avrebbe dovuto sposarsi, proprio ai fini della funzionalità complessiva del rito, ad un massiccio ricorso ai riti alternativi, quali strumenti deflattivi del processo, ritenuto, proprio perché più garantito, più oneroso su vari piani e impensabile con riferimento alla totalità dei casi di esercizio dell’azione penale. Anche su questo versante si dimostra che professionalità del PM e sapiente rapporto con la PG, al pari di modelli organizzativi pensati in vista della efficacia complessiva dell’attività giudiziaria, influenzano il rapporto tra PM e giudice, quanto meno nel senso di costringere quest’ultimo alla definizione anticipata di numerosi processi.

Il rapporto del PM con il giudice, tuttavia, è aspetto delicato a maggior ragione nella fase delle indagini preliminari. La natura del controllo richiesto al giudice su alcuni snodi fondamentali dell’attività di indagine; la difficoltà, insita in tale attività di controllo, nel tenere la barra al centro, svolgendo fino in fondo il ruolo di soggetto terzo ed imparziale portatore di una cultura specifica, ma dandosi carico, inevitabilmente, della natura provvisoria delle acquisizioni, delle quali occorre saper pronosticare la suscettibilità o meno di sviluppi; tutti questi sono aspetti che danno conto –come è noto- della complessità e delicatezza della funzione del gip.  In linea generale, l’esperienza dimostra che il deficit della attività investigativa, oppure il suo alimentarsi, più che di materiale indiziario propriamente detto, di ipotesi e sospetti, viene immediatamente percepito da un gip consapevole del proprio ruolo (anche se occorre riconoscere che la realtà delle sezioni gip non è omogenea sul territorio nazionale e in modo omogeneo idonea a raccogliere la sfida della professionalità anche su questo versante). E tuttavia, dopo 20 anni di esperienza di codice processuale, il tante volte denunciato appiattimento del gip sul PM, premessa per la richiesta delle riforme ordinamentali che conosciamo, ove riscontrato, pare più conseguenza di deficit di professionalità, che non di spirito di colleganza. Il gip consapevole del proprio ruolo e pronto a svolgerlo fino in fondo ha chiara la distinzione tra indizi, sospetti e prove, oltre che tra i concetti di gravità e precisione, e la sua cultura della prova lo mette al riparo dal ragionamento cortocircuitato, nel quale si dia per dimostrato ciò che dovrebbe essere il punto di arrivo di una proposizione probatoria.

C’è poi un altro aspetto del rapporto con il giudice che non può essere trascurato, ed è quello che riguarda, specificamente, l’organizzazione dei due uffici.

Qui, davvero, siamo in un campo di prevalente sperimentazione, nel quale contano in modo decisivo le culture dei protagonisti, e cioè dei dirigenti dei diversi uffici. Una sperimentazione che, a mio avviso,  ancora  non sembra essere approdata a molti e significativi punti fermi, ed anzi sconta i riflessi negativi di particolarismi, per non dire di una distorta concezione nella quale  il patriottismo di ufficio sovente frena la piena affermazione di una cultura del servizio, da realizzarsi in modo integrato.

Per fare un esempio, è difficile far progredire una cultura del servizio se il giudice dell’udienza preliminare ritiene che nella fissazione della data di udienza egli  non debba sopportare limitazione alcuna, e fonda questa sua idea sul proprio ruolo processuale (sicché l’essere giudice lo collocherebbe in una posizione di autonomia assoluta rispetto alle esigenze organizzative dell’ufficio del PM). Dico questo, perché ho in mente il modello torinese, che –per quanto opinabile e criticabile come qualunque altro- persegue e realizza  l’obiettivo di garantire in tutte le udienze preliminari la presenza del magistrato assegnatario del fascicolo nelle indagini preliminari. Obiettivo che, a sua volta, è un mezzo rispetto ad altri fini, che mi paiono meritevoli di considerazione attenta, quali la responsabilizzazione del singolo magistrato di Procura nelle indagini e nella fase successiva all’esercizio dell’azione penale, che è premessa di quella almeno tendenziale completezza nelle indagini, a sua volta tutt’altro che priva di riflessi nel funzionamento complessivo del rito, per le ragioni che si sono già evidenziate.

La discussione sui modelli organizzativi rimane aperta, dal momento che non sarebbe serio negare che con riguardo a qualsiasi modulo organizzativo si riscontrino inconvenienti (se non altro, per i costi, che si affiancano ai benefici) e si impongano  opportunità di un monitoraggio continuo del suo funzionamento, esigenze –tutte- che si presentano con tanta maggior forza in un settore nel quale i riferimenti offerti dalle regole di rango primario sono pochi.

Ciò che, peraltro, mi pare la novità più significativa della contemporaneità giudiziaria (se mi si passa l’espressione) è che al tavolo dell’organizzazione reclamano di sedersi nuovi soggetti, quali l’avvocatura e le rappresentanze del personale. La prospettiva, imposta dalla drammatica contrazione delle risorse,  renderà il futuro di certo più complicato, ma in vista  dell’affermarsi di una vera cultura del servizio non vedo alternative a che tutti i soggetti interessati siano costretti a misurarsi con i problemi reali.

3- I rapporti  interni agli uffici di Procura.

Le riforme ordinamentali degli ultimi anni, come è noto, portano il segno della accentuazione del rapporto gerarchico all’interno degli uffici di Procura, pur dopo la legge 269/06 e la circolare del CSM, che ha pure costituito un punto di equilibrio più avanzato tra gli obiettivi della riforma e la difesa della collocazione ordinamentale del PM,  quale magistrato facente  parte dell’unico ordine giudiziario. Su questi temi la riflessione di Md, specie su QG, va avanti da tempo.

Non so, francamente, se alla domanda che viene spontaneo porsi –di quali siano i riflessi delle riforme ordinamentali varate sul funzionamento degli uffici di Procura- possa darsi, sulla base dell’esperienza, una risposta omogenea.

Riflessi negativi, nella sostanza, non mi risulta che si riscontrino là dove il Procuratore della Repubblica abbia improntato la sua direzione dell’ufficio ad un fondamentale self-restraint delle proprie prerogative e, invece, abbia sperimentato e valorizzato percorsi organizzativi volti a diffondere cultura dell’organizzazione, antidoto reale all’individualismo ed efficace spinta al recupero della dimensione dell’ufficio nelle procure al pari che negli uffici giudicanti. Le prassi sono ampiamente collaudate: riunioni plenarie di consultazione dell’intero ufficio, e/o riunioni per gruppi specializzati; coinvolgimento costante degli aggiunti nell’elaborazione e nell’attuazione delle proprie direttive; il tutto con il consapevole obiettivo di assicurare uniformità almeno tendenziale nelle determinazioni dell’ufficio.

Mutatis mutandis, può dirsi che non diversamente accade –con risultati utili- negli uffici giudicanti. L’esperienza dimostra che o vi è coinvolgimento dei magistrati nei processi decisionali di qualunque tipo (a partire dal confronto sulle linee giurisprudenziali, per finire alle questioni prettamente organizzative), oppure le spinte individuali si affermano con effetti dannosi per un sevizio credibile, valutato sia dal punto di vista dell’imputato/indagato, che da quello delle pp.oo. dal reato.

4- Il nodo dell’obbligatorietà dell’azione penale. Una battaglia difensiva.

Il principale nodo problematico che occorre affrontare rimane, comunque, quello della concreta ed effettiva attuazione del principio della obbligatorietà della azione penale a 20 anni dall’entrata in vigore del codice del codice di rito, e dei suoi riflessi per il funzionamento degli uffici giudicanti.

Credo che, nell’affrontare in questa sede la questione, si debbano evitare ipocrisie.

Non solo. La presenza di costituzionalisti consente di essere schematici.

L’obbligatorietà dell’azione penale, nel ns. paese, è stata sempre un principio tanto solennemente affermato e da alcuni strenuamente difeso, quanto nei fatti –a volere essere generosi- realizzato in modo solo tendenziale. Le ragioni sono state più volte evidenziate, al pari dei rimedi impropri cui il legislatore, periodicamente, ricorreva per garantire la sopravvivenza di un minimo di funzionamento degli apparati (amnistie).

L’obbligatorietà dell’azione penale è scritta nella Costituzione. Ciò dovrebbe rassicurarci sulla assenza di rischio, a breve, del suo venir meno. Ma sappiamo anche che, nel ns. paese, il principio è messo in discussione da quando è sotto attacco il PM, dunque dagli anni 80, allorché alcune indagini sulla criminalità economica e su vicende di grave corruzione politico-amministrativa determinarono un riflesso difensivo di settori del ceto politico nei confronti del potere giudiziario, riflesso che –col passare del tempo- divenne attacco sempre più aggressivo verso il c.d. strapotere delle Procure.

Non solo. Da un lato, il tempo –e, in particolare, il codice processuale entrato in vigore nel 1989- non ha fatto registrare una attenuazione della problematicità della questione, dal momento che il numero dei reati che si prescrivono senza  che i relativi procedimenti siano mai stati messi in movimento rimane, specie nelle grandi sedi, elevato. Dall’altro, la prospettiva di un pur disciplinato ricorso a criteri di priorità, definiti all’interno del sistema giudiziario, pur rimanendo un intervento di razionalizzazione del sistema, appare –oggi- meno risolutiva di una volta. In primo luogo, in seguito all’unificazione degli uffici di Procura,  l’argomento non pare utile a contrastare la preoccupazione, non importa quanto sincera, di lasciare in mano ai Procuratori della Repubblica un potere assai vasto e insuscettibile di controlli. In secondo luogo, l’eventuale coinvolgimento degli uffici giudicanti nella individuazione dei criteri di priorità non pare argomento adeguato a sconfiggere l’altro, di ben più facile presa, secondo il quale si tratterebbe di lasciare scelte importanti sul piano della determinazione della cifra democratica di un sistema politico ad un potere che, invece, non ha legittimazione democratica. In terzo luogo, la riforma ordinamentale che ha riguardato le Procure ha certamente allentato il loro rapporto con il circuito dell’autogoverno, sicché sostenere che non di potere assoluto si tratterebbe in quanto disciplinato all’interno del sistema di autogoverno non pare più sostenibile come una volta.

Cosa fare, allora, per difendere un principio che, a mio avviso, va comunque difeso?

Non c’è molto da fare. O meglio: non ci sono riforme da proporre che, realisticamente, nella situazione data (e cioè, rimanendo invariate le risorse e la loro distribuzione sul territorio, ciò che non appare suscettibile di cambiamenti prossimi) possano rivelarsi utili a spuntare gli strumenti di propaganda di chi il principio vorrebbe cancellare. Una nuova per quanto robusta depenalizzazione, ad esempio, da sola (e cioè senza la disponibilità di ben altre risorse), non basterebbe a liberare le Procure dal peso di un numero di procedimenti assolutamente ingestibile. Ciò a tacer d’altro: a tacere del fatto che essa non pare iscriversi nell’orizzonte delle cose che sembrano di facile praticabilità, sia perché nessuno ne parla più, sia perché il funzionamento delle sanzioni alternative a quella penale rimarrebbe affidata ad una macchina amministrativa che non sembra versare, nel suo insieme, in buone condizioni di salute.

Occorre, invece, rassegnarsi ad una battaglia difensiva, ma non per questo meno determinata e chiara nel suo profilo di difesa di un principio che è irrinunciabile strumento di affermazione dell’uguaglianza di fronte alla legge, in un paese che, storicamente, ha fatto registrare sempre elevati standard di criminalità dei potenti. Il  ricordarlo non ci dovrebbe risultare difficile, facendo parte, da sempre, del nostro dna, e –per fortuna- non solo del nostro.

� Ci si riferisce, all’evidenza, al quadro normativo costituito dalla riforma dell’ordinamento giudiziario risultante da molteplici interventi del legislatore e, da ultimo, dalla legge n. 111/2007


� “E’ questo il senso della definizione coniata già nel 1897 da Gaetano Salvemini, secondo cui <<nella infinita varietà dei tipi balordi che arricchiscono la specie dell’homo sapiens, il più balordo di tutti è il regio procuratore>>: non insolente irrisione ma realistico riconoscimento del carattere anomalo e difficilmente inquadrabile del pubblico ministero”.


� Cfr. Pepino, Quale giudice dopo la riforma dell’ordinamento giudiziario?, su Questione giustizia, 4/2007, pagg. 659-660.





PAGE  
1

