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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
MARIO PERANTONI

La seduta comincia alle 14.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna sarà assicu-
rata anche attraverso la trasmissione tele-
visiva sul canale satellitare della Camera
dei deputati e la trasmissione diretta sulla
web-tv della Camera dei deputati.

Audizione di rappresentanti dell’Associa-
zione nazionale magistrati.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione, nell’ambito dell’indagine cono-
scitiva in merito all’esame del disegno di
legge C. 2435 Governo, recante delega al
Governo per l’efficienza del processo pe-
nale e disposizioni per la celere definizione
dei procedimenti giudiziari pendenti presso
le corti d’appello, di Luca Poniz, Presi-
dente, e Giuliano Caputo, Segretario gene-
rale, rappresentanti dell’Associazione na-
zionale magistrati (ANM).

Ringrazio gli auditi per aver accolto
l’invito della Commissione e chiedo loro
cortesemente di calibrare l’intervento in
modo tale da dare spazio ai quesiti che
vorranno essere rivolti dai commissari, cui
seguirà la replica degli auditi che potranno
inviare, qualora non avessero già provve-
duto in merito, un documento scritto alla
segreteria della Commissione. Tale docu-
mentazione, in assenza di obiezioni, sarà
pubblicata sul sito Internet della Camera
dei deputati e resa disponibile ai deputati
stessi attraverso l’applicazione GeoCamera.
Do quindi la parola a Luca Poniz e a

Giuliano Caputo, rispettivamente Presi-
dente e Segretario generale dell’Associa-
zione nazionale magistrati. Prego.

LUCA PONIZ, Presidente dell’Associa-
zione nazionale magistrati, Grazie, presi-
dente. Siamo noi a ringraziare per questo
invito. Mi scuso per aver chiesto un diffe-
rimento della precedente audizione, ma
purtroppo il calendario di un processo non
negoziabile mi ha impedito di essere pre-
sente in quell’occasione.

Siamo molto contenti di essere presenti
per poter portare anche qui il contributo di
elaborazione che avevamo già fornito nella
fase istruttoria di questo disegno di legge,
quando il signor Ministro della giustizia ha
attivato i tavoli di confronto tra le parti, sia
interloquendo con gli altri soggetti sia avan-
zando proposte, che sono pubblicate sul
nostro sito.

Il collega Caputo integrerà il mio inter-
vento con le parti che avrò lasciato al suo
approfondimento. Mi sia consentita qual-
che annotazione preliminare di metodo sul
processo su cui il disegno di legge si pro-
pone di intervenire.

Il nostro è un modello di processo ac-
cusatorio, come è ben noto anche ai tanti
professionisti e avvocati presenti, che pone
un problema di relazione tra il modello
astratto e la sua risposta in termini di
efficienza. I numeri del caso italiano, pe-
raltro implicitamente citati in molti pas-
saggi della relazione di accompagnamento
al disegno di legge, riguardano le indagini
preliminari e quindi i numeri dei procedi-
menti pendenti, il dibattimento di primo
grado, il giudizio d’appello, il giudizio di
Cassazione, tra di loro intimamente legati
al modello delle impugnazioni. Essi sono
non a caso citati nella relazione di accom-
pagnamento perché spiegano un’anomalia
assoluta del modello italiano.

Camera dei Deputati — 3 — Indagine conoscitiva – 1

XVIII LEGISLATURA — II COMMISSIONE — SEDUTA DEL 30 SETTEMBRE 2020



A fronte di un modello di processo
accusatorio notoriamente caratterizzato da
oralità, immediatezza e concentrazione, i
nostri numeri dicono in maniera molto
chiara che, paragonati con qualsiasi altro
modello processuale vigente in Paesi ispi-
rati a questa tradizione, essi sono incom-
parabili e forniscono naturalmente già una
prima indicazione sul versante dell’effi-
cienza e quindi della risposta di giustizia
alle attese dei cittadini.

Tutti sappiamo che i citati requisiti di
funzionamento del processo accusatorio in-
teso come modello astratto esigono di es-
sere calati nella realtà. Il modello di dibat-
timento accusatorio, che noi pensiamo come
quello che realizza al meglio le garanzie del
processo penale (le garanzie di rapporto
tra accusa e difesa, la partecipazione con-
sapevole dell’imputato, le garanzie di par-
tecipazione del difensore, l’immediatezza e
la concentrazione), esige numeri assoluta-
mente diversi da quelli che il nostro si-
stema invece oggi contempla.

Perché partiamo apparentemente così
da lontano ? Perché queste annotazioni, se
sono condivise – e mi sembra che lo siano,
come è implicito nella relazione di accom-
pagnamento al disegno di legge –, devono
naturalmente indurre a soluzioni proces-
suali diverse da quelle che fino a oggi
abbiamo adottato. Infatti, dalle analisi dei
dati che accompagnano il disegno di legge
nonché di quelli che potremmo in ogni
momento portare noi, si ricava che i nu-
meri sui procedimenti, cioè su quelli che
pendono presso le procure della Repub-
blica – che naturalmente sono destinati poi
ad arrivare al giudice per le indagini pre-
liminari o con l’esercizio dell’azione penale
o con l’archiviazione –, sono numeri che in
assoluto non sono assorbibili dal sistema e
che abbisognano di soluzioni già nella co-
struzione del sistema penale: quindi, con
riguardo alla quantità di illeciti penali, alle
condizioni di procedibilità, ma natural-
mente anche alle clausole di deflazione del
sistema, come per esempio ad una clausola
di irrilevanza del fatto penale quando nella
sua concretezza esso assume una margina-
lità, per esempio, nell’offensività, modifi-
cando l’istituto della tenuità – che non ha

funzionato bene fino ad oggi – e natural-
mente mettendo nelle mani del giudice, in
quel caso del giudice per le indagini preli-
minari, uno strumento di valutazione della
rilevanza concreta del fatto.

Quindi, con riguardo al contenuto del
disegno di legge, valutiamo positivamente
l’ampliamento della procedibilità a querela
di alcuni reati, nonché la modifica di al-
cune condizioni di procedibilità; ma natu-
ralmente rispetto all’obiettivo ciò appare
insufficiente, come da molto tempo la
scienza penalistica sostiene. È proprio il
sistema penale nel suo insieme che an-
drebbe ripensato.

Venendo più da vicino all’intervento del
legislatore, per quanto riguarda i processi
– quindi non parliamo più di soluzioni
ideali astratte, ma di quello con cui ci
misuriamo oggi – è del tutto evidente che
il sistema funziona se vi è un’alternativa al
dibattimento. E ciò è collegato al modello
del processo accusatorio che qui abbiamo
brevemente riassunto. L’alternativa, natu-
ralmente oltre all’archiviazione nei casi in
cui ricorrono i presupposti, non può che
essere quella dei riti speciali, che come
noto sono chiamati sinteticamente rito ab-
breviato e patteggiamento, cioè applica-
zione di pena nel corso delle indagini o nel
dibattimento, che sono le alternative all’e-
sercizio dell’azione penale davanti al giu-
dice.

Questi riti costituiscono il fondamento
imprescindibile perché il processo accusa-
torio funzioni, e funzioni con le finalità che
gli sono proprie. A nostro modo di vedere
è errato censurarne l’applicazione e l’am-
pliamento – e dunque questo disegno di
legge bene fa –, scambiando le finalità
proprie di questi riti con la pretesa del
venir meno agli obiettivi securitari che non
sono propri del processo penale.

I riti alternativi non sono una svendita
della giurisdizione penale; sono una fisio-
logica e irrinunciabile alternativa al dibat-
timento penale. Naturalmente vanno con-
temperati, vanno soppesati i presupposti
applicativi, va valutato da parte del legisla-
tore, cioè da parte del Parlamento che è
sovrano in questa valutazione discrezio-
nale, fino a quali fattispecie possiamo ar-
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rivare; ma è del tutto evidente – questo
non lo diciamo solo noi, lo dice la scienza
processualistica da anni – che questa è
l’unica alternativa possibile perché il pro-
cesso come noi lo concepiamo funzioni, nel
momento in cui deve fisiologicamente ar-
rivare a dibattimento.

Anche in questa direzione l’Associa-
zione nazionale magistrati, coerentemente
peraltro con le proposte che già all’epoca il
Ministro aveva esposto, ritiene assoluta-
mente corretto l’ampliamento dei presup-
posti applicativi del patteggiamento cosid-
detto « allargato » e del rito abbreviato e la
rivisitazione della condizione che può es-
sere apposta in caso di richieste unilaterali
da parte dell’imputato.

L’Associazione aveva anche proposto –
e qui sarà abbastanza logico capirne la
ragione in relazione alla premessa che ho
fatto – un’ulteriore incentivazione al ri-
corso al patteggiamento nelle indagini pre-
liminari, cioè prima che si arrivi al giudice
dell’udienza preliminare. Questo per una
finalità di deflazione della stessa indagine,
a maggior ragione se, come abbiamo letto,
vi sono ipotesi di discovery obbligatorie alla
scadenza delle indagini preliminari che,
come illustreremo, ci vedono allo stato in
disaccordo ma che, se passeranno, a mag-
gior ragione imporrebbero la soluzione di
un patteggiamento allargato ancora più am-
pio nel corso delle indagini preliminari.

La soluzione proposta nel disegno di
legge ci vede da questo punto di vista
favorevoli. D’altra parte ricorderanno i si-
gnori deputati che, anche nelle audizioni
precedentemente svolte presso questo con-
sesso da chi mi ha preceduto, l’Associa-
zione nazionale magistrati aveva espresso
un analitico e motivato dissenso rispetto al
venir meno del rito abbreviato per i reati
puniti con l’ergastolo.

Per le ragioni che abbiamo più volte
illustrato conosciamo le ragioni di quella
modifica normativa, ma abbiamo illustrato
le conseguenze negative che secondo noi si
sono prodotte e si produrranno nel sistema
da qui a venire.

Ciò che ci permettiamo di rappresen-
tare qui oggi e di portare alla vostra atten-
zione è stato naturalmente oggetto di di-

scussioni con le controparti, con gli avvo-
cati e i rappresentanti dell’avvocatura. Lo
abbiamo fatto davanti al Ministro della
giustizia. Ognuno di noi ha portato la pro-
pria visione e, direi, la propria esperienza.
Naturalmente ognuno di noi ha una pro-
pria esperienza professionale e da questo
punto di vista privilegiamo le implicazioni
che noi vediamo dal nostro lato, ma ab-
biamo piena sensibilità delle ragioni e delle
osservazioni che provengono dal mondo
forense e cercheremo sempre di fare pro-
poste che siano in equilibrio tra le contrap-
poste esigenze che dentro il processo pe-
nale da sempre militano. Il testo di legge è
molto complesso e naturalmente ci riser-
veremo poi anche di aggiungere a queste
nostre annotazioni orali delle considera-
zioni scritte. Un’analisi istituto per istituto
ci condurrebbe a sera. Ci vede però molto
favorevoli la rigorosa e, direi, dettagliata
modifica della disciplina delle notifiche,
che sono il cuore del procedimento del
processo penale.

Chiunque abbia fatto l’avvocato o il ma-
gistrato sa benissimo che è a causa di una
notifica imperfetta o errata che può saltare
un intero sistema processuale e può saltare
addirittura davanti al giudizio di cassa-
zione; sicché rendere certa e contempora-
neamente garantita questa fase è un’esi-
genza che non possiamo che ritenere con-
divisibile, considerato poi che la tecnologia
nel frattempo ci ha offerto dei sistemi di
prova del perfezionamento della notifica,
anche con modalità telematica, che do-
vrebbe risolvere ogni dubbio di garanzia
effettiva di un atto fondamentale del pro-
cedimento del processo penale.

Chi ha partecipato alle nostre prece-
denti audizioni sa, perché l’abbiamo già
argomentata - e riconosco, benché masche-
rati, i volti che ho già incontrato in quelle
occasioni – qual è la posizione dell’Asso-
ciazione nazionale magistrati in materia di
prescrizione. Tutti sappiamo che la norma-
tiva è già stata modificata con l’interru-
zione della prescrizione alla pronuncia di
una sentenza di primo grado. Avrete avuto
modo di sapere, perché questo lo abbiamo
detto, che l’Associazione nazionale magi-
strati aveva già nella propria interlocuzione
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evidenziato l’irragionevolezza di una non
distinzione tra la sentenza di condanna e la
sentenza di assoluzione.

Quanto agli effetti interruttivi della pre-
scrizione notiamo, con favore dal punto di
vista della coerenza con il sistema per
come noi lo riteniamo garantito, che si
introduce una correzione della citata pre-
visione e che oggi si modifica la disciplina
già entrata in vigore, ritornando alla pro-
posta che noi avevamo fatto, cioè all’inter-
ruzione della prescrizione sì, ma con una
sentenza di condanna, differenziando na-
turalmente gli effetti di quella di condanna
da quella di assoluzione, perché sono inti-
mamente diversi nelle manifestazioni della
volontà punitiva dello Stato.

Ci sono poi soluzioni che ci vedono
favorevoli. Alcune sono corrispondenti a
proposte che noi avevamo fatto, ma di
queste va sottolineata l’implicazione ordi-
namentale e organizzativa senza la quale la
modificazione rischia di essere foriera di
pregiudizi. Sto riferendomi soprattutto al-
l’udienza preliminare, che è una funzione e
un momento essenziale del procedimento
penale. L’auspicio che la stessa assolva a
una funzione di filtro ha insieme una du-
plice finalità: una finalità deflattiva del
sistema rispetto alla proiezione nel dibat-
timento e quindi nel prosieguo del proce-
dimento penale, ma anche una funzione di
garanzia. Il processo è un costo per chi lo
subisce, non soltanto per chi lo celebra; è
un costo per gli imputati e naturalmente
per coloro che imputati non vorrebbero
diventarlo, visto che in quel momento sono
ancora in una fase di valutazione della
propria posizione processuale.

Sicché l’ampliamento del potere valuta-
tivo del giudice dell’udienza preliminare
affinché effettui una prognosi difficile da
compiere, allargata rispetto a quella attual-
mente prevista, è una finalità utile ed è una
previsione che ci convince, a condizione
però di sapere che questa, insieme all’al-
largamento della platea applicativa dei riti
alternativi, mette il giudice per le indagini
preliminari, che diventerà giudice dell’u-
dienza preliminare in quel caso, in una
condizione di iper-lavoro.

Quindi l’ufficio sarà gravato da una se-
rie di aumenti dei compiti anche valutativi,
e questo dovrà naturalmente comportare la
revisione della distribuzione e dei numeri
dei giudici delle indagini preliminari e del-
l’udienza preliminare in relazione ai giu-
dici del dibattimento; altrimenti natural-
mente il compito di questo giudice titolare
di un potere davvero importante diventa
inesigibile soggettivamente. La stessa valu-
tazione dell’implicazione organizzativa, che
è implicita nella proposta di riforma pro-
cessuale, riguarda il giudizio d’appello, che
è il vero punto critico del nostro ordina-
mento processuale, molto più del giudizio
di primo grado dove in alcuni tribunali il
tempo di definizione dei procedimenti an-
che dibattimentali è ragionevolmente con-
tenuto e progressivamente sempre maggior-
mente assorbito.

È proprio in previsione e in considera-
zione della difficoltà in cui versano le corti
d’appello, nella quale noi vediamo il pre-
cipitato anche di un uso potenzialmente
strumentale delle impugnazioni, che vanno
pensate le misure. Questo non perché l’ap-
pello sia naturalmente inutile; l’appello è
utilissimo, a condizione che assolva a una
funzione di difesa nel processo e non di
difesa dal processo.

Per farlo, come saprete, noi avevamo
ritenuto di accompagnare alla modifica della
prescrizione, quindi alla modifica della sua
struttura, anche la reintroduzione – anzi,
in questo caso sarebbe l’introduzione – di
modifiche al divieto di reformatio in peius
nonché la rivisitazione della struttura del
processo d’appello, con la quale noi ab-
biamo ritenuto che, a fronte della celebra-
zione di un dibattimento di primo grado
con rito monocratico, sia naturalmente sen-
sata la previsione di un giudizio d’appello
identicamente monocratico.

Questo però, mentre libera giudici del
collegio dal dover fare i ritiri collegiali,
mettendoli nelle condizioni di moltiplicare
le udienze rendendole monocratiche, im-
plica anche la consapevolezza delle risorse
che devono essere disponibili per i giudici
d’appello. Tutti loro, tra i quali avvocati che
possono aver frequentato le corti d’appello,
conoscono bene le difficoltà in cui versano
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le corti con riguardo alla stessa possibilità
di celebrare le udienze. Ci può essere as-
senza di aule e di cancellieri. Può sembrare
una considerazione banale rispetto ai prin-
cipi generali di cui parliamo oggi, però
senza i cancellieri le udienze non si fanno.

Io e il dottor Caputo abbiamo sempre
operato nel giudizio di primo grado e quindi
abbiamo una maggiore consapevolezza delle
difficoltà in cui versa, ma naturalmente
abbiamo sentito i colleghi delle corti d’ap-
pello. È molto utile la previsione dell’am-
pliamento dell’udienza cosiddetta « came-
rale ». L’udienza camerale è quella nella
quale la partecipazione delle parti non è
richiesta, per ragioni che hanno a che fare
con la struttura stessa dell’appello che si è
chiesto.

È giusto che, se si discute solo in punto
di pena o in punto di diritto, la partecipa-
zione dell’imputato sia eventuale, quando
non esclusa, perché presiede questo deli-
cato momento il suo difensore tecnico, che
è quello che porterà all’attenzione dei giu-
dici la questione sollevata con l’atto di
impugnazione.

Ho molti altri aspetti da affrontare, ma
vorrei dare la parola al dottor Caputo, che
illustrerà una questione che ci sta partico-
larmente a cuore, e naturalmente voglio
essere a disposizione per le vostre osserva-
zioni.

È interessante l’ipotesi dell’udienza fil-
tro congegnata nel giudizio di primo grado.
Come molti di loro sapranno, l’udienza
filtro è figlia delle esperienze di tribunali di
grandi dimensioni che, proprio per orga-
nizzare meglio la cadenza delle udienze –
quindi per non sprecare tempo, non con-
vocare inutilmente testimoni a un’udienza
che non si celebrerà, e via dicendo –,
hanno immaginato due segmenti, uno dei
quali è costituito da un’udienza nella quale
si dedica attenzione alle questioni prelimi-
nari, all’eccezione delle parti, a eventuali
questioni di nullità, a trasferimenti di com-
petenze e ai riti alternativi.

Questo è avvenuto normalmente attra-
verso l’organizzazione degli stessi tribunali.
Io ho il piacere di portare l’esperienza
milanese. Credo che tale concezione sia
nata già nella vecchia pretura di Milano, e

questo ha funzionato. Oggi vedo che la
soluzione è istituzionalizzata; ma non credo
sia presente, in una disciplina senza troppi
dettagli, la consapevolezza che ciò non può
avvenire in tutti i tribunali senza, anche in
questo caso, un adeguamento di organico,
perché naturalmente si creano incompati-
bilità tra i giudici nonché difficoltà di or-
ganizzazione che nei tribunali piccoli po-
trebbero essere esiziali.

Quindi, mi limito allo stato a richiamare
l’attenzione sulle implicazioni ordinamen-
tali, senza le quali questa riforma, pur
astrattamente congegnata con finalità inte-
ressanti, rischia di diventare foriera di di-
sfunzioni soprattutto nei tribunali medio
piccoli o piccolissimi, dove i giudici a di-
sposizione sono veramente pochi e c’è una
rigida disciplina delle incompatibilità. Molti
sono, dunque, gli aspetti che condividiamo
e di cui apprezziamo lo spirito e la finalità,
che secondo me non può che essere con-
divisa da tutti gli operatori del sistema.
Siamo consapevoli che vi possono essere
delle visioni diverse. Naturalmente il pro-
cesso penale non è un luogo neutro, non è
uno schema esclusivamente tecnico; dentro
vi sono principi e valori che si confrontano
e rispetto ai quali bisogna trovare soluzioni
di equilibrio.

Quello che non riteniamo accettabile –
lo anticipo, e lo argomenterà meglio il
collega – riguarda due aspetti. Il primo è
relativo alla rigida predeterminazione delle
indagini preliminari, che in alcuni casi si
traduce in una scadenza anticipata rispetto
ai segmenti attuali, di cui comprendiamo le
esigenze di garanzia ma i cui meccanismi
di regolamentazione hanno conseguenze pa-
radossali: la discovery obbligatoria alla fine
di una scadenza non più prorogabile ha i
guasti che il collega illustrerà, e la previ-
sione di una sanzione collegata al mancato
adempimento delle conseguenze proces-
suali in capo al magistrato, in questo caso
al pubblico ministero, muove da un pre-
supposto sbagliato.

È vero che il pubblico ministero è il
titolare dell’indagine, ma non la fa da sé;
dispone di mezzi che alcune volte sono
esterni rispetto a quelli della polizia giudi-
ziaria. La previsione di questa strana figura
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di ulteriore illecito disciplinare – che già il
sistema conosce – quale è l’inescusabile
negligenza mette il pubblico ministero nel
timore non soltanto della sanzione, ma
anche dell’incolpazione, e rischia secondo
noi di creare una giurisdizione difensiva,
come noi la chiamiamo.

Noi stessi che facciamo i pubblici mini-
steri sappiamo che il rischio, pur di rispet-
tare formalmente la scadenza, sarà quello
di scegliere non la soluzione processuale
più giusta, ma quella procedimentalmente
più garantista per sé; e questo è un rischio
che io vi evidenzio, perché la magistratura
associata ha sempre espresso la propria
ferma contrarietà. L’abbiamo fatto in modo
argomentato anche di fronte al Ministro
della giustizia, nelle occasioni in cui ab-
biamo avuto modo di parlargli.

Se mi è consentito, cederei la parola al
dottor Caputo per le ulteriori osservazioni
su questo punto. Naturalmente, nel ringra-
ziarvi per l’attenzione, rimango a vostra
disposizione.

PRESIDENTE. Grazie, dottor Poniz. Dot-
tor Caputo, prego.

GIULIANO CAPUTO, Segretario generale
dell’Associazione Nazionale Magistrati, In-
nanzitutto vi ringrazio anche io per questa
occasione di confronto. Il Presidente Poniz
l’ha illustrato bene: questo è un testo frutto
di un confronto costante tra avvocatura e
tecnici del Ministero, con la partecipazione
dello stesso Ministro della giustizia e della
magistratura. Quindi su alcuni dei punti
che vi ha illustrato il Presidente Poniz c’è
pieno consenso da parte della magistra-
tura; su altri c’è pieno consenso da parte
della magistratura e dell’avvocatura. È frutto
comunque di un confronto. Però, per cer-
care di contestualizzare e dare una visione
sistematica di questo testo, bisogna riper-
correre il modo in cui si è venuto progres-
sivamente formando.

L’ultima audizione del Presidente del-
l’Associazione nazionale magistrati svolta
in Commissione Giustizia riguardava la ri-
forma della prescrizione. Essa si è inserita
in quel percorso di riforma del processo
penale, che da un lato lo arricchisce di

iniziative che dal punto di vista proces-
suale, a parere degli avvocati e dei magi-
strati, avrebbero potuto velocizzarne i tempi;
dall’altro, però, integra il testo con una
parte, che è quella sulla quale concentrerò
il mio intervento, che riguarda la gestione
dei tempi del processo e le conseguenti
sanzioni disciplinari prospettate ai magi-
strati.

Sembra quasi che, per compensare la
riforma della prescrizione, che la magistra-
tura associata aveva chiesto in questi anni,
ma come fattore di velocizzazione in sé dei
processi, pensando che molti dei processi
potessero avere tempi lunghi anche nella
prospettiva della prescrizione – ne ab-
biamo parlato nel corso delle ultime audi-
zioni, è inutile ripeterci, anche con ri-
guardo all’allineamento agli altri ordina-
menti –, la contropartita sia questo sistema
di individuazione dei tempi rigidi delle in-
dagini preliminari prima e dei processi poi.
Francamente potrebbe sembrare anche un
po' ingenuo dare una risposta di questo
tipo per affrontare un problema che è reale
e che è sentito, cioè quello di garantire una
durata ragionevole dei processi, soprattutto
quando potrebbero prolungarsi per molto
tempo, con la riforma della prescrizione.
Questo tipo di risposta passa attraverso un
intervento nelle indagini preliminari che si
cumula a una previsione già contenuta nel
codice di procedura penale. Nel nostro
ordinamento la scadenza del termine delle
indagini preliminari non è prorogabile ol-
tre i due anni (e a due anni si arriva solo
in casi particolari), e quegli atti di indagine
saranno inutilizzabili; quindi c’è già un
presidio processuale rispetto ad atti com-
piuti dopo quel termine.

Nel 2017 c’è stato un intervento del
legislatore, quello della avocazione, che an-
dava incontro a un’esigenza che è sentita
negli uffici giudiziari, sempre più sentita,
proprio perché restituisce l’immagine di
una giustizia che funziona, che dà una
risposta in tempi ragionevoli, certi, ade-
guati. La avocazione prevede una modifica
ordinamentale, perché la possibilità che
quei procedimenti vengano avocati alla pro-
cura generale è un segnale di attenzione
rispetto ai tempi dei processi, un segnale
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che chiama la responsabilità delle procure
della Repubblica nella gestione dei tempi
processuali. C’è stato sicuramente un in-
tervento di rafforzamento.

Sembra a noi un po' estemporaneo un
intervento che invece abbia a che fare con
un’altra fase del processo, cioè quella della
discovery degli atti processuali, senza di-
stinguere le varie situazioni. È evidente che
per la costruzione di un manufatto abusivo,
per il sequestro di un manufatto abusivo, la
sanzione della discovery non comporta con-
seguenze in termini di contrasto alle forme
di illegalità, così come per la guida in stato
di ebbrezza. Quelli sono atti che potreb-
bero essere resi conoscibili all’indagato sin
da subito. Non ci sono conseguenze.

Ma pensiamo ai fenomeni più com-
plessi. Le indagini di terrorismo spesso
richiedono la ricostruzione di una rete di
rapporti e relazioni di finanziatori del ter-
rorismo. Cosa accade se dopo due anni
quel procedimento non può essere defi-
nito ? Siamo disposti a correre il rischio di
fare la discovery e comunicare tutto ciò che
è stato accertato fino a quel momento,
consentendo a qualcuno di sottrarsi all’ar-
resto ? Se non ci sono correttivi, è questo il
sistema che è stato ideato con il presente
testo di legge.

Per noi è un chiaro depotenziamento
del contrasto a quelle forme di criminalità,
così come in materia di criminalità econo-
mica. Spesso gli accertamenti vengono fatti
con richieste di assistenza giudiziaria all’e-
stero. Vi sono flussi finanziari da rico-
struire. I tempi delle indagini a volte non
possono essere contingentati in questo modo;
peraltro, siccome è ancorato all’esercizio
dell’azione penale, spesso al termine delle
indagini, magari tempestivamente, viene
avanzata una richiesta di misura cautelare,
personale o reale.

Pensiamo ai sequestri dei conti correnti
bancari in Italia e all’estero. Che accade se
dopo due anni quella richiesta è pendente
davanti a un giudice che dovrà valutare
una mole di dati acquisiti nel corso delle
indagini ? Siamo disposti a correre il ri-
schio di comunicare a chi è sottoposto alle
indagini che c’è una richiesta di sequestro
di quei conti correnti ? Ecco quello che noi

temiamo rispetto a questo tipo di inter-
vento, che come vi ho detto si aggiunge a
interventi già previsti dal codice, introdotti
nel 2017, che rispondono a un’esigenza
condivisa dalla magistratura.

Ci sono attualmente forme di verifica -
compresa quella della avocazione appro-
vata nel 2017 - delle inerzie durante l’at-
tività giudiziaria: non è un mistero che
possano esserci fenomeni di inerzia, i quali
sono già attualmente sanzionati. Prevedere
questo sistema secondo me è molto peri-
coloso dal punto di vista processuale nella
fase delle indagini preliminari. Anche l’idea
per cui l’ultimo passaggio di questa verifica
sia la prospettazione di sanzioni discipli-
nari al singolo magistrato, come ha ben
detto il Presidente Poniz, probabilmente
corrisponde ad un’opzione di fondo circa la
magistratura che si vuole avere nel futuro.

Come più volte abbiamo detto, molti dei
magistrati sono entrati negli ultimi anni e
hanno a che fare con una magistratura
molto diversa da quella del passato, anche
molto più attenta al rispetto dei tempi. Si
vuole rendere invece la magistratura più
burocratica. Per esempio, nel caso di istanza
di una delle parti, dell’indagato o della
persona offesa, sia per quanto riguarda le
indagini preliminari sia per quanto ri-
guarda il processo, c’è una norma che
prevede che entro trenta giorni bisogna
dare una risposta. Pensare che un giudice
o un pubblico ministero possa dare una
risposta entro trenta giorni, qualsiasi sia la
complessità del procedimento, comporta a
nostro parere il rischio che, pur di rispet-
tare quei tempi, venga data una risposta
non soddisfacente per quanto riguarda lo
scrupolo, l’approfondimento dei fatti. Quel
tipo di automatismo potrebbe generare un
effetto del genere rispetto all’attività dei
magistrati, soprattutto di quelli più giovani.
Peraltro, sempre dando una lettura siste-
matica, c’è una parte della riforma che
riteniamo positiva, vale a dire la normati-
vizzazione dei cosiddetti « criteri di prio-
rità », che costituivano uno dei grandi temi
del nostro ordinamento. Lo stesso legisla-
tore ritiene che con queste riforme ci sarà
ancora bisogno di individuare criteri di
priorità; ma questo mi sembra un po' in
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contraddizione con l’automatismo intro-
dotto grazie al fatto di aver stabilito tempi
prefissati, grazie al fatto di aver prospet-
tato sanzioni disciplinari ai magistrati. Delle
due l’una: o avremo un sistema nel quale
non ci sarà bisogno di criteri di priorità o
se, come purtroppo avverrà per qualche
anno ancora, ci sarà bisogno di quei criteri,
mi sembra un po' in contraddizione nor-
mativizzarli e quindi stabilire che qualcosa
si tratti prima e qualcosa si tratti dopo.

Nella visione un po' illusoria di questo
tipo di impostazione si dovrebbe determi-
nare tutto in quei famosi sei mesi dalla
scadenza del termine delle indagini, o an-
che prima. Quindi, forse, qualcosa sulla
questione dei tempi a nostro parere va
rivisto. Questo per quanto riguarda le in-
dagini preliminari che hanno anche il grave
rischio della discovery e del depotenzia-
mento del contrasto alla criminalità, so-
prattutto a quella più aggressiva, più insi-
diosa, più raffinata, perché quelle sono le
indagini realmente complicate.

Come vi ho detto, come abbiamo anche
più volte detto al Ministro, per quanto
riguarda molti reati non c’è alcun pro-
blema ad avere una discovery, probabil-
mente anche immediata. Molti degli atti dei
procedimenti sono già noti all’indagato. Non
si svolgono indagini particolarmente com-
plesse o che richiedono riservatezza. Una
regola generale di questo tipo la riteniamo
pericolosa su quel fronte.

Speculare è la disciplina prevista per i
tempi del processo. Anche in quel caso
sono stabiliti e prefissati dei tempi che
dovrebbero essere rigidamente rispettati.
Anche in quel caso sono previste sanzioni
disciplinari per i capi degli uffici che do-
vrebbero vigilare sull’organizzazione. È
scritto nello stesso testo, ma quello orga-
nizzativo è un onere dei capi degli uffici
che esiste già ora e che deve essere ogget-
tivamente frutto di una verifica da parte
del Consiglio superiore della magistratura
in sede di conferma. Già ricade sui capi
degli uffici la necessità di organizzare in
modo funzionale gli uffici giudiziari in modo
che ci sia una risposta tempestiva. Loro
dovrebbero organizzare, e in caso di orga-
nizzazione inidonea sarebbero sanzionati,

e dovrebbero poi vigilare sull’organizza-
zione del singolo giudice per quanto ri-
guarda i tempi del processo.

Il Presidente Poniz ve lo ha ribadito
oggi, e io l’ho letto nella relazione: un
milione e 500 mila processi penali in primo
grado. L’idea di poter pensare a tempi
predeterminati del processo si scontra con-
tro quel dato. Molti di voi lo sanno, forse
molti cittadini che si sono imbattuti nelle
udienze penali italiane lo sanno, ma molti
altri potrebbero non saperlo: non stiamo
parlando di un giudice che tratta un pro-
cesso e che in quei sei mesi riesce a definire
quel processo. I magistrati italiani sono
circa 9 mila; i giudicanti penali penso siano
poco più di 3 mila. Consideriamo il numero
spropositato di processi. Significa che a
ogni udienza un giudice porta tra i 20, i 40,
quando non i 60 o gli 80 processi. È vera-
mente illusorio pensare di poter dare un
termine predeterminato per la definizione
del singolo procedimento: anche in quel
caso, spirato il termine, il giudice dovrebbe
poi rispondere sempre entro i famosi trenta
giorni, costi quel che costi.

Noi riteniamo che questo meccanismo
non sia adeguato, per quanto in astratto
risponda a un’esigenza sentitissima anche
dalla magistratura, associata al Consiglio
superiore della magistratura. L’attenzione
ai tempi è fondamentale, anche per l’im-
magine che si restituisce della magistratura
italiana e per la fiducia che dobbiamo
conquistare e riconquistare nei cittadini;
ma riteniamo che quel percorso sia sba-
gliato e che presenti le insidie che vi ho
appena detto.

Sono ovviamente disponibile per qual-
siasi confronto più dettagliato, sia su que-
sta parte del testo sia su quelle di cui ha
parlato il Presidente Poniz. Sostanzial-
mente si tratta di una non piena approva-
zione. Non dobbiamo certo approvare noi
le norme, però si tratta di richieste che
provenivano dalla magistratura e dall’av-
vocatura e che sono state frutto di con-
fronto. Vi ringrazio per l’attenzione.

PRESIDENTE. Grazie a lei, dottor Ca-
puto. Ho iscritti a parlare i colleghi Vitiello,
Bartolozzi, Paolini, Zanettin, Bazoli e Giu-
liano. Lo preannuncio in modo tale che ci
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regoliamo sulla tempistica, considerato che
alle 15 è prevista un’altra audizione. Ab-
biamo circa una mezz’ora, quindi inviterei
i colleghi a essere sintetici nell’esposizione
delle domande, in modo tale che i nostri
auditi possano avere più tempo per elabo-
rare le risposte. Grazie. Iniziamo dall’ono-
revole Vitiello, prego.

CATELLO VITIELLO. Grazie, presidente.
Buonasera, Presidente Poniz. Buonasera,
Procuratore Caputo. Farei una breve pre-
messa. Me la dovete consentire perché così
chiarisco il ragionamento rispetto alle do-
mande che farò e alle risposte che cerco.
Penso che ci sia il rischio fondato che
questa riforma sia l’ennesima modalità di
mettere mano in maniera non integrale a
un modello di processo che è fallito all’o-
rigine.

All’epoca, chi di più chi di meno, ab-
biamo vissuto il momento del trasferi-
mento dal modello inquisitorio al modello
accusatorio. Io naturalmente l’ho vissuto de
relato studiandolo. Però quell’idea di pro-
cesso nasceva perché bisognava cambiare
un trend, perché si voleva eguagliare la
figura del difensore e la figura del pubblico
ministero che si rivolgevano al giudice terzo
e imparziale per « fargli avere la palla » al
momento conclusivo.

Perché dico che è fallito ? A fronte di
una tradizione dettata da quarant’anni di
processo inquisitorio, con il passaggio ad
un modello accusatorio certamente vi sono
state figure recalcitranti, tanto nell’avvoca-
tura tanto nella magistratura. Il 1992 è
emblematico di quello che poi è accaduto,
con un riverbero che comunque era già
seminato all’interno della modifica degli
anni 1988-1989. Nel 1992 naturalmente c’è
stata una serie di revirement; poi, con la
riforma costituzionale del 1999 e con gli
interventi del 2001 e oltre, si è un po'
corretto il tiro e si è tornati a discutere di
modello accusatorio.

Detto questo, la mia preoccupazione –
rimetto a voi una riflessione anche su que-
sto aspetto – è che probabilmente una
riforma per essere epocale deve guardare
all’obiettivo. Noi vogliamo un processo fin-
tamente accusatorio o fintamente inquisi-
torio ? Perché da qui non si esce. Dopo

questa riforma non ne usciamo. Noi avremo
un modello misto – lo avevamo già prima
per le ragioni che vi ho detto – e rischiamo
di ottenere un risultato che non risponde
alle esigenze di fondo. Che tipo di processo
vogliamo fare noi in Italia ?

Le dico subito qual è la preoccupazione,
Presidente Poniz: riguarda l’udienza preli-
minare, che lei ha detto di guardare con
favore; bisogna implementare gli organici e
via dicendo, ma si guarda con favore all’i-
dea di cambiare la regola di giudizio. Be-
nissimo, allora cambiamo la regola di giu-
dizio e pensiamo a quello che deve ritenere
il giudice dell’udienza preliminare nel mo-
mento in cui reputa che ci sono fondati
motivi per condannare, perché poi si tra-
duce in questo. La ragionevole condanna
prevista dal testo per me significa una
condanna con cognizione di causa, rite-
nendo non che un processo si debba fare,
ma che una condanna ci debba essere.
Questo filtro non sarà più tale. A questo
punto preferisco che lo motivi. Deve moti-
vare il decreto di rinvio a giudizio perché
deve giustificare la sua decisione.

All’epoca io ero contrario alle ipotesi di
motivazione del decreto di rinvio a giudizio
perché ritenevo che, se la prospettiva era
quella della fondatezza accusatoria e quindi
dell’utilità del dibattimento, allora non do-
vesse essere giustificato il percorso logico:
se lo motivi, è inevitabile che tu vada a dare
un contributo motivazionale anche al giu-
dice successivo. Ma se, invece, noi stiamo
trasferendo una competenza al giudice del-
l’udienza preliminare che va a determinare
la ragionevole condanna – sto citando il
testo –, allora io voglio conoscere il suo
percorso motivazionale, perché altrimenti
ciò sarà un macigno nei confronti del giu-
dice del dibattimento. Stiamo tornando al
giudice istruttore. Che senso ha ? Chiamia-
molo col suo nome.

Io ho vissuto da vicino l’idea di processo
accusatorio che era alla base della riforma
proposta dalla Commissione Riccio negli
anni 2008-2009: ipotizzarono tale eventua-
lità non all’udienza preliminare, ma all’u-
dienza di conclusione delle indagini preli-
minari, che poteva avere probabilmente un
senso molto vicino al modello accusatorio
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americano; è lì che si gioca la partita, è lì
che si può giocare la partita anche della
discovery. La discovery deve essere di-
scussa, ma per me lo si deve fare in un
momento preprocessuale, e non quando in
realtà viene già emesso un giudizio sul
merito, perché è ciò che diventerà l’udienza
preliminare (già lo è alcune volte).

Certamente, Presidente Poniz, sono d’ac-
cordo con lei quando fa riferimento alle
notificazioni, perché quello è un retaggio
del processo precedente. Le notificazioni
devono essere assolutamente agevoli, biso-
gna avere certezza naturale almeno della
prima notificazione nei confronti dell’inda-
gato imputato. Noi dobbiamo dargli la pos-
sibilità di difendersi; quindi almeno della
prima bisogna avere certezza. Poi bisogna
responsabilizzare i difensori. Sono d’ac-
cordo con lei. Quindi notificazioni molto
agevoli, utilizzo della posta elettronica cer-
tificata. Io le dico di più: io sarei anche
dell’idea che, nel momento in cui si fa
l’elezione di domicilio, bisogna dare un
indirizzo di posta elettronica. In questo
modo si consente di agevolare il processo,
perché in quel momento, con l’elezione di
domicilio, si è a conoscenza del fatto che
c’è un procedimento a proprio carico.

Naturalmente non faccio alcun riferi-
mento alla prescrizione, perché è stato già
detto quello che noi pensavamo all’epoca:
anche noi cercavamo di distinguere fra le
due sentenze.

PRESIDENTE. Onorevole Vitiello, mi
scusi, per me è veramente gravoso inter-
romperla, però lei sta parlando da cinque
minuti. Se dovessi utilizzare lo stesso me-
tro per gli altri colleghi, arriveremmo a
mezz’ora. Il Procuratore nazionale antima-
fia sarà cortesemente qui dalle 15.00, e i
signori magistrati presenti non avrebbero il
tempo di rispondere a domande che ancora
non sono state formulate.

CATELLO VITIELLO. Come no ! Io ne
ho formulate già tre.

PRESIDENTE. Allora sono io che non
ho afferrato il senso. Comunque le chiede-
rei di cercare di essere più sintetico.

CATELLO VITIELLO. Presidente, io la
ringrazio, perché così mi fa rendere conto
che non si sono compresi i punti interro-
gativi. Se non si sono compresi i punti
interrogativi, allora preciso: la prima do-
manda è quella sulla scelta del modello che
dobbiamo prediligere; la seconda è relativa
all’ulteriore agevolazione dell’uso delle no-
tificazioni con un’elezione di domicilio in
tal senso; la terza domanda riguarda l’u-
dienza preliminare, perché ritengo che non
si debba assolutamente cambiare la regola
di giudizio. Tuttavia, se si deve cambiarla,
allora è il caso che si modifichi anche il
decreto che dispone il giudizio, richiedendo
una motivazione. Io sto chiedendo pareri
agli auditi, su alcuni spunti di modifica
della riforma. Presidente, non vede il punto
interrogativo ma c’è, perché non si tratta
della mia parola; io cerco la loro parola, ci
mancherebbe altro.

Riguardo al giudizio di appello, anche in
questo caso vado un po' in controtendenza
rispetto all’avvocatura. Penso anch’io che ci
siano maglie troppo larghe nel giudizio
d’appello, però ritengo che il giudizio mo-
nocratico di appello sia davvero pericoloso,
per tanti motivi, anche se in concreto sono
consapevole che è già praticato, perché il
relatore è colui che poi decide; però nelle
Camere di consiglio io non ci sto. So che
comunque c’è una valutazione che viene
fatta a tre, e ciò mi garantisce soprattutto
in virtù di un giudizio monocratico nel
primo grado. Quindi per me a maggior
ragione il giudizio di appello deve essere
collegiale a fronte di un giudizio monocra-
tico in primo grado, mentre forse si po-
trebbe stemperare la situazione per quanto
riguarda il giudizio che viene da un tribu-
nale collegiale in primo grado. Questa è
un’altra domanda, naturalmente.

L’ultima domanda riguarda il problema
che ha affrontato il dottor Caputo. Natu-
ralmente mi piace il processo accusatorio.
L’idea del processo americano affascina tutti;
lo conosciamo più o meno tutti quanti, chi
perché l’ha studiato, chi perché ha visto
qualcosa che gli è piaciuto in televisione.

Quanto alla discovery come penalità,
dopo due anni di indagini, se non siamo
nelle condizioni di concludere ci sono al-
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cuni escamotage, perché la riforma li pre-
vede; c’è la possibilità di interagire con un
giudice e avere altro tempo. Ma noi dob-
biamo decidere quale modello vogliamo. Se
il pubblico ministero ci mette troppo tempo,
noi una risposta comunque la dobbiamo
dare a chi subisce le indagini. Io introdur-
rei quest’ulteriore modifica all’interno della
riforma; ci vuole un termine per la richie-
sta di misura cautelare. Io ritengo vergo-
gnoso che faccio una richiesta di misura
cautelare e la risposta arriva dopo sei mesi
– ma se sono fortunato –, anche in pro-
cessi di criminalità. Ritengo ciò assoluta-
mente vergognoso. E ritengo vergognoso
che ci sia stata la necessità di un intervento
della Consulta con riguardo all’articolo 293
del codice di procedura penale, perché le
copie devo poterle fare. Soltanto la Con-
sulta ci ha detto questo; anche il legislatore
sul punto è venuto meno nel tempo, perché
l’intervento doveva essere fatto illo tem-
pore, e non adesso. Non dobbiamo sempre
aspettare la Consulta per mettere mano al
processo penale.

Io dico che bisogna fare qualcosa per-
ché le indagini vengano velocizzate. Questo
può essere lo strumento, perché la possi-
bilità di interagire con la procura è anche
un modo per rendere valido il contenuto
dell’articolo 358 del codice di procedura
penale, di cui tutti parliamo ma che alla
fine non vede attualità. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, onorevole
Vitiello. Prego, onorevole Bartolozzi.

GIUSI BARTOLOZZI. Grazie, presidente.
Tenterò di essere concisa. Intanto ringrazio
e saluto i rappresentanti dell’Associazione
nazionale magistrati, il Presidente Poniz
per tutti. Mi scuso a nome di tutti i com-
missari, perché sicuramente il tema che ci
occupa avrebbe meritato tempi diversi, e
dover zittire un collega come l’onorevole
Vitiello, che tra l’altro è molto puntuale, è
mortificante prima per noi e poi credo
anche per voi.

Per stare al tema, io guardo alla legge
delega per la riforma del processo penale
più per quello che non fa piuttosto che per
quello che fa. La domanda per voi è la

seguente. Concordo con il fatto che occorre
rafforzare i riti alternativi perché il loro
rafforzamento è l’unica alternativa vera al
dibattimento, e quindi in questo modo si
può andare più velocemente e si può dare
una risposta immediata ai cittadini. Però,
Presidente Poniz, proprio perché la ri-
forma secondo me non fa quello che do-
veva fare, come è possibile non riflettere su
quello che è il diritto penale minimo ?
Secondo voi è giusto mettere mano al co-
dice di procedura penale, e quindi al rito
accusatorio, senza prima aver fatto una
grandissima riflessione e meditazione su
quello che invece è l’impianto attuale del
codice penale, che è fermo agli anni '30 ?

Quello che vi chiedo è: secondo voi non
sarebbe stato più corretto mettere un punto,
dicendo che bisogna ritornare al diritto
penale minimo, stabilendo cioè che a pro-
cesso ci devono andare solo le cose che
necessitano di andare a processo, e dopo
mettere mano alla riforma del processo
penale ? Secondo me, se non si opera que-
sto passaggio serio, tutto quello che stiamo
facendo è un fuor d’opera, perché tante
cose mi piacciono, ma c’è tanto altro che
avrei voluto fare e che non si fa. Così
stanno le cose, Presidente.

Lei ha detto: « Faremo impazzire sem-
plicemente gli uffici del giudice per le in-
dagini preliminari e del giudice dell’u-
dienza preliminare. » Chi fa questo lavoro
sa che, a bocce ferme, così stanno le cose,
e non mettendo mano al codice penale
impazziranno gli uffici del giudice per le
indagini preliminari e del giudice dell’u-
dienza preliminare, perché evidentemente
aumenterà a dismisura il loro carico, che è
insostenibile già allo stato attuale, ma che
lo diventerà ancora di più.

Io ho letto tanto di quello che voi avete
scritto, così come tutti i commissari; quindi
conosciamo le criticità tecniche del disegno
di legge delega. Però una riflessione in più
su quello che avrebbe significato un ripen-
samento del codice penale, che è fermo agli
anni '30, ve la chiederei. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie, onorevole Barto-
lozzi. Se il collega Vitiello si è sentito zittito
da me gli chiedo scusa; non era mia inten-
zione. Onorevole Paolini, prego.
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LUCA RODOLFO PAOLINI. Grazie, pre-
sidente. Il tempo è tiranno, però non posso
esimermi dal dire che ritengo davvero of-
fensivo – e lo faccia presente anche al
Presidente della Camera – che un dibattito
così alto, con interlocutori di altissimo li-
vello, venga strozzato in mezz’ora. È offen-
sivo per noi, per loro, per il Procuratore
nazionale antimafia, che non so quanto
tempo avrà.

Fatta questa premessa, concordo con i
due relatori sul fatto che bisogna distin-
guere due binari. Chiedo il vostro parere
circa la definizione di due binari con ri-
guardo ai tempi. Per i reati bagatellari
possiamo anche fissare tempi certi, perché
a volte c’è anche una certa noncuranza da
parte delle procure, soprattutto nel chiu-
dere alcune pratiche perché sono facili.
Basterebbe poco per chiuderle, ma magari
si curano altre cose. Quindi, sono d’ac-
cordo a stabilire tempi certi sui reati ba-
gatellari. A mio avviso è assurdo, impossi-
bile prevedere tempi certi – e lo dico anche
da membro della Commissione parlamen-
tare antimafia – su indagini in materia di
mafia o di criminalità economica interna-
zionale, che per definizione richiedono ac-
certamenti complessi, lunghi, e che spesso
non dipendono dall’ufficio. Noi condizio-
neremmo l’azione penale in Italia a tempi
scanditi da soggetti altri.

In secondo luogo, vorrei il vostro parere
su un aspetto, accennato in parte anche dal
collega. Mi riferisco alla possibilità di in-
trodurre anche in diritto penale il principio
semel praesens, semper praesens. Io ti no-
tifico difensore e capi di imputazione, uti-
lizzo la posta elettronica o apro un sito a
cui puoi accedere con la password che ti
fornisco, anche da latitante, anche se sei
chissà dove, e a cui comunque può sempre
accedere il tuo difensore; il tuo difensore
ha tutte le carte. Quindi in ogni momento
puoi accedere alle informazioni, persino ai
video. Mi chiedo se questa sarebbe una
soluzione a vostro avviso possibile dal punto
di vista ordinamentale e costituzionale, ra-
zionale e soprattutto utile a snellire quel
lavoro totalmente inutile delle notifiche,
che sono poi spesso il pretesto per atteg-
giamenti dilatori: perché semplicemente ci

si sottrae alle notifiche cambiando resi-
denza cinquanta volte e bloccando la mac-
china penale. E questo non è giusto.

Le chiedo se a suo parere – questo lo ha
detto anche la collega – sia il caso di
ridurre il panpenalismo: se tutto è penale,
vuol dire che alla fine noi mettiamo cose
importanti insieme a cose minimali. Ri-
cordo un procuratore che, in un processo,
diceva che lo Stato italiano è curioso e si
muove con un atteggiamento di schizofre-
nia giudiziaria: prima fa di tutto per met-
terti dentro e poi, una volta che ti ha preso,
fa di tutto per metterti fuori, il che mi pare
purtroppo che trovi corrispondenza nella
realtà.

L’ultima questione riguarda il patteggia-
mento. Cosa ne pensate dell’introdurre
forme di patteggiamento un po' più simili
al vero patteggiamento americano, per cui
una volta che patteggi rinunci anche all’im-
pugnazione, salvo che sia per motivi di
evidente violazione di legge ? Esclusi tutti
gli altri casi, una volta che il patteggia-
mento è concluso tu rinunci all’impugna-
zione, dal momento che io ti consento un
beneficio proprio perché eviti un ulteriore
lavoro giudiziario; in caso contrario, a mio
avviso si può eliminarlo addirittura, perché
così com’è non ha proprio senso. Grazie.
Tante altre cose vorrei dire, ma i tempi
sono quelli che sono. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie all’onorevole Pa-
olini. Quanto alle tempistiche eventual-
mente ne parleremo in un altro momento.
Oggi sono queste, e mi dispiace. È stata
fissata un’ora per ascoltare degli illustri
auditi; ho ritenuto fosse sufficiente, ma non
è mai sufficiente. Vedremo di aggiustare il
tiro. Ringrazio i colleghi per i richiami.
Onorevole Zanettin, prego.

PIERANTONIO ZANETTIN. Grazie, pre-
sidente. Cercherò di essere sintetico anche
perché alcune delle osservazioni che avevo
intenzione di fare sono state esposte da
altri oratori intervenuti prima di me. Dot-
tor Caputo, lei dice che questa delega ha la
funzione di risolvere i problemi della giu-
stizia e che non c’è più necessità dei criteri
di priorità. Io credo che di fronte alla mole
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dei carichi pendenti i criteri di priorità ce
li porteremo dietro per sempre, perché –
faccio solo un accenno brevissimo – nel
momento in cui abbiamo un ordinamento
che prevede da una parte l’obbligatorietà
dell’azione penale – criterio che personal-
mente dovremmo avere il coraggio di af-
frontare e di rivedere – e dall’altra il pan-
penalismo, che è stato denunciato già da
alcuni interventi dei colleghi, è del tutto
evidente che i problemi non si risolveranno
mai. Dobbiamo avere il coraggio di rivedere
l’obbligatorietà dell’azione penale, avere il
coraggio di ritornare a un diritto penale
minimo, come diceva l’onorevole Barto-
lozzi, perché altrimenti non ne usciamo.

Credo che il criterio in questa materia
possa essere anche il diritto comparato. Tra
i Paesi occidentali, tra i Paesi i cui ordina-
menti possono essere confrontati con il
nostro, nessuno ha i nostri carichi di pro-
cedimenti penali. Questo ci dice che i cri-
teri di priorità dovremo portarceli dietro;
ed è giusto che ce li portiamo dietro, che
definiamo quali sono le cose su cui dob-
biamo concentrarci, sia per la tutela del-
l’ordine pubblico e la sicurezza del Paese,
sia per la tutela delle responsabilità dei
singoli magistrati che evidentemente di
fronte al mare magnum devono avere co-
munque una bussola su cui orientarsi.

Per quanto riguarda i riti alternativi e i
riti deflattivi, io personalmente sono asso-
lutamente favorevole a un massimo am-
pliamento di queste soluzioni, perché pos-
sono essere la chiave di volta per cercare di
attenuare, ove possibile, il carico assoluta-
mente esagerato che ci stiamo portando
dietro. Faccio una riflessione che parte
anche da quello che ha detto il dottor Poniz
e che è stata oggetto di un dibattito svoltosi
ieri in Commissione, al quale voi non avete
assistito. Riguarda il Recovery Fund. Credo
che quello che ci dice il dottor Poniz,
relativamente alla necessità di un riassetto
dell’edilizia giudiziaria, sia una cosa di cui
dobbiamo renderci conto.

Abbiamo grandi risorse che ci vengono
messe a disposizione dall’Europa; il si-
stema giustizia rientra fra le linee guida
che la Commissione europea ha indivi-
duato per questo tipo di intervento; dob-

biamo collaborare tutti insieme, maggio-
ranza e opposizione – il Ministro deve
essere consapevole che su questo ha l’ap-
poggio di tutti – e dobbiamo destinare
risorse importanti per l’edilizia giudiziaria,
perché l’edilizia giudiziaria del nostro Pa-
ese a mio avviso va assolutamente rivista.
Possiamo fare tutte le udienze che vo-
gliamo sulla carta; ma se non ci sono le
aule per le udienze, se i palazzi di giustizia
crollano o se non sono a norma Covid, tutte
le buone intenzioni poi finiscono al ma-
cero.

Direi che per il momento possiamo con-
cludere qui questo intervento e ringrazio
dell’attenzione.

PRESIDENTE. Grazie a lei, onorevole
Zanettin. Onorevole Bazoli, prego.

ALFREDO BAZOLI. Anche io sarò tele-
grafico, anche se devo dire che non capisco
questa polemica sulla durata dell’audi-
zione. Francamente un’ora di audizione mi
sembra un tempo più che congruo. Basta
che noi facciamo le domande anziché fare
grandi considerazioni di fondo; e io allora
vengo subito alle domande, anche se alcune
sono già state anticipate dai colleghi.

La prima domanda è sui criteri di prio-
rità. L’ha appena detto il collega Zanettin.
Io li considero necessari in un ordinamento
con l’obbligatorietà dell’azione penale. Voi
stessi riconoscete che è impossibile perse-
guire tutti i reati, e i criteri di priorità
servono semplicemente a dare maggiore
trasparenza all’attività dei pubblici mini-
steri, maggiore trasparenza e forse anche
una maggiore responsabilità. Poi c’è anche
l’accountability, cioè poi bisogna rendere
conto di quello che si è fatto e di come si
è operato. Da questo punto di vista, però,
non ho capito qual è il vostro giudizio.

Seconda domanda. Il cambiamento della
regola di giudizio per il giudice dell’udienza
preliminare in realtà vale anche per i pub-
blici ministeri. Secondo voi il cambiamento
di quella regola di giudizio può cambiare
un po' anche la scelta e le decisioni dei
pubblici ministeri in ordine al rinvio a
giudizio ?

La terza domanda riguarda il patteggia-
mento. Nel disegno di legge è previsto l’al-
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largamento del patteggiamento, con l’innal-
zamento della soglia della pena. Secondo
voi è sufficiente, o l’esperienza ci suggerisce
che forse quest’allargamento andrebbe ac-
compagnato da altre agevolazioni per in-
centivare l’uso del patteggiamento ? Non c’è
il rischio che il semplice innalzamento della
soglia, come peraltro già è capitato in pas-
sato, non produca effetti ?

PRESIDENTE. Grazie, onorevole Ba-
zoli. Onorevole Giuliano, prego.

CARLA GIULIANO. Grazie, presidente.
Sarò brevissima. Dalle relazioni degli auditi
mi sembrava di intuire un’ottima valuta-
zione circa la parte delle notificazioni e
l’ampliamento dei presupposti dei riti al-
ternativi. La mia domanda – forse è sfug-
gito a me – riguarda l’articolo 6, quindi la
cosiddetta « udienza filtro ». Volevo sapere
se la vostra perplessità riguarda soltanto
una questione organizzativa legata all’in-
compatibilità, perché ritengo, però vorrei
una vostra valutazione, che prevedere l’u-
dienza filtro, oltre a snellire il dibatti-
mento, potrebbe anche favorire l’accesso ai
riti speciali, visto che si anticipa a quella
sede la possibilità di scegliere i riti alter-
nativi.

Una seconda domanda riguarda la di-
scovery di cui parlava il dottor Caputo,
quella prevista dall’articolo 3. A suo giudi-
zio quali potrebbero essere le soluzioni
alternative prospettabili ? Mantenere sol-
tanto la sanzione disciplinare e regolare in
maniera diversa la discovery ? Eliminarla ?

PRESIDENTE. Grazie, onorevole Giu-
liano. Io ringrazio i colleghi per gli inter-
venti. Do la parola al dottor Poniz e al
dottor Caputo per le risposte. Eventual-
mente potranno anche mandare un contri-
buto scritto, se ora ritengano di avere un’in-
terlocuzione per le vie brevi. Abbiamo la
fortuna di avere a disposizione altri venti
minuti, dal momento che il Procuratore De
Raho è in ritardo a causa del traffico di
Roma. Quindi possiamo proseguire.

LUCA PONIZ, Presidente dell’Associa-
zione nazionale magistrati. Devo dire che le

questioni che sono state poste, sia le rifles-
sioni che le domande, sono molto com-
plesse. Richiederebbero ore per un con-
fronto analitico approfondito, e non per
spot. Proverò a dare qualche risposta. Ho
cercato di annotarmi diligentemente le cose
che ho sentito. Ci riserveremo natural-
mente di integrare i nostri interventi con
documenti scritti, nel caso in cui non po-
tessimo essere esaurienti, non dico convin-
centi.

Altererò l’ordine delle domande che mi
sono state fatte, ma ne seguirò uno logico.
Comincerei dalle interessanti sollecitazioni
sul diritto penale e sulla sua concezione,
perché il modello processuale, come ci è
stato ben ricordato, non è mai neutro e
naturalmente si adatta. Viene calato in un
contesto che naturalmente noi magistrati
riceviamo; non abbiamo alcun potere di
scelta.

Quanto al dibattito sulla dottrina pena-
listica, la magistratura, non tutta ma al-
meno quella che ho frequentato più da
vicino, non ha esitazioni sul diritto penale
minimo: lo sostiene e lo richiede convinta-
mente. Però attenzione: ho l’impressione
che questa richiesta – che è molto popolare
nelle aule universitarie e che ha a che fare
con la costruzione dell’illecito penale per
come ormai tutti lo riteniamo, cioè ridotto
alle situazioni più gravi e pensato per ri-
spondere a ciò per cui il diritto penale è
stato concepito – non sia proprio matura
nella società, perché questa è una società
che magari in quest’Aula chiede il diritto
penale minimo ma nella quotidianità chiede
il diritto penale pervasivo. È una società
che poi obietta sempre a che la giustizia
non sia stata draconiana, non sia stata
esemplare, come sentiamo dire. Senza of-
fendere nessuno, faccio presente che tra i
penalisti ve ne sono alcuni che tutelano gli
indagati e alcuni che tutelano persone of-
fese, vere o presunte. La tenuità del fatto è
fallita, perché abbiamo sistematicamente
opposizioni e richieste di archiviazione per
fatti bagatellari.

Quindi il diritto penale minimo, che per
mia formazione culturale e per miei con-
vincimenti dogmatici mi vedrebbe assolu-
tamente ed entusiasticamente convinto, poi
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deve essere valutato in quest’Aula. Come
rappresentanti del popolo, voi natural-
mente vi portate dietro anche le sollecita-
zioni culturali e politiche che dal popolo
provengono. L’Accademia è ferma su que-
sta richiesta. Voi saprete quanti progetti di
diritto penale diverso da quello che cono-
sciamo sono stati sollecitati da un codice
penale degli anni '30 e quanti progetti sono
abortiti nel tempo. Le Commissioni che
sono state istituite nel Parlamento della
Repubblica hanno consegnato progetti an-
che bellissimi – ne ricordo alcuni a me-
moria – che sono stati ritenuti dei nuovi
manifesti di diritto penale e non hanno mai
visto la luce. Su questo dobbiamo interro-
garci tutti, da cittadini e da professionisti.

Avrete notato che sono partito proprio
dal concetto del diritto penale, quindi rin-
grazio l’onorevole per questa sollecita-
zione. Se però questo è un fuor d’opera,
perché il progetto muove da un diritto
penale che già c’è, dentro il progetto ci sono
delle cose che ci convincono.

Penso per esempio al procedimento di
estinzione di reati di minore gravità, per-
sino di reati e delitti con pena alternativa,
e quindi non soltanto delle contravven-
zioni. Estendere il modello di estinzione
delle contravvenzioni in materia di lavoro
(di cui al decreto legislativo 19 dicembre
1994, n. 750), trasformando ciò che nasce
come illecito ontologicamente penale in un
illecito che si estingue all’assolvimento del
pagamento di una sanzione, rappresenta
un meccanismo che secondo me dovrebbe
essere assolutamente ampliato e che po-
trebbe essere la chiave di volta.

In altre parole, si tratta di una condotta
riparativa a reato già accertato, che deter-
mina poi la sua estinzione. Non si fa il
processo; c’è un pre-procedimento; il reato
è in una situazione embrionale e rimarrà
reato se colui o coloro ai quali è stato
notificato un avvio di procedimento non
ricorreranno a una misura estintiva.

In materia di infortuni sul lavoro o di
violazione delle norme contravvenzionali di
cui mi sono occupato per alcuni anni, le
statistiche ci dicono che questo sistema ha
funzionato eccome, ed è anche questo uno
dei meccanismi che noi abbiamo proposto

nel famoso tavolo di cui abbiamo parlato.
Sicché, va benissimo un altro diritto pe-
nale, ma finché non lo vedremo – e temo
che io sarò in pensione quando vedremo un
altro diritto penale –, cerchiamo di lavo-
rare per istituti, mettendoci però d’accordo
su un punto. Il processo penale è il pro-
cesso dell’indagato o il processo della per-
sona offesa ? Il modello accusatorio puro, a
cui molti di voi hanno fatto riferimento,
che c’è in altri Paesi con altra tradizione
giuridica, altra tradizione processuale, al-
tro ordinamento, non contempla un diritto
penale nelle mani delle persone offese; men-
tre noi abbiamo sentito molto spesso dire
che il diritto penale è quello in cui alber-
gano i diritti della persona offesa, dei quali
naturalmente io ho massimo rispetto. Fac-
cio il pubblico ministero di mestiere, quindi
potete immaginare se non considero anche
queste funzioni; però dobbiamo trovare un
punto di equilibrio. Non ci può stare tutto
dentro il sistema.

Del modello accusatorio potremmo par-
lare per giorni. Sono d’accordo con lei,
onorevole Vitiello. C’è un modello accusa-
torio vero, un modello accusatorio mode-
rato, temperato, lei dice addirittura finto;
però non possiamo parlare di modelli pro-
cessuali astratti senza calarli nella realtà
concreta delle cose. Sono d’accordo con lei
sul fatto che il modello processuale accu-
satorio del nostro ordinamento non asso-
migli molto da vicino a quelli che noi
abbiamo studiato nei libri; però il modello
processuale americano, che è stato citato
anche da altri interventi, prevede per esem-
pio il patteggiamento sulla colpevolezza.
Siamo convinti che questo sia un istituto
compatibile con la nostra disciplina costi-
tuzionale ? Non parliamo della pena di
morte e delle sanzioni. Non prevede la
costituzionalizzazione di alcuni diritti pro-
cessuali che abbiamo nel nostro ordina-
mento, come per esempio l’irrinunciabilità
del ricorso per Cassazione.

Avvocato Vitiello, lei ha ragione. Mi piace
chiamarla « avvocato » perché conta in que-
st’aula anche la nostra diversa esperienza.
Può immaginare che noi non siamo d’ac-
cordo sul fatto che, una volta che si pat-
teggia, quella è la pena ? Qui tutti sapete,
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per averlo letto, per averlo vissuto, per
averlo forse fatto, che vi sono stati e vi sono
ancora tanti ricorsi per dilazionare l’ese-
cuzione delle pene concordate. Questa è
una prassi a mio modo di vedere intolle-
rabile, che è stata scoraggiata dalle istitu-
zioni di sezioni-filtro di ammissibilità nella
giurisdizione superiore della Corte di cas-
sazione. Voi conoscete al mondo una su-
prema Corte di cassazione che affronta i
numeri che affronta la nostra ? Non ce ne
sono.

Parlando di edilizia giudiziaria, non co-
noscerete alcun altro organo al mondo dove
i giudici arrivano la mattina col loro car-
rello di fascicoli e tornano a casa perché
non sanno dove andare a scrivere la sen-
tenza. Voi siete a Roma, potete andare a
sorpresa un giorno in Cassazione, se non ci
siete andati per mestiere, e lo scoprirete
con i vostri occhi; io lo sto scoprendo ora
in quest’anno di Presidente, perché due
giorni a settimana incontro i colleghi con i
trolley e le borse.

Sicché, vanno benissimo i modelli astratti,
a condizione però di misurarci con la re-
altà delle cose. La realtà delle cose ci dice
che nei nostri uffici, in quelli dei pubblici
ministeri e poi in quelli dei giudici, arriva
un carico di lavoro che non è figlio di una
mentalità inquisitoria dei pubblici mini-
steri. In alcuni casi anche di quella, della
mentalità dei pubblici ministeri di cercarsi
i reati; ma fidatevi, è una percentuale mi-
nima dei casi. Negli altri casi siamo inon-
dati di notizie di reato. Di queste notizie di
reato come riusciamo a farci carico, con
tutte le procedure e le garanzie che giusta-
mente il codice prevede ? Potremmo pre-
vedere all’interno di un modello proces-
suale astratto una diversa serie di modelli
processuali adattandoli. È chiaro che un
processo per omicidio in Corte d’assise
dovrà avere le più ampie garanzie; ma
possiamo prevedere un appello per que-
stioni bagatellari, un ricorso per Cassa-
zione per una multa ? Questo è il punto.
Senza una discussione su questo non ne
verremo mai fuori. Questo è il punto vero.

Quanto alle regole di giudizio e di ar-
chiviazione, la questione è molto lunga.
Cambia sull’archiviazione; un po' diversa è

la questione del giudizio. Il legislatore ha
detto – possiamo dire se lo ha detto bene,
o se il testo ha delle implicazioni negative
– che bisogna fare una prognosi che alzi il
livello della valutazione, e bisogna farlo
non più dicendo se in contraddittorio si
potrà verificare il fondamento di quell’ac-
cusa, ma se vi è una ragionevole possibilità.
Questo naturalmente deve essere fatto con
la valutazione prognostica fallibile, neces-
sariamente fallibile, che quegli elementi
raccolti nelle indagini preliminari, quindi
unilateralmente, con il potere del solo pub-
blico ministero, possano resistere ragione-
volmente a un giudizio che nel dibatti-
mento si arricchirà anche di tutto quello
che il dibattimento prevede (il contraddit-
torio, la regola di contestazione dell’esame,
e via dicendo). Naturalmente è una pro-
gnosi molto complicata. Io non la vedo,
però, ontologicamente incompatibile con la
libertà del giudice del dibattimento.

Il giudice del dibattimento a cui invece
il giudice delle indagini preliminari, magari
poco attento a questa regola di giudizio,
l’abbia rinviato, si trova un materiale pro-
batorio che è completamente diverso, come
sappiamo noi penalisti.

Mi sta capitando adesso di seguire un
processo di pubblica amministrazione dove
i testimoni, che sono venuti prima davanti
a me nelle indagini, tornano adesso davanti
al giudice. Sono sorpresi di dover raccon-
tare al giudice ciò che hanno raccontato a
me, ma al giudice lo raccontano con il
contraddittorio delle parti, con il controe-
same, con la verifica critica del materiale
acquisito, con le intercettazioni rilette dagli
stessi testimoni.

Quindi ha ragione lei, onorevole Vitiello,
nel porre il problema, ma non lo vedo
come una clausola di assoluta incompati-
bilità rispetto alla libertà del giudizio di chi
viene dopo. Noi confidiamo e speriamo che
l’aumento del potere prognostico, che do-
vrebbe spingere a una maggiore richiesta di
archiviazione e che per noi pubblici mini-
steri è una manna, responsabilizzerà la
nostra capacità di giudizio prognostico; però,
nella logica che voi stessi auspicate, do-
vremmo anche responsabilizzare gli avvo-
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cati che tutelano le persone offese a ridurre
il novero delle opposizioni.

Io ho da parte i fascicoli, quelli che noi
chiamiamo « articolo 408 » (del codice di
procedura penale), cioè quelli per i quali
noi dobbiamo notificare alle persone offese
le richieste di archiviazione, in alcuni casi
obbligatoriamente attendendo, aumentando
i termini fissati e naturalmente mettendo le
persone sempre nelle condizioni di inter-
loquire; e ci sono sempre, sistematicamente
opposizioni. Io non ho ancora mai visto
nella mia vita una richiesta di archivia-
zione, magari anche per questioni secondo
me – consentitemi l’immodestia – incon-
testabili, perché magari si tratta di que-
stioni pacifiche o bagatellari, che non sia
stata opposta. Questo induce poi alla fis-
sazione di udienze davanti al giudice e
naturalmente ad un aggravio di attività, e a
tutto quello che viene dopo.

Io avrei un po' di altre cose da dire, ma
due sollecitazioni sono state rivolte diret-
tamente al dottor Caputo. Una di queste è
relativa ai criteri di priorità, ma secondo
me il suo intervento è stato un po' frain-
teso; quindi gli vorrei dare la possibilità di
replicare, evidenziando che i criteri di prio-
rità già ci sono. Sono nelle cose, e non sono
una contraddizione rispetto all’obbligato-
rietà; sono naturalmente un temperamento.
Già ci sono nelle specializzazioni degli uf-
fici.

Quanti di voi che fanno gli avvocati
penalisti considerano la specializzazione
nelle procure della Repubblica una garan-
zia di competenza e conseguentemente di
misura della nostra azione ? Le specializ-
zazioni già sono una priorità. Mentre i
colleghi che si occupano di violenza ses-
suale fanno un’indagine, ci sono altri col-
leghi che si occupano di criminalità eco-
nomica che ne fanno un’altra; ma i due
dipartimenti non sono in un ordine crono-
logico, l’uno o l’altro. Questa è già una
priorità. Quindi noi non soltanto non la
consideriamo sbagliata, ma la conside-
riamo nel sistema; ma sono certo che il
collega saprà darvi degli elementi in più.

Naturalmente non ho risposto a tutto,
però ho cercato di raccogliere gli spunti più
importanti. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, Presidente
Poniz. Dottor Caputo, prego.

GIULIANO CAPUTO, Segretario generale
dell’Associazione Nazionale Magistrati. Sarò
brevissimo. Chiarisco il passaggio. La pre-
messa è che noi riteniamo anche oppor-
tuno l’intervento sui criteri di priorità, che
come ha detto bene il Presidente esiste-
vano, ma erano regolamentati dal Consiglio
superiore della magistratura e procedimen-
talizzati secondo alcuni passaggi che garan-
tivano poi il punto di approdo attraverso
l’interlocuzione tra gli uffici giudiziari.

Vediamo in modo positivo che il legisla-
tore intervenga sui criteri di priorità, pre-
vedendo nel testo di legge la procedimen-
talizzazione così come esiste ora, che non
tocca in alcun modo il principio costitu-
zionale dell’obbligatorietà dell’esercizio del-
l’azione penale. Quindi è sicuramente un
intervento di carattere positivo che prevede
in un testo di legge quello che già viene
seguito negli uffici giudiziari italiani. È un
elemento di ulteriore trasparenza rispetto
a una regolamentazione degli affari negli
uffici di procura che – era questo il pas-
saggio che probabilmente è sfuggito – con-
tinuerà a essere così per diversi anni.

Speriamo che il sistema possa ritrovare
un proprio equilibrio e che non ci sia più
necessità di stabilire le priorità; ma il ra-
gionamento sul sistema e sull’impianto com-
plessivo della riforma era questo.

Se ci illudiamo di poter stabilire tempi
fissi per le indagini preliminari, a questo
punto per coerenza non dovremmo pen-
sare alle priorità; era per paradosso la
dimostrazione del fatto che è illusorio pen-
sare di poter predeterminare i tempi delle
indagini preliminari.

L’altra sollecitazione riguarda la disco-
very. Noi non pensiamo a un meccanismo
alternativo. Io ho cercato di ripercorrere la
storia dell’istituto e della durata delle in-
dagini preliminari. Le sanzioni processuali
e la avocazione già esistono.

Per quanto riguarda le sanzioni disci-
plinari, diciamolo chiaramente: non è un
tentativo di sottrarsi alla responsabilità di-
sciplinare da parte della magistratura, per-
ché basta andare a controllare la casistica
della giurisprudenza disciplinare nei con-

Camera dei Deputati — 19 — Indagine conoscitiva – 1

XVIII LEGISLATURA — II COMMISSIONE — SEDUTA DEL 30 SETTEMBRE 2020



fronti dei magistrati. I ritardi, le omissioni,
anche in fase di indagine, sono oggetto di
contestazione e anche di condanne disci-
plinari. Quindi abbiamo un sistema che già
funziona. Non vediamo la necessità di pro-
spettare ulteriori sanzioni disciplinari ri-
spetto a un meccanismo automatico che,
come abbiamo cercato di dirvi, potrebbe
invece ingenerare una risposta opposta, di
tipo burocratico. Si potrebbero avere dei
magistrati, dei pubblici ministeri o dei giu-
dici, che pensano a dare una risposta ri-
spettando i termini, vista la prospettazione
di un’ulteriore sanzione disciplinare, piut-
tosto che ad approfondire con il dovuto
scrupolo le vicende processuali.

La preoccupazione che abbiamo espresso,
oltre che questo ultimo passaggio, riguarda
anche quello intermedio. Penso che l’ono-
revole Paolini l’abbia detto in maniera
chiara: occorre pensare a un doppio bina-
rio, pensare che ci sono dei reati e dei
procedimenti penali nei quali è possibile
fare una discovery delle indagini per met-
tere la parte al corrente di ciò che sta
accadendo, mentre ce ne sono altri che
riguardano la nostra realtà particolar-
mente agguerrita anche nelle forme orga-
nizzate (perché facciamo sempre i conti
con una realtà criminale sul territorio na-
zionale, non più soltanto al Meridione). Noi
riteniamo che ciò possa essere pericoloso
se non viene regolamentato in qualche modo,
prevedendo una soluzione diversa per de-
terminati tipi di indagine, particolarmente
complesse. Non è soltanto inerzia.

L’onorevole Vitiello ha parlato dei tempi
di emissione delle misure cautelari. Lei sa
bene, avendo fatto l’avvocato per tanto
tempo, qual è la situazione, rispetto a quei
giudici che impiegano tempo a emettere
una richiesta di misura cautelare. Non esi-
ste nel nostro ordinamento un giudice che
tratta un unico procedimento al quale ar-
riva una richiesta di misura cautelare. Quel
giudice probabilmente ne sta scrivendo al-
tre tre o quattro, sta facendo le sue udienze
preliminari e sta facendo i giudizi abbre-
viati nei confronti di 50 imputati. Se quel
giudice ci mette sei mesi non è perché ha
perso tempo su quella richiesta di misura
cautelare, ma perché intanto sta facendo

altro. Poi le devo dire la verità, da cittadino
mi sentirei più tranquillo ad avere un giu-
dice che impiega otto o dieci mesi per
valutare una richiesta del pubblico mini-
stero piuttosto che uno che dà una risposta
in tre mesi, costi quel che costi. È questo il
tema vero dei tempi, è questa la nostra
preoccupazione rispetto a un testo di legge
che prevede invece rigide scansioni tempo-
rali.

Il Presidente Poniz ha risposto su tutti
gli altri spunti, ma sono arrivati davvero
spunti molto interessanti di confronto.

Il diritto penale minimo è stato oggetto
di un approfondito confronto con la parte
politica e con gli avvocati: al momento, non
può esplicarsi nel nostro ordinamento, se
non attraverso quel sistema che è stato
frutto di un venirsi incontro e di un ragio-
nare sulla possibilità di deflazionare il si-
stema. Dopo gli interventi degli ultimi anni,
è davvero difficile intervenire nel nostro
ordinamento con ulteriori interventi di de-
penalizzazione che abbiano un effetto re-
almente deflattivo rispetto ai carichi nel
nostro ordinamento. Quindi ritorniamo a
quello che ha detto benissimo il Presidente
Poniz, riguardo a una società che ha istanze
verso un diritto penale che non sia minimo,
con un tasso di litigiosità e una domanda
patologica di giustizia penale, anche per
vicende che forse non meriterebbero l’at-
tenzione del giudice penale.

La modifica della regola di giudizio,
anche durante quel confronto – lo ha detto
il Presidente Poniz – è stata valutata per la
parte che consente di non arrivare a giu-
dizio, evitando processi che non fanno al-
tro che rendere ancora più gravosi i ruoli
dei giudici. Anch’io non ho risposto a tutto,
ma mi sembra che il tempo stringa. Vi
ringrazio.

PRESIDENTE. Vi ringrazio. Attendiamo
le integrazioni scritte che ci avete prean-
nunziato, perché sono fondamentali per il
prosieguo del nostro lavoro. Il vostro è un
contributo assolutamente essenziale, che ci
dà modo di lavorare sul disegno di legge
delega. Vi ringrazio di nuovo e speriamo di
vedervi presto per altri contributi.
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LUCA PONIZ, Presidente dell’Associa-
zione nazionale magistrati. Naturalmente
rimaniamo a disposizione. Tra poco ab-
biamo le elezioni, quindi non sappiamo chi
di noi tornerà qui; ma l’Associazione è a
disposizione da sempre e lo fa con grande
spirito di collaborazione, sapendo che voi
avete una difficile responsabilità di media-
zione tra le tante visioni che ci sono. Noi
non faremo mai mancare il nostro contri-
buto. Abbiamo degli appunti, ma le ur-
genze di questi giorni ci hanno impedito di
arrivare con un documento all’altezza del
consesso; ma non lo faremo mancare.

PRESIDENTE. Grazie mille, Presidente.
Dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione di Federico Cafiero De Raho,
Procuratore nazionale antimafia ed an-
titerrorismo.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione, nell’ambito dell’indagine cono-
scitiva in merito all’esame del disegno di
legge C. 2435 Governo, recante delega al
Governo per l’efficienza del processo pe-
nale e disposizioni per la celere definizione
dei procedimenti giudiziari pendenti presso
le corti d’appello, di Federico Cafiero De
Raho, Procuratore nazionale antimafia ed
antiterrorismo. Ringrazio l’audito per avere
accolto l’invito della Commissione e poiché
abbiamo tempo e non sono previsti lavori
in Assemblea, il dottor De Raho potrà
illustrare gli argomenti con la massima
tranquillità. Daremo poi seguito agli inter-
venti dei commissari, ai quali seguirà la
replica eventuale del dottor De Raho che
nel caso potrà inviare, qualora non l’avesse
già fatto, alla segreteria della Commissione
un documento scritto. Tale documenta-
zione in assenza di obiezioni sarà pubbli-
cata sul sito internet della Camera dei
deputati e resa disponibile ai deputati at-
traverso l’applicazione GeoCamera. Do
quindi la parola al dottor Federico Cafiero
De Raho, Procuratore nazionale antimafia
e antiterrorismo.

FEDERICO CAFIERO DE RAHO, Pro-
curatore nazionale antimafia ed antiterrori-

smo. Presidente, grazie per avermi invitato.
Ringrazio i componenti della Commissione
per avermi dato l’opportunità di questa
audizione. Il disegno di legge per l’effi-
cienza del processo penale e per le deter-
minazioni necessarie a renderlo più rapido
presenta in generale aspetti significativi che
inducono a ritenerlo uno strumento che
certamente aiuterà a migliorare la rapidità
del processo sia pure con qualche osserva-
zione che necessariamente devo fare. Sap-
piamo che il disegno di legge in esame
tende ad accelerare lo svolgimento del pro-
cesso penale – introducendo quindi il de-
posito degli atti e dei documenti con mo-
dalità telematiche, prevedendo le comuni-
cazioni e notificazioni con modalità tele-
matiche, prevedendo la modifica della
disciplina delle indagini preliminari, dell’u-
dienza preliminare, dei riti alternativi, del
dibattimento e delle impugnazioni – ed
interviene inoltre su alcuni aspetti riguar-
danti la prescrizione. Diciamo innanzitutto
che l’articolo 1 rappresenta la base di quello
che sarà il percorso da seguire per l’ado-
zione del decreto legislativo. Sono le regole
alle quali il Governo si dovrà attenere.
Quindi possiamo sicuramente passare di-
rettamente ad esaminare l’articolo 2 che
già inizia a riguardare l’efficienza dei pro-
cedimenti penali in materia di notifica-
zione. L’articolo 2 prevede, alle lettere a) e
b) del comma 1, che atti e documenti siano
depositati con modalità telematica. È quel
che già avviene nel processo civile telema-
tico. Qui si prevede che il Ministro della
giustizia individui gli atti per i quali sarà
obbligatorio il deposito telematico. Si pre-
vede anche che il deposito abbia valore dal
momento in cui è generato il messaggio di
conferma telematica. La lettera c) del comma
1 dell’articolo 1 prevede che in caso di
deposito telematico obbligatorio – la di-
sposizione peraltro lascia al decreto dele-
gato l’individuazione sia delle tipologie per
le quali sarà obbligatorio sia anche degli
uffici – questo possa essere derogato solo
dal capo dell’ufficio qualora ricorrano de-
terminati fatti straordinari come disfun-
zioni o elementi tali che lo impediscono. Si
prevede che per quanto attiene all’impu-
tato e per le persone diverse dall’imputato
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le comunicazioni e le notificazioni possano
essere eseguite con modalità telematica an-
che mediante soluzioni diverse dalla posta
elettronica certificata (PEC). In relazione a
questa parte va ricordato che la legge n. 221
del 2012, che configurava il testo di riferi-
mento per la trasformazione del processo
cartaceo in telematico, ha introdotto all’ar-
ticolo 16 l’obbligatorietà per la cancelleria
della comunicazione e notificazione a mezzo
PEC nei confronti delle persone diverse
dall’imputato. Nulla prevedeva il citato ar-
ticolo 16 relativamente alla possibilità per
le parti private di effettuare notificazioni e
comunicazioni per via telematica. La giu-
risprudenza per questo motivo ha sempre
interpretato la norma nel senso di ritenere
che l’uso dello strumento telematico fosse
limitato alle cancellerie. L’attuazione delle
direttive delegate dovrebbe quindi cam-
biare il quadro normativo, agevolando non
solo le cancellerie ma anche i difensori.
Tale modifica pare dunque assolutamente
auspicabile, come auspicabile sarebbe l’at-
tuazione di un vero e proprio processo
penale telematico che velocizzerebbe i tempi
della giustizia penale e non avrebbe più i
rallentamenti che in casi come quelli at-
tuali di pandemia ci sono stati. Questi non
ci sarebbero stati se la riforma fosse stata
già in atto. Tornando all’esame dell’articolo
2, alla lettera l) del comma 1 si prevede la
riforma del sistema delle notificazioni.
Quindi in primo luogo si prevede che tutte
le notificazioni all’imputato non detenuto
successive alla prima siano effettuate a
mezzo di consegna al difensore. Tale ac-
corgimento escluderebbe quindi la dilata-
zione dei tempi di notifica, soprattutto lad-
dove ricorrono situazioni di irreperibilità
che hanno causato non pochi problemi
interpretativi e applicativi. Dunque, solo la
prima notifica avverrà a mani dell’impu-
tato o di un convivente ovvero del portiere.
Le successive notifiche avverranno presso il
difensore. Per questo è stato detto « con
modalità telematiche ». Sono previste, co-
munque, delle deroghe al nuovo regime
delle notificazioni a garanzia dell’effettiva
conoscenza degli atti da parte dell’impu-
tato. L’imputato, comunque, sarà avvertito
che tutte le successive notifiche avverranno

presso il suo avvocato. L’imputato ha l’o-
nere di indicare un recapito idoneo in cui
ricevere le comunicazioni del difensore. Il
difensore è tenuto indenne da responsabi-
lità nel caso in cui l’omessa o ritardata
comunicazione all’imputato sia attribuibile
a fatto di quest’ultimo. Qui occorre una
riflessione. Appare evidente che il nuovo
sistema dovrà assicurare l’effettiva cono-
scenza dell’imputato nel rispetto dei suoi
diritti che trovano fonte nella nostra Co-
stituzione e nella Convenzione europea dei
diritti dell’uomo. Il difensore dovrà esple-
tare il proprio mandato, mantenendo co-
stante il rapporto anche informativo con
l’assistito, il che determinerà naturalmente
un impegno ulteriore e notevole. Occorrerà
che i diritti degli imputati meno abbienti
trovino piena soddisfazione anche laddove
l’avvocato non sia affiancato da una strut-
tura professionale che renda più agevole la
continuità del rapporto. Nella difesa di
ufficio si può evidenziare la difficoltà di
mantenere costanti rapporti con l’assistito
laddove il difensore non sia dotato di una
struttura professionale complessa. Proba-
bilmente sarà necessario anche proiettarsi
in impegni sociali che sostengono le cate-
gorie più disagiate. Diversi studi legali ita-
liani negli ultimi tempi replicano una prassi
tipicamente anglosassone, quella di lavo-
rare gratuitamente o in maniera vantag-
giosa a favore di chi ne ha bisogno. Perché
il sistema funzioni è necessario risolvere
anche questi aspetti. La nostra Costitu-
zione prevede l’eguaglianza di tutti davanti
alla legge ed è perciò necessario che tutti
siano messi in condizione di esercitare ef-
fettivamente i propri diritti, anche i più
poveri. L’articolo 3 del disegno di legge
enuncia i princìpi e i criteri direttivi per le
modifiche al codice di procedura penale in
tema di indagini preliminari e di udienza
preliminare. All’articolo 3, in connessione
tra le lettere a) e i) del comma 1, vi è la
modifica di due articoli: dell’articolo 425,
comma 3, del codice di procedura di penale
e dell’articolo 125 delle norme di attua-
zione, di coordinamento e transitorie del
codice di procedura penale, laddove si dice
che l’archiviazione o il proscioglimento av-
vengono sempre che gli elementi acquisiti
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non siano idonei a sostenere l’accusa in
giudizio. Questa era l’espressione che ha
utilizzato il nostro codice. La legge delega
proposta dal disegno di legge in esame,
rendendo più stringente il filtro dell’u-
dienza preliminare, oggi prevede che il pub-
blico ministero chieda l’archiviazione
quando gli elementi acquisiti nelle indagini
preliminari « risultano insufficienti o con-
traddittori o comunque non consentono
una ragionevole previsione di accoglimento
della prospettazione accusatoria nel giudi-
zio ». Dunque non bastano elementi idonei
a sostenere l’accusa. Ci vuole la prevedibi-
lità della condanna. Vi è poi un’altra pic-
cola modifica sulla notifica. Non c’è obbligo
di notifica se la persona offesa ha rimesso
la querela. La giurisprudenza costituzio-
nale quasi trent’anni fa aveva specificato
che l’azione penale obbligatoria ha un li-
mite. Il processo non deve essere instaurato
quando si appalesa oggettivamente super-
fluo. La Corte costituzionale il 15 febbraio
del 1991, con la sentenza n. 88, si espri-
meva in questi termini. Successivamente
però sia la giurisprudenza di legittimità che
quella di merito hanno determinato un
filtro sempre meno consistente da parte del
giudice dell’udienza preliminare (GIP) con
aumento esponenziale dei giudizi dibatti-
mentali. La formulazione netta prevista
nella riforma potrebbe indubbiamente por-
tare a una maggiore severità del GIP e
dunque questa riforma potrebbe effettiva-
mente rafforzare il filtro dell’udienza pre-
liminare, diminuendo i processi da cele-
brare a dibattimento. Pare necessario che il
giudice, nel momento in cui deve decidere
se disporre il rinvio a giudizio, valuti con
giudizio prognostico, avuto riguardo ad un
plafond probatorio non insufficiente a ca-
gione della inattività del pubblico mini-
stero, perché altrimenti i diritti della difesa
verrebbero ingiustamente sacrificati. Que-
sta riflessione tocca più la formazione, l’e-
tica e la disposizione del giudice. È evidente
che se calassimo il livello di valutazione sul
quadro indiziario, lasciandoci andare a qua-
dri indiziari incompleti e quindi agevo-
lando l’archiviazione, finiremmo per vio-
lare il principio di obbligatorietà dell’a-
zione penale e quindi andare contro la

nostra Costituzione e anche contro quello
che è il nostro sistema penale. È evidente
quindi che è necessario conciliare in modo
equilibrato, approfondito, equo ed etico il
principio della valutazione degli elementi
necessari per il rinvio a giudizio e al tempo
stesso quelli che devono indurre il giudice
a una valutazione ai fini dell’archiviazione.
La lettera c) del comma 1 dell’articolo 3
affronta poi il tema del termine della du-
rata delle indagini preliminari e anche qui
l’intento è evidentemente deflattivo. Attual-
mente il termine per le indagini è di sei
mesi e di un anno per i delitti indicati
nell’articolo 407, comma 2, lettera a), del
codice di procedura penale, che sono tutti
i reati gravi di mafia, di terrorismo e di
associazione finalizzata al contrabbando di
tabacchi lavorati esteri, di traffico di stu-
pefacenti, di illegale fabbricazione di armi.
Vale a dire una serie di reati di per sé gravi.
Per questi è previsto il termine di durata di
un anno. Questo termine però può essere
prorogato attualmente in via generale per i
reati diversi da quelli di cui all’articolo 407,
comma 2, lettera a), del codice di proce-
dura penale, di ulteriori sei mesi e ancora
altri sei mesi. Laddove si tratta di indagini
particolarmente complesse che richiedono
perizie per le quali è necessario un tempo
particolarmente rilevante, si può anche ar-
rivare a due anni. Per gli altri delitti - quelli
di cui ho detto di cui al citato articolo 407,
comma 2, lettera a) - il termine è un anno
anch’esso prorogabile di sei mesi più sei
mesi. Quindi arriviamo a due anni. Nel
progetto di riforma tutto ciò viene modifi-
cato, perché per la generalità dei reati il
termine sarà di un anno, a meno che non
si tratti di reati puniti con la sola pena
pecuniaria o con pena non superiore nel
massimo a tre anni per i quali il termine
massimo delle indagini sarà di sei mesi.
Sarà di un anno e mezzo il termine per
taluno dei delitti indicati al citato articolo
407, comma 2. Quindi possiamo innanzi-
tutto osservare che viene eliminata la pro-
roga per i reati di cui all’articolo 407,
comma 2, del codice di procedura penale, e
così avviene anche per i reati ordinari
diversi da quelli minori. È cosa buona,
perché comunque si trattava sostanzial-
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mente di una burocratizzazione del proce-
dimento. Si trattava di un semplice passag-
gio di carte. Il GIP non aveva che la richie-
sta del pubblico ministero con cui si chie-
deva la proroga e salvo casi eccezionali il
giudice poteva rilevare l’ingiustificatezza
della proroga e quindi respingere, ma credo
che casi di questo tipo forse non sono mai
avvenuti o se sono avvenuti sono stati tal-
mente rari che veramente si contano sulla
punta delle dita. Quindi, con l’attuale si-
stema innanzitutto evitiamo il passaggio di
carte all’ufficio del pubblico ministero o,
con l’avvento della trasmissione telematica,
la trasmissione telematica del fascicolo. Poi
avremo una sola proroga, cioè sia nel primo
caso che negli altri due si potrà chiedere
una sola proroga, quindi per una sola volta
per sei mesi. Alla lettera e) del comma 1
dell’articolo 3 c’è la previsione del deposito
degli atti di indagine coattivo. Vale a dire
che quando è decorso il termine è possibile
che ancora gli atti restino in capo al pub-
blico ministero ma per un determinato
tempo che non può superare i tre mesi
dalla scadenza del termine massimo per
quelle ipotesi che abbiamo considerato
prima o, quando si tratta di reati di cui
all’articolo 407, comma 2, lettera b), o
dodici mesi nei casi di cui all’articolo 407
comma 2, lettera a), numeri 1), 3) e 4).
Quindi se non sono stati depositati ancora
gli atti, gli stessi vanno necessariamente
depositati e l’articolo 407, comma 2, lettera
b), fa riferimento a quei procedimenti par-
ticolarmente complessi, mentre l’articolo
407, comma 2, lettera a), numeri 1), 3) e 4),
fa riferimento a delitti gravi, associazione
mafiosa e associazione finalizzata al con-
trabbando di tabacchi lavorati esteri, reati
e delitti aggravati con la finalità di agevo-
lare l’associazione mafiosa o delitti aggra-
vati dal terrorismo. Stranamente però nel
prevedere i termini non sono stati previsti
i delitti di cui ai successivi numeri 6) e 7),
vale a dire dei delitti che pure sono parti-
colarmente gravi. Parliamo del traffico di
stupefacenti. Un’associazione finalizzata al
traffico di stupefacenti non avrebbe lo stesso
trattamento, così come non avrebbe lo stesso
trattamento il delitto di associazione per
delinquere, per la quale è obbligatorio l’ar-

resto. Quindi si tratta ugualmente di fatti
molto gravi che non sono sicuramente meno
gravi dell’associazione mafiosa e dell’asso-
ciazione finalizzata al traffico di tabacchi
lavorati esteri, così come ugualmente sa-
rebbe particolarmente grave il procedi-
mento per delitti di sequestro di persona a
scopo di estorsione che pure non rientrano
nell’ambito di questa categoria. Devo anche
sottolineare come, per quanto riguarda il
deposito obbligatorio, non è prevista al-
cuna clausola di salvaguardia per i casi nei
quali i procedimenti penali sono in colle-
gamento investigativo e vi è in corso il
coordinamento della Direzione nazionale
antimafia e antiterrorismo con le direzioni
distrettuali antimafia o con le procure di-
strettuali antiterrorismo. Questo che signi-
fica ? Vi faccio subito un esempio. Ab-
biamo, nell’ambito dell’obbligo di circola-
zione delle informazioni che esiste nel cir-
cuito antimafia, l’esigenza che laddove i
procedimenti trattino temi collegati (pen-
siamo a un’associazione mafiosa che opera
a Palermo che si muove attraverso i propri
referenti a Milano e a Torino e opera con
il reinvestimento del danaro e la stessa
associazione che opera con finalità di traf-
fico di sostanze stupefacenti e altri reati
collegati a questi presso altri distretti), si
facciano riunioni di coordinamento finaliz-
zate proprio a individuare gli ambiti nei
quali ciascun ufficio dovrà sviluppare le
proprie indagini, non per limitare l’ambito
investigativo, ma soltanto per consentire a
tutti di sapere cosa stanno facendo gli altri.
In questo modo, avendo la più ampia co-
noscenza, il quadro indiziario e conoscitivo
di ciascuno è particolarmente ampio e alla
fine dell’indagine ciascuno utilizzerà anche
parti delle indagini degli altri uffici, ma
tutti dovranno arrivare alla prima ordi-
nanza di custodia cautelare insieme. È un
lavoro spesso faticoso ma necessario. Re-
centemente avevamo quattro uffici in col-
legamento, di cui uno già in possesso di
ordinanza di custodia cautelare, ma essen-
doci stata la condivisione degli atti e quindi
lo scambio delle informative, quell’ufficio
non poteva procedere all’esecuzione, ma
doveva e deve aspettare che gli altri uffici
arrivino allo stesso momento per rendere
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ostensibili gli atti per tutti. Ipotesi di questo
tipo non sono previste eppure sono ipotesi
fondamentali per consentire il coordina-
mento. Il termine massimo non dipende
dal Pubblico Ministero né dal procedi-
mento. Dipende dalla potenziale capacità
che ha ciascun procedimento di essere in
collegamento con altri. Quindi è proprio
per la forza, la capacità di impattare sulla
criminalità organizzata che il sistema della
circolazione delle informazioni e del coor-
dinamento attraverso direzioni nazionale,
direzioni distrettuali e procure distrettuali
consente di intervenire in modo calibrato
all’unisono, in modo da raggiungere l’obiet-
tivo insieme, un obiettivo molto più forte di
quello che si raggiungerebbe diversamente
se ciascuno operasse separatamente ri-
spetto agli altri. Questo è un punto impor-
tante sul quale probabilmente ci si dovrà
soffermare, altrimenti si cadrà nello stesso
errore in cui si è caduti con la disciplina
sulle intercettazioni. Vi sarà noto che la
disciplina sulle intercettazioni che certa-
mente è di grande portata culturale e giu-
ridica, però ha un problema. Il problema è
quello della assoluta segretezza delle inter-
cettazioni ambientali, telefoniche e telema-
tiche. Questo obbligo di segreto è stato
posto in capo ai procuratori della Repub-
blica. I procuratori distrettuali hanno il
dovere di riversare tutti gli atti dei loro
procedimenti nella banca dati della Dire-
zione nazionale che è una banca dati che si
articola attraverso il contenuto dei proce-
dimenti sviluppati da tutte quante le dire-
zioni distrettuali e il contenuto delle ban-
che dati di ciascuna Direzione distrettuale
che riversa nella propria tutto il proprio
materiale. Nello stesso momento può con-
sultare la banca dati centrale e quindi
avere di volta in volta le informazioni,
utilizzando quelle che sono immediata-
mente ostensibile o almeno chiedendo il
nulla osta all’utilizzazione all’ufficio che è
titolare dell’informazione ancora coperta
da segreto. Con l’entrata in vigore della
nuova disciplina sulle intercettazioni non
c’è più il riversamento delle intercettazioni,
perché i procuratori distrettuali attendono
una norma che li autorizzi, anche perché
in mancanza ritengono che verrebbero a

violare un obbligo che è quello di custodire
il contenuto delle intercettazioni. Questo lo
dicevo soltanto per condividere un’infor-
mazione che è importante. A volte nel
leggere una disposizione, si ritiene inutile
allargarla e poi essa finisce per influire su
tutto un circuito che fino a un certo mo-
mento è stato di piena condivisione. An-
cora, l’articolo 3, comma 1, lettera h), pre-
vede che il procuratore individui criteri di
priorità trasparenti e predeterminati, la
successiva lettera l) prevede poi che le parti
possono fare istanza fino alla conclusione
dell’udienza preliminare di accertamento e
l’effettiva data di acquisizione della notitia
criminis. Nell’istanza devono essere indi-
cate specificamente le ragioni di diritto e di
fatto che la sorreggono. La modifica di cui
alla lettera h) non prevede particolari in-
novazioni, perché già oggi vi è un sistema,
per cui vengono individuati i procedimenti
che devono seguire i criteri di priorità
adottati non solo dall’ufficio del procura-
tore ma dalla Conferenza distrettuale, co-
stituita dal presidente della corte d’appello,
dai presidenti dei tribunali dei circondari e
dal procuratore della Repubblica dei cir-
condari. Tutti insieme li individuano e quelli
sono i criteri ai quali bisogna attenersi.
Quanto invece alla data di acquisizione
della notitia criminis, questo è uno dei
problemi probabilmente che è stato affron-
tato ripetutamente anche dalla giurispru-
denza della Corte di cassazione. Arrivare
all’individuazione esatta del momento in
cui vi è l’obbligo di iscrizione è cosa non
facile, anche perché l’iscrizione deriva so-
stanzialmente da una valutazione che è
discrezionale. Non è una discrezionalità
che quasi lambisce l’arbitrarietà, si badi
bene. È una discrezionalità che trova la sua
fonte nel quadro. Potrebbe essere taluno
toccato da un elemento che potrebbe, unito
ad altri, essere già condizione per l’iscri-
zione, ma potrebbe anche non esserlo.
Quindi è evidente che prima di iscrivere
una persona nel registro degli indagati si
guarda molto attentamente qual è la sua
posizione, la si valuta nella sua interezza e
quel che appare alla fine dell’indagine non
è certo quel che appare all’inizio. Quindi
anche un’indicazione che a volte avviene
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nell’informativa - laddove molto spesso an-
che cento nominativi vengono posti come
soggetti dall’indagine - ad una valutazione
attenta non tutti sono già in una fase da
potersi ritenere indagati. Quindi quando
discussioni di questo tipo vengono poi por-
tate nell’aula dell’udienza preliminare, lad-
dove poi si deve discutere dell’utilizzabilità
o meno, diventa veramente complicato ar-
rivare all’affermazione dell’esistenza o meno
di quegli elementi che consentivano la re-
gistrazione, quindi l’iscrizione nel registro
degli indagati. Purtuttavia è certamente un
aspetto significativo, sul quale probabil-
mente bisognerà intervenire. Occorrerà cer-
tamente però trovare una formula che sia
corrispondente esattamente alle esigenze
che di volta in volta nei procedimenti si
pongono. Abbiamo poi all’articolo 4 i pro-
cedimenti speciali con il passaggio dell’at-
tuale limite a otto anni. Evidentemente
questo passaggio consentirà quindi una ri-
duzione dei processi e quindi dei dibatti-
menti. È certo che entreranno in questo
ambito e potranno beneficiare di questo
ambito anche delitti di rilevante gravità. È
evidente che la scelta che si è fatta è quella
di individuare gli strumenti attraverso i
quali poter pervenire alla massima ridu-
zione dei procedimenti che vanno al dibat-
timento ed è anche vero che un patteggia-
mento è fondamentalmente il riconosci-
mento di una responsabilità. Quindi anche
su questo certamente vi è una valutazione
positiva pur nei limiti in cui un delitto
grave possa arrivare ad una riduzione di un
terzo proprio grazie alla scelta del patteg-
giamento. Altrettanto si dica per il giudizio
abbreviato, laddove però è prevista in par-
ticolare l’introduzione di un elemento di
grande importanza. Vale a dire l’ammis-
sione al giudizio abbreviato condizionato
con valutazione da parte del giudice. Si
vuole sostanzialmente sottolineare come il
giudizio abbreviato debba garantire l’eco-
nomicità del procedimento. È evidente che
laddove il giudizio abbreviato condizionato
a un’acquisizione probatoria particolar-
mente complessa non è più conveniente,
purtuttavia il giudice oggi ha difficoltà a
respingere un giudizio abbreviato condizio-
nato, laddove anche le acquisizioni profi-

late sono particolarmente complesse. At-
traverso invece l’introduzione di questa
nuova disposizione, certamente si rimette
al giudice anche questa valutazione di con-
venienza. Se fosse celebrato il dibatti-
mento, ci sarebbe un dispendio di energie
di tanto maggiore ? Se non c’è, è evidente
che non si può arrivare a un giudizio
abbreviato condizionato dall’acquisizione
probatoria così complessa. In relazione al
giudizio immediato è introdotta la possibi-
lità in caso di rigetto di avanzare richieste
ulteriori di riti alternativi. In ultimo, quanto
al decreto penale di condanna, si sono
dilatati i tempi della possibile proposizione
dall’iscrizione del reato. Lascio comunque
un mio appunto (vedi allegato) che è un po'
più preciso e un po' più ricco e qui vado a
sintetizzare. Quanto al giudizio dibattimen-
tale, l’articolo 5 pone interventi assoluta-
mente tutti condivisibili. Alla lettera e) del
comma 1 viene posto un principio di grande
importanza, quello della lettura degli atti in
un procedimento diverso, quando cambia il
giudice. Questo è stato uno dei motivi di
ritardo della celebrazione e definizione di
tanti maxi processi, tanto che per i maxi
processi riguardanti reati di mafia e di
terrorismo è stata introdotta una disposi-
zione che consente la lettura degli atti nel
caso cambi il giudice ma non anche per gli
altri procedimenti. Quindi ci si è trovati di
fronte a una disparità di trattamento che
determina comunque un aggravio nell’am-
bito della gestione del processo. Con questo
intervento legislativo, invece, sarà possibile
allargare la possibilità di lettura degli atti
in un procedimento diverso, quando cam-
bia il giudice. L’unico appunto che devo
evidenziare è che ciò vale per i procedi-
menti di competenza del tribunale e non si
dice anche per i procedimenti innanzi alla
corte di assise. Quindi qualora innanzi alla
corte d’assise ci sia per esempio un omici-
dio particolarmente complesso, anche una
strage, per la quale si pone lo stesso pro-
blema (pensiamo ai giudici popolari in de-
terminati processi che si ammalano, che
non si possono più presentare e quindi non
si può comporre con il giusto numero quella
Corte) è necessario riconvocare la Corte e
riprendere il processo daccapo. Quindi mi
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sembra che inserire anche l’inciso « uno dei
giudici nei procedimenti di competenza del
tribunale ma anche nei procedimenti in-
nanzi alla Corte d’assise », probabilmente
potrà assicurare lo stesso trattamento e
quindi la lettura di atti anche in essi.

L’articolo 6 è relativo al procedimento
davanti al tribunale in composizione mo-
nocratica: qui di fatto viene introdotto un
giudice filtro simile al GIP anche per i
procedimenti poi giudicati monocratica-
mente. Vale a dire: il procedimento passa a
un primo giudice, il quale valuterà se ri-
corre una causa di estinzione, se l’azione
penale non doveva essere iniziata o prose-
guita, se il reato non è più previsto dalla
legge, se risulta che il fatto non sussiste, che
l’imputato non l’ha commesso, che il fatto
non costituisce reato, che si tratta di per-
sona non punibile o quando gli elementi
acquisiti non consentono l’accoglimento e
la prospettazione accusatoria in giudizio,
avremo un giudice monocratico che si deve
occupare in un’udienza anche di questo,
ma ciò significa che il giudice monocratico
dovrà leggere, studiare, conoscere il pro-
cesso e quindi davanti a lui avverrà comun-
que una sorta di udienza preliminare. Per
cui abbiamo inserito un filtro che proba-
bilmente non agevola e non accelera il
procedimento. Su questo ci sarà forse da
vedere. Si avrà addirittura il raddoppio dei
procedimenti in questo modo con un giu-
dice filtro simile al GIP. Per l’appello anche
qui abbiamo un’innovazione che tengo a
segnalare. I giudizi del tribunale in com-
posizione monocratica saranno giudicati in
appello dalla corte anch’essa in composi-
zione monocratica. Credo che questa è forse
la più grande e importante innovazione
insieme ad altre che ho segnalato, la quale
potrà sicuramente velocizzare ulterior-
mente i processi. D’altro canto il carico di
lavoro delle corti d’appello è enorme e
sappiamo tutti che è come un imbuto quello
che è avvenuto nella giustizia. Per cui le
procure si proiettano sui tribunali. I tribu-
nali a stento riescono a fronteggiare il
carico di lavoro. Quando poi arrivano in
corte d’appello, i processi si fermano quasi
totalmente. Invece dare la possibilità o me-
glio introdurre questa innovazione è di

grande importanza. Abbiamo poi all’arti-
colo 8, condizioni di procedibilità, all’arti-
colo 10, disciplina sanzionatoria delle con-
travvenzioni, all’articolo 11, disposizioni in
materia di controllo giurisdizionale della
legittimità della perquisizione. Qui c’è si-
curamente il problema della valutazione
della perquisizione. Pensiamo a tante per-
quisizioni che vengono eseguite ai sensi del
testo unico sull’ordine pubblico e a tante
perquisizioni che finiscono per non con-
sentire alla parte di inserirsi nel meccani-
smo di valutazione e intervenire per soste-
nere la propria parte. Infatti è previsto che
per la perquisizione seguita dal sequestro
vi è il riesame. Nulla invece è consentito nel
caso di sola perquisizione che viene con-
validata, ma la perquisizione resta negativa
e quindi di per sé non consente alcuna
valutazione. Probabilmente anche questo è
un modo importante per vigilare sulla cor-
rettezza dei comportamenti. L’unico aspetto
più delicato è quello dei procedimenti par-
ticolarmente complessi e significativi che
potrebbero determinare una pubblicità de-
gli atti per giustificare la perquisizione.
Probabilmente, se si riesce a trovare la
giusta dimensione e il giusto equilibrio fra
le esigenze della parte di trovare pieno
rispetto dei propri diritti e quindi poter
controllare anche la ragione che ha dato
adito alla perquisizione e allo stesso tempo
poter tutelare le indagini complesse che
riguardano soprattutto alcuni settori della
mafia, del terrorismo, certamente la dispo-
sizione raggiungerebbe in pieno il proprio
obiettivo e sarebbe rispondente a un’esi-
genza che si sente da tempo. Sui termini di
durata del processo, anche qui vengono
posti giustamente dei termini ma non vi è
lo stesso problema che è stato invece posto
in sede di indagini preliminari, laddove
superando anche il termine di deposito
coattivo, si arriverebbe a una responsabi-
lità disciplinare. Qui non c’è una respon-
sabilità disciplinare. Purtuttavia vi sono
delle indicazioni che probabilmente sono il
frutto anche di una riflessione profonda
sulla legge Pinto e quindi sulle conseguenze
che lo Stato si trova ad affrontare proprio
per la durata dei processi. È certo che di
fronte a queste indicazioni andrebbero an-
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che individuate le modalità attraverso le
quali sostenere al meglio la giustizia e
quindi i processi nel proprio percorso. An-
cora, l’articolo 12 prevede a una disciplina
della durata dei processi nei vari gradi di
giudizio al fine di pervenire quindi a un
rispetto della legge Pinto. Si fa eccezione
però per alcuni delitti di cui all’articolo
407, comma 2. Ancora una volta qui si
parla dell’articolo 407, comma 2, lettera a),
numeri 1), 3) e 4) e comma 2, lettera b), e
non si guarda ai delitti ugualmente gravi
previsti dal numero 6) e dal numero 7) o
dal numero 2) del comma 2 dell’articolo
407, vale a dire i delitti riguardanti il traf-
fico di sostanze stupefacenti, le associa-
zioni finalizzate ad esso, i delitti di asso-
ciazione per delinquere nei casi in cui è
obbligatorio l’arresto in flagranza e il se-
questro di persona a scopo di estorsione.
L’articolo 14 prevede alcune disposizioni in
materia di sospensione della prescrizione,
ma credo che su questo non ci siano grandi
osservazioni che come Direzione nazionale
mi sento di riferire. In via generale e sin-
tetica questi sono i punti che ho ritenuto di
dover evidenziare. Lascio comunque l’ap-
punto scritto dell’audizione (vedi allegato) e
naturalmente mi riservo di esprimere più
precise osservazioni qualora fosse necessa-
rio. Grazie a lei, presidente.

PRESIDENTE. Io ringrazio il dottor Ca-
fiero De Raho. Chiedo se ci sono dei col-
leghi che intendono intervenire. Vedo il
collega Vitiello, la collega Giuliano, per
adesso loro due. Collega Vitiello, prego.

CATELLO VITIELLO. Grazie, Presidente.
Procuratore, buonasera. Andrò un po' per
spot senza recuperare proprio tutto, per-
ché sarebbe anche impossibile, vista la va-
stità delle argomentazioni e dei concetti
che ha snocciolato. Cerco però di indivi-
duare i punti che secondo me sono più
importanti. Lei ha fatto riferimento alla
regola del giudizio di cui all’articolo 425 del
codice di procedura penale e all’articolo
125 delle disposizioni di attuazione e su
questo corretto cambio di passo da parte
della riforma. Allora le chiedo se non ri-
tenga che questo cambio di passo e quindi

questa modifica della regola di giudizio
dell’udienza preliminare in particolare sia
un’ipotesi di ritorno al giudice istruttore,
creando un innegabile pregiudizio nella va-
lutazione che poi dovrà fare il giudice del
dibattimento.

Ancora, lei ha fatto riferimento alla
durata delle indagini. Su alcune cose sono
assolutamente d’accordo con lei. Secondo
lei sarebbe corretto intervenire anche sui
tempi ? Perché in questa riforma non si
parla mai di cautela. Sulla cautela non si
dice nulla e penso che sia anche quello un
momento importante del procedimento e
soprattutto del percorso investigativo. Non
ritiene che si debba intervenire anche nei
tempi di gestione del fascicolo tra la richie-
sta di applicazione della misura e l’ordi-
nanza cautelare ? Perché è mia esperienza
che purtroppo rischiano di passare anche
mesi se non addirittura anni, perché mi è
capitato. Poi lei ha fatto riferimento – e
questa secondo me è una delle più grandi
criticità di cui, anche grazie a una recen-
tissima sentenza della Cassazione, si è par-
lato nell’ultimo anno solare – alla lettura
degli atti nel momento in cui cambia il
giudice. Io penso che si debba risolvere in
altro modo, però chiedo a lei se ritiene più
giusto intervenire sui ruoli dei giudici, im-
pedendo il loro trasferimento quando non
abbiamo concluso processi importanti o
particolarmente articolati. Non ritiene che
quella disparità di trattamento a cui lei
faceva riferimento rispetto ad altre ipotesi
di processi e altre ipotesi di reato sia det-
tata dalla visione derogatoria della dispo-
sizione di cui all’articolo 190-bis del codice
di procedura penale ? Se si tratta di una
deroga, evidentemente la disparità è cer-
cata dal legislatore.

Ha fatto riferimento al giudice filtro,
come il GIP, per quanto riguarda il giudizio
monocratico. Anche io ho delle grossissime
perplessità e le chiedo se non pensa che si
stia dando il colpo definitivo a quell’istituto
previsto dall’articolo 469 del codice di pro-
cedura penale, quella sentenza famosis-
sima predibattimentale che poche volte,
forse mai, ho visto nel corso della mia
esperienza da avvocato ? Infine, sul giudi-
zio monocratico in appello io sono di un’i-
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dea un po' diversa. Lei non ritiene che il
giudizio di appello debba garantire una
collegialità proprio lì dove non c’è stata in
primo grado ? Posto che so che già oggi la
collegialità molte volte è una chimera, per-
ché è il relatore a fare tutto, però so anche
che nelle camere di consiglio una dialettica
poi si instaura il più delle volte. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, onorevole
Vitiello. Do ora la parola all’onorevole Giu-
liano. Prego.

CARLA GIULIANO. Grazie, presidente.
Saluto e ringrazio il procuratore De Raho
per la sua relazione. Volevo soltanto due
brevi chiarimenti, perché probabilmente ho
perso io alcuni passaggi. Procuratore,
quando lei parla del deposito degli atti di
indagine coattivo, mi sembra di aver capito
- ma le chiedo conferma - che lei ha
sollevato il problema che non si comprende
dal provvedimento in esame che cosa suc-
cede quando ci sono procedimenti connessi
o collegati che hanno dei termini di inda-
gine differenti.

FEDERICO CAFIERO DE RAHO, Pro-
curatore nazionale antimafia ed antiterrori-
smo. Si.

CARLA GIULIANO. Poi invece un’altra
domanda che riguarda quanto è previsto
dall’articolo 3, comma 1, lettera l), cioè
quando il giudice può rideterminare la data
di iscrizione nel registro degli indagati. Per
migliorare la norma, visto che lei parlava di
alcune fattispecie di reato che presumibil-
mente richiedono delle indagini molto com-
plesse e quindi per evitare poi di incappare
in delle inutilizzabilità, lei ritiene oppor-
tuno integrare la norma, prevedendo dei
tempi più ampi che possano anche tener
conto di alcune casistiche particolari ma
oggettive ? Penso per esempio alla semplice
assenza del giudice per malattia o per gra-
vidanza. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, onorevole
Giuliano. Prego, onorevole Paolini.

LUCA RODOLFO PAOLINI. Ringrazio il
presidente e il dottor De Raho. La ringrazio
per la estrema puntualità e precisione delle
sue osservazioni. Desidero fare una do-
manda senza entrare nel merito delle sin-
gole questioni che sono state già abba-
stanza trattate. Il tema di fondo del nostro
ordinamento è la numerosità dei prece-
denti penali. Rispetto all’Inghilterra, se non
ricordo male, ne abbiamo circa tre volte
tanto a fronte di una popolazione che è
sostanzialmente equivalente. Conosciamo la
differenza degli ordinamenti, ma la do-
manda che le pongo in questa occasione è
se a suo avviso potrebbe essere utile co-
minciare a parlare di temperamento del-
l’azione penale obbligatoria e quindi di
modifica costituzionale che se fosse da tutti
accettata potrebbe essere facilmente rea-
lizzabile, chiaramente non per le ipotesi di
reati gravi, quello va da sé, ma per le
ipotesi cosiddette « bagatellari », che però
alla fine sono quelle che dal punto di vista
pratico affliggono il nostro sistema ? Ieri
siamo stati, come rappresentanti della Com-
missione parlamentare d’inchiesta sul fe-
nomeno delle mafie e sulle altre associa-
zioni criminali, anche straniere, a Catan-
zaro. È stato evidenziato dal presidente
della corte d’appello il caso di una marea di
procedimenti che intasano la corte stessa
per una questione sostanzialmente di un
euro. Per recuperare un euro di spese po-
stali che sarebbero state indebitamente ca-
ricate sul cliente da parte non mi ricordo se
dell’Enel o della Telecom si è ricorso al
giudice di pace. Poi le società hanno ricorso
in appello. Quindi i tribunali sono intasati
per questioni di un euro che spesso coin-
volgono persone assistite con il gratuito
patrocinio. Quindi non ci vuole molto a
immaginare quale sia la profonda ragione
di questa richiesta di giustizia (siamo nel
civile per carità) che però ha un costo per
lo Stato insostenibile. Un procedimento co-
sta tra gli 800 e i 900 euro anche a quei
livelli. Quindi per avere un sistema più
efficiente non potrebbe essere il caso anche
da parte dei magistrati di mettere in di-
scussione e di cercare di uniformarci a
quella che è la regola in tantissimi Paesi di
azione penale non obbligatoria soprattutto
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nei casi bagatellari ? Questa è la sua opi-
nione da Procuratore nazionale antimafia e
di esperto naturalmente di diritto. Grazie.

PRESIDENTE. Se non ci sono altre do-
mande, io chiederei al dottor Cafiero De
Raho se vuole dare due spunti di riflessione
in merito alle questioni sollevate. Grazie.

FEDERICO CAFIERO DE RAHO, Pro-
curatore nazionale antimafia ed antiterrori-
smo. Innanzitutto credo che, nell’ambito
della riforma, consentire al giudice una
valutazione prospettica e prognostica che
sia di per sé legata però alla fondatezza
dell’accusa dovrebbe essere probabilmente
alla base della definizione del procedi-
mento. Laddove il procedimento non sia in
grado di sostenere il giudizio di responsa-
bilità, perché il quadro non è tale da con-
sentire una condanna, credo che sia cor-
retto bloccarlo nella fase delle indagini
preliminari. Dico anche di più, nel senso
che laddove il quadro indiziario non sia
forte al punto da lasciar prevedere una
condanna, chiuderlo nella fase delle inda-
gini preliminari è addirittura uno stru-
mento che consentirà un domani la riaper-
tura, laddove emergessero nuovi elementi.
Quante occasioni abbiamo avuto di pro-
cessi portati fino alla sentenza e poi con-
clusi con formule dubitative o con l’asso-
luzione, proprio perché non era stata con-
seguita la prova e a distanza di anni poi son
venuti fuori elementi che hanno invece
dimostrato che quel quadro poteva essere
ancora corroborato da altri elementi ?
Quindi non solo credo che fondare la va-
lutazione su una previsione forte di respon-
sabilità e condanna sia rispondente a un
sistema di giustizia effettivo, ma che sia
anche rispettoso del diritto del cittadino
che non si veda portato in dibattimento di
fronte a elementi che non sono certi. Quindi
laddove il quadro non lascia prevedere una
condanna, credo che sia corretto fermare il
procedimento nella fase delle indagini pre-
liminari. Ha anche ragione, onorevole Vi-
tiello, quando lei fa riferimento ai tempi
che intercorrono tra la richiesta di misura
cautelare e l’ordinanza di custodia caute-
lare. A volte passano un anno, un anno e

mezzo, due anni. Ci troviamo veramente di
fronte a procedimenti nei quali non si
riesce a intervenire, perché il giudice che
dovrebbe emettere l’ordinanza ha tanto la-
voro. Per cui è costretto a scrivere quella
ordinanza a segmenti e prima di quella ne
deve scrivere altre e prima di scrivere quelle
deve partecipare ai giudizi abbreviati e
prima di partecipare ai giudizi abbreviati
deve valutare le richieste di intercettazione
e tutto ciò che riguarda il lavoro del GIP e
del Giudice dell’udienza preliminare (GUP)
che spesso sono la stessa persona. Laddove
gli uffici hanno pochissimi giudici, GIP e
GUP sono la stessa persona. Il giudice per
le indagini preliminari peraltro, che è an-
che GUP, nel momento in cui porta avanti
giudizi abbreviati, tratta processi che sono
di competenza della corte d’assise e questa
è probabilmente una disfunzione che deve
essere corretta non con una legge ma con
risorse sufficienti. Se un giudice porta avanti
un processo nei confronti di trenta, qua-
ranta e più 'ndranghetisti, camorristi o
mafiosi anche accusati di omicidi, fa un
processo che è di competenza della corte
d’assise. La corte d’assise impiega anche sei
mesi per fare un processo come quello e
invece il GUP riesce poi a celebrarlo attra-
verso sette, otto, dieci udienze, però poi
deve scrivere la sentenza. Quindi è evidente
che c’è un ritardo enorme e ha ragione
quando evidenzia che i tempi che sono
posti dalle norme sono tempi astratti, che
non tengono conto invece dell’enorme la-
voro da cui è gravato un giudice. Molto
spesso in tanti uffici distrettuali, i GIP, i
GUP, i giudici dopo un certo numero di
anni fuggono, pur riconoscendo che questa
è una delle più belle funzioni, delle più
complete funzioni che ci siano, ma non ce
la fanno a sostenere il ritmo. È un ritmo
veramente incredibile. Al di là di queste
riflessioni personali, quali saranno le con-
seguenze nel momento in cui un giudice
non emette l’ordinanza di custodia e quindi
il procedimento deve restare necessaria-
mente fermo e i tempi del processo supe-
rano le scansioni previste per legge ? Cosa
avviene ? Il deposito obbligatorio ? E con il
deposito obbligatorio viene depositata an-
che la richiesta di misura cautelare ? Que-
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sto è un problema che non viene affrontato,
perché si ritiene che sia un problema mar-
ginale evidentemente, ma marginale pur-
troppo non è. Io sono stato procuratore
della Repubblica a Reggio Calabria e ave-
vamo ordinanze di custodia che non veni-
vano emesse da oltre due anni. Se cioè
fossero stati arrestati tutti quelli che erano
oggetto di richiesta di misura cautelare,
avremmo avuto oltre mille arresti e però si
era là in attesa, ma non perché il giudice
non lavorasse, bensì perché era talmente
caricato da impegni. Quindi come si con-
cilia, per tornare alla legge ? Speriamo che
si riesca attraverso dei meccanismi orga-
nizzativi che al momento non riesco però a
pensare e che non si arrivi mai a un
deposito obbligatorio laddove c’è una ri-
chiesta di misura cautelare in atto e c’è un
giudice che non è in grado per il carico di
lavoro che lo sovrasta di emettere l’ordi-
nanza di custodia. Lei diceva un giudice
filtro, quindi abbiamo una sentenza predi-
battimentale, come prevede l’articolo 469
per la prima volta e probabilmente sì, po-
tremmo avere anche questo, solo che l’ar-
ticolo 469 fa riferimento allo stesso giudice
che avrà davanti lo stesso processo che
dovrà curare poi nel corso delle udienze.
Quindi laddove riuscisse a venire in pos-
sesso degli elementi che ci consentano una
valutazione immediata sull’intero quadro
probatorio, cosa che per la verità poco si
concilia comunque con il processo orale e
con l’attuale nostro rito, potrebbe anche
arrivare a sentenza. Nel caso invece che
viene introdotto con questa nuova disci-
plina, noi avremmo un giudice che è lo
stesso giudice – o meglio che è nello stesso
ruolo del giudice che poi dovrà trattare il
processo – il quale dovrà studiarlo e quindi
affrontare le questioni che l’altro giudice,
nel caso non si riesca ad arrivare a una
definizione, dovrà comunque ripetere. So-
stanzialmente ci troveremmo di fronte a
una replica che sarebbe un appesantimento
che va contro invece quello che è stato
detto e quel che è stato fatto, cosa che
sicuramente nell’ambito del disegno di legge
è molto utile ed è effettivamente capace di
snellire, agevolare e velocizzare secondo
l’obiettivo che ci si è posto. Dal punto di

vista astratto, onorevole, lei ha ragione
quando pensa a un appello collegiale, ma lo
stesso problema si pone però per il GUP nel
momento in cui sviluppa un giudizio ab-
breviato e a volte non tratta nemmeno il
reato di competenza monocratica ma tratta
reati gravissimi. In questo caso invece
avremmo reati che non sono gravissimi,
che sono stati già trattati in primo grado da
un giudice monocratico e che coerente-
mente vengono trattati anche in secondo
grado da un altro giudice monocratico di
appello, il che mi sembra rispondere a un
sistema che vuole effettivamente utilizzare
appieno le proprie risorse senza tradire
quel che è il secondo grado, anche perché,
non dimentichiamolo, era anche stata avan-
zata in diverse occasioni la proposta di
abolire il secondo grado della corte d’ap-
pello, così come avviene in tanti altri Paesi.
In tanti altri Paesi c’è un grado e poi c’è
eventualmente il ricorso a un giudice di
legittimità, un giudice superiore, ma non è
previsto l’appello. Noi abbiamo in questo
modo trovato una misura che è equilibrata
e allo stesso tempo consente di sfruttare
appieno le forze di cui disponiamo. Un
altro aspetto riguardava un prolungamento
dei termini per evitare che nel caso di
malattia, impedimento o qualunque altra
ragione che impedisca al giudice di parte-
cipare, si possa rinnovare il collegio e quindi
costituire un nuovo collegio. Penso però
che in mancanza di lettura, se si dovessero
avviare attraverso il prolungamento dei ter-
mini del dibattimento, si finirebbe per far
dipendere il dibattimento o dalla condi-
zione di salute o dalla condizione di ma-
ternità, cioè da una condizione soggettiva
del giudice e potremmo andare anche senza
un limite, il che non è proprio auspicabile
e quindi necessariamente la lettura degli
atti appare l’unica formula possibile nel
caso in cui il collegio cambi, nel caso in cui
uno dei giudici sia impedito e quindi non
possa continuare a costituire il collegio,
mentre mi sembrava giustissima l’osserva-
zione che è stata fatta in ordine al trasfe-
rimento del giudice. Io condivido piena-
mente questa ipotesi, che il giudice non
venga trasferito quando compone un col-
legio che sta trattando un processo di di-
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mensioni significative. Certamente è un osta-
colo al trasferimento la valutazione di chi
ha vissuto fin dal primo momento la co-
stituzione delle parti e via via lo sviluppo
dibattimentale. Probabilmente questa po-
trebbe essere un’altra norma da inserire,
come (per esempio per evitare che il giu-
dice non venga più trasferito) pensare a
delle applicazioni obbligatorie senza ter-
mini. Oggi le applicazioni, anche quelle che
vengono fatte dal Consiglio Superiore du-
rano al massimo due anni. Certamente i
processi il più delle volte si riescono a
concludere e definire in due anni, ma se
anche non fosse così, pensare nel caso di
trasferimento del giudice che compone un
collegio per reati di particolare complessità
che quel giudice venga poi applicato e resti
applicato al processo fino a che esso non è
definito, probabilmente sarebbe la migliore
soluzione. In ogni caso in sua mancanza la
lettura degli atti credo che sia già il primo
passo in avanti che necessariamente deve
farsi. Ancora, l’azione penale obbligatoria e
l’azione penale facoltativa solo per alcuni
reati. In verità io appartengo a quella parte
di giuristi che ritengono che l’obbligatorietà
dell’azione penale sia strettamente legata al
nostro sistema ordinamentale e quindi alla
figura del pubblico ministero, autonoma e
indipendente come il giudice. Credo in que-
sta struttura, perché credo che un pubblico
ministero autonomo e indipendente sia
espressione di garanzia di libertà dei con-
cittadini e quindi non ho mai pensato che
l’autonomia e l’indipendenza possano co-
stituire un privilegio, ma che esse siano il
primo strumento di legalità per difendere
la nostra Costituzione e i diritti fondamen-
tali. Allora anche se lei giustamente diceva,
onorevole Paolini, che l’azione penale do-
vrebbe essere obbligatoria per i reati più
gravi e facoltativa per i reati bagatellari,
questo è vero, però ci sono alcuni principi
che sono principi cardine del nostro si-
stema, un sistema di diritto che si fonda su
dei principi fondamentali che tanti altri
Paesi ci invidiano e tanti altri poteri invece
sono felici di non avere questi principi nei
Paesi diversi. Noi siamo addirittura l’unico

Paese ad avere una struttura ordinamen-
tale giudiziaria come la nostra e credo però
che siamo l’unico Paese in cui la democra-
zia è così forte, in cui il giornalista può
parlare senza temere le conseguenze di
quello che dice come, altrettanto può fare
l’avvocato e altrettanto può fare il magi-
strato. Non esiste una politica costretta e
questo però avviene solo in Italia, ne sono
convinto. Almeno per quanto riguarda il
sistema giudiziario un ordinamento come
quello italiano non ce l’ha nessun altro
Paese. Perciò temo che anche intervenendo
in parte su un articolo della Costituzione
così importante qual è quello sull’obbliga-
torietà dell’azione penale, questo possa in-
fluenzare l’intero sistema e farlo vacillare.
Credo che il sistema introdotto e voluto dal
disegno di legge e dalla nuova disciplina
sarà proprio quello di dare una regola ai
numerosi procedimenti che sono iscritti nei
vari uffici giudiziari con regole chiare, tra-
sparenti, con un rigore che deve essere
corrispondente a quella disciplina e che
consenta alla giustizia di presentarsi sem-
pre con onore, così come dovrebbe in ogni
occasione. Credo fondamentalmente che
questo disegno di legge, salvo alcune ulte-
riori integrazioni che probabilmente an-
drebbero fatte, costituisca sicuramente uno
strumento capace di velocizzare il nostro
processo e quindi il nostro sistema di giu-
stizia penale.

PRESIDENTE. Io non posso che ringra-
ziarla per il contributo assolutamente in-
dispensabile e profondo che lei ha dato alla
Commissione e ai nostri lavori. Autorizzo
la pubblicazione in allegato al resoconto
stenografico della seduta odierna della do-
cumentazione da lei depositata (vedi alle-
gato). La ringrazio molto e dichiaro con-
clusa l’audizione.

La seduta termina alle 16.45.

Licenziato per la stampa
il 3 novembre 2020

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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Il disegno di legge di delega al governo per l'efficienza dcl processo penale propone 

modifiche legislative - da specificare nei decreti legislativi - ·flnali::.::.ate a reali::.::.are 

.... un processo penale più veloce ed efficiente. assicurando l 'ejficacia della risposta 

giudi::.iaria nel rispetto delle garan::.ie difensive". 

11 disegno di legge è apaprso, tanto più necessario a seguito della nuova disciplina in 

materia di prescrizione. in vigore dal primo gennaio 2020, prevista dalla legge nr. 3 
del 2019, che ha disposto la sospensione della prescrizione dalla sentenza di primo 

grado (indifferentemente dal fatto che questa sia una sentenza di assoluzione o di 

condanna). 

Pur considerando che gli effetti di questa riforma si vedranno solo negli anni a venire, 

il disegno di legge vuole rispondere alla necessità, da più parti sentita ed espressa 

(associazioni professionali e numerosa dottrina), che l'intervento riformatore della 

prescrizione sia accompagnato da altre misure dirette ad eflicientare il processo 

penale. consentendone una conclusione in tempi ragionevoli ed evitando che la 

sospensione della prescrizione a seguito della sentenza di primo grado finisca per 

ingolfare Tribunali e Corti d"Appello. Le misure proposte sono tese essenzialmente: 

1 ) ad accelerare lo svolgimento del processo penale, introducendo il deposito 
degli atti e dei documenti, con modalità telematiche; preveqendo le 
comunicazioni e notificazioni, con modalità telematiche; la modifica della 
disciplina delle indagini preliminari, dell'udienza preliminare. dei riti 
alternativi. del dibattimento e delle impugnazioni. 

Esaminiamo le disposizioni contenute nella legge 

I ARTICOLO 1 
I. 11 Governo è delegato ad adottare. nel termine di un anno dalla data di entrata in vigore della 
presente legge, uno o più decreti legislativi per la modifica del codice di procedura penale, del 
codice 
penale e della collegata legislazione speciale e per la revisione del regime sanzionatorio delle 
contravvenzioni con linalità di semplificazione. speditezza e razionalizzazione del processo penale. 
nel rispetto delle garanzie difensive e secondo i principi e criteri direttivi previsti dalle disposizioni , 
dcl presente capo. 
1. Gli schemi dei decreti legislativi di cui al comma I sono adot1ati su proposta dcl Ministro della 
giustilia di concerto con il Ministro per l'innovazione tecnologica e la digitalizzazione e con il 

: Ministro per la pubblica amministrazione e sono successivamente trasmessi alle Camere perché su 
di 

1 essi sia espresso il parere delle Commissioni parlamentaii competenti per materia e per i prolili 
finanziari entro il termine di sessanta giorni dalla data della ricezione. Decorso il predetto termine i 
decreti possono essere emanati, anche in mancanza dei pareri. Qualora detto termine venga a 
scadere 
nei trenta giorni antecedenti alla scadenza dcl termine previsto per rcscrcizio della delegj o 
successivamente. quest"ultimo è prorogato~i ses~a~a giorn_!: -----------

2 

Camera dei Deputati — 34 — Indagine conoscitiva – 1

XVIII LEGISLATURA — II COMMISSIONE — SEDUTA DEL 30 SETTEMBRE 2020



I 3. Il Governo è delegato ad adottare. nei termini e con la pr~ccdura di cui ai commi J~decrcli l 
1 

legislativi recanti le nonne di attua.lionc delle nuove disposizioni e di coordinamento delle ste~sc 
con 1 
le altre leggi dello Stato, anche modilicando la formulazione e la collocazione delle norme dcl ' 
codice 

1 
penale, del codice di procedura penale e delle disposizioni contenute in leggi speciali non 
direttamente 
investite dai principi e criteri direttivi di delega, in modo da renderle ad essi conformi, operando le 
necessarie abrogazioni e adottando le opportune disposizioni transitorie. 
4. Il Governo, con la procedura indicata al comma 2, entro due anni dalla data di entrata in vigore 
dell'ultimo dei decreti legislativi adottati in attuazione della delega di cui al comma I e nel rispetto 
dei principi e criteri direttivi da essa fissati, può adottare disposizioni integrative e correttive dei 
decreti legislativi medesi'!l i 

L ·articolo I contiene il modus operandi che dovrà essere adottato una volta 

approvata la legge delega. Non vi è alcun rilievo da muovere su questo articolo. 

ARTICOL02 
( Disposi=ioni per/ 'e{/ìcie11:a dei proc:edimenli penali e in materia di 11ot!fìca:io11i) 
I. Nell'esercizio della delega di cui alrarticolo I, il decreto o i decreti legislativi recanti 
disposizioni dirette a rendere il procedimento penale più celere ed etlìciente, nonché a modificare il 
codice di procedura penale in materia di notificazioni, sono adottati nel rispetto dei seguenti princìpi 
e criteri direttivi: 
a) prevedere che. nei procedimenti penali di ogni ordine e grado, il deposito di atti e documenti 
possa essere effettuato anche con modalità telematiche: 
b) prevedere che con uno o piL1 decreti aventi natura non regolamentare. sentiti lAvvocatura 
generale dello Stato. il Consiglio nazionale forense e i consigli dell'ordine degli avvocati interessati. 
il Ministro della giustizia. previa verifica e accertata la funzionalità dci servizi di comunicazione. 
individui gli unici giudiziari e la tipologia di atti per i quali il deposito telematico è obbligatorio: 
c) prevedere che nel caso di deposito telematico obbligatorio spetti al capo dell'ufficio autorizzare il 
deposito con modalità non telematiche quando i sistemi informatici del dominio giustizia non siano 
funzionanti e sussista una situazione d'urgenza, assicurando che agli interessati sia data conoscenza 
adeguata e tempestiva anche dell'avvenuta riattivazione del sistema: 
d) prevedere che. nei procedimenti penali di ogni ordine e grado, il deposito telematico di atti e 
documenti possa avvenire anche con soluzioni tecnologiche che assicurino la generazione di un 
messaggio di avvenuto perfezionamento dcl deposito nel rispetto della normativa. anche 
regolamentare. concernente la sottoscrizione. la trasmissione e la ricezione dci documenti 
informatici: 
e) prevedere che. nel caso di utilizzo di deposito telematico nei procedimenti penali di ogni ordine e 
grado. il deposito si abbia per avvenuto nel momento in cui viene generato il messaggio di 
conforma dcl completamento della trasmissione: 
I) prevcdt!re che nei procedimenti penali di ogni ordine e grado le comunicazioni avvengano in 
modalità telematica anche con soluzioni tecnologiche diverse dalla posta elettronica certificata nel 
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rispetto della normativa. anche regolamentare. concernente la sottoscrizione. la trasmissione e la 
riccLione dci documenti informatici: 
g) prevedere che nei procedimenti penali di ogni ordine e grado le notificazioni a persona diversa 
dall'imputato avvengano in modalità telematica anche con soluzioni tecnologiche diverse dalla 
posta 
e lcttron ica certificata: 
h) prevedere che nel caso in cui la notifica venga eseguita con soluzione tecnologica diversa dalla 
posta elettronica certificata il sistema generi un messaggio di conferma del completamento della 
trasmissione: 
i) prevedere per la notifica e la comunicazione telematica a persona diversa dall'imputalo eseguita 
con soluzione tecnologica diversa dalla posta elettronica certificala, che le stesse si considerino 
avvenute nel momento in cui viene generato il messaggio di conferma della trasmissione: 
I) prevedere che tutte le notificazioni all'imputato non detenuto successive alla prima siano eseguite 
mediante consegna al difensore: estendere a tali casi la possibilità di eseguire le notificazioni in 
modalità telematica anche con soluzioni tecnologiche diverse dalla posta elettronica certificata, che 

1 

diano garanzia dell'avvenuta ricelione: al di fuori dei casi previsti dagli articoli 161 e 162 del 
codice 
di procedura penale. prevedere opportune deroghe alla notificazione degli atti mediante consegna di 
copia al difensore, a garanzia della effettiva conoscenza dell'atto da parte dell'imputato, nel caso in 
cui questi sia assistito da un difensore d'ufficio e la prima notifica non sia stata eseguita mediante 

'

consegna dell'atto personalmente all ' imputato o a persona che con lui conviva anche 
temporaneamente o al portiere o a chi ne fa le veci; 
m) prevedere che il primo atto notificato all ' imputato contenga anche l'espresso avviso che le 
successive notifiche saranno effettuate mediante consegna al difensore, anche con modalità 
telematiche e che l'imputato abbia l'onere di indicare al difensore un recapito idoneo ove effettuare 
le comunicazioni, nonché ogni mutamento dello stesso: 
n) prevedere che non costituisca inadempimento degli obblighi derivanti dal mandato professionale 
del difensore l'omesso o ritardata comunicazione all'assistito imputabile al fatto di quest'ultimo; I 
o) disciplinare i rapporti tra la notificazione mediante consegna al difensore e gli altri criteri dettati 
dal codice di procedura penale per le notificazioni degli atti all'imputato, in particolare 
conriferimento ai rapporti fra la notificazione mediante consegna al difensore e la notificazione nel 
caso di dichiarazione o elezione di domicilio e. nel caso di imputato detenuto, ai rapporti fra dette 
notificazioni e quelle previste datrarticolo 156 del codice di procedura penale; 
p) prevedere che, nel caso di impugnazione dell'imputato o di opposizione al decreto penale di 
condanna, tutte le notificazioni all'imputato siano effettuate mediante consegna di copia al 
difensore: 
prevedere la possibilità di eseguire tali notificazioni in modalità telematica anche con 
soluzionitecnologiche diverse dalla posta elettronica certificata che diano garanzia dell'avvenuta 
ricezione. 

L ·articolo 2 prevede prmc1p1 e criteri direttivi per implementare !"efficienza del 

processo penale. 

La prima pre\ isione - contenuta nelle lettere A) e 8) dell'articolo I (attesa da tanto 

tempo da magistrati cd avvocati. e comunque nelle more già attuata durante il periodo 

dcl c.d. lockdoll'n) - è che atti e documenti siano depositati con modalità telematica. 

come già uvvicne nel PCT (processo civile telematico). In particolare si prevede che 

un decreto del Ministro della GiustiLia individui gli atti per cui è obbligatorio il 
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deposito tdcmatico. Si prevede anche che il deposito abbia valore dal momcnto in cui 

è generato il messaggio <li conferma telematica (lettera E, e lettere H e I). 

La lettera C) dell'art. 1 (con disposizione coordinata alle prime due) prevede che in 

caso di deposito telematico obbligatorio, questo possa essere derogato solo dal capo 

dell'ufficio, che potrà disporre la notifica non telematica solo se vi sono disfunzioni 

nei sistemi telematici del dominio ·'Giustizia'· e vi sia particolare urgenza. La 

riattivazione dei servi.li telematici andrà poi adeguatamente comunicata. 

Si prevede che sia per quanto attiene l'imputato, che per le persone diverse 

dall'imputato le comunicuzioni e le notificazioni possano essere eseguite con 

modalità telematica anche mediante soluzioni diverse dalla c.d. posta elettronica 

certificata (lettera F e G). 

In relazione a questa parte va ricordato che la legge 221 del 2012 che configurava il 

testo di riferimento per la trasformazione del processo "cartaceo" in "telematico" ha 

introdotto all'art. 16 l'obbligatorietà per la cancelleria della comunicazione e 

notificazione a mezzo di PEC nei confronti delle persone diverse dall'imputato (per 

cui rimanevano le forme di notifica tradizionali). Nulla prevedeva l'art. 16 

relativamente alla possibilità per le parti private di effettuare notificazioni e 

comunicazioni per via telematica. La giurisprudenza per questo motivo ha sempre 

interpretato la normativa nel senso di ritenere l'uso dello strumento telematico 

limitato alle cancellerie (tranne rari casi in cui - per la ristrettezza dei termini - si è 

ritenuta la legittimità di una utilizzazione straordinaria da parte dei difensori - si 

veda il caso di una richiesta di rimessione del processo notificata a mezzo PEC -

Cass. Sez. V 12 luglio 2018). 

L'attuazione delle direttive delegate dovrebbe cambiare il quadro normativo, 

agevolando non solo le cancellerie (che vedrebbero estese le possibilità di notifica 

telematica) ma anche i difensori. 

Tale modifica pare, dunque, assolutamente auspicabile. Come auspicabile sarebbe 

l'attuazione di un vero e proprio PPT (Processo penale telematico), che 

velocizzerebbe i temrdella giustizia penale. Non ci sarebbero stati rallentamenti, 

negli attuali tempi pandemici, se la riforma fosse già in atto. 
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Tornando all'esame dell'art. I dcl disegno di legge delega. a cominciare ~!alla lettera 

L) ~i prevede la riforma dcl sistema delle notificazioni. come si è detto. ln primo 

luogo, si prevede che tutte le notificazioni all'imputato non detenuto, successive 

alla prima, siano effettuate a mezzo di consegna al difensore. Tale accorgimento 

escluderebbe la dilata~ione Jei tempi di notifica, soprattutto laddove ricorrono 

situa,doni di irreperibilità. che hanno causato non pochi problemi interpretativi. 

Dunque. solo la prima notifica avverrà a mani dell'imputato o di convivente, ovvero 

del portiere. 

Le successive notifiche ex lege avverranno presso il difonsore. E, per quanto è stato 

detto con modalità telematiche. 

Sono previste comunque delle deroghe al nuovo regime delle notificazioni a garanzia 

della effettiva conoscenza degli atti da parte dell'imputato (ad es. avvocato d' ufficio 

o consegna del primo atto non personalmente nelle mani detr imputato). 

L'imputato. comunque, sarà avvertito che tutte le successive notifiche avverranno 

presso il suo avvocato. L'imputato ha l'onere di indicare un recapito idoneo in cui 

ricevere le comunicazioni del difensore. li difensore, infine, è tenuto indenne da 

responsabilità nel caso in cui l'omessa o ritardata comunicazione alrimputato sia 

attribuibile a fatto di quesf ultimo. 

Appare evidente che il nuovo sistema dovrà assicurare la effettiva conoscenza da 

parte dell'imputato, nel rispetto dei suoi diritti, che trovano fonte nella nostra 

Costituzione e nella Convenzione europea dei diritti dell'uomo. 

Il difensore dovrà espletare il proprio mandato, mantenendo costante il rapporto, 

anche informativo, con l'assistito. Occorrerà che i diritti degli imputati meno 

abbienti trovino piena soddisfazione anche laddove l'avvocato non sia affiancato da 

una struttura professionale, che rende più agevole la continuità del rapporto. 

1 Nella difesa di ufficio si può evidenziare la difficoltà di mantenere costanti rapporti 

con l'assistito, laddove il difesnore non sia dotato di una struttura professionale 1 

' comlessa. Probabilmente sarà necessario anche proiettarsi in impegni sociali, che 

sostengano le categorie più disagiate. Diversi studi legali italiani, negli ultimi tempi, 

replicano una prassi tipicamente anglosassone: quella di lavorare gratuitamente o I 
in maniera vantaggiosa a favore di chi ne ha bisogno. Perché il sistema funzioni, è j 
necessario risolvere anche questi aspetti. La nostra Costituzione prevede 
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l'eguaglianza di tutti davanti alla legge ed è perciò necessario che tutti siano messi in 

I condizione di esercitare, effettivamente, i propri diritti, anche i più poveri. 

ARTICOL03 
(Indagini preliminari e 1tdien=a preliminare) 

I. Nell'esercizio della delega di cui all'articolo I. i decreti legislativi recanti modifiche al codice di 
procedura penale in materia di indagini preliminari e di udienza preliminare, per le parti di seguito 
indicate. sono adottati nel rispetto dci seguenti principi e criteri direttivi: 
a) modificare la regola di giudizio per la presentazione della richiesta di archiviazione. ai sensi 
dell"articolo 125 delle disposizioni di attuazione del codice di procedura penale, prevedendo che il 
pubblico ministero chieda l'archiviazione quando gli elementi acquisiti nelle indagini preliminari 
risultano insullicienti, contraddittori o comunque non consentono una ragionevole previsione di 
accoglimento della prospettazione accusatoria in giudizio; 
b) escludere l'obbligo di notificazione dell'avviso della richiesta di archiviazione, di cui all'articolo 
408, comma 2. del codice di procedura penale, alla persona offesa che abbia rimesso la quercia; 
c) modificare i termini di durata delle indagini preliminari di cui all'articolo 405 del codice di 
procedura penale, in relazione alla gravità dei reati: sei mesi dalla data in cui il nome della persona 
alla quale il reato è attribuito è iscritto nel registro delle notizie di reato per i reati puniti con la sola, 
pena pecuniaria o con la pena detentiva non superiore nel massimo a tre anni sola o congiunta alla 
pena pecuniaria; un anno e sei mesi dalla stessa data quando si procede per taluno dei delitti indicati 
nell"articolo 407, comma 2, del codice di procedura penale; un anno dalla stessa data in tutti gli altri 
casi; 
d) prevedere che il pubblico ministero possa chiedere al giudice la proroga del termine di cui 
all'articolo 405 del codice di procedura penale una sola volta, prima della scadenza di tale termine, 
per un tempo non superiore a sei mesi; 
e) prevedere che il pubblico ministero, se entro tre mesi dalla scadenza del termine massimo di 
durata delle indagini preliminari o nei diversi termini di sei e dodici mesi dalla stessa scadenza nei 
casi. rispettivamente. delrarticolo 407. comma 2, lettera b) e comma 2, lettera a), numeri 1 ), 3) e 4), 
del codice di procedura penale non ha notificato l'avviso della conclusione delle indagini previsto 
dall'articolo 4 I 5-his del codice di procedura penale o non ha richiesto l'archiviazione. notifichi 
senza ritardo alla persona sottoposta alle indagini e alla persona offesa dal reato che, nella notizia di 
reato o successivamente alla sua presentazione, abbia dichiarato di volere esserne informata. avviso 
del deposito della documentazione relativa alle indagini espletate presso la segreteria del pubblico 
ministero e della facoltà della persona sottoposta alle indagini e del suo difensore o della persona 
offesa dal reato di prenderne visione cd estrarne copia; prevedere che la notifica del predetto avviso 
possa essere ritardata, per un limitato periodo di tempo e con provvedimento motivato, ne! 

I 
procedimenti di cui all'articolo 407. comma 2, lettera a), numeri I), 3) e 4), del codice di procedura 
penale: 
t) prevedere che la violaLione da parte del pubblico ministero delle prescrizioni di cui alla lettera e) 
integri un illecito disciplinare quando il fatto è dovuto a negligenza inescusabile; 
g) prevedere che dopo la notifica dell'avviso di deposito di cui alla lettera e), l'omesso deposito 
della richiesta di archiviazione o il mancato l'esercizio dell'azione penale da parte dcl pubblico 
ministero entro il termine di trenta giorni dalla presentazione della richiesta del difensore della 
persona sottoposta alle indagini o della parte offèsa integri un illecito disciplinare quando il fatto è 
dovuto a negligenza inescusabile: 
h) prevedere che gli uflìci dcl pubblico ministero. per garantire r efficace e uniforme esercizio 
delrazionc penale. individuino criteri di priorità trasparenti e predeterminati, da indicare nei 
pro11eui 
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organil.Zativi delle procure della Repubblica, al fine di selezionare le notil'ic di reato da trattare con 
preccden7a rispetto alle altre; prevedere che nella elaborazione dci criteri di priorità il procuratore 
della Repubblica curi in ogni caso l'interlocuzione con il procuratore generale presso la corte 
d·appcllo e con il presidente dcl tribunale e tenga conto della specifica realtà criminale e territoriale, 
delle risorse tecnologiche. umane e finanziarie disponibili e delle indicazioni condivise nella 
conferenza distrettuale dei dirigenti degli uffici requirenti e giudicanti; 
i) modilìcare la regola di giudizio di cui all'articolo 425, comma 3, del codice di procedura penale, 
al line di escludere il rinvio a giudizio nei casi in cui gli elementi acquisiti risultano insutlicienti. 
contraddittori o comunque non consentono una ragionevole previsione di accoglimento della 
prospcttazione accusatoria in giudizio: 
I) prevedere che il giudice, su istanza dell'interessato, fino a che le parti non abbiano formulato le 
conclusioni nell'udienza preliminare o, se questa manchi, subito dopo il compimento per la prima 

1 volta delle formalità di accertamento della costituzione delle parti in giudizio, accerti la data di 
effettiva acquisizione della notizia di reato, ai lini della valutazione di inutilizzabilità degli atti di 
indagine compiuti dopo la scadenza del termine di durata massima delle indagini preliminari; 
prevedere a pena di inammissibilità ronere, a carico delrinteressato che chiede raccertamcnto 
della 
data di cnèttiva acquisizione della notizia di reato. di indicare specificamente le ragioni di diritto e 
gli clementi di fatto che sorreggono la richiesta. 

L ·articolo 3 enunzia i principi e criteri direttivi per le modifiche al CPP in tema di 

indagini preliminari e di udienza preliminare. 

In primo luogo, è previsto dalla lettera A) dell'articolo 3 - in connessione con la 

lettera 1)- la modifica dei due articoli (425 comma 3 CPP e 125 delle disposizioni di 

attuazione) che attualmente prevedono che il GIP possa non rinviare a giudizio se ·'gli 

elementi acquisiti sono .... 11011 idonei a sostenere l'accusa in giudi=io ". Lo stesso 

termine è indicato nel!' art. 125 disp. att. per la richiesta del PM. 

La legge delega, rendendo più stringente il filtro dell'udienza preliminare, prevede 

che il pubblico ministero chieda l 'archivia=ione quando gli elementi acquisiti nelle 

indagini preliminari risultano insufficienli, contraddittori o comunque non 

co11se11ta110 1111a ragio11evole previsio11e di accoglime11to tiella prospettazio11e 

lll'l'llsatoria i11 gimlizio. 

Dunque. non bastano ·• elementi idonei a sostenere J"accusa''. ma cr vuole una 

prevedibilità della condanna in giudizio. 

Vi è poi un'altra piccola modifica sulla notifica (non c'è obbligo di notifica se la 

persona offesa ha rimesso la querela). 

RILIEVI CRITICI 

La giurisprudenza costituzionale, quasi trent'anni fa, ha specificato che l'azione : 

penale obbligatoria ha un limite : "il processo non deve essere instaurato quando si 1 
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appalesi oggettivamente superfluo" (Corte Cost. 15 febbraio 1991 nr. 88). I 
Successivamente, però, la giurisprudenza della Suprema Corte e la prassi del merito I 

hanno determinato un filtro sempre meno consistente da parte del Giudice 

dell'udienza preliminare, con aumento esponenziale dei giudizi dibattimentali. i 
la formulazione netta prevista nella riforma potrebbe indubbiamente portare ad 

I una maggiore severità dei GIP. E dunque questa riforma potrebbe effettivamente 

rafforzare il FILTRO della udienza preliminare, diminuendo i processi da celebrare a 

dibattimento. 

Indubbiamente, pare necessario che il giudice - nel momento in cui deve decidere 

se disporre il rinvio a giudizio, valuterà con giudizio prognostico, avuto riguardo ad 

un plafond probatorio non insufficiente (se non talvolta del tutto assente) a cagione 

della inattività del P.M., poiché altrimenti i diritti delle parti offese (spesso in prima 

fila nella ricerca della verità di molti delitti, anche di competenza di questa P.N.A.) 

verrebbero ingiustamente sacrificati. 
----------------~------~~~----------....... 

La lettera C) dell'art. 3 affronta il tema del termine della durata delle indagini 

preliminari. 

Anche qui l'intento è chiaramente deflattivo, evidentemente favorendosi le indagini 

per i reati ritenuti di più grave allarme sociale. 

Attualmente il tennine per le indagini è di 6 mesi e di un anno per i delitti indicati 

dall'art. 407, comma 2, lett. a), prorogabile fino a due anni in relazione a tali delitti e 

tino a 18 mesi per gli altri, con la sola esclusione di quelli indicati dal comma 2 ter 

delrart. 406 c.p.p .. 

Nel progetto di rifonna tutto ciò viene modificato. 

Per la generalità dei reati il termine sarà di un anno, a meno che non si tratti di reati 

puniti con la sola pena pecuniaria o con pena non superiore nel massimo a tre anni, 

per i quali il termine massimo delle indagini sarà di sei mesi. 

Sarà di un anno e mezzo il termine per taluno dei delitti indicati dall'art. 407 comma 

2. 

La proroga si potrà chiedere per una sola volta per ulteriori sei mesi. 

L ·art. 3 alla lettera E) prevede poi il deposito di atti di indagine coattivo, nel caso 

in cui il P.M. non abbia depositato gli atti di indagine a tre mesi dalla scadenza del 
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termine massimo o nei diversi tennini di sci mesi nei casi previsti dall'art. 407 

comma 2 Jett b) e dodici mesi nei casi di cui all'art. 407 comma 2 lctl. a) numeri 1 ), 3 

e 4. Se ciò non ha fatto, deve depositare obbligatoriamente gli atti, anche se non ha 

ancora preso alcuna determinazione. 

Alla lettera F) è poi posta una esplicita previsione di illecito disciplinare tipizzato, 

per il caso in cui il P .M. violi le disposizioni di cui alla lettera E) per negligenza 

inescusabile. 

Alla lettera G) è prevista un·attra ipotesi di illecito disciplinare, nel caso in cui. dopo 

30 giorni dalla richiesta degli avvocati degli imputati o delle persone offese di 

deposito degli atti, non sia stata ancora depositata l'archiviazione o la richiesta di 

archiviazione. 

RILIEVI CRITICI 

In primo luogo sembra necessario che il deposito coattivo venga previsto a dodici 

mesi dalla scadenza del termine massimo per tutti i delitti di cui all'art. 407 

comma 2 lett. a) e non solo per quelli di cui alla lett. a) numeri 1, 3 e 4. 

Va anche detto che una clausola di salvaguardia deve necessariamente essere 

inserita per le indagini per le quali è in corso il coordinamento investigativo, laddove 

nelle riunioni di coordinamento convocate dalla DNA, per la piena circolazione delle 

informazioni e la condivisione delle stesse, al fine di rendere forte e completo il 

quadro indiziario, le procure distrettuali si scambiano gli atti. Da tale comndizione 

deriva la necessità che nessuna procura distrettuale sia obbligata a depositare i 

propri atti, senza che siano pronti anche gli altri Uffici distrettuali. Ne driverebbe un 

grave danno alle indagini e il pregiudizio per le stesse. 

Al di là di tale esigenza, il pesante intervento relativo al mancato rispetto dei termini 

massimi di indagine può ritenersi rispondente al diritto della difesa di non subire 

ulteriori compressioni senza che venga vagliata la fondatezza dell'accusa. 

Deve anche dirsi, però, che la quantità e la qualità di lavoro che gravano sulle 

procure e sulle ODA non consentono, spesso, anche a magistrati validi e veloci di 

intervenire nei tempi di legge; inoltre, le indagini che riguardano reati permanenti, 
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come quelli di associazione mafiosa, impongono pluralità e continuità di indagini 

ben oltre i termini previsti dal legislatore per i procedimenti ordinari. 

Vi sono procedimenti con una pluralità di indagati, che impongono valutazioni 

spesso confliggenti con il principio del deposito obbligatorio, previsto nell'articolo de 

quo, atteso che esso determinerebbe la discovery anche nelle indagini sugli altri 

coindagati (e spesso correi). 

Prevedere, poi, un illecito disciplinare legato di fatto al mero passaggio del tempo (in 

tempi di azione obbligatoria) creerà, come già avvenuto in casi consimili, molti 

procedimenti disciplinari e molte condanne, in assenza, però, di comportamenti 

realmente negligenti da parte dei magistrati. 

Lo stesso deve dirsi per la lettera G), con l'aggravante che il termine posto (30 giorni 
1 dalla richiesta degli avvocati) non tiene conto che la legge non indica in maniera 

chiara il rapporto tra deposito obbligato degli atti e deposito ex art. 415 bis c.p.p .. e 

neanche vengono equiparati i diritti delle parti del deposito obbligato rispetto a 

quelli di cui all'art. 415 bis c.p.p. 

Si impone dunque una lettura coordinata delle dette norme e dei termini nelle 

I stesse previsti. I 

Vi sono poi, nell'articolo 3. altri due interventi di cui riferire. 

In primo luogo, alla lettera H), si prevede - per garantire l'uniforme eserc1z10 

detrazione penale - che il Procuratore individui criteri di priorità trasparenti e 

predeterminati. 

La lettera L) prevede, poi, che le parti possano fare istanza lino alla conclusione 

delrudicnza preliminare, di accertamento della effettiva data di acquisizione della 

notitia criminis. Nell'istanza devono essere indicate specificamente le ragioni di 

diritto e gli elementi di fatto che la sorreggono. 

I RILIEVI CRITICI I 
la modifica di cui alla lettera H) non prevede innovazione di grande momento, 

essendo già prevista la possibilità per il Procuratore di indicare i c.d. criteri di 

priorità, la cui formulazione è richiesta dal CSM e, dunque, di fatto obbligatoria. I 
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---- --
Tra l'altro, esiste già la conferenza distrettuale dei dirigenti degli uffici giudicanti e 

requirenti che affronta con una visione unitaria analoghe problematiche. 

Quanto alla lettera L) invece, si affronta una vexata quaestio, spesso affrontata dalla 

giurisprudenza di legittimità ed anche da quella disciplinare, senza mai risolvere il 

problema alla radice, tanto che si tratta di materia spesso trattata nei programmi 

organizzativi dei capi degli uffici. 

Il modo in cui viene affrontata la questione appare farraginoso e poco convincente, 

e creerà un effetto assolutamente opposto a quello di efficientamento perseguito 

dalla riforma, creando un ulteriore motivo di rallentamento del processo penale e 

ulteriore contenzioso. 

ART.4 
(Procedimenti .\pecillli) 

I. Nell'esercizio della delega di cui all'articolo I, i decreti legislativi recanti modifiche al codice di 
procedura penale in materia di procedimenti speciali, per le parti di seguito indicate. sono adottati 
nel rispetto dei seguenti principi e criteri direttivi: 
a) applicazione della pena su richiesta: 
I) aumentare a otto anni di reclusione, sola o congiunta a pena pecuniaria. il limite di pena 
applicabile su richiesta dalle parti a norma dell'articolo 444, comma I, del codice di procedura 
penale: 
2) ampliare il novero delle preclusioni di cui all'articolo 444, comma I-bi.\· del codice di procedura 
penale. al fine di escludere l'ammissibilità del rito. quando l'accordo ha ad oggetto l'applicazione di 
una pena superiore a cinque anni di reclusione. nei procedimenti per i delitti di cui ai seguenti 
articoli 
del codice penale: 422; 558-hi.\·: 572: 575: 578. secondo comma: 579, terzo comma: 580, secondo 
comma: 582 e 583-c111ilu1uit!s. nelle ipotesi in cui ricorre taluna delle aggravanti di cui agli articoli 
576. primo comma. numeri 2, 5 e 5. 1. e 577. primo comma. numero I. e secondo comma; 609- I 
quùu1uie.\·: 612-bù: 611-ter: 
b) giudizio abbreviato: 
I) modilìcare le condizioni per l'accoglimento della richiesta di giudizio abbreviato subordinata a 
una integrazione probatoria. ai sensi dell'articolo 438. comma 5. del codice di procedura penale. 
prevedendo l'ammissione dcl giudizio abbreviato se l'integrazione risulta necessaria ai fini della 
decisione e se il procedimento speciale produce un'economia processuale in rapporto ai tempi di 1 

svolgimento del giudizio dibattimentale: 
c) giudizio immediato: 
1) prevedere che. a seguito di notifica del decreto di giudizio immediato. nel caso di rigetto da parte 
dcl giudice delle indagini preliminari della richiesta di giudizio abbreviato subordinala a una 
integrazione probatoria. l'imputato possa proporre la richiesta di giudizio abbreviato di cui 
all'articolo 
438. comma I. dcl codice di procedura penale oppure la richiesta di applicazione della pena ai sensi 
dell'articolo 444 dcl codice di procedura penale; 
2) prevedere che. a seguito di notifica del decreto di giudLdo immediato, nel caso di dissenso del 
pubblico ministero o di rigetto da parte dcl giudice delle indagini preliminari della richiesta di 
applicaLionc della pena ai sensi dell'articolo 444 dcl codice di procedura penale. l'imputato po~~a 
proporre la richiesta di giudizio abbreviato; 

12 

Camera dei Deputati — 44 — Indagine conoscitiva – 1

XVIII LEGISLATURA — II COMMISSIONE — SEDUTA DEL 30 SETTEMBRE 2020



- ------. 
d) procedimento per decreto: 
I) prevedere che la richiesta di decreto penale di condanna possa essere formulata dal pubblico 
ministero entro il termine di un anno dall'iscrizione ai sensi dell'articolo 335 dcl codice di 
procedura 

' penale. 
2) prevedere che, nei casi previsti dall'articolo 460, comma 5, del codice di procedura penale, ai fini 
dell'estinzione dcl reato sia necessario il pagamento della pena pecuniaria; 
3) assegnare un termine di dieci giorni a decorrere dalla notificazione dcl decreto penale di 
condanna entro il quale il condannato possa, rinunciando a proporre opposizione, pagare la pena 
pecuniaria in misura ridotta di un quinto. 

L ·art. 4 prevede poi i c.d. riti alternativi. 

Alle lettere A numeri I e 2, sono poste due norme per la riforma del c.d. 

patteggiamento: 

- In primo luogo un ulteriore allargamento della platea dei delitti per cui è 

possibile procedere con questo rito alternativo, passandosi dalrattuale limite di 

cinque anni ad otto anni. Non si tratta certo di una modifica di poco conto, 

perché - pur essendo previsto che solo alcuni reati potranno essere oggetto di 

patteggiamento - diventeranno '"palleggiabili" tutta una serie di reati assai 

gravi, qualora la pena edittale, tenuto conto delle circostanze e diminuita fino 

ad un terzo la pena, sarà ritenuta dal giudicante contenibile nella pena della 

reclusione per anni otto. 

- Ciò pur se si è prevista l'estensione delle preclusioni c.d. oggettive. che 

comprende ora anche il delitto di strage di cui atrart. 422 c.p. (quando, 

chiaramente. non sia causata morte). 

Nelrintento del legislatore è chiaro che questo allargamento del patteggiamento non 

dovrà riguardare i reati già esclusi dalrart. 444 comma I bis c.p.p., tra cui i delitti di 

di cui agli artt. 51 commi 3 bis e 3 quater. 

E" chiaro. comunque, che rientreranno nella riforma anche reati che. non aggravati 

per il metodo mafioso. sono comunque presupposto o derivazione di reati di mafia. 

Tra questi la corruzione. o casi minori di estorsione (si pensi al c.d. ·•cavallo di 

ritorno .. ). 

Per quanto pm attiene al giudizio abbreviato (lettera B) si prevede una 

specificazione circa l'ammissione ad abbreviato condizionato. Si è disposto. 

invero. che il criterio della economicità andrà valutato. nei casi di integrazione 

probatoria. rupportando il prevedibile impegno richiesto ai tempi di un dibattimento. 
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In relazione al giudizio immediato, si è introdotta la possibilità - in caso di rigetto 

dell"istanza - di avanzare richieste di ulteriori riti alternativi. 

In ultimo. quanto al decreto penale di condanna, si sono dilatati i tempi di possibile 

proposizione dalla iscrizione <lei reato. 

Questa materia è quella meritevole del più attento intervento finalizzato a deflazionare il processo 

penale. Il c.d. patteggiamento ad otto anni allarga di molto il novero dei reati per cui si potrà 

procedere ad applicazione di pena su richiesta delle parti. 

ART. 5 
(Giudi=io) 

I. Nell'esercizio della delega di cui all'articolo I. i decreti legislativi recanti modifiche al codice di 
procedura penale in materia di giudizio. per le parti di seguito indicate, sono adottati nel rispetto dei 
seguenti princìpi e criteri direttivi: 
a) prevedere che. quando non è possibile esaurire il dibattimento in una sola udienza, dopo la lettura 
dell'ordinanza con cui provvede all'ammissione delle prove il giudice comunichi alle parti il 
calendario delle udienze per l'istruzione dibattimentale e per lo svolgimento della discussione: 
b) prevedere. dopo la dichiarazione di apertura del dibattimento. la relazione illustrativa delle parti 
sulla richiesta di prove: 
c) prevedere che la rinunzia di una parte all'assunzione delle prove ammesse a sua richiesta non sia 
condizionata al consenso delle altre parti ; 
d) prevedere il deposito delle consulenze tecniche e della perizia entro un termine congruo 
precedente l'udienza fissata per l'esame del consulente o del perito, ferma restando la disciplina 
delle letture e dell'indicazione degli atti utilizzabili ai fini della decisione; 
e) prevedere che la regola di cui all'art. 190-his. comma I, del codice di procedura penale sia estesa. 
nei procedimenti di competenza del tribunale. anche ai casi nei quali. a seguito del mutamento della 
persona tisica di uno dei componenti dcl collegio. è richiesto resame di un testimone o di una delle 
persone indicate nell'articolo 21 O e queste hanno già reso dichiarazioni nel dibattimento svolto 
innanzi al collegio diversamente composto, nel contraddittorio con la persona nei cui confronti le 
dichiarazioni medesime saranno utilizzate; 
t) prevedere che nella formazione dci ruoli di udienza e nella trattazione dci processi. ai sensi 
dell'articolo I 3'2-his delle disposizioni di attuazione dcl codice di procedura penale. sia assicurata la 

priorità assoluta anche ai processi relativi ai delitti colposi di comune pericolo. 

L'art. 5 prevede principi e criteri deflattivi per il giudizio dibattimentale. 

In particolare è previsto che: 

I) Dopo la ammissione delle prove il giudice fissi il calendario delle udienze che 
saranno dedicate alla istruzione dibattimentale ed alla discussione finale: 
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2) La rcintrodu.lionc della relazione illustrativa delle parti sulle richieste 

istruttorie~ 

3) La rinunzia di una delle parti alle prove non dovrà più essere accettata dalle 

controparti per essere efficace; 
4) I periti cd i consulenti andranno esaminati, dopo avere depositato i loro 

elaborati entro un termine congruo precedente all' udienza; 
5) In caso di rinnovazione del dibattimento, così come previsto dall'articolo 190 

bis c.p.p., sarà possibile solo se riguarda fatti o circostanze diversi da quelli 
oggetto delle precedenti dichiarazioni. 

RILIEVI 

Si tratta di interventi tutti assolutamente condivisibili, che indubbiamente produrranno effetti 

deflattivi. 

Alla lett. e)1 viene posto un principio di grande importanza, quello della lettura degli atti in 

un procedimento diverso, quando cambia il giudice. Credo che l'esigenza posta a 

fondamento della lettura degli atti nel caso di mutamento di uno dei giudici, nei 

procedimenti di competenza del tribunale, valga anche per i procedimenti innanzi alla Corte 

di assise. Andrà probabilmente posta, qui. un'integrazione. 

ART. 6 
f Pmcedime11to dtn•m11i al lr ihmwle i11 cm11posi=io11e 11101u1cralica) 

I. Nelrt:sercizio della delega di cui all'articolo I, i decreti legislati vi recanti modiliche al codice di 
, procedura penale in materia di procedimento davanti al tribunale in composizione monocratica. 

per le parti di seguito indicate, sono adottati nel rispetto dei seguenti princìpi e criteri direttivi: 
a) nei procedimenti a citazione diretta di cui all"articolo 550 del codice di procedura penale. 
prevedere un'udienza innanzi al tribunale in composizione monocratica nella quale il giudice. 
diverso 
da quello davanti al quale. eventualmente, dovrà celebrarsi il giudizio. sulla base degli atti contenuti 

'1 m:I fascicolo del pubblico ministero. pronuncia sentenza di non luogo a procedere se sussiste una , 
causa che c~tinguc il reato o per la quale l'azione penale non doveva essere iniziata o non deve • 
essere 1 

1 e) prc' cJcrc chi: la rc!,!nla Ji cui alrart. l'JO./J1s. comma I. Jel codice di procedura penale sia csll:sa. nei procctlimcnti Ji 
cumpelcn1a Lici trihunale. m1d1c ai casi nei quali. .1 ~e!,!uitn Lici mutamento Jella persona lhica di uno Jei componenti Jel cnlle!,!in. è I 
richic~to rcsame Ji un testimone o i.li una delle persone indicate nell'articolo 210 e queste h:umn già reso did1iar:viuni nel 
dihattimento S\nho ì1111an1i ,11 collc!,!ìn di\Crsamente composto. nel contrad<liUorin con la per.mmi ni:i cui confronti le <lichiara1.io11i 
mctle~ime .. ;mumn 11tìli11ate: 
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proseguita. se il fotto non è previsto dalla legge come rc;to, ~e risulta che il fatto ~on sussiste o che j 
l'imputato non lo ha commesso o che il fatto non costituisce reato o che si tratta di persona non 
punibile per qualsiasi causa o se gli clementi acquisiti risultano insufficienti. contraddittori o 
comunque non consentono. quand'anche confermati in giudizio, l'accoglimento della 
prospcttazione 
accusatoria: prevedere nella stessa udienza il tennine, a pena di decadenza, per la richiesta del 
giudizio abbreviato o di applicazione della pena su richiesta o per la domanda di oblazione; 
b) prevedere che il giudice non possa pronunciare sentenza di non luogo a procedere. nei casi di cui 
alla lettera a). se ritiene che dal proscioglimento debba conseguire l'applicazione di una misura ~di 
sicurezza diversa dalla confisca; 
c) estendere alla sentenza di non luogo a procedere di cui alla lettera a) le disposizioni dettate dagli 
articoli 426. 427 e 428 dcl codice di -=--p_ro_c_ed_l_•r_a __ p_e_na_l_e_. --------------

L'articolo 6 riguarda le norme di riforma previste per il Tribunale in composizione 
monocratica. 

La disposizione più rilevante è quella che prevede la celebrazione di una udienza
filtro paragonabile in qualche modo a quella innanzi al GIP, celebrata innanzi ad altro 
magistrato monocratico dello stesso Tribunale, che potrà rilevare se vi sono cause 

per pronunziare immediatamente una sentenza di non luogo a procedere perché esiste 
causa: 

- di estinzione del reato; 

per cui l'azione non doveva essere iniziata o proseguita; 
perché il reato non è più previsto dalla legge come reato; 
perché risulta che il fatto non sussiste 

ovvero l'imputato non rha commesso 
o che il fatto non costituisce reato 
o che si tratta di persona non punibile 

ovvero quando gli elementi acquisiti non consentono raccoglimento della 
prospettazione accusatoria in giudizio. 

A questa fase vanno anticipate anche le scelte relative ai riti alternativi. 

F:~i fatto introdotto un giudice filtro molto simile al GIP anche per i procedimenti poi 

giudicati monocraticamente. Non appare chiaro se ciò potrà portare ad una vera deflazione 

perché ad una eventuale diminuzione dei processi a dibattimento corrisponderà l'aumento 

certo (rectius il raddoppio) di lavoro dovuto all'esame, da parte di un secondo giudice, degli 

• stessi atti, che poi dovrà esaminare il giudice monocratico. 
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ART. 7 
(Appello) 

I. Ncll"cscrcizio della delega di cui all'articolo I. i decreti legislativi recanti modiliche al codice di 
procedura penale in materia di appello. per le parti di seguito indicate, sono adottati nel rispetto dci 
seguenti principi e criteri direttivi: 
a) prevedere che il difensore possa impugnare la sentenza solo se munito di specifico mandato a 
impugnare. rilasciato successivamente alla pronunzia della sentenza; 
b) prevedere la modifica delle modalità di presentazione dell'impugnazione e di spedizione dell'atto 
di impugnazione con l'abrogazione dell'articolo 582, comma 2. e dell'articolo 583 del codice di 
procedura penale e la previsione della possibilità di deposito dell'atto di impugnazione con modalità 
telematiche; 
e) prevedere l'inappellabilità delle sentenze di proscioglimento relative a reati puniti con la sola 
pena pecuniaria o con pena alternativa. salvo che per i delitti di cui agli articoli 590, secondo e terzo 
comma. 590-sexies e 604-bi.\". primo comma. del codice penale; 
d) prevedere !"inappellabilità della sentenza di condanna a pena sostituita con il lavoro di pubblica 
utilità; 
e) prevedere l'inappellabilità della sentenza di non luogo a procedere nei casi di cui alla lettera c); 
I) prevedere la competenza della corte di appello in composizione monocratica nei procedimenti a 
citazione diretta di cui all'articolo 550 del codice di procedura penale: 
g) prevedere la forma del rito camerale non partecipato nei procedimenti di impugnazione innanzi 
alla corte d'appello in composizione monocratica, qualora ne facciano richiesta l'imputato o il suo 
difensore e non vi sia la necessità di rinnovazione dell'istruttoria dibattimentale; 
h) prevedere la forma del rito camerale non partecipato. qualora ne facciano richiesta l'imputato o il 
suo dilènsore e sempre che non sia necessaria la rinnovazione dell'istruttoria dibattimentale. nei 
casi in cui si procede con udienza in camera di consiglio ai sensi delrarticolo 599 del codice di j 
procedura penale. 

L ·art. 7 prevede le riforme previste per il giudizio d"appello, che è indubbiamente, 
allo stato attuale, uno degli snodi che più saranno gravati, a regime, dalla riforma alla 
prescnz1one. 
Le norme prevedono: 

l"impugnabilità della sentenza solo da parte del difensore munito di specifico 
mandato ad appellare rilasciato DOPO la sentenza di primo grado; 
si prescrive che rappello può essere depositato solo presso il giudice che ha 
emesso il provvedimento; 
si prevedono una serie di inappellabilità ulteriori (fatti salvi reali di particolare 
allarme sociale); 
si prevede poi che i giudizi del tribunale in composizione monocratica 
saranno giudicati in Appello dalla Corte anch'essa in composizione 
monocratica. 
Si prevede una implementazione del rito camerale (per non gravare sul ruolo 
delle udienze dibatti menta I i pubbliche). 

E' una rivoluzione la istituzione tlel giutlice monocratico presso la corte di appello. Credo che 
essa gioverà enormemente alla \'elocizzazione tlel secondo grado. 
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~- ------------
ART. 8 

(Co11cli=io11i di proc:edihilitit) 
I. Nell'esercizio della delega di cui all"articolo I, i decreti legislativi recanti modifiche al codice 
penale e al codice di procedura penale in materia di condizioni di procedibilità. per le parti di 
seguito 
indicate. sono adottati nel rispetto dci seguenti principi e criteri direttivi: 
a) prevedere la procedibilità a quercia della persona offesa per il reato di lesioni personali stradali 
gravi previsto dalrarticolo 590-his. primo comma, del codice penale; 
b) prevedere l'obbligo. quanto ai reati perseguibili a querela, che con l'alto di querela sia dichiarato 
o eletto domicilio per le notificazioni; prevedere la possibilità dell'indicazione. a tal fine, 
dell'indirizzo di posta elettronica certificata; 
c) prevedere quale remissione tacita della querela la ingiustificata mancata comparizione del 
querelante all'udienza dibattimentale alla quale sia stato citalo in qualità di testimone. 

ART.9 
I (Ragguagliofi·a pene pecuniarie e pene detentfre). 
I. Nell'esercizio della delega di cui all'articolo I, i decreti legislativi recanti modifiche al codice 
penale in materia di ragguaglio fra pene pecuniarie e pene detentive sono adottati rideterminando 
l'ammontare di pena pecuniaria per un giorno di pena detentiva in un importo non superiore a 180 
curo. 

ART. 10 

(Disciplina .wm:ionatoria delle contravven:ioni). 
I . Nell'esercizio della delega di cui all'articolo I , i decreti legislativi recanti modifiche alla 
disciplina sanzionatoria delle contravvenzioni sono adottati nel rispetto dei seguenti principi e 
criteri direttivi: 
a) prevedere una causa di estinzione delle contravvenzioni destinata a operare nella fase delle 
indagini preliminari, per eflètto del tempestivo adempimento di apposite prescrizioni impartite 
dall'organo accertatore e del pagamento di una somma di denaro determinata in una frazione del 
massimo dell'ammenda stabilita per la contravvenzione commessa; prevedere la possibilità della 
prestazione di lavoro di pubblica utilità in alternativa alla sanzione pecuniaria; prevedere la 
possibilità di attenuazione della pena nel caso di adempimento tardivo; 
h) individuare le contravvenzioni per le quali consentire l'accesso alla nuova causa di estinzione fra 
quelle suscenibili di elisione del danno o del pericolo mediante condotte ripristinatorie o 
risarcitorie. salvo che concorrano con delitti; 
c.·) mantenere fermo l'obbligo di rilèrire la notizia di reato ai sensi dell'articolo 347 del codice di 
procedura penale; 
dJ prevedere la sospensione del procedimento penale dal momento della iscrizione della notizia di 
reato nel registro di cui all'articolo 335 del codice di procedura penale fino al momento in cui il 
pubblico ministero riceve comunicazione dell'adempimento o dell'inadempimento delle 
prescrizioni 
e dcl pagamento della somma di denaro e la fissazione di un termine massimo per la comunicazione 
stessa. 

Questi tre articoli (8, 9 e l O) contengono disposizioni che non sembrano avere alcuna 
interferenza con le materie di interesse di questa PNA. 

ART. li 
( Di\posi:itmi i11 ma1eria cli colllrollo J{iuri.~di:ionale della 1'!}{illimitù della perquisi:ione) 

I. Nclrescrcizio della delega di cui alrarticolo I, i decreti legislativi recanti modifiche al codice di 
procedura penale in materia di controllo giurisdizionale della legittimità della perquisizione sono 1 
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adottati prevedendo uno ~trumento <li impugnaL.ionc dcl decreto di pcrquisi.lione o di convalida 
della 
perquisizione. anche quando ad essa non consegua un provvedimento di sequestro. 

L ·art.li interviene su disposizioni (quelle relative alle perquisizioni) in cui spesso è 
stata denunziata una violazione dei diritti degli imputati. 
La disposizione intende adeguare la disciplina processuale del controllo 
giurisdizionale della legittimità della perquisizione ai principi della Convenzione 
europea dei diritti delruomo, resa esecutiva in Italia con legge 848/55. 
Il punto più delicato è rimpugnazione del decreto di convalida o della stessa 
perquisizione in caso di esito negativo, cioè quando non consegua un provvedimento 
di sequestro. Si assume che !"art. 257 c.p.p. consente il riesame della misura solo 
quando ne consegua un sequestro. 
11 tema è di interesse, perché in punto di fatto occorre osservare che la perquisizione -
ad esempio quella al fine di trovare anni od esplosivo - potrebbe essere utilizzata 
anche ad altro fine, ad esempio anche alla ricerca di latitanti in tema di antimafia o 
antiterrorismo, o per installare mezzi di intercettazione delle comunicazioni tra 
presenti. 
Se ciò fosse vero, i controlli previsti costringerebbero, dunque. le ODA a ·•scoprire le 
carie" anticipatamente, pur in assenza di alcun esito. ed anche in indagini di grande 
delicatezza. 
Si potrebbe prevedere, in sostituzione, un controllo posticipato, ad esempio alla fine 
delle indagini preliminari (in sede di 415 bis c.p.p.), che tutelasse al contempo le 
esigenze della difosa, ma anche quelle, ugualmente stringenti in questi campi, di 
difesa sociale. 

ART.12 
(T11rmi11i di durata del proces.m) 

I. Nell'esercizio della delega di cui all'articolo I, il decreto o i decreti legislativi recanti la 
disciplina 
dci termini di durata del processo penale sono adottati nel rispetto dei seguenti principi e criteri 
direttivi: 
a) prevedere che i magistrati. nelrcsercizio delle rispettive funzioni, adottino misure organizzative 
volte ad assicurare la definizione dci processi penali, ad eccezione dei processi relativi ai reati 
previsti dall'articolo 407, comma 2. lettera a), numeri I), 3) e 4). e comma 2, lettera b). del codice 
di procedura penale, nel rispetto dei seguenti termini: 
1) quelli previsti dalla legge 24 marl.o 200 I, n. 89 nei procedimenti per i più gravi reati contro la 
pubblica amministrazione e l'economia: 
2) un unno per il primo grado. due anni per il secondo grado, un anno per il giudizio di legittimità. I 
nei procedimenti per i reati di cui alr articolo 33-ter del codice di procedura penale; 
3) due anni per il primo grado. due anni per il secondo grado, un anno per il giudizio di legittimità 
nei procedimenti per i reati di cui all'articolo 33-bis del codice di procedura penale; 
b) prevedere che i termini di cui alla lettera a) possano essere determinati in misura diversa dal 
Consiglio superiore della magistratura in relazione a ciascun ufficio. con cadenza biennale. sentito 
il Ministro della giustizia. tenuto conto delle pendenze. delle sopravvenienze. della natura dei 

19 

Camera dei Deputati — 51 — Indagine conoscitiva – 1

XVIII LEGISLATURA — II COMMISSIONE — SEDUTA DEL 30 SETTEMBRE 2020



procedimenti e della loro complessità, delle risorse disponibili e degli ulteriori dati risultanti <lai l 
programmi di gestione redatti dai capi degli ullìci giudiziari: 
c) prevedere che il dirigente delrullicio sia tenuto a vigilare sul rispetto delle previsioni di cui alla 
lettera a) e a segnalare atrorgano titolare delrazione disciplinare la mancata adozione delle misure 
organizzative quando imputabile a negligenza inescusabile. 

ART. 13 
(Di.\posidoni per la trat1cdo11e dei giudi=i di impugmdune delle .~enten:e di c:onda1111a) 

I . Nelrcsercizio della delega di cui all'articolo I, i decreti legislativi recanti modifiche al codice di 
procedura penale in materia di trattazione dei giudizi di impugnazione delle sentenze di condanna 
sono adottati nel rispetto dei seguenti principi e criteri direttivi: 
a) prevedere che le parti o i loro difensori possano presentare istanza di immediata definizione del 
processo decorsi i termini di durata dei giudizi in grado di appello e in cassazione determinati ai 
sensi dell'articolo 12; 
b) prevedere che il processo sia definito entro sei mesi dal deposito dell'istanza di immediata 
dc lin izione: 
c) prevedere che i termini di cui alle lettere a) e b) siano sospesi nei casi di cui all'articolo 159. 

1 primo I 

comma. del codice penale e, nel giudizio d'appello, anche per il tempo occorrente per la 
rinnovazione dell'istruzione dibattimentale: I 
d) prevedere che il dirigente dell'uflìcio giudiziario sia tenuto ad adottare le misure organizzative 
idonee a consentire la definizione nel rispetto del termine di cui alla lettera b): 
e) prevedere che la violazione dell'obbligo di cui alla lettera d), nonché il mancato rispetto del 
termine di cui alla lettera b), integrino un illecito disciplinare, se il fatto è dovuto a negligenza 
inescusabile; 
t) prevedere che le disposizioni adottate in attuazione del criterio di cui alla lettera e) entrino in 
vigore 
in data non anteriore al I gennaio 2024, al fine di consentire la preventiva valutazione d·impatto 
delle modiliche introdotte con i decreti adottati in attuazione della delega di cui all'articolo I e con 
le disposizioni di cui al Capo lii. nonché radozione dei conseguenti atti di competenza del 
Consiglio superiore della magistratura e delle necessarie misure organizzative da parte dei dirigenti 
degli uftìci. 

L ·art.12 tende a pervenire ad una disciplina della durata dei processi, nei vari gradi 
di giudizio, al fine di pervenire ad un rispetto della c.d. Legge Pinto. Si fa eccezione 
per i processi per alcuni delitti di cui all'articolo 407 comma 2 c.p.p .. 

Va qui evidenziato che si fa eccezione per i soli delitti di cui atrart. 407 comma 2 
lett. a) numero I). 3) e 4), e comma 2, lettera b) del codice di procedura penale. 

I delitti di sequestro di persona a scopo di estorsione di cui al numero 2, di delitti 
riguardanti il traffico di sostanze stupefacenti e le associazioni finalizzate ad esso 
di cui al numero 6, i delitti di associazione per delinquere nei casi in cui è 
obbligatorio l'arresto in nagranza di reato. 

I termini potranno essere modificati dal CSM in maniera diversa per ciascun ufficio. 
L ·intento del legislatore è quello di favorire provvedimenti organizzativi virtuosi. 
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E. prevista anche - <lai successivo art. 13 - una istanza di definizione del processo, 
una volta scaduti i detti termini, che non conduce però ad un obbligo di definizione 
per il giudice. 
Nessuna conseguenza sanzionatoria è, comunque, prevista. 
Si parla anche di una possibile segnalazione al titolare del potere disciplinare ma si 
prevede comunque che le disposizioni da adottare non abbiano efficacia prima che 
venga ·•testata'' l' efficacia delle misure adottate dai capi degli uffici, ed esattamente 
non prima dell' 1 gennaio 2024. 

Capo Il 
Modifiche al codice penale 

ART.14 
(Disposi=io11i in materia di .wspemione della pre.w:ri=ione) 

I. All'articolo 159 del codice penale sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) al secondo comma. dopo le parole «dalla pronunzia della sentenza» sono inserite le seguenti: <<di 
condanna»: 
b) dopo il secondo comma sono inseriti i seguenti: 
«La prescrizione riprende il suo corso e i periodi di sospensione di cui al secondo comma sono 
computati ai fini del tempo necessario al maturare della prescrizione, quando la sentenza di appello 
proscioglie l'imputato o annulla la sentenza di condanna nella parte relativa alraccertamento della I 
responsabilità o ne dichiara la nullità ai sensi dell'articolo 604, commi I, 4 e 5-bis del codice di 1 
procedura penale. 
Quando viene proposta impugnazione avverso la sentenza di proscioglimento e almeno uno dei reati 
per cui si procede si prescrive entro l'anno successivo al termine previsto dalrarticolo 544 del 
codice di procedura penale per il deposito della motivazione, il corso della prescrizione è altresì 
sospeso: 

' I) per un periodo massimo di un anno e sei mesi dalla scadenza del termine previsto dall'articolo 
544 del codice di procedura penale per il deposito della motivazione della sentenza di primo grado, 
anche se emessa in sede di rinvio, sino alla pronuncia del dispositivo della sentenza che definisce il 

I 

giudizio di appello; 1 

2) per un periodo massimo di sei mesi dalla scadenza del termine previsto dalrarticolo 544 del I 
codice di procedura penale per il deposito della motivazione della sentenza di secondo grado, anche 
se emessa in sede di rinvio. sino alla pronuncia del dispositivo della sentenza definitiva. 
I periodi di sospensione di cui al quarto comma sono computati ai fini della determinazione del 
tempo necessario al maturare della prescrizione quando la sentenza che definisce il giudizio in 
grado d·appcllo, anche se emessa in sede di rinvio, conforma il proscioglimento. 
Se durante i termini di sospensione di cui al quarto comma si verilìca un·ulteriore causa di 
sospensione di cui al primo comma. i termini sono prolungati per il periodo corrispondente.» 

In fine, ali ' art. 14. s1 arnva alle modi fiche della legge nr.3/2019 ( c.d. blocca 
prescrizio11e ). 

La materia della prescrizione del reato è certamente una di quelle che più di frequente 

è stata oggetto di interventi. rifiJrme e rimaneggiamenti nel corso degli ultimi anni. 
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In ultimo. il 3 febbraio 2020 il Parlamento ha approvato la legge n. 3 del 2019 con la 
4ualc si è disposta. a partire <lai I"' gennaio 2020. la sospensione dcl decorso della 
prescrizione dopo la sentenza di primo grado. 

Sono attualmente all'èsmnè ddlu Commissione Giustiz ia alcune proposte di legge 
\olle ad abrogare la riforma della sospcnsione della prèscrizione introdoll•t dalla 
legge 3/20 19. 

Nel nostro ordinamento per calcolare il tempo necessario a prescrivere un reato si fa 
riforimento alla pena massima prevista per il reato stesso. con due limiti: nel caso di 
delitto. il tempo non può mai essere inferiore ai 6 anni; nel caso di contravvenzione. 
non può mai essere inferiore a -i anni (v. legge n. 251 del 2005- legge ex Ciriclli). 

Molti sono. allo stato, i reati per i quali scatta la prescrizione. anche in caso di 
riconoscimento dellu colpevolezza in vari gradi di giudizio. Ciò a cagione della 
durata del processo penule. 

Tale situazione ha spinto il legislatore ad intervenire. giù dalla scorsa legislatura. 

I a c.d. ri/orma Orlando interveniva. invero. anch 'essa sulla sospensione del corso 
della prescrizione, dettata dall'art. 159 dcl codice penale prevedendo ulteriori 
ipotesi di sospensione del corso della prescrizione: 

- per richiesta di rogatoria a111estero: il termine massimo di sospensione è pari a 
6 mesi dal provvedimento che dispone la rogatoria; 

- dal termine per il deposito della motiva.tione della sentenza di condanna in 
primo grado. anche se \.!messa in sede di rinvio, tino alla pronuncia dcl 
dispositivo della sentenza che definisce il grado successivo. per un tempo non 
superiore a un anno e sei mesi; 

- dal termine per il depo~ito della moliva1.ione della sentenza di condanna di 
secondo grado. anche se e1m:ssa in sede di rim io, lino allu pronunciu dcl 
dispositivo della scnten1.a definitiva. e comunque per un tempo non superiore a 
un anno e sei mesi. 

In relazione ulle due ultime ipotesi. era previsto che i periodi <li sospensione dcl corso 
della prcscri.lione vcnissi:ro ricompututi ai lini del calcolo dcl t..:rmine di prcscrLdonc 
in caso di proscioglimento dell'imputato nel grado successivo, ovvero di 
annullamento della scntenla di condanna nella pm1e relativa all'accc11amenlo della 
c.;ua responsabilità. ovvero di dichinraLione di nullità della decisione (in alcune 

spccilichc ipotesi previste dall'art. 604 c.p.p.) con conseguente restitulionè degli atti 
al giudice. 
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Con ogni e\ iden.1.a. tali <lisposi1.ioni non sono state ritenute suflicicnti cfal kgislutorc 

della legislutura in corso. che ha approvato la d..:ua rilè.mna (legge 3. 20 l 9). 

La kgg~ 11. J tkl 201 t) contiene una rifonna della prescrizione che interessa gli artt. 
158, 159 e 160 dcl codice penale. non modificando l'assetto complessivo della 

disciplina dell'istituto. che rimane quello introdotto nel 2005. ma avuto riguardo solo 

al profilo dcl decorso del termine di prescrizione del reato, oggetto di modifiche 

.sia per quanto attiene il dies a quo che il dies ad quem. oltre che la detta sospensione 

obbligatoria dopo la sentenza di primo grado. 

Sono varie le proposte attualmente all'esame della Commissione Giustizia 

La Commissione Giustizia della Camera. in particolare, ha esaminato in sede 

refen:nte la prnpostu di legge. C.2059. di ini.ciativa ddl'on. Costa. volta ad abrogare 

la riforma della prescrizione introdotta dalla legge n. 3 1.kl ~O I 9 . 

La Commissione Giusti.lia. nella seduta <lei 15 gennaio 2020. ha approvato 

l'emendamento soppr..:ssivu dell'articolo unko della proposta di legge cd ha quindi 

conterito alla Presidente il mandato a ri fori re in Assemblea in senso contrario. 

L'Assemblea della Camera ha deliberato, in data 28 gennaio, il rinvio in 

Commissione della proposta di legge. 

In occasione <lei nuovo esame in Commissione della proposta C. 2059 è stata 

abbinatu la proposta l'. :non (Conte e altri) che, diversamente dalla precedente. non 

si limita a<l abrogare la riforma del 2019 ma detta una nuova disciplina della 

prescri.lione dcl reato ed una innovativa disciplina della c.d. "prescrizione del 

processo penale'' . 

Su questa siluu1:ione si innesta il presente disegno di legge. che prevede: 

- una modifica della legge 3/2019. che limita ai soli imputati riconosciuti 
colpevoli la sospensione prima generalizzata della prescriLione dopo la 
pronunzia della scntenLa di primo grado: 

- per gli imputati ussolti in primo grado il decorso della prescrizione continua. 
prevedendo però una serie ui accorgimenti per evitare anche in questo caso la 
prescrizione. Si introduce. invero. una ipotesi limitata di sospensione u seguito 
di impugnazione della sentenza di proscioglimento. per un unno e sei mesi in 
rda/ionc al giudiLio ,.r Appello e per sci mesi per il giudi7io in Cassa/ione. e 
ciò solo nel caso in cui il termine di pre!;crizionc scada entro un anno dal 
deposito della sentenza di proscioglimento di primo grndo. 

- Nel caso in cui il condannato in primo grado, 'enga assolto in appdlo è 
previsto poi un meccanismo perequativo della prescri1.ionl! che sarebbe decorsa 
in caso di assoluLione anche in primo grauo. 
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*18STC0116770*
*18STC0116770*

11 mcccunismo appare farraginoso. come dcl resto tali erano mcccamsm1 prc\ isti 
dalle precedenti rifo1111e. 

Gli ultimi arlicoli dellu legge prevedono. poi. misure straordinarie per lu dclìnizionc 
<.kll*arrctrato e l'utilizzaLione di giudici ausiliari cd assunzioni straordinuric. 

Il Procuratore Nazionale 

Federico Cafiero de Raho 
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