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PARTE I 
 

LE LINEE DI INTERVENTO DELLA PROCURA GENERALE 
DELLA CORTE DI CASSAZIONE NELLÕANNO 2019 

 
 

INTRODUZIONE 
 
 
1. Il Governo autonomo della magistratura � stato investito, nellÕestate 

del 2019, da una grave vicenda, dai risvolti anche giudiziari. Ci� che � emer-
so non pu� essere sottovalutato, al di l� delle responsabilit� dei singoli, che 
saranno accertate nelle sedi a ci� deputate.  

La Procura generale ha immediatamente attivato i procedimenti disciplinari 
e, laddove ne ricorrono le condizioni, anche misure cautelari.  

Questa azione � stata incisiva e procede con tempestivit�. Le Sezioni Unite 
della Suprema Corte hanno recentemente rigettato lÕimpugnazione avverso la 
sospensione cautelare di un magistrato, conformemente alle conclusioni di que-
sto Ufficio, sulla base di una approfondita memoria.  

Sarebbe per� davvero segno di incomprensione delle implicazioni di quan-
to emerso nel procedimento penale e Ð lo si ripete Ð indipendentemente 
dallÕaccertamento di responsabilit� individuali, se si limitasse la nostra rifles-
sione alla sola repressione disciplinare. 

Il Consiglio superiore ha iniziato a operare fattivamente, a partire dalla ri-
gorosa applicazione di regole circa la successione nella trattazione delle pro-
cedure. Non vi � dubbio, tuttavia, che occorre andare oltre e guardare agli ef-
fetti che si determinano, non solo nellÕorgano ma nella rappresentanza stessa, 
per meccanismi che agiscono in sinergia: dalle conseguenze nella rappresen-
tanza elettiva, voluta dal Costituente e implicante il riconoscimento dellÕesi-
stenza e del valore positivo delle differenze ideali, di un meccanismo elettorale 
che nel negare questa realt� ne ha rafforzato gli aspetti pi� negativi, se non ad-
dirittura deleteri; fino agli effetti sullÕassociazionismo e sullÕapproccio alla 
professione del magistrato, che discende dalla sempre maggiore (e positiva) 
importanza della valutazione di merito rispetto a meccanismi automatici basati 
sullÕanzianit�.  
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Ci� ha finito per influire sullÕassociazionismo, creando unÕaspettativa di 
realizzazione di interessi personali, vissuti come necessitanti una tutela in se-
de consiliare. 

Non vi � dunque una risposta unica e definitiva a questi problemi; occorre 
invece averne consapevolezza per evitare che si disperda lo straordinario pa-
trimonio di professionalit�, indipendenza e autonomia che la magistratura ita-
liana ha accumulato negli anni, anche grazie al libero confronto delle idee 
nellÕassociazionismo. 

Il Procuratore generale � parte del circuito del Governo autonomo, sotto 
molti aspetti; tra questi, il suo ruolo quale membro di diritto del Consiglio su-
periore della magistratura e componente del Comitato di presidenza. Un ruolo 
che, pur rispettoso della sovranit� del Collegio, deve essere garante 
dellÕimparzialit� dellÕorgano, della quale � manifestazione prima la trattazione 
uguale di situazione uguali e quella diseguale delle diverse, e della continuit� 
nel tempo di questa uniformit�. LÕespressione del voto del Procuratore genera-
le sar� quindi ispirata esclusivamente alla enfatizzazione dellÕimparzialit� 
dellÕagire del Consiglio e a intervenire su questioni di principio, che involgano 
aspetti generali, anche quando emergenti in singole pratiche.  

 
2. Abbiamo dovuto assistere, anche in questi giorni, a fatti di particolare 

gravit� che hanno portato persino allÕadozione, nel processo penale, delle pi� 
rigorose misure cautelari nei confronti dei magistrati. Nella parte della rela-
zione specificamente dedicata al servizio disciplinare si discute il difficile 
rapporto tra accertamento penale e disciplinare. Qui va per�, sin dallÕinizio 
dellÕintervento, sottolineato che queste condotte devono trovare adeguata 
sanzione anche disciplinare. Il danno che il mercimonio della funzione de-
termina allÕamministrazione della giustizia � incalcolabile. 

La Procura generale considera le sue attribuzioni in materia disciplinare, al 
pari di quelle civile e penale, fondamentali per contribuire allo svolgimento 
corretto della funzione giudiziaria. 

Tra i connotati essenziali di tale funzione devono infatti essere annoverati, 
oltre alla prevedibilit� e coerenza delle decisioni, alla contrazione dei tempi 
superflui, allÕuniformit� dei modi investigativi, tutte declinazioni del princi-
pio di uguaglianza, anche la correttezza dei comportamenti di coloro che la 
esercitano, essendo evidente che sul rapporto tra i cittadini e lÕistituzione giu-
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diziaria incidono le cadute di efficienza e di tempestivit� della funzione non-
ch�, ancor pi�, i comportamenti patologicamente impropri dei magistrati.  

La Procura generale � dunque sempre pi� impegnata nella trattazione delle 
segnalazioni disciplinari.  

Esse riguardano, per�, in gran numero, richieste di privati di riesaminare 
decisioni giudiziarie sgradite, quasi che la sanzione disciplinare potesse costi-
tuire un quarto grado di giudizio. A volte, ma sempre pi� spesso, attraverso la 
denuncia si vuole punire il magistrato sgradito e magari liberarsene. LÕattento 
lavoro dellÕUfficio � dunque volto anche a impedire lÕutilizzo improprio o 
scorretto della disciplina. Anche questa � una funzione importante a tutela 
dellÕautonomia e della indipendenza della giurisdizione, che deve essere eser-
citata senza timori.  

Il proliferare dei ricorsi � dovuto al convincimento, diffuso in alcuni settori 
dellÕopinione pubblica ma non per questo meno erroneo, secondo cui la re-
sponsabilit� disciplinare pu� fungere da strumento utilizzabile contro ogni er-
rore processuale del magistrato, ogni sua caduta di professionalit�, finanche 
ogni mal funzionamento del servizio giustizia, l� dove, invece, essa � esclusi-
vamente preordinata ad accertare se il magistrato abbia tenuto condotte che 
integrano gli elementi costitutivi di uno degli illeciti tipizzati e, solo in tali ca-
si, a sanzionarle. 

La sanzione disciplinare non esaurisce lÕambito dellÕetica della giurisdizio-
ne; ad essa infatti concorrono, su piani diversi, la deontologia e la professionali-
t�, che sfuggono allÕarea della disciplina ma che sono a questa complementari, 
s� da consentire di considerare il ricorso alla sanzione come ultima ratio. 

 
3. Oggi, con questo intervento, rendiamo conto al Paese del nostro lavoro. 

La comunicazione al pubblico delle decisioni giudiziarie e della attivit� non 
coperte da segreto delle Procure della Repubblica � parte non secondaria del 
carattere aperto della giurisdizione, per la necessit� che essa Òrenda contoÓ 
del suo operato. 

Le Corti, anche quelle supreme e sovranazionali, rendono noto il contenu-
to della decisione, ancor prima che sia redatta la motivazione; questa prassi, 
se ben orientata in un quadro di riferimento chiaro, � positiva in quanto volta 
a rafforzare la fiducia dellÕopinione pubblica nella giurisdizione. 
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Particolarmente difficile � per� la comunicazione nella fase delle indagini 
preliminari, quando cio� il contraddittorio non � ancora pieno e un ruolo do-
minante � svolto necessariamente dal pubblico ministero. 

Il Consiglio superiore della magistratura ha indicato con chiarezza modali-
t� e limiti di questa comunicazione, sulla base anche delle prospettazioni del 
Consiglio consultivo dei Procuratori europei. I princ�pi cui la comunicazione 
deve ispirarsi sono chiari: lÕinformazione non � resa nellÕinteresse del magi-
strato o della Procura; essa � un dovere di ufficio e il pubblico ministero deve 
dunque attenersi ai doveri di riservatezza e correttezza, come manifestazione 
e riflesso della imparzialit� e della indipendenza. 

é per� ricorrente la polemica circa dichiarazioni rese da magistrati del 
pubblico ministero, che appaiono fuori misura, per enfasi o per scarso rispetto 
per la fase del procedimento, spesso coincidente con lÕadozione di misure 
cautelari ancora non sottoposte al contraddittorio.  

Al centro dellÕazione del pubblico ministero deve esservi la protezione dei 
diritti individuali, in particolare degli accusati e delle vittime, tra cui la presun-
zione di innocenza, la dignit� della persona e la riservatezza della vita privata. 

La misura nelle dichiarazioni, resa necessaria dalla precariet� dellÕaccerta-
mento non ancora sottoposto alla piena verifica del contraddittorio, � manife-
stazione della professionalit� del Capo dellÕUfficio. 

Toni enfatici, tali da generare nellÕopinione pubblica, attraverso il mecca-
nismo semplificativo della comunicazione, la convinzione della definitivit� 
dellÕaccertamento, sono professionalmente inadeguati e lesivi dei diritti degli 
indagati. La semplificazione della comunicazione, anche per il ricorso a stru-
menti c.d. ÒsocialÓ nei quali la comunicazione � immediata, rischia di genera-
re il sospetto che non la fiducia della pubblica opinione sia ricercata, ma il 
suo consenso. 

Questo sarebbe la fine dellÕindipendenza del pubblico ministero. 
 
4. La relazione del Primo Presidente mette in luce, nel giudizio di legitti-

mit�, la conferma dei segnali di ripresa nel settore civile e quelli, ancora pi� 
marcati, nel penale.  

Va tuttavia rilevato con allarme il dato, sottolineato nella citata relazione, 
dellÕesponenziale aumento dei ricorsi in materia di protezione internazionale, 
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dovuto alla recente previsione che avverso il provvedimento del Tribunale sia 
consentito il ricorso per cassazione come unico mezzo di impugnazione. 

Anche la Procura generale deve attrezzarsi organizzativamente per con-
tribuire al rinnovato sforzo della Corte, volto a trattare in tempi rapidi, an-
che se non quelli astrattamente previsti dal Legislatore e non praticabili, 
ricorsi che hanno una significativa incidenza su aspetti fondamentali dei 
diritti della persona. A nessuno pu� sfuggire, poi, che il tempo della deci-
sione � particolarmente importante in questo campo, per limitare il periodo 
di incertezza sullo status, da cui dipendono conseguenze significative, e 
per evitare che si determinino situazioni consolidate e quindi difficilmente 
reversibili.  

Il giudizio di cassazione � centrale per il funzionamento dellÕintero sistema 
giudiziario. Il recupero della funzione nomofilattica della Corte, infatti, con-
sente non solo una pi� rapida e uniforme definizione del contenzioso in sede 
di legittimit� ma, attraverso la indicazione di un chiaro quadro di riferimento 
interpretativo, agevola anche il lavoro dei giudici di merito. Questi possono 
fare riferimento a interpretazioni stabili delle norme, soprattutto in materia 
processuale, semplificando la decisione e la motivazione. 

Il giudice di merito pu� cos� concentrarsi sulle questioni di diritto e di 
fatto che richiedono esame approfondito, se del caso anche al fine di giun-
gere ad orientamenti diversi da quelli consolidati, cos� intervenendo con-
sapevolmente nel progressivo adeguamento della giurisprudenza ai mutati 
quadri normativi e contesti sociali. 

Una certezza del diritto che si confronta con il pi� vasto concetto di preve-
dibilit� della decisione, per il quale molto dobbiamo al dialogo tra le Corti, 
interne e sovranazionali. 

La Procura generale della Cassazione ha assunto un ruolo centrale 
nellÕimpegno per rendere la giurisprudenza agile nel seguire, a volte anticipa-
re, i grandi mutamenti nella coscienza civile e nelle dinamiche istituzionali e 
al tempo stesso ferma nel perseguire la sua prevedibilit�. 

Si vedr� meglio nel corso della relazione come queste attribuzioni si svol-
gano nei diversi settori di intervento della Procura generale. 

Qui si deve richiamare innanzitutto lÕimpegno nellÕesame preliminare dei 
ricorsi e nel contributo alla selezione delle modalit� di loro trattazione e nella 
partecipazione alle adunanze camerali e alle udienze, civili e penali, mediante 
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requisitorie scritte, tutte le volte che la complessit� del caso o la delicatezza 
delle questioni di diritto coinvolte lo renda necessario. 

 
5. La Procura generale porta alla Corte un contributo rilevante e ap-

prezzato, derivante anche dalla visione che essa Ð e principalmente essa Ð 
pu� avere delle dinamiche interpretative tra le diverse sezioni e tra il settore 
civile e quello penale. 

La Procura generale pu�, inoltre, farsi promotrice delle esigenze di inter-
pretazione chiarificatrice, prima ancora che si possa determinare in sede di 
legittimit� il consolidamento di orientamenti contrapposti, rilevando sin dal 
merito lÕesistenza di questioni di significativo rilievo o di potenziale serialit�.  

In questa direzione vanno il rinnovato uso dello strumento previsto dallÕart. 
363 c.p.c. e la rilevazione delle questioni pi� significative ai fini dellÕuniformit� 
dellÕazione penale, ai sensi dellÕart. 6 del decreto legislativo n. 106 del 2006. 

LÕenunciazione del principio di diritto nellÕinteresse della legge, a richiesta 
del Procuratore generale, � solo uno dei mezzi con i quali lÕUfficio afferma, nel 
giudizio civile, la sua funzione finalizzata al perseguimento della nomofilachia; 
funzione che � esercitata in una dimensione operativa ben pi� ampia rispetto a 
quella che potrebbe trarsi dalla scarna disciplina del codice di rito civile con-
cernente i poteri di azione e di intervento del pubblico ministero. 

La strutturazione Òa reteÓ che contraddistingue gli uffici requirenti territo-
riali, tra loro e nel rapporto con la Procura generale di legittimit�, permette a 
questÕultima di porsi come terminale conoscitivo di questioni di rilievo che 
emergono in diversi ambiti e, per tale via, di farsi veicolo di istanze e diritti 
che reclamano risposta, uniforme e tempestiva. Parallelamente, la cognizione 
a tutto campo degli orientamenti della giurisprudenza, di merito e di legittimi-
t�, permette allÕUfficio di portare allÕattenzione della Corte temi, o conflitti, 
che debbono trovare soluzione, o composizione.  

Questa mutata configurazione dellÕattivit� e del ruolo della Procura gene-
rale colloca dunque lÕaccento sullÕobiettivo di un intervento attivo 
dellÕUfficio innanzitutto nel campo dei diritti fondamentali e della garanzia 
degli stessi. Si illustreranno pi� avanti, nella sezione relativa alla materia civi-
le, alcuni tra i principali temi di interesse generale che sono stati valorizzati 
nel corso del 2019, relativi ad ambiti sensibili del vivere civile (i diritti delle 
persone e della famiglia, le tutele del lavoro e la crisi dÕimpresa, gli interessi 
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tributari). Qui si vuole sottolineare principalmente un metodo di lavoro, im-
perniato sulla conoscenza delle questioni e sulla utilizzazione di tutti gli stru-
menti processuali nella direzione dellÕobiettivo indicato: attraverso lÕimpulso 
alla affermazione di principi, sia esso autonomo (art. 363 c.p.c.) o collocato 
nel singolo processo, ovvero con la segnalazione di contrasti, o ancora con la 
sollecitazione per lÕadozione di forme processuali (trattazione congiunta, riu-
nione, rimessione alla pubblica udienza o alle Sezioni Unite), la ÒcifraÓ co-
mune dellÕattivit� della Procura generale rimane quella della prospettiva ulti-
ma, di rendere a cittadini e utenti in genere un quadro di indirizzi certo, pre-
vedibile, coerente con i principi fondativi costituzionali e sovranazionali.  

 
6. LÕinterlocuzione con le Procure generali dÕappello e, attraverso que-

ste, con le Procure di primo grado, si � ormai affermata come strumento di 
fondamentale importanza per perseguire gli interessi individuati dal Legisla-
tore, tra cui il corretto, puntuale e uniforme esercizio dellÕazione penale. 

Le implicazioni di questo approccio sono davvero molte. La Procura gene-
rale della cassazione ha saputo sin qui interpretare il proprio ruolo nellÕalveo 
del disegno costituzionale, evitando tentazioni gerarchiche e quelle, ancora 
pi� suggestive, del coordinamento delle attivit� delle Procure della Repubbli-
ca, per il tramite di quelle generali. 

Ruolo difficile ma ben chiaro nei suoi presupposti e nei suoi limiti. Questa 
interpretazione di un ruolo sovraordinato ma non gerarchico, correlato a pote-
ri decisori (come la risoluzione dei contrasti) ma da questi diverso, ha sin qui 
consentito di evitare qualunque frizione. 

In questa direzione ci si muover� ancora, nella consapevolezza della parti-
colare complessit� dellÕattivit� volta a perseguire lÕuniformit� tendenziale dei 
profili organizzativi rilevanti per lÕesercizio dei poteri di azione, in un conte-
sto istituzionale che disegna il potere giudiziario quale potere diffuso, anche 
quando espresso dallÕufficio del pubblico ministero. 

 
7. La certezza del diritto, delineata come prevedibilit� della decisione, 

non precedente vincolante, si pone per il pubblico ministero in termini ancora 
pi� ampi. 

La prevedibilit� investe infatti lÕintero agire del pubblico ministero, sin 
dalla deliberazione dellÕiscrizione della notizia di reato. Tema ben compreso 
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da alcune Procure, che hanno inserito nei progetti organizzativi direttive circa 
le iscrizioni, formando cos� un quadro chiaro e, appunto, prevedibile. 

Ogni passaggio dellÕazione del pubblico ministero ha riflessi importanti 
sulla vita delle persone e degli organismi sociali, a partire dalle imprese. Solo 
il perseguimento di un quadro di certezza su modalit� e limiti dellÕesercizio 
dei poteri del pubblico ministero pu� consentire uno sviluppo economico or-
dinato, in un contesto di legalit�. 

Centrale per questi fini � il capo di imputazione, inteso come luogo nel 
quale la puntuale descrizione della condotta si lega alla precisa individuazio-
ne del precetto violato. 

La chiarezza della contestazione, corollario dei principi di tassativit� e de-
terminatezza, pu� contribuire ad attenuare il c.d. Òrischio penaleÓ, come fatto-
re che influisce significativamente sulle scelte dellÕoperatore economico e che 
ha effetti sulla competitivit� interna ed anche internazionale.  

Per rischio penale pu� intendersi la variabile della possibilit� di andare in-
contro alle procedure di accertamento della responsabilit�, non necessaria-
mente alla sua affermazione, in casi e con limiti la cui prevedibilit� � basata 
su fattori non sempre individuabili con certezza. 

 
8. é da salutare con viva approvazione la svolta impressa, prima dal Mini-

stro Orlando e poi dal Ministro Bonafede, allÕazione volta ad adempiere alla 
responsabilit� per lÕorganizzazione della giurisdizione, che la Costituzione 
assegna al Guardasigilli.  

Sono state investite significative risorse, parte delle quali destinate alla 
edilizia e sicurezza degli immobili, allÕinformatica e, finalmente dopo 25 an-
ni, allÕassunzione di personale amministrativo, con figure professionali nuove 
e adeguate ai nuovi compiti. 

é un processo ancora non completato e che dovr� anzi essere incrementa-
to, soprattutto per ci� che riguarda il personale amministrativo. 

Questo ulteriore impegno consentir� di rendere ancora pi� produttivo 
lÕinserimento negli uffici giudiziari dei magistrati, assunti sulla base della 
nuova pianta organica. 

Molto ancora vi � da fare per giungere davvero ad una amministrazione 
in grado di rispondere alle sfide ormai ineludibili, sia nel campo 
dellÕinformatizzazione che in quello della pronta risposta a una domanda di 
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giustizia sempre pi� complessa, che sempre meno pu� essere soddisfatta 
sulla base della mera applicazione di un diritto formale. Si vedranno molti 
esempi di questa complessit� e di come la giurisdizione abbia saputo far 
fronte alla necessit� di interpretare ed applicare le norme in un contesto che 
richiede una professionalit� elevata e dunque anche tempo per lo studio e la 
deliberazione. 

 
9. Meno positivo � il segno nel settore penale. Permangono gravi criticit�, 

concentrate in luoghi ben individuabili del flusso dei procedimenti di merito. 
Queste criticit� emergono, innanzitutto, nella fase del giudizio di primo 

grado e si concentrano, a macchia di leopardo, nel rito monocratico a citazio-
ne diretta. In alcune grandi sedi, la sproporzione tra la capacit� della Procura 
di completare la fase delle indagini preliminari e quella dei Tribunali di as-
sorbire i processi, indicando la data di udienza, � talmente elevata da avere 
costretto Tribunali e Procure a giungere alla dolorosa decisione di stabilire 
criteri di priorit�, limitando il numero dei processi a quello che il Tribunale � 
in grado di assorbire.  

Misure eccezionali non possono divenire il mezzo ordinario di trattazione 
dei processi. Si rischia altrimenti di privare stabilmente di tutela beni giuridici 
che il Legislatore ha ritenuto meritevoli della protezione penale. Sono proprio 
quei reati meno gravi, che costituiscono per� la base della convivenza civile e 
il cui abbandono determina nella collettivit� la convinzione di inesistenza del-
la tutela, quando non anche la richiesta di tutele sostitutive, tra cui quella of-
ferta dalla criminalit� organizzata. 

Tale situazione diviene ancora pi� grave nella fase dellÕappello, l� dove si 
consolida la parte pi� significativa del debito giudiziario. Va messo in evi-
denza che anche in questo caso lÕarretrato nella trattazione dei processi si 
concentra in alcune Corti dÕappello, tra cui le grandi sedi di Napoli e Roma. 
LÕanalisi dei processi giacenti in attesa di fissazione ha fatto rilevare grandi 
numeri di reati gi� prescritti o che si sarebbero prescritti in tempi brevi. Di 
conseguenza, alcune sedi hanno adottato prassi organizzative volte a meglio 
pianificare lÕudienza dibattimentale pubblica, trattando i relativi processi 
con rito camerale. Queste e altre misure hanno consentito un primo segnale 
positivo, nellÕaumento significativo del numero dei processi definiti. 
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10. é dunque necessario un approccio sistematico al processo di appel-
lo, rimasto nel disegno del 1989 del tutto avulso dal progetto riformatore, per 
la resistenza di chi ha voluto sommare al processo orale in contraddittorio 
nella fase di primo grado, un processo di appello generalizzato e cartolare, in-
compatibile con un processo realmente adversial. Non � introducendo bran-
delli di oralit�, sotto la giusta spinta della Corte europea dei diritti dellÕuomo 
e della Corte costituzionale, che � possibile rendere lÕappello coerente con il 
processo c.d. accusatorio. 

Non sta a noi indicare le soluzioni, che certo non mancano, ma solo dare 
atto di ci� che emerge dalla conoscenza del dato reale. 

In attesa degli effetti positivi delle auspicate riforme, molto importanti so-
no gli sforzi organizzativi delle Corti dÕappello e delle Procure generali per 
far fronte alla drammatica situazione che si � descritta. 

Tra questi merita di essere esaminata lÕattuazione della riforma del 2017 
che ha introdotto il concordato sui motivi di appello. I risultati della prima 
applicazione non sono omogenei sul territorio. L� dove sono state adottate 
misure organizzative, anche di collaborazione con il Foro, i risultati sono stati 
molto positivi.  

LÕesperienza suggerisce lÕaccordo tra i diversi attori (Corte, Procura gene-
rale e Foro) volto ad utilizzare lo strumento per le sue finalit� principali: ren-
dere possibile una buona organizzazione dellÕudienza pubblica, liberandola al 
contempo dei processi definibili con accordo ed evitando che lÕudienza si tra-
sformi in uno squallido mercato. Efficacia e dignit� delle funzioni giudiziarie 
trovano cos� pieno concorso. 

Lo stesso tema della prescrizione assume carattere dirompente nel dibat-
tito politico, perch� legato indissolubilmente a quella scelta di fondo. Ad 
esempio, se � vero che Ð per le ragioni dette poco fa Ð � dinnanzi al giudice 
di primo grado e al giudice per le indagini preliminari che si consuma la 
prescrizione, � ormai noto che ci� dipende dal fallimento della scommessa 
sui riti alternativi, che continuano a mietere una percentuale irrisoria di de-
finizioni. La scommessa � fallita perch� lÕaspettativa pressoch� certa della 
prescrizione ha reso quella scelta non conveniente, nellÕovvio e legittimo 
calcolo costi-benefici dellÕimputato. Finch� la prescrizione sar�, non un 
evento eccezionale causato dallÕinerzia della giurisdizione, ma un obbiettivo 
da perseguire, nessun rito alternativo sar� appetibile. 
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11. La Procura generale ha gi� con chiarezza espresso in passato la pro-
pria valutazione. La prescrizione � un istituto di garanzia correlato 
allÕinerzia dei pubblici poteri e alle loro inefficienze, a presidio del diritto 
allÕoblio. Questo diritto non � assoluto e non � senza bilanciamenti. La pre-
scrizione dei reati � correlata anche al contrapposto diritto alla conoscenza e 
alla statuizione riparatoria sulla verit�, accertata con lo strumento e nei limi-
ti del processo. 

Vanno richiamate qui le decisioni della Corte di giustizia e della Corte 
europea dei diritti dellÕuomo che hanno affrontato con chiarezza questi pun-
ti, prospettando persino il diretto intervento della normazione europea, que-
sta volta non pi� Ònon prevedibileÓ e tale da innestare un nuovo dialogo tra 
Corti; dÕaltra parte, lÕimminente ingresso dellÕEuropean Public Prosecu-

torÕs Office (da qui in avanti indicato con lÕacronimo ÒEPPOÓ) nella scena 
nazionale non sar� senza conseguenze neppure sotto questo aspetto. 

é dunque necessario operare per respingere gli effetti negativi di una 
prescrizione che giunge mentre � intenso lo sforzo di accertamento della re-
sponsabilit�, preservando al contempo il valore di garanzia dellÕistituto. 

Non entriamo nel merito delle scelte attuali del Legislatore, riportandoci 
allÕinterlocuzione gi� avviata, se non per indicare quello che a noi sembra 
comunque un punto critico di quel bilanciamento: la parificazione della sen-
tenza di condanna a quella di assoluzione, ai fini degli effetti sul decorso 
della prescrizione. La condanna � una statuizione di responsabilit�, bench� 
provvisoria (almeno nel nostro ordinamento), mentre lÕassoluzione indica, 
anche nel caso di impugnazione del pubblico ministero, la sussistenza del 
dubbio accertato, che impone la celere delibazione definitiva. 

Resta poi ferma, a parere della Procura generale, la necessit� di indivi-
duare comunque un punto finale, cui consegua la statuizione definitiva sulla 
prescrizione e ci� anche a tutela della persona offesa, che da quella statui-
zione potr� comunque ottenere il ristoro dei danni. 

 
12. Lo scorso anno giudiziario � stato segnato dalla discussione circa la di-

stonia tra lÕesercizio dellÕazione penale e i suoi esiti dibattimentali. Si af-
ferm� infatti da taluno che circa il 50% delle azioni terminava in assoluzione 
e che ci� dimostrava un cattivo esercizio del potere e la necessit� di rivedere 
tanto i meccanismi di filtro, quanto i criteri previsti dalla legge perch� si pas-
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sasse alla fase del giudizio. Analoghe conseguenze sul piano del dibattito isti-
tuzionale, finalizzato a proposte di riforma, ha avuto lÕaffermazione che la 
maggior parte delle prescrizioni si verifica in realt� nel corso delle indagini 
preliminari. 

LÕuna e lÕaltra si basano in realt� su di una non corretta conoscenza, de-
rivante dalla imperfezione della raccolta e dellÕanalisi del dato, causata da 
una storica sottovalutazione dellÕaspetto conoscitivo del sistema giudiziario, 
da resistenze variamente motivate allÕaccesso a una parte significativa dei 
dati, alla stessa struttura dei sistemi di registrazione e quindi di rilevazione. 

LÕaffinamento del dato statistico, richiesto dalla Procura generale nel di-
cembre di questÕanno, porta a risultati diametralmente opposti a quelli sin qui 
valutati1. 

Nelle elaborazioni, infatti, nellÕunica voce ÒassoluzioniÓ erano inseriti in 
realt� esiti del giudizio del tutto difformi tra loro. Oltre allÕovvia, ma signifi-
cativa, voce dellÕestinzione del reato per prescrizione, si sommavano gli esiti 
derivanti dalla remissione di querela, dalla morte del reo, dallÕoblazione, dalla 
messa alla prova positivamente adempiuta, dalla minima rilevanza del fatto. 
Particolarmente rilevante, come evidenziato dai Procuratori generali nella 
riunione dellÕaprile 2019 ex art. 6 decreto legislativo n. 106 del 2006, poteva 
essere lÕincidenza di fattori temporalmente significativi, correlati agli effetti 
degli interventi di depenalizzazione attuati con i decreti legislativi nn. 7 e 8 
del 15 gennaio 2016, dellÕintroduzione dellÕart. 131-bis c.p. con decreto legi-
slativo n. 28 del 16 marzo 2015 e delle ipotesi di messa alla prova. Tuttavia, il 
trend rimane stabile anche per gli anni successivi. 

Questi esiti non possono essere considerati smentite dellÕipotesi accusato-
ria; essi non sono il risultato di un cattivo esercizio del potere di azione. 

Come risulta dalla tabella allegata, le assoluzioni depurate degli esiti non 
di merito sono in realt� non il 50% ma il 21% circa.  

Agli esiti del giudizio nel dibattimento vanno poi sommati, ai fini della va-
lutazione del corretto esercizio del potere di azione2, quelli dei patteggiamenti 
e dei giudizi abbreviati nella fase dellÕudienza preliminare, dove il rapporto 
tra condanne e assoluzioni � decisamente favorevole alle prime.  

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
1 I prospetti statistici sono in appendice, Parte II, all. b). 
2 Ma non a fini statistici, vista la disparit� delle categorie di riferimento. 
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Questo dato � ben diverso da quello da cui ha preso le mosse il dibattito 
politico e nella giurisdizione. 

Non solo non pu� trarsene la conclusione che il pubblico ministero eserciti 
male i suoi poteri (o il giudice i suoi, conclusione pure possibile, senza una 
adeguata conoscenza del dato), ma pu� invece affermarsi che funzioni il filtro 
del giudice. Sotto quale livello statistico si passerebbe dalla critica alle Procure 
a quella dellÕappiattimento del giudice sul pubblico ministero? Il dato rielabora-
to indica invece che i filtri funzionano, che il giudice fa il suo buon lavoro, sen-
za curarsi della comune appartenenza allo stesso Ordine del pubblico ministero. 

Questa diversa consapevolezza consente di affrontare in maniera efficace 
i casi in cui la difformit� esiste ed � originata da cause da analizzare e risol-
vere. Questi casi vi sono e devono essere affrontati con la necessaria chiarezza. 
Essi riguardano sia rapporti anomali tra le reali assoluzioni e lÕazione esercitata, 
da individuarsi in singoli circondari, sia tipologie di reati, a volte per il persiste-
re di contrasti interpretativi. Solo lÕenucleazione di questi casi, che si staglino in 
un panorama sostanzialmente omogeneo, consente di apprezzarne la rilevanza: 
una generalizzata e ingiustificata visione negativa li rende invece invisibili.  

Nel prossimo anno la Proccura generale concentrer� il suo impegno, nel 
pi� ampio obiettivo strategico di operare per lÕuniformit� e la prevedibilit� 
dellÕazione del pubblico ministero, per individuare i casi, sia su base distret-
tuale che per aree tematiche, in cui vi � effettivamente una non giustificabile 
differenza di esiti rispetto alla base media nazionale. 

 
13. Altro tema oggetto spesso di discussione � quello del grado percentua-

le di riforma in appello delle decisioni del giudice di primo grado. Anche 
in questo caso, lÕesame appena approfondito del dato statistico ne rivela la 
necessit� di interpretazione.  

Il totale dei processi definiti dalle Corti � di 113.000, di cui 64.000 con 
sentenza di condanna; tuttavia, delle residue 49.000, 35.000 statuiscono 
lÕestinzione del reato (prescrizione e altre cause). Le assoluzioni in senso pro-
prio sono dunque 14.0003. Per quanto riguarda poi le riforme delle decisioni 
di primo grado, collegando gli esiti, quali emergenti dalle molto sintetiche 
annotazioni nei registri, con la distribuzione della fase esecutiva tra il pubbli-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
3 In appendice, Parte II, all. b). 
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co ministero di primo grado o di appello4, � ridimensionato il numero dei casi 
in cui il giudizio di appello ribalta in senso assolutorio o di radicale riforma la 
sentenza impugnata. Nella grande parte dei casi, invece, la riforma sembra ri-
guardare la misura della pena e statuizioni accessorie. 

Questa costituisce una buona base conoscitiva per una proficua discussio-
ne tra le diverse scelte ipotizzabili per un giudizio dÕappello davvero coerente 
con il rito adversial.  

 
14. Il presupposto di ogni intervento � la conoscenza accurata della si-

tuazione nella quale si opera. Il decisore pubblico, Legislatore, Governo, 
Consiglio superiore della magistratura e insieme anche i dirigenti degli uffici 
giudiziari, quando operano attraverso gli strumenti organizzativi loro attribui-
ti, devono disporre di informazioni accurate e corrette. 

Tra queste, ineliminabile, il dato statistico. Da alcuni anni vi � finalmente 
un significativo impegno del Ministero della Giustizia tramite la sua Direzio-
ne generale di statistica e analisi organizzativa (da qui in avanti indicata con 
lÕacronimo ÒDG-StatÓ). La cultura della conoscenza del dato si � diffusa solo 
recentemente negli uffici giudiziari. In passato guardata con sospetto, perch� 
ritenuta parte di un approccio ai temi della giurisdizione aziendalista, produt-
tivistico. La comprensione dellÕutilit� della conoscenza approfondita del pro-
prio lavoro e del flusso procedimentale, del loro inserirsi nel contesto istitu-
zionale e sociale del territorio, � ormai patrimonio acquisito, anche grazie allo 
sforzo del Consiglio superiore della magistratura in questa direzione, attraver-
so il ruolo attribuito alla commissione flussi ed ai programmi di gestione, solo 
di recente estesi anche al settore penale.  

I sistemi di iscrizione delle notizie di reato e di registrazione degli eventi 
procedimentali sono stati infatti concepiti secondo logiche che non prevede-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
4 In molti uffici, soprattutto di appello, risulta lÕaumento a volte assai rilevante del numero 
delle procedure esecutive per condanne a pene detentiva. La comprensione del dato statisti-
co grezzo richiederebbe per� lÕapprofondimento dellÕorigine di questo aumento. Ad esem-
pio, il raddoppio delle procedure nella Procura generale di Roma non � indicativo n� di un 
aumento delle condanne, n� delle riforme in appello. In realt� esso � dovuto al rinnovato 
impegno della Corte dÕappello di Roma verso lÕeffettivit� delle sue decisioni; analoga vi-
cenda pu� dirsi per il distretto di Napoli. Sono cos� finalmente formati gli Òestratti esecuti-
viÓ e annotate le sentenze, tra cui quelle a pena detentiva. Ci� determina un nuovo flusso 
verso gli organi dellÕesecuzione e si causa un dato statistico da interpretare.  
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vano lÕesame e la comunicazione del dato; essi inoltre scontano gravemente i 
ritardi nelle assunzioni del personale amministrativo e dunque anche di per-
sonale che, per et� e preparazione, sia in grado di affrontare la quotidianit� 
del lavoro digitale. Non vi � dubbio che abbiano pesato anche gelosie istitu-
zionali sulla propriet� del dato, correlate alla particolare conformazione dei 
rapporti tra responsabili dellÕamministrazione, devoluta al Ministero, e giuri-
sdizione strutturata in potere diffuso. Gelosie non irragionevoli e volte a tute-
lare la reale indipendenza della magistratura requirente. Non hanno agevolato 
la soluzione del problema iniziative quali quella del Legislatore del 2016, ri-
tenuta in violazione delle attribuzioni del pubblico ministero dalla Corte co-
stituzionale5. 

Tale complessiva situazione rende molto difficile il lavoro della DG-Stat e 
dei suoi ottimi statistici, soprattutto nel settore penale. é dunque urgente il 
completamento del riordino tra la DG-Stat e la Direzione generale per i si-
stemi informativi automatizzati (da qui in avanti indicata con lÕacronimo 
ÒDGSIAÓ) volto ad adeguare i registri informatici e a far s� che essi diano ef-
fettivamente conto, in maniera certa, di tutte le informazioni per le quali non 
vi siano ragioni di riservatezza procedimentale. 

 
15. I dati sullÕandamento della criminalit�, offerti dal Ministero 

dellÕInterno, indicano una tendenza molto positiva, che conferma quella gi� in 
atto da anni. Questi dati rafforzano la discrasia tra la sicurezza effettiva, al-
meno per ci� che concerne i profili derivanti dalla criminalit�, e quella perce-
pita. Tuttavia, anche la insicurezza solo percepita non � da trascurare o da 
guardare con spocchia.  
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
5 Con sentenza del 7 novembre 2018, n. 229, la Corte costituzionale ha dichiarato Òche non 
spettava al Governo della Repubblica adottare lÕart. 18, comma 5, del decreto legislativo 19 
agosto 2016, n. 177, recante ÇDisposizioni in materia di razionalizzazione delle funzioni di 
polizia e assorbimento del Corpo forestale dello Stato, ai sensi dellÕarticolo 8, comma 1, lette-
ra a), della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni 
pubblicheÈ, nella parte in cui prevede che Ç[e]ntro il medesimo termine, al fine di rafforzare 
gli interventi di razionalizzazione volti ad evitare duplicazioni e sovrapposizioni, anche me-
diante un efficace e omogeneo coordinamento informativo, il capo della polizia-direttore ge-
nerale della pubblica sicurezza e i vertici delle altre Forze di polizia adottano apposite istru-
zioni attraverso cui i responsabili di ciascun presidio di polizia interessato trasmettono alla 
propria scala gerarchica le notizie relative allÕinoltro delle informative di reato allÕautorit� 
giudiziaria, indipendentemente dagli obblighi prescritti dalle norme del codice di procedura 
penaleÈ, e conseguentemente annulla tale disposizione nella parte indicataÓ. 
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Gi� Filangieri, nello scrivere pagine memorabili sul contenuto democratico 
dellÕobbligo di motivazione come limite allÕarbitrio, consistente nel render con-
to alla nascente opinione pubblica, distingue tra sicurezza reale e percepita6, af-
fermando lÕimportanza anche della seconda, della Òopinione di sicurezzaÓ: solo 
la dimostrazione della non arbitrariet� della decisione, si vorrebbe dire la ne-
cessit� consequenziale della punizione alla violazione del diritto, pu� ristabilire, 
oltre alla sicurezza, anche la convinzione pubblica della sicurezza. 

La discrasia � infatti frutto di molti padri. Innanzitutto, la convinzione che il 
mercato della paura sia un buon affare politico, con le conseguenze che si di-
ranno. Ma vi sono anche aspetti reali, che non si devono sottovalutare, dalla so-
stanziale carenza di effettivit� della risposta alla domanda di giustizia quotidia-
na, per le ragioni gi� viste, alla inesistenza di politiche di integrazione dello 
straniero, la cui mancanza � particolarmente avvertita nelle aree degradate. 

Su di un punto � per� necessario concentrare qui la nostra attenzione.  
Il dato degli omicidi � drasticamente calato7. Si tratta di una tendenza ormai 

stabile. Il picco fu raggiunto alla fine degli anni Ottanta e nei primi anni Novan-
ta, quando nel 1991 vi furono 1.916 omicidi, per un rateo di 3,38 per 100.000 
abitanti; nel 2019 sono stati 297, con un rateo vicino allo 0,60, dato ormai stabi-
le negli ultimi anni. LÕItalia vede, dunque, un numero di omicidi in rapporto alla 
popolazione inferiore alla media europea e tra i pi� bassi al mondo. 

Certamente ci� � dovuto al contrasto efficace al crimine organizzato e al 
crimine violento, di cui si parla in altra parte dellÕintervento. In effetti, nel pe-
riodo del picco nel numero dei delitti di sangue, il 33% degli omicidi era rife-
ribile al contesto mafioso, ridotto ora al 9%. 

In questo contesto positivo, � ancora pi� drammatico il fatto che perman-
gono pressoch� stabili, pur se anchÕessi in diminuzione, gli omicidi in danno 
di donne, consumati nel contesto di relazioni affettive o domestiche, i c.d. 

ÒfemminicidiÓ. Le donne uccise sono state 131 nel 2017, 135 nel 2018 e 103 
nel 2019. Aumenta di conseguenza il dato percentuale, rispetto agli omicidi in 
danno di uomini, in maniera davvero impressionante. 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
6 ÒDue cose compongono la libert� politica dei Cittadini in ogni specie di Governo. La si-
curezza, e lÕopinione di questa sicurezza. LÕuna � nel fatto, lÕaltra � nellÕimmaginazione. Or 
queste due parti componenti la libert� dei Cittadini sono cos� strettamente unite tra loro, che 
non si potrebbe separar lÕuna dallÕaltra, senza distruggere la libert� istessa.Ó, G. Filangieri, 
Riflessioni politiche su lÕultima Legge del Sovrano, ed. Napoli 1774, p. 15. 
7 I dati che seguono sono tratti da elaborazioni del Ministero dellÕInterno e dellÕIstat. 
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Le violenze in danno di donne e di minori diminuiscono in numero, ma re-
stano una emergenza nazionale. 

Va dato atto che da tempo la magistratura, inquirente e giudicante, ha af-
frontato questi temi con la necessaria determinazione e con mezzi di indagine 
e interpretativi adeguati alla specificit� dei casi. Si sono diffuse nel territorio 
da anni buone prassi, anche attraverso protocolli stipulati orizzontalmente tra 
i diversi attori. La polizia giudiziaria ha anchÕessa avviato un percorso di at-
tenzione e di preparazione professionale, che ha coinvolto spesso anche le 
strutture sanitarie. Ci� consente di avviare un circuito positivo, sin dal primo 
impatto della vittima e via via fino alla realizzazione di strutture e personale 
in grado di operare per lÕaccoglienza.  

La giurisprudenza di merito e quella di cassazione � ormai attenta alla spe-
cificit� di tali reati, nel quadro Ð che non si deve mai dimenticare Ð del pro-
cesso penale, che � volto innanzitutto allÕaccertamento della responsabilit� 
individuale, nel pieno rispetto delle garanzie di difesa. Si � cos� affermata da 
tempo la sufficienza delle sole dichiarazioni della persona offesa, purch� ri-
spondenti agli indispensabili requisiti di credibilit�, indicati con molta chia-
rezza dalla giurisprudenza di legittimit�, anche in campi diversi da quello che 
ci occupa.  

Ci� consente ogni giorno di perseguire con efficacia i reati contro le donne 
e i minori.  

é patrimonio condiviso di tutti gli attori, dai magistrati, alla polizia, agli 
operatori e al Foro, che anche il linguaggio rispettoso e consono alla gravit� 
dei fatti � parte di questo percorso. 

 
16. La presenza di organizzazioni di stampo mafioso al di fuori delle tra-

dizionali aree di influenza trova ormai riscontri giurisprudenziali definitivi. 
Non � certo cosa di cui gioire e pur tuttavia lÕemergere nella coscienza nazio-
nale della gravit� della sfida, anche attraverso lÕaccertamento giudiziario delle 
responsabilit� e della qualificazione giuridica delle condotte, � al tempo stes-
so la chiara affermazione che quella sfida � accettata alla luce del sole e che 
pu� essere vinta. 

Dalla relazione della Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo e dalle 
informazioni raccolte presso le Procure generali risulta che le organizzazioni 
di stampo mafioso operano ormai con modalit� differenziate e si adeguano 
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alla realt� locale, con scelte opportuniste. Da qui le questioni che pone la sus-
sunzione di condotte tra loro assai diverse sotto la matrice giuridica dellÕart. 
416-bis c.p. o delle aggravanti del metodo e delle finalit� mafiose; da qui an-
che il progressivo riconoscimento che la mafia silente e quella autoctona non 
sono per questo da non considerarsi come espressione di quella tipologia di 
organizzazione che opera attraverso il condizionamento del voto, lÕomert�, la 
minaccia o la riserva della violenza.  

Occorrerebbe tuttavia una chiara e definitiva parola delle Sezioni Unite, 
come espressamente chiesto da questo Ufficio, sulla questione delle c.d. mafie 
silenti, cio� di quelle forme di manifestazione di organizzazioni mafiose, so-
prattutto storiche, che per contesti territoriali o di ambiente specifici non hanno 
necessit� di ricorrere alla violenza e alla intimidazione, per operare il controllo 
del territorio o di aree della pubblica amministrazione e dellÕeconomia.  

Questo processo di assimilazione � certamente pericoloso. Le organizza-
zioni mutano volto e si adeguano alle nuove realt�. Continuano a disporre di 
enormi risorse economiche, derivanti in larga parte dal traffico internazionale 
di stupefacenti, con le quali � reso possibile lÕinquinamento delle attivit� eco-
nomiche e politiche, cos� alterandosi il regime di mercato e la formazione 
stessa della volont� popolare. 

 
17. Sarebbe per� un grave errore prospettico ritenere che ci� sia frutto di 

scelta delle organizzazioni, per meglio approfittare delle risorse del territorio. 
La ÒsommersioneÓ della mafia � in realt� frutto anche e in primo luogo del 
contrasto vincente delle Forze dellÕordine e della magistratura, e pi� in gene-
rale della risposta ferma della societ� civile alla tragica realt� degli anni 80 
del secolo scorso, culminata nelle stragi del 1992 e 1993.  

La sentenza che il 30 gennaio 1992 conferm� la legittimit� del processo 
Abbate + 459 non nacque dal nulla e fu seguita da un impegno sempre pi� in-
cisivo che ha finito per costringere le principali organizzazioni mafiose a 
ÒimmergersiÓ, a cessare di commettere le centinaia di omicidi che insangui-
navano le nostre strade, ad accettare il fallimento della strategia terroristica.  

Desidero a questo proposito qui ricordare Pietro Saviotti e Silverio Piro, 
entrambi scomparsi, che per primi contestarono sin dal luglio 1994 
lÕaggravante della finalit� di terrorismo insieme a quella della finalit� mafiosa 
nelle stragi del 1993; con lÕordinanza del settembre 1994, a firma del Giudice 
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di Roma, Alberto Macchia, nei confronti di Giovanni Brusca, Leoluca Baga-
rella, Filippo Graviano e Bernardo Provenzano per lÕattentato di via Fauro fu-
rono poste le basi, anche giuridiche, delle successive indagini per la stagione 
stragista di Cosa nostra.  

Da quel complessivo lavoro, che dura ancora oggi, senza soste, � derivata 
la condanna di migliaia di associati mafiosi; sono stati catturati quasi tutti i 
latitanti; pu� dirsi che hanno subito condanne e che sono ancora in carcere 
pressoch� tutti i principali esponenti delle cosche storiche. I condannati per i 
fatti pi� gravi e che non hanno reciso i legami con le organizzazioni di appar-
tenenza scontano ancora la pena in regime di art. 41-bis ordinamento peniten-
ziario, non Òcarcere duroÓ ma strumento per evitare che essi continuino, come 
fu in passato, a dirigerle. 

Semmai, si pone oggi il tema dellÕeffettivit� di quelle misure, a causa della 
grave situazione determinatasi per le carenze strutturali e di organico, che 
rendono difficile il controllo efficace del detenuto, come sottolineato recen-
temente dai procuratori distrettuali. 

La mafia dunque non � invincibile.  
 
18. Certo, la strada � ancora lunga e una possente organizzazione, la 

ÔNdrangheta, � ancora ben operativa. AnchÕessa ha subito colpi devastanti, 
che hanno portato a disvelare non solo lÕesistenza di sue articolazioni in tutto 
il Paese e in gran parte dellÕEuropa, oltre che in alcuni grandi Paesi, come 
lÕAustralia e il Canada; le indagini hanno consentito di ricostruirne anche 
struttura e modalit� operative, in passato ignote e anzi negate. E pur tuttavia 
le sue radici arcaiche e familiste, e soprattutto la capacit� di interconnettersi 
in maniera strutturale con le sorgenti della decisione pubblica, unitamente al 
quasi monopolio del traffico internazionale della cocaina, ne fanno oggi 
lÕobiettivo centrale della politica criminale del Paese e dellÕimpegno investi-
gativo. Questo impegno � volto anche a contrastare gli aspetti di modernit� 
nelle modalit� di infiltrazione in tessuti economico-sociali diversi da quelli 
storici, consentendone la sussunzione giuridica e la punizione. 

Il Procuratore nazionale antimafia sottolinea anche le profonde trasforma-
zioni che subisce la criminalit� organizzata campana, per la quale le tradizio-
nali maschere interpretative appaiono inadeguate e che rischia di determinare 
una implosione dalle gravi potenzialit� a danno della sicurezza dei cittadini. 
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Tale emergenza � comune alla mafia foggiana, per la quale si pone in modo 
nuovo lÕantico tema del caporalato e dello sfruttamento del lavoro nero in 
agricoltura. 

Ovunque appare dominante la conquista di interi settori delle attivit� eco-
nomiche, a volte attraverso il controllo del voto e dunque delle amministra-
zioni. Anche in questo campo, per�, vi � un impegno straordinario e che frutti 
straordinari ha dato, nello scioglimento di amministrazioni locali e nel contra-
sto della disponibilit� dei beni produttivi, con lÕapplicazione dei nuovi stru-
menti che si affiancano al sequestro e alla confisca.  

I successi che si sono ottenuti non vanno valutati solo in termini di arresti e 
di condanne. Al contrario, ci� che � davvero significativo � che quei risultati 
sono stati ottenuti con il crescente rispetto delle garanzie degli imputati, unito 
alla consapevolezza della necessit� di tutela delle vittime. 

Purtroppo queste positive acquisizioni di metodo sono state raggiunte solo 
progressivamente. Ancora brucia, per chi crede nel valore del processo come 
luogo dellÕaccertamento garantito della verit�, nel reale contraddittorio e con 
la pi� accorta delle professionalit�, lÕesempio negativo di processi che Ð per 
numero di imputati e per il metodo di valutazione della prova dichiarativa Ð 
portarono a lunghe e ingiuste detenzioni. Da quellÕesperienza abbiamo impa-
rato lÕimportanza di garantire lÕindipendenza delle fonti, la necessit� di una 
accurata valutazione della progressivit� delle dichiarazioni, la necessit� di far 
nostra fino al profondo dellÕanima, quali pubblici ministeri, la regola secondo 
cui si deve investigare anche a favore dellÕindagato, non come un beneficio 
octroy�e, se non addirittura come una finzione.  

Quella regola � in realt� principio epistemico fondamentale, legato al me-
todo della congettura e della confutazione come strumento che consente 
lÕapprossimazione alla verit� fattuale, postulata come esistente e conoscibile. 

Ricordava Loris DÕAmbrosio, richiamando lÕinsegnamento di Giovanni 
Falcone, che Òil vaglio critico delle dichiarazioni dei pentiti deve essere parti-
colarmente rigoroso É impegnando ogni momento della propria esperienza e 
professionalit�Ó. 

Spero che queste lezioni, cos� duramente pagate dai cittadini, siano davve-
ro patrimonio comune della magistratura italiana e che la valutazione della 
prova dichiarativa progressiva sia esaminata con il necessario rigore. 
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19. Le misure di prevenzione patrimoniali costituiscono unÕesperienza 
di grandissimo valore, nella quale il nostro Paese � ormai punto di riferi-
mento internazionale. La giurisprudenza europea ne ha confermato il valore 
ineliminabile ai fini della sottrazione alla criminalit� delle risorse illecite 
accumulate. La necessit� di amministrare i beni cos� acquisiti ha comporta-
to, dopo molte difficolt�, non ancora del tutto superate, lÕavvio di nuovi 
strumenti, in costante dialogo con altri settori dellÕordinamento, dalla confi-
sca penale alla crisi di impresa. LÕallargamento dei casi di confisca, anche 
per equivalente, a seguito di condanna e lÕallargamento della responsabilit� 
dellÕente giuridico a nuove ipotesi di reato comportano a loro volta 
lÕapplicazione dei nuovi strumenti in aree pi� vaste e impongono al pubbli-
co ministero e al giudice professionalit� specifiche. 

Vogliamo qui ricordare che nel 2019, al termine di un lungo percorso, � 
finalmente divenuta definitiva la confisca del patrimonio di soggetti legati 
alla criminalit� organizzata romana e alle mafie storiche. Il bene pi� impor-
tante � un immobile di prestigio che si affaccia sulla centralissima Fontana di 
Trevi, per decenni immagine e simbolo di potere e impunit�. Ora quel bene 
potr� essere destinato a fini sociali e ci auguriamo che, grazie allÕimpegno 
dellÕAgenzia per i beni confiscati e della Regione Lazio, esso possa divenire 
sede della Scuola della Legalit�, intitolata a Mario Amato nel 40¡ anniversa-
rio del suo assassinio. 

 
20. Anche nellÕaccertamento e nella punizione dei delitti di terrorismo e 

contro la personalit� dello Stato la magistratura italiana ha saputo mantene-
re fermo lÕapproccio che gi� negli anni del terrorismo pi� sanguinoso e diffu-
so aveva dato i suoi frutti: la capacit� di tenere insieme il rispetto per i princi-
pi costituzionali a tutela dei diritti dei cittadini, anche dei diritti politici eserci-
tati in forma associata, e lÕefficacia dellÕazione di contrasto. Rispetto dunque 
dei principi di stretta legalit�, di determinatezza delle fattispecie e delle loro 
sussunzioni in imputazioni, della necessaria offensivit� delle condotte e della 
consapevole efficacia causale di queste.  

Questi principi appaiono rispettati sia nellÕapplicazione delle nuove norme, 
che anticipano la tutela a condotte prodromiche allÕaggressione al bene tutelato, 
come lÕaddestramento e lÕauto addestramento, lÕapologia e lÕistigazione aggra-
vate; sia nella sussunzione nei delitti associativi di condotte anche individuali e 
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apparentemente non derivanti da un pactum sceleris. Vi � difficolt� a compren-
dere le nuove modalit� di aggregazione, diverse anche dai modelli di sponta-
neismo armato conosciuti in passato, oggi rese possibili dallÕintreccio tra forme 
organizzative non territorialmente fondate e lÕutilizzo del web. Si tratta di con-
dotte molto aggressive e pericolose e che possono essere individuate sia nel ter-
rorismo di matrice islamica, sia nel suprematismo bianco. QuestÕultimo movi-
mento ha teorizzato sin dagli anni Novanta la Leaderless Resistance, cio� strut-
ture organizzate ma che basano la propria forza proprio sullÕassenza apparente 
di leaders e su aggregazioni spontanee e mobili, non richiedenti espressi mec-
canismi di convalida dellÕadesione. Lo strumento del web consente una offerta 
al pubblico che si conclude per adesione e per facta concludentia.  

é proprio dalla comprensione di questo meccanismo, e quindi nel pieno ri-
spetto dei principi costituzionali che si sono innanzi richiamati, che deriva la 
possibilit� di perseguire anche questa tipologia di condotte, oggi la pi� ag-
gressiva e pericolosa nel campo del terrorismo internazionale, per capacit� di 
aggregazione e per difficolt� di individuazione, anche per i tempi assai rapidi 
tra lÕemersione della condotta e la realizzazione di reati-fine. 

Questa sussunzione giuridica consente lÕutilizzo degli strumenti investiga-
tivi pi� adatti a fronteggiare una minaccia nuova, che dunque non pu� essere 
affrontata solo con gli strumenti gi� sperimentati: monitoraggio dei social, 
comprensivi dei videogiochi interattivi, agenti informatici sotto copertura, ac-
cesso al dark web, possono consentire lÕindividuazione della minaccia in 
tempi atti a contrastarla. 

La minaccia derivante dai delitti di terrorismo e di eversione interni non � 
meno grave, sia nel settore dellÕanarco-insurrezionalismo che in quello della 
estrema destra. QuestÕultimo mutua modelli organizzativi originatisi nellÕespe-
rienza statunitense e nord-europea, in movimenti razzisti, xenofobi e supremati-
sti. Le Procure della Repubblica hanno operato con efficacia e con ottimi risultati 
di conferma della propria azione. Anche laddove vi � stato un primo esito negati-
vo, sotto il profilo della motivazione in pochi ma importanti casi, perch� pilota, la 
struttura delle investigazioni ha infine retto anche nel giudizio di legittimit�. 

Il plauso va in primo luogo ai reparti specializzati delle Forze dellÕordine, 
della Polizia di Stato, dei Carabinieri e della Guardia di Finanza, che hanno 
lavorato con intelligenza, determinazione e coraggio.  
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Gli ottimi risultati ottenuti tranquillizzano circa lÕefficienza del complesso 
delle misure volte a tutelare il nostro Paese da attacchi terroristici. Tuttavia, la 
situazione internazionale � fluida e la minaccia, per sua natura, sempre pre-
sente e imprevedibile. é dunque possibile che si debba affrontare un nuovo 
attacco. In questo caso, occorrer� ricordare che gli effetti indiretti del terrori-
smo sono assai gravi; essi compromettono il tessuto democratico, spingendo 
verso derive securitarie.  

Nessun impegno, per quanto grande e professionalmente qualificato, pu� 
garantire in maniera assoluta la sicurezza. DÕaltra parte � indispensabile che il 
contrasto del terrorismo sia sempre rispettoso delle garanzie di libert�, che 
sono poi i valori fondamentali ai quali il terrorismo attenta. Come ha scritto 
un grande filosofo politico statunitense, Ronald Dworkin, e come ci ha inse-
gnato la nostra storia recente, dinanzi a queste minacce alle radici della de-
mocrazia non si devono rincorrere le esigenze securitarie. é invece necessaria 
lÕantica virt� del coraggio. 

 
21. Grandi progressi sono stati fatti in direzione della tutela delle vittime. 

Questa tutela non pu� per� legittimare aggressioni verbali, quando non anche 
fisiche, nei confronti dei giudici, allorch� questi emettono decisioni che non si 
approvano.  

Tutti, anche le vittime e i loro familiari, hanno il dovere di rispettare le de-
cisioni del giudice e i magistrati che le emettono. La critica, anche severa, 
non deve mai trascendere nel dileggio, nella delegittimazione e nellÕinsulto.  

Purtroppo la diffusione di questo pessimo costume, cui siamo costretti ad 
assistere ogni giorno dai nostri schermi televisivi, � frutto anche del mancato 
rispetto delle decisioni dei giudici da parte proprio di coloro che dovrebbero 
dare lÕesempio, per il ruolo istituzionale rivestito.  

 
22. La sentenza con la quale la Corte costituzionale ha dichiarato parzial-

mente illegittimo lÕart. 4-bis, comma 1, dellÕOrdinamento penitenziario8, � 
stata accolta da un acceso dibattito e dalla preoccupazione, espressa da pi� par-
ti, che essa aprisse il varco a una generale rilettura delle norme in materia di 
esecuzione della pena dellÕergastolo per delitti consumati in contesto mafioso.  

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
8 Corte cost., sentenza del 23 ottobre 2019, n. 253. 
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La lettura delle motivazioni consente di ridimensionare queste preoccupa-
zioni. La Corte ha avuto cura di descrivere con precisione i confini della pre-
sunzione, tuttora vigente ma superabile attraverso un rigoroso percorso di ac-
certamento e di valutazione, di pericolosit� correlata al rapporto con 
lÕorganizzazione mafiosa.  

Essa ha distinto tra fattispecie diverse e che si erano invece accumulate per 
via di interventi successivi, cos� trasformando il divieto in una modalit� afflit-
tiva della condanna. Ha poi ribadito che la presunzione si basa sulla ricogni-
zione della specificit� delle organizzazioni criminali, e specialmente delle as-
sociazioni mafiose, il cui modus operandi si riflette anche sui delitti commes-
si nel loro contesto. Di conseguenza, Òil rigoroso accertamento della recisione 
dei vincoli non pu� essere basato solo sulla regolare condotta carceraria o del-
la mera partecipazione al percorso rieducativo e nemmeno in ragione di una 
solo dichiarata dissociazione, ma soprattutto in forza dellÕacquisizione di altri, 
congrui e specifici elementiÓ.  

La valutazione, poi, Òdeve estendersi anche dÕufficio al contesto sociale 
esterno in cui il detenuto sarebbe autorizzato a rientrare, sia pure episodicamen-
te e temporaneamenteÓ; ci� sulla base di elementi specifici, per i quali devono 
acquisirsi i pareri del Procuratore nazionale antimafia e antiterrorismo e degli 
organi competenti per tale valutazione, circa lÕattualit� di collegamenti con la 
criminalit� organizzata. Questa valutazione � per� Ònecessaria ma non suffi-
ciente, in quando dovr� essere valutata non solo la presenza attuale di tali col-
legamenti, ma anche il pericolo del loro ripristinoÓ.  

ÒDi entrambi tali elementi Ð esclusione sia dellÕattualit� dei collegamenti 
con la c.o. che del pericolo di un loro ripristino Ð grava sullo stesso condanna-
to che richiede il beneficio lÕonere di fare specifica allegazioneÓ. 

La Corte ha dunque ancora una volta offerto allÕinterprete e allÕoperatore 
un quadro chiaro di riferimento, che unisce alla garanzia dei diritti e alla sal-
vaguardia del principio di rieducazione, cui deve essere volta la pena, la sal-
vaguardia di valori altrettanto rilevanti, tra cui quello dellÕattribuzione al Le-
gislatore delle scelte di politica criminale, sulla base della ricognizione del 
contesto di minaccia ai diritti individuali e collettivi che viene dalla criminali-
t� organizzata. La Corte ha cos� riportato a sistematicit� e coerenza costitu-
zionale un istituto che in origine non era volto a punire pi� gravemente, e nel-
la fase esecutiva, ma a prevenire ulteriori condotte illecite.  
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23. Il grado di affollamento nelle carceri ha raggiunto nuovamente livelli 

allarmanti. Ci� determina condizioni di vita difficili, il sorgere di un clima pe-
ricoloso, disagio anche per il personale penitenziario. 

Vi sono molte ragioni che contribuiscono a determinare una simile situa-
zione. Tra queste vi � la nuova attenzione verso lÕeffettivit� della pena e dun-
que verso la sua esecuzione; ci� ha portato ad un significativo incremento 
delle decisioni definitive, finalmente eseguite. 

LÕanalisi della popolazione carceraria indica poi altri elementi positivi, che 
vanno evidenziati per superare antichi luoghi comuni, duri a morire. Il rap-
porto tra detenuti in attesa di giudizio e in espiazione pena si � ribaltato, ri-
spetto al 2008. Esso � infatti passato dal 55% al 33%. A ci� si aggiunga che 
vengono considerati, nella rilevazione a fini statistici, quali detenuti in attesa 
di giudizio anche i ricorrenti in appello e cassazione9.  

Se si considera, dunque, Il rapporto tra detenuti in custodia cautelare e 
giudicati in primo grado, il trend � ancora pi� positivo. 

DÕaltra parte il nostro Paese, grazie alle misure alternative di esecuzione 
della pena, finalizzata al reinserimento sociale, si trova assai in basso nella 
scala del rapporto tra popolazione e detenuti10. 

LÕItalia � infatti al 149¡ posto, dietro Gran Bretagna, Francia, Spagna, Por-
togallo e ci� pur considerando il livello certamente assai diverso della crimi-
nalit� del nostro Paese rispetto a quello dei Paesi europei appena citati. Basti 
considerare che sono ben 10 mila circa i ristretti nei circuiti di massima sicu-
rezza, dunque per reati assai gravi, spesso di stampo associativo, non certo 
diffusi negli altri Paesi europei. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
9 Comparare, poi, come da taluno fatto, il dato dei condannati definitivi, pure in netto au-
mento, con quello di altri Paesi europei pu� essere fuorviante, ove si consideri che nella 
maggioranza di tali Paesi lÕimpugnazione � meramente eventuale. In tale confronto il dato 
veramente significativo � con la sentenza di primo grado. 
10 Dati tratti da World Prison Brief, Institute for Criminal Policiy Research, Birkbek Uni-
versity, accesso in data 30 dicembre 2019. LÕItalia (149¡ con 101) segue di molto Regno 
Unito (111¡ con 140 per Inghilterra e Galles e 103 con 152 per Scozia), Spagna (119¡ con 
un rateo di 127), Portogallo (123¡ con 126) ed � prossima a Lussemburgo (144¡ con 105) e 
Francia (144¡ con 105), con Austria e Grecia nelle posizioni immediatamente seguenti, 
mentre la Germania � al 167¡ posto con un rateo di 78 detenuti per centomila abitanti. A 
fini comparativi, si segnala che al primo posto vi sono gli Stati Uniti dÕAmerica, con un ra-
teo di 655 detenuti per centomila abitanti corrispondenti a 2.121.600 detenuti.  
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Vi � il rischio che le misure alternative non siano considerate quali parte 
del processo di reinserimento sociale, ma come mero strumento di deflazione. 

Ci�, tra lÕaltro, genera disparit� inaccettabili, contribuendo al circolo vizio-
so della marginalit�. Mentre i Òcolletti bianchiÓ sono praticamente assenti dal-
le statistiche penitenziarie, i soggetti che sono in partenza ai margini della so-
ciet�, perch� privi di sostentamento, di famiglie in grado di accoglierli o di 
alloggi stabili, hanno maggiore difficolt� ad accedere alle misure alternative e 
a partecipare a percorsi di reinserimento. é un inaccettabile circolo vizioso, 
come ha di recente sottolineato ancora una volta il Garante nazionale dei di-
ritti delle persone detenute o private della libert� personale. 

Solo una valutazione non imposta dalla necessit� contingente consentir� al 
decisore pubblico di operare scelte razionali, n� sotto la spinta di una situa-
zione umanamente insostenibile, n� sotto quella di unÕopinione pubblica che, 
pressata da una minaccia vera o solo percepita, chiede pi� galera. 

Decisore pubblico, dunque, che non potr� non avere cura della moderazio-
ne nel linguaggio, soprattutto su questi temi sensibili e che attengono a fatti 
basilari della civilt� di un Paese, nella consapevolezza che la rincorsa alla si-
curezza come mezzo di lotta politica � senza fine e rischia di raggiungere ra-
pidamente e di sommergere anche chi ne fa uso. 

 
24. Occorre, infatti, confrontarsi con la diffusivit� dellÕintervento penale 

nel nostro Paese. Mentre sono ormai affermati con chiarezza, nella pratica della 
giurisdizione, i principi costituzionali in materia penale, non sembra pienamen-
te affermato il tratto distintivo di un diritto penale liberale che �, innanzitutto, la 
sua eccezionalit� e sussidiariet�; la sua natura di ultima ratio. 

A questo approccio si legano le aspettative sociali che esso incrementa. Il 
diritto penale rischia di divenire lÕunico paradigma dellÕetica pubblica: le 
scelte etiche condivise risulterebbero riconoscibili solo attraverso lÕantologia 
delle punizioni, mentre la misura della tolleranza sociale verso alcuni com-
portamenti sarebbe solo quella espressa dalla gravit� della sanzione 

Affidare esclusivamente al diritto penale lÕorientamento valoriale di un ag-
gregato sociale, oltre a snaturare la funzione propria del diritto penale, reca con 
s� rischi preoccupanti. La legittimit� della legge e delle regole sostanziali e 
processuali non sarebbe pi� ritenuta sufficiente e si esigerebbe qualcosa di pi� e 
di diverso. Se tale prospettiva davvero si affermasse, non sarebbe pi� sufficien-
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te il modello astratto delle regole e neppure la loro certezza e lÕeguaglianza di 
trattamento che esse assicurano: si creerebbe lÕaspettativa Ð ben pi� complessa 
Ð di regole ÒgiusteÓ (tali ritenute dal ÒpopoloÓ), idonee a garantire, ben oltre la 
conformit� al modello legale, quella al sentimento, alla passione, alle emozioni 
dei cittadini. Si esigerebbe dalla giurisdizione che le sentenze dei giudici non 
applichino solo norme, ma veicolino contenuti ritenuti ÒgiustiÓ e tali perch� ri-
cavati non dalla Carta fondamentale ma dalle sedi, ad esempio, dei luoghi di 
discussione mediatica.  

Occorre guardarsi dalla tentazione del Ògoverno attraverso il crimineÓ, del 
Ògoverno della pauraÓ.  

Non sarebbe, infatti, conforme al modello di pubblico ministero (e tantome-
no di giudice) delineato dalla Carta costituzionale che la soggezione Òsolo alla 
leggeÓ si trasformasse nella soggezione al sentimento della legge, tale da porta-
re ad iniziative improprie o eccessive o a cautele sproporzionate, che trovassero 
motivazioni nel bisogno di intercettare il consenso popolare. Da qui, dal deside-
rio di assecondare la rappresentazione della rassicurazione sociale, allÕidea di 
proporsi come inquirente senza macchia e senza paura, che esporta il conflitto 
sociale e combatte il nemico, il passo non � poi troppo lungo.  

 
25. Un capitolo particolarmente importante � costituito dallÕapplicazione 

delle leggi che hanno abolito gli ospedali psichiatrici giudiziari e al con-
tempo imposto lÕapproccio alla malattia mentale e alla sicurezza in termini 
non contenitivi e di segregazione ma di terapia e di risocializzazione. 

La sentenza della Corte costituzionale 19 aprile 2019 n. 99, che ha dichiara-
to l'illegittimit� costituzionale dell'art. 47-ter, comma 1-ter dellÕOrdinamento 
penitenziario11, nella parte in cui non prevede che il Tribunale di sorveglianza 
possa disporre l'applicazione al condannato della detenzione domiciliare anche 
in deroga ai limiti previsti da quella norma, nell'ipotesi di grave infermit� psi-
chica sopravvenuta, si inserisce nel solco dello sforzo interpretativo dei magi-
strati della sorveglianza, volto ad integrare le misure del ricovero in residenze 
per lÕesecuzione delle misure di sicurezza (da qui in avanti indicate con 
lÕacronimo ÒREMSÓ) con forme gradate di tutela delle esigenze di sicurezza. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
11 Legge 26 luglio 1975, n. 354, Norme sull'ordinamento penitenziario e sulla esecuzione 
delle misure privative e limitative della libert�. 
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Sarebbe forse necessario un intervento normativo volto a chiarire e meglio di-
sciplinare la possibilit� di ricorrere a strutture di ricovero diverse da quella re-
strittiva delle REMS, attualmente possibile solo col ricorso alla libert� vigilata. 

Va dato atto dellÕimpegno, diffuso sul territorio, delle istituzioni giudizia-
rie e ministeriali (anche penitenziarie) e di quelle regionali. Si tratta su di un 
impegno basato sulle buone prassi e diffuso anche dalle Procure generali, at-
traverso lo strumento dellÕart. 6 decreto legislativo n. 106 del 2006. 

Questo impegno ha comportato approcci differenti, la cui efficacia e validit� 
va dunque verificata a livello centrale; esso � per� di tale rilievo ed � di tale va-
lore qualitativo da poter essere considerato esemplare. In primo luogo, quale 
manifestazione della possibilit� di incontro di istituzioni ed esperienza di diver-
se intorno ad obiettivi comuni; poi per lÕadesione incondizionata alla scelta del 
Legislatore per la cura della malattia psichica; scelta volta a superare, attraverso 
il percorso terapeutico, la pericolosit� sociale dellÕimputato e del condannato. 

 
26. Credo che si debba essere orgogliosi dello sforzo nel quale il nostro 

Paese � impegnato da anni perch� le carceri non siano luoghi di vendetta e 
di segregazione, ma siano parte del percorso Ð certamente anche retributivo 
ma essenzialmente finalizzato al reinserimento Ð previsto dalla Costituzione. 

Questo percorso � segnato da molti soggetti, a partire dai magistrati della 
sorveglianza e da quelli del pubblico ministero. Un ruolo fondamentale svol-
ge poi la polizia penitenziaria, la cui crescita professionale � innegabile e che 
sempre di pi� si approccia al detenuto in termini non solo di vigilanza. In 
questo impegno, tuttavia, il personale penitenziario non pu� essere lasciato 
solo, in una situazione di grave disagio che ha purtroppo portato ad atti di au-
tolesionismo, fino al suicidio, fenomeno che accomuna personale e ristretti. 

Non devono essere mortificate, pur nel doveroso riconoscimento della pre-
ziosa opera svolta dalla polizia penitenziaria, la tradizione di apertura e la cultu-
ra del dialogo coltivate dalla dirigenza penitenziaria alla quale si devono tra-
sformazioni che, nate in modo sperimentale, costituiscono in molte realt� un 
patrimonio acquisito di crescita trattamentale e di preziosa collaborazione con 
lÕimprenditoria, le strutture amministrative e le istituzioni culturali sul territorio.  

Il ruolo essenziale ora attribuito allÕesecuzione penale esterna rende cen-
trale lÕazione di reinserimento per la quale devono essere reperite risorse 
umane e finanziarie crescenti, e, collocando tra la detenzione e la libert� non 
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un muro da scavalcare ma un percorso da intraprendere, lancia una sfida che 
priva di senso slogan meramente securitari ed eccessivamente semplificatori 
ai quali troppo spesso vediamo fare ricorso nel dibattito pubblico.  

Un ruolo fondamentale � poi svolto dagli organi che contribuiscono alla 
apertura alla societ� di una istituzione, per definizione chiusa e che tende ad 
essere totalizzante.  

Tra questi innanzitutto il Garante nazionale ed i Garanti regionali. A volte 
proprio dal Garante � venuta la segnalazione di fatti singoli o di questioni di 
interesse generale. Anche questo settore va per� disciplinato avendo partico-
lare cura ad assicurare presupposti di assoluta affidabilit� e una fondazione 
normativa nazionale per i c.d. garanti locali.  

La Corte costituzionale ha segnato negli anni la strada della concreta ap-
plicazione dei principi che la Carta impone nella esecuzione della pena; 
nellÕanno passato a questo costante impegno ha accompagnato una straordi-
naria esperienza, dalle molte implicazioni: le visite della Corte nei principali 
istituti, senza formalit� e con il solo intento di far conoscere alle persone ri-
strette il ruolo della Corte e far sentire ai giudici la sofferenza di quanti scon-
tano la loro pena. 

A conclusione della valutazione della situazione carceraria, delle molte lu-
ci e delle ombre che tuttora persistono, non pu� non farsi riferimento al pa-
trimonio di conoscenze che avevano portato gli Stati generali dellÕesecuzione. 
Certamente non tutta quella elaborazione pu� essere raccolta in una diversa 
sensibilit�. é tuttavia necessario che il percorso avviato non si arresti e che 
anzi riprenda il dialogo tra i diversi soggetti, primo tra tutti il Dipartimento 
dellÕamministrazione penitenziaria, che vogliamo qui ringraziare anche per la 
sensibilit� dimostrata circa il ruolo che la polizia penitenziaria pu� svolgere 
per agevolare i compiti della giurisdizione nellÕesecuzione della pena. 

 
27. Le scelte sulle politiche migratorie e di ingresso nel territorio dello 

Stato competono al Legislatore e al Governo, purch� nel quadro di compati-
bilit� con le norme costituzionali e pattizie, prima tra tutte lÕobbligo che il no-
stro Paese ha assunto per la protezione internazionale di coloro che ne hanno 
potenzialmente diritto.  

In altra parte di questo intervento si esaminano alcuni aspetti dei c.d. de-
creti sicurezza. Ma se di sicurezza si parla, � bene che sia valutato lÕeffetto 
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criminogeno e di insicurezza che discende dalla mancanza di politiche razio-
nali per lÕingresso legale nel Paese e per lÕinserimento sociale pieno di coloro 
che vi si trovano. 

LÕesperienza che in questi anni si � fatta, ad esempio, con la diffusione del 
lavoro nero in agricoltura e con il crescere di forme di oppressione che vanno 
persino oltre il caporalato, dovrebbe essere messa a frutto. Gli agglomerati 
spontanei di lavoratori, privati di un contratto legale e di un trattamento digni-
toso, sono una vergogna per il nostro Paese e una grave minaccia per la sicu-
rezza. Questa situazione � ingestibile persino per i datori di lavoro, che vor-
rebbero poter ricorrere a un mercato del lavoro legale, in regime di concor-
renza non falsata e senza il rischio delle gravi conseguenze penali derivanti 
anche per lÕimprenditore dalla nuova disciplina dellÕintermediazione ex art. 
603-bis c.p. Essa incide sullÕaccesso al lavoro dei cittadini italiani, perch� non 
si tratta di Òlavori che gli italiani non vogliono fareÓ, ma di lavori che vengo-
no oggi svolti in condizioni disumane e prive di dignit�. 

Mentre da anni sono chiusi i canali di ingresso legali e ormai non viene 
nemmeno pi� redatto nei tempi prescritti il decreto flussi, la cessazione 
dellÕaccoglienza e delle politiche di inserimento (sanitario, di insegnamento 
dellÕitaliano, di formazione professionale, di alloggio) creeranno tra breve 
unÕulteriore massa di persone poste ai margini della societ�, rese cio� clan-
destine.  

Ci� deve essere evitato per molte ragioni, ma per una sopra ogni altra: 
rendere il nostro Paese ancora pi� sicuro. 
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1. IL SETTORE CIVILE 

 

 

a) La Procura generale nel processo civile di legittimit� e nel diritto 

civile moderno. Il consolidamento di un nuovo approccio alla funzione re-

quirente 

 

Il diritto civile moderno, caratterizzato da un alto tasso di complessit�, da 
una gerarchia delle fonti sempre pi� articolata e da una marcata specializza-
zione, necessita di inquadramento sistematico e critico al tempo stesso. 

Il carattere complesso della legislazione, riflesso della articolazione della 
societ� in aree portatrici di interessi disarmonici, assegna alla Corte di cas-
sazione un compito aggiuntivo: spesso, non � pi� sufficiente lÕadozione di 
indirizzi ÒinterniÓ allo specifico settore dellÕordinamento civile, ma occorre 
bilanciare la soluzione giuridica di un caso con regolazioni e fonti esterne, 
di livello differenziato (i principi dellÕordinamento eurounitario, quelli pro-
pri della materia specifica, le fonti regionali); in una operazione di sistema-
zione permanente che per alcuni versi avvicina il giudice della legittimit� a 
quello della legittimit� costituzionale, sotto il profilo del metodo decisorio, 
che impone di allargare lo sguardo e di ricercare nellÕequilibrio dei principi 
e nel loro bilanciamento la regola di definizione del giudizio che perviene 
alla Corte. 

La riconduzione a coerenza di ambiti disciplinari diversificati, a loro volta 
espressione di scelte di legislazione Ð dunque, di mediazione politica Ð che 
apprestano tutela a interessi spesso tra loro in conflitto, rappresenta cos� il 
banco di prova dellÕoperare della giurisdizione quale garante effettivo dei di-
ritti, senza che uno di essi divenga ÒtirannoÓ a scapito di altri. 

La Procura generale, con lÕintento di operare un raccordo tra gli uffici di 
merito e la sede di legittimit�, enuclea i problemi interpretativi ed applicativi 
del diritto civile, ne trae i principi generali e vigila sulla corretta applicazione 
e sulla uniformit� di tali principi, nellÕinteresse della legge e della collettivit�. 

Il senso e la portata di questo ruolo (di custodia e di garanzia della legalit�) 
sono stati stimolati dalle riforme procedurali che hanno riguardato la Corte di 
cassazione (decreto-legge n. 168 del 2016, convertito dalla legge n. 197 del 
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2016); esse hanno in larga parte recepito orientamenti e prassi organizzative 
che gi� si andavano formando. 

Fino alla riforma processuale del 2016, erano i numeri del contenzioso 
che perviene alla Corte di cassazione a dettare il passo allÕattivit� 
dellÕUfficio. Pur sottratta allÕintervento obbligatorio nei giudizi trattati di-
nanzi alla VI Sezione civile12, del resto fisiologicamente destinati a soluzio-
ni spedite e per definizione privi di valenza nomofilattica, la Procura gene-
rale rimaneva pur sempre vincolata a un ruolo di cooperazione svolto singu-

latim, imperniato fondamentalmente sul contributo offerto nella singola 
udienza; ruolo reso tuttavia man mano in concreto globalmente meno effi-
cace nel rapporto proporzionale con la curva delle pendenze e delle defini-
zioni, nonch� con lo squilibrio numerico tra gli organici del giudice e quelli 
del pubblico ministero di legittimit� (da ultimo, dopo le recenti revisioni 
degli organici, il rapporto � allÕincirca di 6:1) pur essendo questÕultimo gra-
vato da molti e diversi compiti. 

La novella del 2016, con lÕistituzione della ÒterzaÓ (ma in realt� ordinaria) 
sede di giudizio Ð cio� la trattazione in camera di consiglio a partecipazione 
eventuale del pubblico ministero (art. 380-bis.1 c.p.c.), oltre lÕadunanza pres-
so la VI sezione da un lato e la pubblica udienza dallÕaltro Ð, pur rivolta prin-
cipalmente ad offrire al giudice uno strumento di snellimento nella gestione 
dellÕarretrato e delle controversie ÒlitigatorieÓ, ha prodotto effetti di rilievo, 
tra cui innanzitutto lÕattribuzione di spazi di discrezionalit� nella scelta 
dellÕintervento, ci� che comporta una inedita asimmetria tra giudicante (che 
stabilisce come definire un giudizio) e requirente (che stabilisce, prima, se e 
su cosa intervenire, in unÕampia area di giudizi). 

LÕinquadramento delle norme nellÕambito del sistema di riferimento con-
tribuisce ad enucleare non solo la soluzione pi� appropriata al caso concreto 
ma anche il Òprincipio di dirittoÓ, quale bussola indispensabile per il giudice 
del merito e quale antidoto alla proliferazione dei giudizi, nellÕottica della ef-
ficace e pronta soluzione delle controversie. 

LÕastrazione del principio di diritto dalla intima coerenza interpretativa 
del sistema di norme (al vaglio dei principi di rango costituzionale e di dirit-
to europeo) rappresenta la finalit� immediata del giudizio di legittimit� e ca-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
12 Per effetto del decreto legge n. 69 del 2013, convertito dalla legge n. 198 del 2013. 
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ratterizza lÕoperare concreto della Procura generale nella selezione e 
nellÕargomentazione giuridica di matrice civilistica. 

La lettura dellÕart. 65 dellÕordinamento giudiziario del 30 gennaio 1941, 
n. 12, non pu� sfuggire alla logica evoluta e moderna del diritto civile vi-
vente con il compito (fondamentale) di non relegare le funzioni della Procu-
ra generale alla vigilanza sulla Òesatta osservanza e lÕuniforme interpreta-

zione della leggeÓ come se fosse attivit� governata da criteri matematici, 
quasi algoritmici. 

Al contrario Ð nel tempo in cui si studia lÕintelligenza artificiale applicata 
al diritto e la CEPEJ, il 3-4 dicembre 2018, ha adottato la Charte �thique eu-

rop�enne dÕutilisation de lÕintelligence artificielle dans les syst�mes judiciai-

res et leur environnement Ð le funzioni di custodia della legalit� sono prezio-
se, servono a valorizzare il potenziale interpretativo delle norme; al contem-
po, esse sono funzioni indispensabili per armonizzare e per bilanciare 
lÕapertura creativa con lÕinsopprimibile esigenza di conferire al diritto ogget-
tivo unit� e prevedibilit� nellÕintento di favorire decisioni che, su questioni 
analoghe, non siano una diversa dallÕaltra ma che sappiano cogliere anche il 
valore di una giurisprudenza ragionata e coerente. 

Il ruolo, cos� inquadrato, con margini di significativa attivit� interpretativa 
e di costante raccordo di questa attivit� con la visione unitaria e sistematica 
del diritto, � complesso. LÕesigenza di un elevato grado di prevedibilit� delle 
decisioni, pur nella perdurante necessit� di spinte evolutive del diritto, con-
sente di riconoscere alla Procura generale una importante natura propulsiva 
nella selezione e nella trattazione dei temi civilistici e, al contempo, un ruolo 
fondamentale nella ricerca della coerenza interpretativa della norma quale in-
dispensabile supporto per la decisione. 

La citata legge di riforma del 2016, nel proporre la distinzione tra i giudizi 
trattati in camera di consiglio (adunanza camerale non partecipata ma con 
contraddittorio scritto) ed i giudizi destinati alla pubblica udienza, fa perno 
sulla Òparticolare rilevanza della questione di dirittoÓ (art. 375, comma 2, 
c.p.c.) e Ð a fronte della cameralizzazione di una gran parte del processo di 
cassazione Ð introduce la prioritaria esigenza, da parte dellÕUfficio di Procura, 
di selezionare le questioni sulle quali concludere in forma scritta e quelle sul-
le quali formulare motivatamente la richiesta di pubblica udienza. 
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La selezione dei casi sui quali argomentare in forma scritta, agevolata da 
un modello organizzativo interno (spoglio preliminare dei fascicoli a cura di 
gruppi specializzati) e da un dialogo con la Corte, rappresenta una prassi vir-
tuosa, per fare s� che il processo camerale non venga relegato al ruolo di una 
sterile camera di compensazione tra il giudizio di filtro e lÕudienza pubblica. 

LÕUfficio di Procura generale, in pi� occasioni, ha riflettuto sulle tecniche 
di selezione e sulla necessit� di astrarre dalla grande mole dei procedimenti 
pendenti in cassazione materie e questioni rilevanti, con una sorta di vis 

actractiva rispetto ad alcuni settori del diritto civile; si deve rimarcare tuttavia 
la necessit� di non selezionare materie e/o filoni privilegiati a scapito di altri 
poich� lÕeffetto, inevitabile e da scongiurare, sarebbe quello di dare vita a set-
tori di minore rilevanza e di non cogliere cos� la ricchezza e la variet� del di-
ritto civile nel giudizio di legittimit�. 

 Si pensi al diritto del lavoro, al diritto delle persone, al diritto delle 
obbligazioni, al diritto commerciale, al diritto delle sanzioni amministrative; 
settori giuridici estremamente variegati ma uniti dalla necessit� di regolare 
lÕagire umano nel rispetto dei valori costituzionali e dei precetti sovranazio-
nali. Una selezione chiusa di questioni rilevanti, se per un verso pu� giovare 
alla semplificazione procedurale e alla selezione dei casi meritevoli di 
udienza, per altro verso impoverisce il panorama del diritto civile, che trae 
nutrimento proprio dalla ricchezza e dalla variet� delle sue articolazioni e 
delle questioni giuridiche sottese che contribuiscono alla funzione evolutiva 
del diritto. 

 
b) LÕindirizzo operativo dellÕUfficio: disciplina processuale e modalit� di 

organizzazione, tra regole del rito ed efficacia della funzione 

 

Divengono, di conseguenza, chiare le ragioni delle innovazioni organizza-
tive. 

In primo luogo, la Procura generale ha individuato nella autonoma funzio-
ne di ÒspoglioÓ lo strumento indispensabile per la selezione delle materie e 
delle controversie che, indirizzate verso una trattazione camerale, richiedono 
di contro una attenzione specifica, vuoi per essere reindirizzate verso la pie-
nezza dellÕudienza pubblica vuoi perch� comunque appaiono richiedere una 
conclusione scritta. 
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LÕUfficio ha adottato al riguardo delle linee-guida, necessariamente ela-
stiche, che si ricollegano alla collocazione istituzionale della Procura gene-
rale e, in senso pi� ampio, alla cura di interessi di carattere pubblico, con-
formemente alla stessa ragione dÕessere dellÕorgano requirente. Assumono 
rilievo preminente: le questioni processuali suscettibili di definire serie in-
determinate di giudizi; quelle in cui si pongono profili di compatibilit� co-
stituzionale e di diritto sovranazionale; quelle che appaiono nuove e non 
immediatamente risolvibili attraverso indirizzi tracciati su materie affini (si 
pensi alle recenti questioni concernenti il punto di equilibrio tra diritti Òclas-
siciÓ di propriet� intellettuale e responsabilit� dei provider per servizi video 

sharing); quelle di impatto sociale, che interessano classi ampie di utenti e 
che per ci� solo rivestono un effetto Òdi massaÓ; e quelle che portano a 
emersione contrasti di giurisprudenza, sia in ambiti territoriali sia presso la 
stessa Corte regolatrice, contrasti che � necessario risolvere presso lÕistanza 
nomofilattica delle Sezioni Unite. 

Di alcuni di tali casi si d� conto pi� oltre. Sul piano procedimentale, que-
sta tematica si traduce nella proposizione di richieste e conclusioni di tratta-
zione nella sede della pubblica udienza ovvero, omisso medio, nella richie-
sta di definizione della questione giuridica presso le Sezioni Unite.  

La Procura generale, per la stessa modalit� funzionale della sua attivit�, 
non stretta da limiti interni di ÒcompetenzaÓ, si � collocata in un punto di 
osservazione favorevole, che permette di avere cognizione del formarsi di 
indirizzi e delle loro disarmonie.  

La Procura generale guarda anche agli uffici di merito, nella convinzione 
che la giurisdizione di prossimit� non sia affatto di minore importanza sul 
piano della garanzia della uniformit� e certezza dellÕapplicazione del diritto, 
giacch� � quella che deve offrire risposte rapide e nella misura del possibile 
gi� in partenza sufficientemente stabili, prevedibili. La giurisdizione, se 
prevede un vertice nella Corte di cassazione, � per� orizzontale, esprimen-
dosi in ogni singolo contesto territoriale; e la stessa, consueta, distinzione 
classificatoria tra ius constitutionis e ius litigatoris, non pu� costituire ra-
gione di affievolimento dellÕattenzione intorno a tematiche, magari di mino-
re spessore giuridico, ma tali da propagarsi in dimensioni di interesse della 
generalit� di consociati. LÕarea di intervento su questo versante, che punta 
ad affidare alla Procura generale un compito di ÒcernieraÓ tra sedi locali e 
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vertice di legittimit�, si esprime anche con la valorizzazione dello strumento 
dellÕart. 363 c.p.c., nelle sue possibili forme (v. infra). 

La circolarit� dellÕinterpretazione che in questo modo pu� svolgersi tra 
merito e legittimit�, e che individua nellÕUfficio requirente un tramite es-
senziale, opera come garanzia del connotato democratico della giurisdizio-
ne, che non scende dallÕalto e neppure si disperde in rivoli tra loro non co-
municanti di merito, ma ricerca sempre la coerenza, garanzia della reale e 
non apparente osservanza del canone dellÕuguaglianza.  

In conclusione, il ruolo della Procura generale in ambito civile � destina-
to ad arricchirsi di nuovi modelli e a qualificarsi secondo nuovi canoni ar-
gomentativi, tanto pi� nel mutato contesto procedurale; modelli che rifug-
gano da orientamenti assertivi e per citazioni, che valorizzino il ruolo critico 
e di raccordo tra la legittimit� ed il merito, che siano di supporto al nuovo 
giudizio di cassazione tutto imperniato su una distinta modulazione dei pro-
cedimenti e sulla importante funzione di assicurare una logica di Òprevedibi-
lit�Ó nelle decisioni. 

In questo contesto, lÕintervento nella pubblica udienza concorre allÕelabo-
razione dei principi di diritto; lo studio di selezione dei casi avviati 
allÕadunanza camerale non partecipata non � di minore qualit� tecnica o di 
minore intensit� e consente di effettuare la selezione del procedimento nel 
quale rassegnare le conclusioni e di contribuire alla elaborazione della giuri-
sprudenza, sempre nel segno della nomofilach�a e della garanzia di unit� del-
la interpretazione giudiziale. 

 
La distinzione procedimentale che il Legislatore del 2016 ha voluto affida-

re alla gestione della Corte svela alcuni aspetti critici, che aprono ulteriori te-
mi e che esigono appropriata risposta, non solo di organizzazione interna. 

In primo luogo, la riforma in discorso ha comportato, pur senza volerlo, 
una sorta di effetto di ÒtrascinamentoÓ dellÕintero rito verso lÕaccentuazione 
della forma scritta del giudizio di cassazione.  
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Dove la questione assume consistenza di principio o comunque intercetta 
tematiche di rilievo, � nella ÒargomentazioneÓ, prima ancora che nella statui-
zione terminativa, la forza del precedente, che, anche in termini di trasparenza 
e di apertura alla discussione evolutiva, si offre alla valutazione e alla critica 
del pubblico, di operatori e cittadini, nello stesso tempo in cui si pone come 
dato di indirizzo che non pu� essere trascurato (art. 360-bis, n. 1, e art. 374, 
commi 2 e 3, c.p.c.). Si � dunque fatta strada, nella pratica del processo, la re-
dazione da parte dellÕUfficio di memorie scritte, depositate entro il termine 
previsto (art. 378 c.p.c.), secondo una modalit� Ð recepita dalla Corte di cas-
sazione Ð che a ben vedere risulta anche congruente con lÕinversione 
dellÕordine della discussione stabilita dallÕart. 379, comma 2, c.p.c., come no-
vellato nel 2016.  

Ferma, infatti, la connotazione di parte pubblica e per definizione impar-
ziale dellÕUfficio del pubblico ministero civile, lÕavere il legislatore anteposto 
le relative conclusioni a quelle delle difese di parte rafforza lÕopzione pratica 
messa in atto, secondo cui il Procuratore generale si misura con i contenuti 
degli atti di impugnazione, principale o incidentale, che delimitano il thema, 
ed offre anzi alla cognizione del collegio e Ð in chiave di garanzia Ð delle par-
ti processuali, una anticipazione del proprio punto di vista, senza proposizioni 
cd. a sorpresa ma semplicemente anticipando a un momento di poco anteriore 
rispetto alla celebrazione dellÕudienza la riconduzione a sintesi ÒterzaÓ delle 
ragioni giuridiche dei contendenti, a modo di raccordo tra queste ultime e il 
momento deliberativo al quale egli concorre. 

Tutto ci� sterilizza la solo apparente assonanza con il modello penalistico 
del diritto ÒallÕultima parolaÓ (giacch� nella causa civile non vÕ� un soggetto 
che debba parlare per ultimo, ma solo un ricorrente Ð che precede gli altri 
soggetti, oltretutto Ð ed eventualmente un resistente), e viceversa accredita la 
linea di tendenza della formulazione di requisitorie scritte, nei casi che real-
mente lo richiedono. 

Si tratta di una dimensione che, come gi� si � sottolineato anche 
nellÕIntervento dello scorso anno, mira ad avvicinare la figura requirente di le-
gittimit� a quella dellÕAvvocato generale presso le Corti sovranazionali e speci-
ficamente presso la Corte di giustizia dellÕUnione (art. 252 TFUE), non solo 
per il modus operativo ma pi� al fondo per lÕidea che vi � retrostante, vale a di-
re quella di un organo che, nella distinzione organica, � per� rivolto alla coope-
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razione funzionale con il giudice presso il quale � istituito ed al quale si rivolge, 
nella comune attribuzione volta alla pi� esatta applicazione della normativa. 

Questa valorizzazione selettiva del carattere scritto del processo di cassa-
zione richiede che la Procura generale abbia un tempo adeguato per la sele-
zione e lo spoglio e poi per la redazione di requisitorie nei giudizi pi� rilevan-
ti o complessi.  

Il modello cooperativo e selettivo appare essere quello che meglio corri-
sponde ai compiti di un Ufficio, che non � un terzo soggetto del processo de-
putato ad avallare e rafforzare le ragioni dellÕuna o dellÕaltra parte. Come � 
gi� stato detto (specie da chi ha criticato sul punto la normativa circa la modi-
fica dellÕordine degli interventi approvata nel 2016), il Procuratore generale 
parla alla Corte, si rivolge ad essa nellÕatto stesso in cui dialoga con le parti 
presenti nel processo. 

In questo dialogo, il tratto cooperativo reale, effettivo, non sta nella ricerca 
formale della concordia delle soluzioni ma nel rafforzamento delle basi ar-
gomentative degli indirizzi della giurisprudenza. Concentrare lÕattenzione sul-
le questioni rilevanti vuole dire anche definire un limite dellÕesposizione, una 
accentuazione del ragionamento intorno ai reali temi problematici (quelli che 
definiscono il c.d. Òinteresse cassazionaleÓ), senza che vi sia necessit� di una 
conclusione generalizzata estesa anche ai profili secondari o collaterali dei ri-
corsi, segnatamente per le parti in cui essi non offrono ragioni di approfondi-
mento n� di esame puntuale.  

 

d) Gli esiti del metodo di lavoro in alcuni settori 
 

Il metodo di lavoro che si � esposto ha portato a significativi esiti, sia 
nellÕinterlocuzione con la Corte, sia nellÕindividuazione di tematiche rilevan-
ti, anche di carattere processuale e ordinamentale, emerse dal rapporto con gli 
uffici di merito. Se ne dar� ora qualche esempio. 

 
d.1) Il diritto delle persone e della famiglia 

 

Il diritto delle persone e della famiglia ha rappresentato una delle aree te-
matiche nelle quali lÕintervento propulsivo della Procura generale si � svilup-
pato con maggiore incisivit�. 
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Il tema dellÕaffidamento dei figli e le numerose questioni ancora aperte 
(figli maggiorenni non economicamente autosufficienti, contribuzione diret-
ta, spese straordinarie, assegnazione della casa familiare) hanno impegnato 
la Procura generale nella elaborazione di contributi caratterizzati da una 
ponderata valutazione delle ricadute sugli assetti patrimoniali ed economici 
tra i coniugi e dalla contemporanea esigenza di assicurare ai figli la perma-
nenza nellÕambiente domestico in cui sono cresciuti e dove si incentrano in-
teressi ed abitudini della famiglia.  

La complessit� delle situazioni familiari e delle relative tematiche giuri-
diche ha comportato significativi sviluppi interpretativi. Si pensi al recente 
arresto delle Sezioni Unite che Ð in sintonia con le richieste dellÕUfficio Ð 
hanno ritenuto incompatibile con lÕordine pubblico il riconoscimento di una 
pronuncia straniera, la quale aveva riconosciuto lo status di genitore ad un 
adulto di sesso maschile senza che il richiedente avesse alcun legame gene-
tico/biologico con il piccolo nato da maternit� surrogata (sentenza n. 12193 
del 2019). 

Le Sezioni Unite, con una decisione caratterizzata da molti elementi di 
novit�, hanno attribuito priorit� al quadro dei valori costituzionali ed euro-
pei secondo il sistema di tutela dei diritti fondamentali (sistema multilivel-
lo), procedendo altres� ad una necessaria valorizzazione delle norme ordina-
rie attuative dei principi fondamentali della Costituzione.  

Le norme della legge n. 40 del 2004 (definita Òcostituzionalmente neces-
sariaÓ) sono state valorizzate per integrare e completare la nozione di ordine 
pubblico; si tratta di norme che vietano e sanzionano penalmente la gesta-
zione per altri e sono poste Ça regola e presidio di beni fondamentaliÈ quali 
la dignit� umana (tutelata in costituzione) della gestante. 

La Corte ha precisato che solo allÕinterno della disciplina legislativa 
dellÕadozione, e attraverso il ricorso a strumenti giuridici quali lÕadozione in 
casi particolari (art. 44, comma 1, lettera d), della legge n. 184 del 1983), 
pu� realizzarsi un progetto genitoriale privo di legami biologici.  

Non va poi dimenticato che in questo settore (il diritto delle persone e 
della famiglia) sono prevedibili sviluppi ulteriori della giurisprudenza, sia in 
relazione al binomio genitorialit� biologica/genitorialit� intenzionale, sia in 
relazione alla elaborazione e alla compatibilit� costituzionale di un quadro 
variegato e disomogeneo degli status relativi alla filiazione. 
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Il ruolo della Procura generale, in questo contesto, sar� destinato ad ac-
crescersi per la necessaria elaborazione di interventi, da porre quale utile 
base di supporto e quale garanzia di legalit� nella soluzione di fattispecie 
non ricostruibili facendo uso del solo corredo normativo vigente. 

In questa direzione, pu� essere menzionato il tema della fecondazione 
assistita post mortem. 

La ricostruzione sistematica del quadro normativo di fondo, per la neces-
sit� di inquadrare la condizione giuridica del figlio nato a seguito di fecon-
dazione omologa dopo la morte del padre, ha reso indispensabile valutare se 
lÕattribuzione di paternit� in favore del marito (deceduto) potesse avvenire 
sulla sola base dei criteri presuntivi stabiliti dalle norme tradizionali del co-
dice civile (artt. 231-233 c.c.) o se potessero soccorrere anche le previsioni 
contenute nella legge n. 40 del 2004, con particolare riferimento alle dispo-
sizioni che valorizzano il consenso al concepimento realizzato mediante la 
procreazione assistita per via medica. 

LÕintervento scritto � stato incentrato sulla rigorosa interpretazione 
dellÕart. 8 della citata legge n. 40, norma dedicata alle nascite da procrea-
zione assistita con genitori viventi, la cui interpretazione si � rivelata com-
plessa e articolata. 

La decisione (Cass. civile, sez. I, sentenza 15 maggio 2019, n. 13000) ha 
applicato in via estensiva la disciplina contenuta nella legge n. 40 del 2004 
(e il corrispondente status giuridico di ÒnatoÓ) anche se la nascita � avvenu-
ta oltre i trecento giorni dallo scioglimento del matrimonio conseguente alla 
morte del padre. 

Si � trattato della prima decisione di legittimit� nella materia della fecon-
dazione post mortem e la Procura generale ha avvertito lÕesigenza di una ri-
costruzione sistematica delle norme vigenti, mettendo in evidenza anche i 
numerosi e possibili risvolti critici derivanti da una interpretazione estensiva 
e dilatata delle norme della legge n. 40 del 2004. Ancora una volta si sente 
la necessit� che su questioni cos� delicate si abbia un tempestivo intervento 
delle Sezioni Unite. 

 

d.2) La protezione internazionale  

 

LÕavvio delle Sezioni specializzate in materia di immigrazione, protezione 
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internazionale e libera circolazione dei cittadini dellÕUnione europea presso i 
Tribunali distrettuali e la contemporanea eliminazione del giudizio di appello, 
per effetto del decreto legge n. 13 del 2017 (c.d. decreto Minniti-Orlando), 
convertito dalla legge n. 46 del 2017, ha comportato un notevole incremento 
dei ricorsi ed una parallela introduzione Ð in sede di legittimit� Ð di numerose 
e rilevanti tematiche riguardanti la protezione internazionale. 

La successiva adozione del decreto legge n. 113 del 2018, convertito dalla 
legge n. 132 del 2018 (che ha introdotto rilevanti modifiche alla disciplina 
dellÕimmigrazione con lÕeliminazione, nella normativa generale, di ogni rife-
rimento al permesso di soggiorno per motivi umanitari), ha a sua volta costi-
tuito occasione per lÕesame di delicate questioni relative al regime di prote-
zione umanitaria e al diritto intertemporale applicabile, in assenza di disposi-
zioni transitorie. 

Sul tema, meritano di essere segnalati alcuni recenti interventi scritti (re-
quisitoria del 15 gennaio 2019 e requisitoria del 24 settembre 2019) che han-
no esaminato in maniera approfondita le disposizioni introdotte dal decreto 
legge n. 113 del 2018 anche al fine di valutare, data la assoluta novit� della 
questione giuridica, lÕimpatto (di natura intertemporale) con le situazioni giu-
ridiche pendenti, nelle quali il diritto pu� dirsi gi� entrato a far parte delle si-
tuazioni soggettive (con valenza sostanziale e di rilevanza costituzionale) in-
vocabili dallo straniero entrato nel territorio nazionale.  

La problematica giuridica � stata inquadrata nellÕambito dei diritti fon-
damentali (di matrice umanitaria) che riguardano lo stato delle persone e 
che trovano evidenti ed importanti legami in principi di rilevanza costitu-
zionale quali la garanzia di Òdiritti inviolabili dellÕuomoÓ e la realizzazione 
del Òpieno sviluppo della persona umanaÓ esplicitati nei primi due articoli 
della Costituzione.  

In questo contesto, la peculiare natura del diritto (alla protezione umanita-
ria) e la sua indiscutibile rilevanza � stata ritenuta tale da integrare una condi-
zione giuridica di esistenza precedente persino il suo effettivo accertamento.  

é questa la ragione per cui si � ritenuto non corretto parlare di un Òricono-
scimentoÓ (del diritto e del correlato status) ma di ÒaccertamentoÓ del diritto e 
dello status di protezione, trattandosi di situazioni sostanziali che preesistono 
e che hanno una autonoma valenza giuridica, ancor prima che il soggetto de-
cida concretamente di invocare lÕapplicabilit� del diritto.  
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Di conseguenza, si � affermato come il diritto alla protezione umanitaria, 
che sia gi� entrato a far parte del corredo individuale dei diritti (per effetto 
della normativa vigente al momento in cui la persona di nazionalit� straniera 
abbia formalizzato la domanda di protezione), non pu� essere dimidiato, o di-
versamente interpretato, o eliminato sulla base di una normativa sopravvenuta 
che non ha regolato il regime transitorio. 

Tali considerazioni, variamente argomentate nelle citate requisitorie, han-
no contribuito in modo determinante alla elaborazione del principio di diritto 
poi enunciato dalle Sezioni Unite con la sentenza n. 29460 del 2019. 

La decisione su menzionata, nellÕescludere lÕapplicazione in via retroattiva 
della nuova disciplina, ha condiviso le originarie impostazioni suggerite dalla 
Procura generale relative alla non immediata applicazione del decreto legge 
n. 113 del 2018 nella parte in cui ha abrogato lÕart. 5, comma 6, del T.U. in 
materia di immigrazione (decreto legislativo n. 286 del 1998) Ð norma che 
consentiva anche alle Commissioni territoriali di riconoscere al richiedente 
asilo la protezione umanitaria, se rifiutata la protezione internazionale (rifugio 
politico o protezione sussidiaria). 

Ne consegue che le domande di riconoscimento del permesso di soggior-
no per motivi umanitari proposte prima dellÕentrata in vigore (5 ottobre 
2018) della nuova legge dovranno essere esaminate secondo la previgente 
normativa, con diritto al rilascio, se riconosciuta la tutela umanitaria, ad un 
permesso di soggiorno per Òcasi specialiÓ, di durata biennale e convertibile 
alla sua scadenza.  

LÕelaborazione dellÕUfficio ha riguardato anche i presupposti della prote-
zione umanitaria con una valorizzazione dellÕintegrazione sociale, in attua-
zione dellÕart. 2 della Costituzione e dellÕart. 8 della Convenzione europea dei 
diritti dellÕuomo (da qui in avanti indicato con lÕacronimo ÒCEDUÓ, affer-
mando la necessit� di una comparazione della situazione dÕintegrazione rag-
giunta nel Paese di accoglienza con il rischio di violazione dei diritti fonda-
mentali in caso di rientro nel Paese di origine. Si tratta di diritti fondamentali 
che non costituiscono un catalogo chiuso. 

Altro filone da segnalare, nellÕambito del ruolo propulsivo svolto dalla 
Procura generale, � quello relativo alla valutazione delle situazioni di apoli-
dia, in relazione ai diritti di permanenza nel territorio e ai provvedimenti di 
espulsione legati a casi di pericolosit� sociale. 
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NellÕintervento spiegato a cura della Procura generale si � evidenziato 
che anche le Nazioni Unite hanno sempre raccomandato ai singoli Stati di 
attuare correttamente la Convenzione di New York del 1954 e di legiferare 
in modo tale da assicurare una protezione effettiva alle persone che si trovi-
no in tale peculiare situazione; inoltre, si � sottolineato come la legislazione 
italiana, pur attenta ad evitare la creazione di nuovi apolidi, sia carente di 
una disciplina organica per la protezione delle persone prive di qualsiasi cit-
tadinanza.  

La mancanza di una normativa puntuale rende spesso complessa la solu-
zione di alcune questioni giuridiche in materia di apolidi o di richiedenti lo 
status di apolidi, dal momento che tali questioni devono essere risolte in via 
interpretativa, richiamandosi alle norme internazionali o alle disposizioni in-
terne in materia di stranieri. 

Si � concluso pertanto, al fine di demarcare la linea di applicabilit� della 
Convenzione, che ogni individuo le cui condizioni soddisfino i requisiti 
enunciati nellÕarticolo 1 della stessa Convenzione del 1954 � da considerarsi 
apolide.  

Il riconoscimento di apolidia che consegue alla sentenza di un giudice ha 
natura meramente dichiarativa e non costitutiva, con la conseguenza che lo 
status dovr� applicarsi retroattivamente dalla data in cui le condizioni si sono 
verificate.  

In applicazione delle argomentazioni suddette, trattandosi di una questione 
nella quale appariva opportuno che la Corte di cassazione dettasse criteri in-
terpretativi certi, volti a favorire lÕuniforme applicazione e lÕunit� del diritto 
oggettivo, la Procura generale ha formulato il principio di diritto da applicare 
alle fattispecie di apolidia di fatto nei seguenti termini: Òai fini della espulsio-

ne di un apolide non � possibile procedere se non nella ipotesi contemplata 

dallÕart. 31 della Convenzione di New York, ovvero nei casi di documentata 

sussistenza dei motivi di sicurezza nazionale e di ordine pubblico; tale nor-

mativa si estende, in via analogica, anche alle situazioni di apolidia di fatto 

e/o nelle more del procedimento per accertare lo stato di apolidia qualora la 

situazione del soggetto fosse gi� emergente dalle informazioni e dalla docu-

mentazione delle Autorit� pubbliche competenti dello Stato italiano, di quello 

di origine o di quello verso il quale potesse ravvisarsi un collegamento signi-

ficativo con il soggetto interessatoÓ. 
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Tale principio di diritto � scaturito inevitabilmente dalla considerazione dei 
valori costituzionali di protezione della persona nel raccordo con i principi della 
Convenzione citata, che prevede una istruttoria adeguata tale da consentire alla 
persona di difendersi e di farsi difendere prima che lÕespulsione sia eseguita, 
nonch� di accordargli un termine ragionevole per consentirgli di farsi ammette-
re in un altro Stato, fatta salva la facolt� di applicare misure di ordine interno. 

Del resto, l� dove non si dia seguito a tale principio di diritto potrebbe ve-
rificarsi una condizione formale di non eseguibilit� dei provvedimenti di 
espulsione. 

La prima sezione civile della Corte di cassazione, con la sentenza n. 16489 
del 19 giugno 2019, ha recepito integralmente il principio di diritto esplicitato 
dalla Procura generale.  

Il settore della protezione internazionale, per lÕincremento esponenziale 
dei ricorsi e per lÕavvicendarsi delle diverse regolamentazioni normative, � 
stato oggetto di riflessione e di approfondimento nel tentativo costante di ar-
monizzare la giurisprudenza nazionale e di affermare lÕintramontabile valore 
dei diritti umani nel quadro dei principi costituzionali e della giurisprudenza 
della Corte europea dei diritti dellÕuomo. 

Va infine rilevato che lÕanalisi della provenienza dei ricorsi che pervengono 
in Cassazione suscita domande, la cui risposta richiede un approfondimento, sia 
statistico, sia di analisi della tipologia di ricorsi nel merito. Risultano infatti di-
versit� non giustificabili nella provenienza dei ricorsi, tali da indicare approcci 
radicalmente diversi nel merito, che stentano ad essere riconosciuti. Appare dif-
ficilmente comprensibile che Ð a fronte di numeri sostanzialmente corrispon-
denti nei vari distretti nellÕiscrizione dei ricorsi in primo grado Ð vi siano diffe-
renze che superano di molte volte il 100%. Ci� sembra indice di diversit� di 
approccio al tema e dunque di non prevedibilit� della decisione, quando questa 
venga vista a livello globale. Il tema sar� oggetto di approfondimento, anche 
sotto il profilo dei criteri di impugnazione del pubblico ministero. 

 

d.3) Diritto del lavoro 

 

In questo ambito, di ÒnaturaleÓ rilievo generale, lÕUfficio si � espresso in 
relazione a questioni aperte, indotte dalla pi� recente legislazione; se ne enu-
cleano le pi� significative.  
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Su conformi conclusioni della Procura generale, la Corte di cassazione, a 
partire dal 2016 (con la sentenza n. 6575) ha posto le corrette premesse per 
un sistematico approfondimento della portata applicativa del diritto antidi-
scriminatorio, in particolare in materia di licenziamenti, ambito rispetto al 
quale la tutela, dopo gli interventi riformatori della legge n. 92 del 2012 
(c.d. legge Fornero) e poi del decreto legislativo n. 23 del 2015 (c.d. Jobs 

act) assume particolare pregnanza e significativit�, rappresentando una delle 
ormai residuali ipotesi di tutela reintegratoria per il lavoratore che perde il 
posto di lavoro. 

Sul tema, inoltre, sono da segnalare le problematiche, in precedenza non 
esplorate in modo sistematico, riguardanti il riparto degli oneri di prova e la 
valenza della prova statistica nel campo della discriminazione sindacale, og-
getto di una requisitoria scritta per lÕudienza del 23 maggio 2019, le cui con-
clusioni sono ora riscontrate dalla pronuncia della Corte (Sezione lavoro, sen-
tenza n. 1 del 2020).  

Ulteriore ambito di discussione aperta riguarda poi lÕindividuazione della 
portata delle tutele riservate alla condizione personale dei portatori di handi-

cap, secondo il particolare regime introdotto in adempimento degli obblighi 
imposti dalla Direttiva 78/2000/CE del 27 novembre 2000, sulla parit� di trat-
tamento in materia di occupazione, l� dove ricorrano casi di licenziamento in-
timato per sopravvenuta inidoneit� fisica alle mansioni. La giurisprudenza 
della Corte sembra necessitare di ulteriori approfondimenti circa lÕeffettiva 
esigibilit� dal datore di lavoro di quei Òragionevoli accomodamenti organiz-
zativiÓ di cui allÕart. 3, comma 3-bis, del decreto legislativo n. 216 del 2003, 
in grado di consentire al lavoratore portatore di handicap di rendere ugual-
mente una utile prestazione, cos� scongiurando la perdita del posto di lavoro: 
questo Ufficio, verificate le incertezze interpretative delle decisioni preceden-
ti, ha proposto con requisitoria scritta depositata ex art. 378 c.p.c. una lettura 
che sfugga alla riduttivit� di una interpretazione abrogatrice della norma, 
chiedendo alla Corte di individuare un ambito di ragionevolezza allÕinterno 
dello spazio di operativit� dello ius variandi consentito al datore di lavoro 
dallÕart. 2103 c.c., in particolare nella versione introdotta dalla riforma del 
Jobs act (questione discussa nella udienza del 19 novembre 2019). 

Ancora, la giurisprudenza di legittimit� risulta gi� essersi fatta carico del 
tema emergente delle tutele riservate ai lavoratori in regime di collaborazione 
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etero-organizzata, avendo portato alla pubblica udienza la controversia avente 
ad oggetto il riconoscimento della estensione anche ai c.d. riders delle tutele 
del lavoro subordinato, pur in presenza di nuove e spersonalizzate modalit� 
organizzative della prestazione, determinate da una piattaforma informatica 
cui � demandata lÕassegnazione dei compiti ai singoli ed il controllo dei tempi 
e modi di adempimento. Il campo applicativo � senzÕaltro destinato ad am-
pliarsi a seguito della riforma della normativa che originariamente aveva di-
sciplinato queste speciali collaborazioni (legge n. 128 del 2019): numerosi i 
profili che richiedono la puntuale definizione dellÕestensione delle tutele, in 
particolare per ci� che concerne quelle in materia di illegittimo licenziamento, 
stante la non esplicita previsione legislativa. 

I primi approcci interpretativi al nuovo regime di tutela in caso di licen-
ziamento illegittimo, introdotto dal decreto legislativo n. 23 del 2015, mostra-
no una condivisibile intenzione rivolta a fornire al testo legislativo, fortemen-
te orientato nel senso di una ulteriore, drastica riduzione dello spazio valutati-
vo riservato al giudice del lavoro (riduzione che comunque nella pronuncia 
della Corte costituzionale n. 194 del 2018 ha gi� trovato aperta sconfessione), 
una interpretazione sistematica che tenga conto anche della elaborazione 
compiuta nel vigore della precedente normativa. é questo il caso del ricono-
scimento della tutela reintegratoria in caso di licenziamento per giusta causa 
intimato in assenza di ogni valenza disciplinare per fatti materiali comunque 
oggettivamente sussistenti (Cass., sent. n. 12174 del 2019): ovvero, per altri 
versi, in ordine alla preclusione della applicazione del nuovo sistema anche ai 
contratti a termine oggetto di conversione giudiziaria, con effetto ex tunc, 
successiva allÕentrata in vigore della riforma, e ci� secondo una lettura costi-
tuzionalmente orientata del testo di cui allÕart. 1, comma 2, del decreto legi-
slativo n. 23 del 2015. 

 
d.4.1) Il diritto dellÕinsolvenza e della crisi di impresa 

 

Si tratta di un settore di grande rilevanza che Ð negli ultimi anni Ð ha inciso 
profondamente nella realt� del Paese, passando attraverso la stagione della 
crisi economica che, dal 2008 in poi, ha caratterizzato il diritto concorsuale, 
facendogli assumere una enorme rilevanza sociale oltre che giuridica.  
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La materia fallimentare, per la gran parte a causa dei ripetuti interventi le-
gislativi, non � stata oggetto di indirizzi giurisprudenziali ÒsedimentatiÓ tanto 
che, nella prassi, alcune rilevanti questioni, oltre ad essere oggetto di vivace 
dibattito dottrinale, sono state affrontate dalla giurisprudenza di merito con 
soluzioni non sempre omogenee. 

In questo settore, la copiosa elaborazione della Corte di cassazione ha con-
tribuito, negli ultimi anni, a fornire una lettura di numerosi istituti in chiave 
sistematica, cos� favorendo lÕobiettivo di rendere organica e, per quanto pos-
sibile, ÒcertaÓ la soluzione di spinose problematiche che assumono un rilievo 
applicativo centrale. 

La consapevolezza della grande difficolt� interpretativa del diritto della 
crisi di impresa Ð quale riformato dai ripetuti interventi del legislatore Ð ha 
impegnato la Procura generale nellÕintento di garantire la Ònomofilach�aÓ e di 
assicurare una tendenziale ed estesa uniformit� degli indirizzi interpretativi 
sparsi sul territorio nazionale. 

In questo ambito, meritano di essere segnalati alcuni temi centrali, oggetto 
di numerose requisitorie scritte ed orali:  
-  ammissibilit� da parte di qualsiasi controinteressato del reclamo ex art. 36 

l.fall. avverso il progetto Ð predisposto dal curatore Ð di riparto, anche par-
ziale, delle somme disponibili, e di quello ex art. 26 l.fall. contro il decreto 
del giudice delegato che abbia deciso il primo reclamo (questione di mas-
sima di particolare importanza); 

-  giurisdizione del giudice ordinario a decidere lÕazione di responsabilit� 
esercitata, ex art. 146, comma 2, l.fall., dal curatore del fallimento di una 
societ� c.d. Òin houseÓ nei confronti degli amministratori, dei componenti 
degli organi di controllo e del direttore generale della stessa; 

-  nozione di impresa in difficolt� e indizi dello stato di insolvenza: sono stati 
ribaditi Ð anche in prospettiva della imminente applicazione della riforma 
di cui al Codice recato dal decreto legislativo n. 14 del 2019 Ð i criteri per 
individuare lo stato di insolvenza, la sua dimensione, non solo statica, e le 
regole probatorie sulla situazione di impotenza strutturale, e non transito-
ria, al soddisfacimento delle obbligazioni; 

-  individuazione dei soggetti ÒfallibiliÓ (questioni correlate alla possibilit� di 
aprire una procedura concorsuale a carico di societ� a partecipazione pub-
blica ovvero ai danni di imprenditori individuali preposti al controllo di 
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gruppi di societ� e aventi posizione di direzione e coordinamento cos� inci-
siva da consentire di ascriverli nella categoria delle holding individuali); 

-  casi e questioni riguardanti il concordato preventivo: � stata dedicata una 
speciale attenzione 
I.  allÕelaborazione giurisprudenziale sui criteri sistematici inerenti 

lÕammissibilit� del concordato preventivo e la prededucibilit� dei crediti Ð 
non solo professionali Ð in caso di successiva dichiarazione di fallimento;  

II.  alla revocabilit� del voto espresso dal creditore e alla revocabilit� del 
concordato preventivo in caso di pagamento non autorizzato dal giudice 
di un debito scaduto eseguito in data successiva al deposito della do-
manda;  

III. ai profili processuali in tema di rapporto tra procedura di composizione 
negoziale della crisi e fallimento, individuando quale debba essere (in 
sede di reclamo ex art. 18 l.fall.) lÕordine logico-giuridico da seguire 
nellÕesame delle censure; 

-  casi e questioni in materia di sovraindebitamento: omologabilit� del piano 
del consumatore per la soluzione che preveda una dilazione dei pagamenti 
di significativa durata, anche superiore al quinquennio; ammissibilit� del 
ricorso per cassazione avverso il decreto con cui il Tribunale respinge il 
reclamo proposto contro la decisione di rigetto della domanda di apertura 
della liquidazione del patrimonio del sovraindebitato; 

-  casi e questioni riguardanti lÕazione revocatoria fallimentare: � stato riserva-
to un ampio spazio agli orientamenti in tema di revocatoria fallimentare, te-
nendosi conto sia della decisione con cui le Sezioni Unite hanno individuato 
i limiti alla esperibilit� delle azioni revocatoria ordinaria e fallimentare nei 
confronti del debitore gi� fallito, sia della necessit� di rimarcare lÕambito di 
applicabilit� della esenzione dallÕesercizio dellÕazione revocatoria fallimen-
tare nei casi di pagamenti effettuati in ossequio Òai termini dÕusoÓ; 

-  questioni in tema di opposizione allo stato passivo: si tratta di uno dei set-
tori in cui pi� diffusamente si articola il contenzioso fallimentare.  
A tale proposito, � stata approfondita la questione che ha consentito di in-

dividuare i criteri per stabilire quando la documentazione, gi� prodotta dinan-
zi al giudice delegato dal creditore istante, possa essere utilizzata in sede di 
opposizione ex art. 98 l.fall. nei casi in cui la parte opponente non avesse 
provveduto al suo tempestivo deposito nel giudizio di opposizione. 
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Da ultimo, meritano di essere menzionati gli interventi, svolti a proposito 
della applicabilit� dellÕart. 72-quater l.fall. ai contratti di leasing risolti in data 
anteriore al fallimento dellÕutilizzatore.  

Nella soluzione di tale complessa questione � stata sollecitata la rimessio-
ne alle Sezioni Unite perch� il superamento del tradizionale e consolidato 
orientamento giurisprudenziale (imperniato sullÕart. 1526 c.c. e sul chiaro da-
to testuale della legge fallimentare) che ha consentito di disciplinare per anni 
e sino a oggi la materia controversa, esige ora un approfondimento pi� ampio, 
anche in relazione a una nuova interpretazione storico-evolutiva proposta in 
alcune pronunce (Cass., sentenze nn. 8980, 12552 e 18543 del 2019) quale 
soluzione per rendere operante la sopravvenuta disciplina legislativa (non atta 
a regolare la fase temporale in cui sorgeva e si esauriva il rapporto contrattua-
le di leasing oggetto dei giudizi), con la valorizzazione della disciplina so-
pravvenuta sul Òmercato e la concorrenzaÓ (legge n. 124 del 2017). 

Nello svolgimento della propria funzione, la Procura generale ha sollecita-
to la necessit� di un indirizzo uniforme anche per evitare il ricorso a prassi 
sparse e soluzioni differenziate da parte dei giudici di merito che seguono, per 
un verso, lÕorientamento consolidato ultraventennale e, per altro verso, le tre 
innovative sentenze della Corte di cassazione con decisioni molto diverse tra 
loro sul territorio nazionale. 

In conclusione, nellÕambito del diritto della crisi di impresa, lÕattivit� della 
Procura generale si � orientata verso la necessit� di cogliere in ogni fattispecie 
la sua rispondenza al sistema di diritto, cos� da garantirne lÕuniformit� di ap-
plicazione sul territorio nazionale.  

Il quadro delle procedure concorsuali � strettamente correlato con la crisi 
economica e, in tale settore, una uniformit� interpretativa pu� costituire un 
benefico effetto nellÕottica del risanamento imprenditoriale ed anche di una 
giustizia di qualit�. 

 
d.4.2) Il potere di azione e di intervento del pubblico ministero  

 

La normativa che attualmente regola la crisi di impresa ritaglia un ruolo 
impegnativo per lÕufficio del pubblico ministero ed impone un costante coor-
dinamento con i Tribunali fallimentari e con i giudici delegati, al fine di ar-
monizzarne i compiti e le funzioni reciproche. 
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Il pubblico ministero opera nel settore delle procedure concorsuali in un 
ambito di grande rilevanza sia per quanto concerne lÕintervento nel processo 
civile, sia per quanto concerne lÕesercizio dellÕazione penale. Basti pensare 
che i procedimenti penali fallimentari costituiscono ancora unÕampia porzione 
del diritto penale commerciale vivente e che lÕazione del pubblico ministero � 
destinata ad assumere un riflesso significativo tanto sul piano dellÕesercizio 
della giurisdizione penale quanto sul concreto atteggiarsi della procedura 
concorsuale. 

Di qui la messa a punto, in numerose requisitorie, dellÕampiezza e dei con-
tenuti che assumono la legittimazione e i poteri di intervento dellÕorgano re-
quirente, secondo le norme-base degli artt. 6 e 7 l.fall., secondo una posizio-
ne, recepita integralmente da varie decisioni della Corte di cassazione (da ul-
timo, ordinanza n. 646 del 2019), che � particolarmente importante perch� 
conferisce al pubblico ministero una legittimazione non ristretta al solo pro-
cedimento penale ma agganciata a diversi ambiti. Si pensi ai c.d. reati-spia, 
dai quali desumere indicazioni sullo stato di decozione dellÕimpresa. 

Del resto, lÕart. 38, comma 1, del Codice della crisi dÕimpresa e dellÕinsol-

venza si muove proprio in questa direzione, codificando un ampliamento del-
la legittimazione del pubblico ministero nella richiesta di liquidazione giudi-
ziale (Òil pubblico ministero presenta il ricorso per lÕapertura della liquida-

zione giudiziale in ogni caso in cui ha notizia dellÕesistenza dello stato di in-

solvenzaÓ). 
Nel futuro dunque si dovranno fare i conti con un nuovo ruolo del pubbli-

co ministero, sia in relazione alla richiesta di apertura della liquidazione giu-
diziale (v. infra), sia in relazione alla gestione della crisi pre-insolvenza. 

Ancora, nellÕambito della legittimazione del pubblico ministero a chiedere 
il fallimento, la Procura generale ha sostenuto come la rinuncia alla domanda 
di concordato preventivo con riserva, formulata dal debitore nel corso della 
fase di ammissione al procedimento, non impedisca al pubblico ministero, 
prima che il Tribunale dichiari lÕinammissibilit� della detta domanda, di 
avanzare una richiesta di fallimento dellÕimprenditore, in ragione della ritenu-
ta sua insolvenza di cui sia venuto a conoscenza a seguito della comunicazio-
ne ex art. 161, comma 5, l.fall. (Cass., Sez. I, sent. n. 27200 del 2019). 

La Procura generale, in sintesi, ha posto grande attenzione alla configu-
razione di un ruolo attivo del pubblico ministero, nel quale trovasse spazio 
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lÕampia legittimazione della parte pubblica anche a beneficio degli interessi 
collettivi sempre coinvolti nella gestione delle insolvenze e nelle crisi di 
impresa. 

Tuttavia, il nuovo impianto legislativo, nel recepire lÕesigenza sociale alla 
conservazione ed alla continuit� dellÕazienda, e la nuova previsione del secon-
do comma dellÕart. 2086 del codice civile, rubricato ÒGestione dellÕimpresaÓ, 
determineranno un nuovo assetto culturale ed organizzativo degli uffici di Pro-
cura addetti alla materia della crisi dÕimpresa. 

La Procura generale, sin da ora, � chiamata a riflettere e coordinare gli uf-
fici sparsi sul territorio nazionale per contribuire alla realizzazione delle fina-
lit� della legge e per garantire il funzionamento efficace dei nuovi meccani-
smi di controllo anticipato. 

 
d.4.3) LÕemersione tempestiva dellÕinsolvenza. Il ruolo propulsivo della 

Procura generale 

 
LÕemersione tempestiva dellÕinsolvenza, con gli anni, � divenuta uno degli 

obiettivi strategici nel settore del diritto e dellÕeconomia. 
Nel passato, la logica prioritaria del diritto concorsuale era quella di elimi-

nare lÕimpresa insolvente dal mercato, quasi a voler scongiurare il pericoloso 
contagio tra le imprese sane. Una concezione tanto ostile allÕimpresa e, ancor 
prima, al fallito da poter essere condensata in sole tre parole racchiuse nella 
celebre formula della seconda met� del trecento: Òdecoctor ergo fraudatorÓ. 

La crisi di impresa, considerata come pericoloso elemento perturbatore, 
generava la risposta ferma dellÕordinamento con una disciplina sanzionatoria 
delle procedure concorsuali, sovente di carattere penale. 

Con il tempo la logica � cambiata e lÕintento � stato quello di preservare il 
valore della continuit� aziendale con una ristrutturazione precoce e con la scelta 
di operare direttamente sul piano imprenditoriale-societario, favorendo un ade-
guato assetto organizzativo e prediligendo soluzioni negoziate della crisi.  

LÕinteresse degli organismi sovra-nazionali a regolare le procedure con-
corsuali � sorto negli anni della crisi economica Ð causata dai mutui subprime 
Ð ed � stato alimentato dalla convinzione che dalla regolamentazione preven-
tiva dellÕinsolvenza e dalla protezione dei creditori potessero derivare effetti 
positivi sulla stabilit� del sistema finanziario ed economico. 
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Anche lÕUnione europea, negli ultimi anni, ha dedicato grande attenzione 
alla disciplina dellÕinsolvenza, inizialmente indicando ai legislatori nazionali 
un nuovo approccio per i fallimenti delle imprese (Raccomandazione del 12 
marzo 2014, n. 1349) per poi selezionare con la proposta di direttiva del 22 
novembre 2016 importanti principi a beneficio delle legislazioni dei Paesi 
membri. 

Il percorso che, negli anni, ha condotto alle numerose riforme della legge 
fallimentare � nato dalla filosofia di approccio tempestivo alla crisi dÕimpresa, 
con lÕintento di scongiurare lÕinsolvenza, di avviare il risanamento e di gene-
rare un benefico effetto di irradiamento, che avrebbe reinserito la singola im-
presa nel sistema economico. 

Da questo percorso sono nate le modifiche normative introdotte dal decre-
to legislativo del12 gennaio 2019 n. 14, Codice della crisi dÕimpresa e 

dellÕinsolvenza (in attuazione della legge 19 ottobre 2017, n. 155), le quali, 
oltre ad introdurre una riforma di sistema nella materia che ne forma oggetto, 
hanno il merito di avere allineato il diritto concorsuale nazionale alla norma-
tiva europea, curando una tecnica di elaborazione normativa conforme a mo-
delli standard elaborati in sede internazionale; il sistema italiano della crisi 
dÕimpresa, per effetto di questi interventi, sembra avere, almeno in parte, su-
perato lÕisolamento che lo caratterizzava. 

Il 26 giugno 2019, poi, a conclusione del percorso avviato qualche anno 
prima allÕinterno dellÕUnione europea, � stata pubblicata la direttiva (UE) 
2019/1023 del Parlamento europeo e del Consiglio (c.d. direttiva sulla ristrut-
turazione e sullÕinsolvenza), riguardante i quadri di ristrutturazione preventi-
va, lÕesdebitazione e le interdizioni, e le misure volte ad aumentare lÕefficacia 
delle procedure di ristrutturazione, insolvenza ed esdebitazione, e che modifi-
ca la Direttiva (UE) 2017/1132.  

Nella direttiva � stata rimarcata lÕesigenza di garantire Çalle imprese e agli 

imprenditori sani che sono in difficolt� finanziarie la possibilit� di accedere a 

quadri nazionali efficaci in materia di ristrutturazione preventiva che consen-

tano loro di continuare a operare, agli imprenditori onesti insolventi o sovra-

indebitati di poter beneficiare di una seconda opportunit� mediante 

lÕesdebitazione dopo un ragionevole periodo di tempo, e a conseguire una 

maggiore efficacia delle procedure di ristrutturazione, insolvenza ed esdebi-

tazione, in particolare attraverso una riduzione della loro durataÈ. 
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LÕimpresa non costituisce solo una esperienza individuale, ristretta nel 
mondo dellÕimprenditore, ma travalica questo mondo per diramarsi nella so-
ciet� e per divenire un vero e proprio sistema sociale che genera responsabili-
t� in capo a coloro che la dirigono e che non si fermano al ristretto ambito 
della gestione proprietaria. 

La corporate social responsibility non � pi� solo un ideale ma ha trovato 
corpo e spessore nelle legislazioni degli Stati, europei e non, per ricordare che 
da una accurata gestione imprenditoriale derivano inevitabili effetti (positivi o 
negativi) sulla societ� e sullÕeconomia. 

LÕinnalzamento del livello di specializzazione tecnica ed il mutamento del 
quadro di riferimento culturale e sociale inevitabilmente configurer� un nuo-
vo volto dei magistrati che si occuperanno della materia commerciale e della 
crisi dÕimpresa. 

Il pubblico ministero, senza dubbio, sar� tra i protagonisti pi� attivi del 
cambiamento culturale introdotto dalla riforma del sistema civile-concorsuale. 

Il ruolo e le funzioni del pubblico ministero subiranno un grande cambia-
mento rispetto al passato. Non pi� solo un ruolo formale ma un ruolo centrale 
ed effettivo, finalizzato ad una tempestiva emersione della crisi.  

Il Codice, nel delineare un nuovo assetto normativo, ha inevitabilmente 
configurato un nuovo modello, o per meglio dire, un nuovo ÒstatutoÓ, al quale 
il pubblico ministero dovr� ispirarsi nellÕesercizio della propria azione inve-
stigativa e di impulso al procedimento penale. 

Il pubblico ministero sar� chiamato a confrontarsi e a districarsi tra la legge 
fallimentare e le nuove norme e, in questo contesto, la Procura generale, quale 
ufficio di vertice, dovr� assumere un ruolo attivo di propulsione e di coordina-
mento nel passaggio dalla legislazione vigente alla legislazione riformata. 

In particolare, il centro delle nuove norme si sposter� dallÕanalisi investi-
gativa, concentrata sulla declaratoria di fallimento (liquidazione giudiziale), 
alle fasi anteriori dellÕimpresa in crisi. 

N� si pu� ignorare che il legislatore, gi� qualche anno addietro, operava in 
questa direzione nel confezionare il Codice antimafia (decreto legislativo n. 
159 del 2011), dove si preoccupava Ð oltre che di sconfiggere la criminalit� 
organizzata Ð anche del dato economico-sociale finalizzato a preservare il pa-
trimonio nellÕottica di una continuit� aziendale benefica, epurata dagli inte-
ressi criminali. 
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Significativo � lo strumento dellÕamministrazione giudiziaria regolato 
dallÕart. 34 del citato Codice antimafia e delle norme successivamente intro-
dotte dalla legge n. 161 del 17 ottobre 2017.  

Ecco che si giunge allÕessenza della nuova normativa della crisi dÕimpresa, 
tutta incentrata sulla distinzione tra crisi ÒreversibileÓ ed insolvenza 
(questÕultima intesa come una perdita definitiva del valore positivo costituito 
dalla continuit� aziendale).  

Lo stato di ÒcrisiÓ viene finalmente definito dal legislatore italiano come 
Òlo stato di difficolt� economico-finanziaria che rende probabile lÕinsolvenza 
del debitore, e che per le imprese si manifesta come inadeguatezza dei flussi 
di cassa prospettici a far fronte regolarmente alle obbligazioni pianificateÓ. 

LÕapprofondimento di queste nozioni aziendalistiche non potr� pi� restare 
oscuro ai magistrati perch� dalla distinzione tra ÒcrisiÓ ed ÒinsolvenzaÓ di-
penderanno i futuri interventi di risanamento imprenditoriale. Il successo del 
risanamento, a sua volta, sar� legato a stretto filo ai mutati ambiti di azione e 
di intervento della magistratura specializzata e ad un mutato ruolo dellÕufficio 
del pubblico ministero. 

LÕufficio del pubblico ministero, in questo quadro dÕinsieme, acquisir� 
nuove e particolari competenze nella rilevazione dellÕinsolvenza, e ancor 
prima nella situazione di pre-insolvenza, divenendo il potenziale controllore 
(della legalit�) delle procedure concorsuali o negoziali. 

Si tratta di un assetto nuovo, che esige uno sforzo intenso e che chiama 
lÕufficio del pubblico ministero a una conoscenza approfondita delle ragioni 
della crisi economica: un pubblico ministero attivo non solo sul fronte della 
repressione, ma attento a un ruolo propulsivo nella delicata fase interlocutoria 
e preventiva, cio� la fase dedicata a gestire le situazioni di pre-crisi e crisi im-
prenditoriale. 

LÕanalisi investigativa in materia concorsuale � destinata cos� a subire pro-
fonde trasformazioni: anticipando il raggio di azione del pubblico ministero 
nella fase anteriore alla decozione saranno inevitabilmente ampliati i suoi po-
tenziali ambiti di azione e/o di intervento. 

Da qui potr� scaturire un nuovo modello del pubblico ministero: quello di 
controllare e monitorare, nellÕambito della legalit�, la corretta gestione della crisi. 

Da tali poteri scaturiranno significative responsabilit� correlate al dovere 
di una conoscenza approfondita (anche aziendalistica) delle ragioni della crisi 
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al fine di prevenire una indiscriminata azione repressiva nella fase di insol-
venza non conclamata e di consentire una possibilit� tecnica di dialogo con le 
parti coinvolte nelle procedure concorsuali. 

Il risultato sar� quello di re-immettere nel mercato le imprese che sapranno 
cogliere quella che, in gergo tecnico internazionale, � stata definita la Òsecon-
da opportunit�Ó. 

La Procura generale, a sua volta, dovr� sperimentare nuovi ambiti di coor-
dinamento e di azione per favorire il dialogo tra gli uffici del pubblico mini-
stero e gli organi delle procedure concorsuali, che entreranno nuovamente nel 
merito delle istanze di composizione o regolazione delle crisi aziendali, valu-
tandone la fattibilit�. 

Si tratta dunque di facilitare e di raccordare lÕazione degli Uffici di Procura 
sul territorio nazionale per far s� che queste attribuzioni si riflettano anche sul 
piano dellÕorganizzazione dellÕufficio e della preparazione professionale dei 
magistrati addetti a questo delicato compito. Essi dovranno comprendere e 
praticare la radicale differenza di ruolo, rispetto al pi� tradizionale compito di 
investigazione a fini di esercizio dellÕazione penale.  

Non a caso, negli anni, si � assistito Ð con sempre maggiore frequenza Ð 
allÕelaborazione di modelli di cooperazione tra gli uffici giudicanti e requiren-
ti proprio nellÕintento di coordinare gli interventi nella materia delle procedu-
re concorsuali. 

In conclusione, lÕattivit� giurisdizionale non potr� fare a meno di dotarsi 
delle capacit� tecniche di selezione: la distinzione tra le imprese ancora com-
petitive e le imprese senza possibilit� di sopravvivenza, destinate ad una rapi-
da liquidazione, contribuir� in larga parte a produrre i frutti di una economia 
basata su responsabilit� sociale e su capacit� di reinvestire nel mercato. 

Da qui, con lo sguardo rivolto al futuro della societ�, la Procura generale 
intende partire per lÕesercizio effettivo del ruolo di propulsione e di coordi-
namento dellÕorganizzazione dellÕUfficio, risorsa preziosa per lÕattuazione 
delle norme e per la custodia della legalit� nella materia commerciale e della 
crisi dÕimpresa. 

 
d.5) Il diritto tributario 

 
I dati forniti dallÕufficio statistico evidenziano come il flusso dei ricorsi in 
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materia tributaria (quasi la met� del contenzioso pendente presso la Corte di 
cassazione) resti Òil grande problemaÓ della Corte.  

La selezione delle controversie, anche ai fini della individuazione del gra-
do di rilevanza giuridica della fattispecie, si avvale delle funzioni esercitate 
dallÕufficio spoglio, di recente istituzione. 

Tale ufficio tuttavia non � in grado di risolvere le molte anomalie connesse 
alla improba gestione della massa processuale indirizzata alla V Sezione civi-
le della Corte di cassazione. 

NellÕillustrazione delle attivit� svolte dalla Procura generale, in occasione 
della presentazione del Bilancio di responsabilit� sociale (Roma, 15 marzo 
2019), fu evidenziata Ð a proposito del processo tributario Ð la Òdifficolt� di 
organizzazione teoricaÓ. Indubbiamente nellÕanno in corso vi � stata, con il 
contributo dellÕUfficio, la risoluzione di controversie che si agitavano da 
tempo, come quella del mandato conferito ad avvocato del libero Foro, oppu-
re la fusione societaria ed il pagamento dellÕIVA nella quantificazione 
dellÕimposta (pro rata) per i periodi antecedenti alla fusione societaria; infine, 
la questione, giunta per la prima volta allÕesame della Corte di cassazione, ri-
guardante i compensi indennitari percepiti da amministratori di sostegno che 
esercitano attivit� professionale e che non siano legati da vincoli familiari con 
lÕamministrato. 

Va tuttavia affermato che � necessario un approccio, basato sullÕesame del 
contenzioso, sulla sua serialit� e qualit�, sulla sua origine, in maniera da poter 
affrontare lÕanomalia costituita dalla preponderanza dei ricorsi tributari rispet-
to allÕintera attivit� della Corte. 

Questo lavoro potr� fornire materiale utile di valutazione anche al Legisla-
tore, che ha agito sin qui con manovre di emergenza ma che si appresta a in-
terventi di sistema. 

 

e) Il raccordo tra merito e legittimit�. Le richieste di enunciazione del prin-

cipio di diritto 

 

Si � detto (si veda il report in occasione del Bilancio sociale, Roma 28 
febbraio 2019), Òil senso pi� proprio del compito dellÕUfficio, nella materia 
civile, � quello di mettere a fuoco temi e questioni che non si limitino alla de-
finizione del singolo caso ma che abbiano funzione di orientamento e di indi-
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rizzo, valore di principio, capacit� espansiva su una pi� ampia serie di situa-
zioni e rapportiÓ e se, ancora in quella sede, si � enucleata questa specifica 
funzione rispetto alle altre, in quanto essa Òsuggella e scolpisce la funzione di 
partecipazione ai compiti di nomofilach�a della Corte che il legislatore asse-
gna al pubblico ministero presso la cassazione: si attribuisce al Procuratore 
generale il potere - dovere di esprimere una visione nellÕinteresse della legge, 
scissa rispetto alle posizioni e ancor pi� agli interessi concreti delle partiÓ, 
non pu� che ribadirsi quelle notazioni, alla luce anche dellÕesperienza appli-
cativa, che, come sottolineato, Òpropone un nuovo orizzonte culturale, denso 
di potenzialit� praticheÓ.  

In questo ambito si focalizza infatti, nella misura pi� ampia, il raccordo tra 
la Procura generale e gli uffici (non solo requirenti) territoriali, in un percorso 
circolare di informazione e di rilevazione che, attraverso strumenti gi� in atto, 
permette alla Procura generale di offrire alla valutazione e allÕelaborazione 
della Corte quei casi e quei temi che, pur di rilievo sociale-economico, altri-
menti non perverrebbero allÕattenzione dellÕultima istanza, perch� relegati in 
procedimenti che per esperienza, strutturazione, carattere non si collocano tra 
le vie di accesso alla legittimit�. Gli esempi dei tempi pi� recenti sono molti: 
dalle procedure di volontaria giurisdizione al vasto territorio del processo 
esecutivo, dalle questioni in tema di tutele e in genere protezione dei soggetti 
deboli alle regole endosocietarie, dal diritto della famiglia alla disciplina di 
rapporti interprivati di massa ma sovente compressi nelle fasi pre-
giurisdizionali delle procedure di risoluzione alternativa. Non tutto il diritto 
perviene alla Corte e non tutto il diritto perviene tempestivamente alla Corte. 
LÕiniziativa della Procura generale su questo terreno, non perimetrabile a 

priori, permette quindi di pervenire a precedenti e cos� a indirizzi di orienta-
mento, l� dove non vi sia agevole occasione di trattazione ÒordinariaÓ attra-
verso i gradi del processo o anche l� dove, pur possibile, tale punto di arrivo 
sia per definizione procrastinato mentre le esigenze di chiarificazione giuridi-
ca imporrebbero una indicazione immediata, tempestiva (si pensi a riforme di 
impatto sociale). 

Particolarmente rilevante � la possibilit� di individuare tempestivamente le 
controversie che, anche per non omogenei approcci interpretativi nel merito, 
rischiano di innescare contenziosi seriali. La rapida allerta consente cos� di 
avviare immediatamente a decisione la controversia, con particolare attenzio-
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ne alla formulazione del principio di diritto, eventualmente ricorrendo anche 
allÕart. 363 c.p.c. Tramite questo istituto, infatti, la Procura generale non � co-
stretta a seguire il passo dei giudizi inscenati dalle parti, ma ne pu� anticipare 
la futura soluzione; recependo Ð dalle pi� svariate istanze della societ� civile, 
dellÕUniversit�, degli organismi professionali (cui la Procura generale ha indi-
rizzato apposita nota), delle associazioni e dei singoli Ð gli spunti e le solleci-
tazioni che quelle istanze propongono.  

Si � quindi, da un lato, istituita la modalit� di accesso delle sollecitazioni 
di istituzioni pubbliche o private e di singoli attraverso una finestra dedicata 
nel sito web dellÕUfficio (sul quale poi vengono inserite le istanze proposte, le 
richieste formulate e le decisioni rese dalla Corte) e, dallÕaltro, si sono avviate 
interlocuzioni ÒistruttorieÓ con uffici pubblici e con strutture di diversa natu-
ra, per programmare una selezione stavolta libera dai limiti intrinseci del giu-
dizio Òda ricorsoÓ. 

In una sommaria rassegna delle iniziative gi� avviate e di quelle in corso di 
istruttoria, meritano una segnalazione, perch� incidenti su una ampia area di 
casi pratici e sulla effettivit� della giurisdizione esecutiva: quella, in attesa di 
decisione, della immediata efficacia della estinzione dei gravami immobiliari 
al termine dellÕesecuzione forzata; e quella, in elaborazione, relativa alla esat-
ta determinazione della portata della riforma ex legge n. 11 del 2019 circa 
lÕordine di liberazione di immobili soggetti a espropriazione forzata.  
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2. IL SETTORE PENALE 
 
 

a) Il ruolo della Procura generale 

 

La funzione svolta dallÕUfficio di Procura generale nel settore penale ri-
flette la sua natura di ufficio requirente ÒnazionaleÓ, funzionalmente sovraor-
dinato a quelli di merito e in stretto dialogo e collegamento con essi e di spe-
cifico organo requirente presso il giudice di legittimit�. Rispetto ai requirenti 
di merito, la Procura generale � il vettore di nuove ermeneutiche da organiz-
zare e rappresentare presso il giudice di legittimit�, al fine di assicurare il di-
namismo interpretativo necessario al sistema.  

Al contempo, tuttavia, lÕUfficio � investito della responsabilit� di una Òno-
mofilachia delle prassiÓ in materia di uniforme esercizio dellÕazione penale. La 
Procura generale della cassazione e le Procure generali possono operare effi-
cacemente per realizzare la tendenziale uniformit� di approccio allÕazione, at-
traverso il riferimento anche al ruolo nomofilattico della Corte di cassazione. Il 
principio della prevedibilit� dei provvedimenti adottati dalla giurisdizione Ð 
basilare per la certezza del diritto e per la piena attuazione dellÕeguaglianza tra 
i cittadini Ð esige piena attuazione non soltanto rispetto alle sentenze dei giudi-
ci, ma anche rispetto alle determinazioni dei pubblici ministeri, nella fase pro-
cedimentale delle indagini. In tal senso, nevralgico appare il ruolo di raccordo 
della Procura generale con la magistratura inquirente di merito, demandatole 
specificamente dallÕordinamento giudiziario e dal codice di rito (si pensi alla 
risoluzione dei contrasti ex artt. 54 ss. c.p.p.) e rispetto alla quale questo Uffi-
cio � chiamato non solo a recepire ed elaborarne istanze interpretative (oltre 
che organizzative), ma anche a promuovere iniziative che assicurino 
ÒlÕuniforme esercizio dellÕazione penaleÓ.  

Nel decennio appena trascorso, il giudice di legittimit� ha, per un verso, at-
tuato, con lÕattivit� delle sezioni semplici, il ruolo di ÒCorte di terza istanzaÓ, 
quindi di giudice dei diritti processuali e sostanziali di ultimo grado e di ga-
rante finale della legalit� della decisione e del processo che la genera: in bre-
ve, la funzione sistemica connessa allo ius litigatoris; per altro verso, nel ver-
tice allargato delle Sezioni Unite, ha maturato sempre pi� Ð in forza anche del 
dialogo con le Corti sovranazionali e con il Giudice delle leggi, di cui � stata 
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interlocutrice privilegiata Ð il ruolo di custode della nomofilachia dei diritti e 
dei principi, secondo il precetto dell'art. 65 ordinamento giudiziario: dunque, 
la cura dell'unit� dell'ordinamento attraverso la sua uniformit� ermeneutica e 
la stabilit� del formante giurisprudenziale, secondo una tutela dello ius consti-

tutionis.  
Rispetto alle funzioni di ÒCorte di terza istanzaÓ, i magistrati della Procura 

generale hanno modulato il loro intervento agevolando lÕefficienza processua-
le del sistema, ma operando per evitare che il principio di speditezza sacrifi-
casse i diritti individuali dellÕimputato. 

In tale contesto, � divenuto nevralgico il ruolo dei magistrati di questo Uf-
ficio, tanto nelle requisitorie ex art. 611 c.p.p., quanto nelle discussioni in 
pubblica udienza. Il Procuratore generale � il soggetto processuale chiamato, 
unitamente a presidente del collegio, a dover conoscere tutti gli atti del giudi-
zio per tutti i ricorsi: ci� che, nellÕimponenza dei numeri di ciascuna udienza, 
gli restituisce un ruolo estremamente gravoso, quanto essenziale.  

Non meno incisivi sono stati i contributi della Procura generale alla secon-
da funzione sistemica svolta dalla Corte di cassazione connessa alla tutela 
dello ius constitutionis. La fondamentale novit� normativa sul punto � rappre-
sentata, comÕ� noto, dallÕart. 618, comma 1-bis c.p.p., introdotto dalla riforma 
del 2017 e che prevede lÕobbligo per la sezione semplice di rimettere la deci-
sione del ricorso alle Sezioni Unite, se ritiene di non condividere il principio 
di diritto da queste enunciato: istituto parallelo a quello previsto dallÕart. 374 
c.p.c. dopo la riforma del 2006; ad essa si aggiunge lÕintroduzione del comma 
1-ter nellÕart. 618 c.p.p., concernente lÕaffermazione del principio di diritto 
anche nel caso di ricorso inammissibile.  

Da tale meccanismo deriva la pregnanza del ruolo del requirente di legit-
timit�, proprio in relazione all'obbligo, per la sezione semplice, di investire le 
Sezioni Unite sul presupposto di unÕopinione dissenziente rispetto al diritto 
consolidato. Sicch�, mentre in passato il requirente di legittimit� si limitava a 
ricercare lÕeventuale contrasto inconsapevole interno alla stessa sezione sem-
plice o a segnalarne lÕesistenza con la giurisprudenza di altra sezione, oggi ta-
li ÒsegnalazioniÓ pongono anche la soglia di un obbligo per il giudicante, che 
limita, per certi aspetti, la sua stessa libert� ermeneutica.  

Non � mutamento di poco momento. Il requirente �, infatti, pienamente in-
serito, oggi molto pi� che in passato, in quello che si pu� definire il Òcircolo 
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ermeneutico virtuosoÓ: in sede di legittimit�, spetta al Procuratore generale il 
primo apprezzamento dellÕesistenza di un principio di diritto e dellÕesistenza 
di un possibile contrasto ed � rimesso alla sua (prima) determinazione inne-
scare il meccanismo obbligatorio per la sua soluzione o, viceversa, esporre le 
ragioni per cui tale meccanismo non risulti applicabile a quel caso di specie in 
quanto esistono margini di diverso apprezzamento ermeneutico. Dunque, la 
prospettiva storica incrementa la centralit� del ruolo della Procura generale 
quanto alla funzione sistemica di nomofilachia della Corte di cassazione. 

 
b) LÕorganizzazione dellÕUfficio nella trattazione degli affari penali 

 
Nel corso del 2019, lÕorganizzazione del settore penale dellÕUfficio � stata 

interessata da rilevanti novit�. 
Il primo ambito di intervento riguarda la partecipazione del Procuratore 

generale alle udienze penali avanti alla Suprema Corte, ruolo svolto in una 
duplice prospettiva: 
- quanto ai rapporti con la giurisdizione di merito, lÕUfficio deve essere con-

sapevole delle ricadute su tale giudizio sotto il profilo sostanziale e proces-
suale, delle soluzioni prospettate alla Corte, in modo da operare scelte inter-
pretative non solo tecnicamente corrette, ma anche coerenti con lÕattuazione 
del giusto processo e lÕeffettivit� della tutela dei beni giuridici;  

- sul versante interno, il principio di autonomia del pubblico ministero in 
udienza quanto alla formulazione delle conclusioni (art. 74 Ordinamento 
giudiziario) non lo rende una sorta di ÒmonadeÓ avulsa dal resto 
dellÕUfficio, ma, al contrario, specie nei processi con profili di particolare 
interesse nomofilattico e/o mediatico, lo responsabilizza nella individua-
zione di una posizione frutto di una preventiva e meditata condivisione 
allÕinterno dellÕUfficio. 
Cos� delineate le linee guida, le modifiche allÕassetto organizzativo sono 

state impostate individuando le soluzioni pratiche funzionali allo scopo. 
In tale prospettiva, va registrato positivamente lÕincremento nel 2019 della 

prassi di organizzare, per i ricorsi assegnati alle Sezioni Unite, o comunque 
implicanti la soluzione di questioni di diritto di particolare rilevanza, riunioni 
e gruppi di lavoro idonee ad individuare le pi� appropriate conclusioni di 
udienza. 
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Attivit� questa che, a partire dal 2018, � stata svolta muovendo dalla se-
gnalazione del valore ponderale attribuito ai ricorsi dalla stessa Corte di cas-
sazione, con possibilit� di una sua rivalutazione da parte dellÕUfficio. Tale 
metodologia � parsa coerente con la finalit� di meglio individuare lÕindice di 
difficolt� di studio dello specifico processo non funzionale tuttavia, come in-
vece per la Corte, alla determinazione del carico complessivo dellÕudienza 
penale. 

Per far fronte alla pluralit� di esigenze di raccordo e coordinamento con le 
Sezioni, si � proceduto a rinnovare e ampliare le funzioni dei Òmagistrati di 
collegamentoÓ, figura istituita dal Protocollo sottoscritto dallÕUfficio con la 
Cassazione in data 3 gennaio 2017, ma della quale erano sfumate le funzioni 
e i compiti, con la conseguente diversa modulazione del loro esercizio. 

Con provvedimento del 4 settembre 2019, cui ha fatto seguito quello del 25 
settembre 2019, la figura del magistrato di collegamento � stata rinnovata pre-
vedendo per lo stesso Òun fondamentale ruolo organizzativo del settore penale 
(molto pi� del semplice spoglio)Ó, dovendo Òsvolgere i seguenti compiti: a) 
riclassificazione dei ricorsi attribuendo agli stessi i valori ponderali secondo le 
direttive dellÕufficio fissate dal Dirigente del servizio penale, di concerto col 
Procuratore generale; b) segnalazione al Dirigente del servizio penale dei ri-
corsi per i quali appare opportuno lo schema di requisitoria; c) individuazione 
delle questioni nuove e dei contrasti interni alla singola sezione o allÕinterno 
del nostro ufficio; d) sollecitazione di riunioni o di formazione di gruppi di 
studio su specifiche materie o su singole questioniÓ. Il primo periodo di speri-
mentazione delle nuove funzioni ha dato riscontri ampiamente positivi. 

Un secondo versante interessato, nel 2019, da modifiche di carattere orga-
nizzativo � stato quello relativo alla risoluzione dei contrasti, positivi e nega-
tivi, tra i pubblici ministeri, operanti in distretti diversi, nella fase delle inda-
gini preliminari (artt. 54 e 54-ter c.p.p.) ed alla decisione sulle richieste di tra-
smissione degli atti ad un diverso pubblico ministero proposte dallÕindagato e 
dalla persona offesa, nonch� dai rispettivi difensori ai sensi dellÕart. 54-quater 
c.p.p. A tale settore � stata tradizionalmente abbinato quello relativo alla trat-
tazione dei reclami avverso i provvedimenti di avocazione delle indagini pre-
liminari disposti dal Procuratore nazionale antimafia e antiterrorismo o dal 
Procuratore generale presso la Corte di appello (art. 70, commi 6 e 6-bis, Or-
dinamento giudiziario). 
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In tale ambito, lÕefficienza dellÕintervento del Procuratore generale si mi-
sura non soltanto con la necessaria tempestivit� della decisione, ma anche con 
la capacit� di prevenire contrasti su questioni, di carattere sostanziale e pro-
cedimentale, gi� risolte dallÕUfficio.  

Il programma di sviluppo del settore prevede, oltre al miglioramento della 
informatizzazione del servizio, la diffusione Ð tramite circuito informativo gi� 
organizzato nellÕambito delle attivit� di attuazione dellÕart. 6 decreto legislativo 
n. 109 del 2006 Ð degli aggiornamenti stessi, cos� realizzando unÕadeguata de-
flazione delle istanze di contrasto.  

  
c) Le principali novit� normative e giurisprudenziali e i riverberi sul si-

stema 

 
Il settore penale nellÕanno 2019 � stato interessato da una serie cospicua 

interventi legislativi13 e da una corrispondente intensificazione degli interven-
ti giurisprudenziali, anche delle Sezioni Unite14 della Corte di cassazione. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
13 Tra i quali, principalmente: la legge 9 gennaio 2019 n. 3 (c.d. Spazzacorrotti), con rile-
vanti modifiche in punto di prescrizione, intercettazioni ed esecuzione (sotto questÕultimo 
profilo, con particolare riferimento allÕart. 4-bis ord. penit.); il d.lgs. 12 gennaio 2019, n. 
14, codice della crisi dÕimpresa, con particolare riguardo allÕamministrazione dei beni e alla 
tutela dei terzi con riferimento al sequestro preventivo; la legge 19 aprile 2019, n. 33, 
sullÕinapplicabilit� del giudizio abbreviato ai delitti puniti con lÕergastolo; la legge 26 apri-
le 2019, n. 36, contenente modifiche in tema di legittima difesa; la legge 21 maggio 2019, 
n. 43 che ha modificato lÕart. 416-bis in punto di voto di scambio politico-mafioso; il d.l. 
14 giugno 2019, n. 53, conv. nella legge 8 agosto 2019, n. 77, c.d. decreto-sicurezza bis, 
con importanti interventi in materia di immigrazione e c.d. Òpolitica dei porti chiusiÓ e con 
lÕintroduzione di norme c.d. Òanti-riotÓ e la stabilizzazione delle norme sulla quasi-
flagranza cd. video-fotografica; la legge 19 giugno 2019, n. 69 (c.d. Codice rosso), in mate-
ria di tutela delle vittime di violenza domestica e di genere; la legge 24 luglio 2019, n. 88 in 
materia di assistenza giudiziaria. 
14 Ad esempio, tra le pi� rilevanti si possono ricordare quelle: sulla rinnovazione 
dellÕistruttoria dibattimentale in caso di riforma della sentenza di assoluzione per rivaluta-
zione della perizia (Cass. S.U., sent. n. 14426 del 28/1/2019 deposito 2/4/2019); sulla ride-
terminazione della pena accessoria fallimentare illegale per effetto di dichiarazione di ille-
gittimit� costituzionale (Cass. S.U., sent. n. 28910 del 28/2/2019 deposito 3 luglio 2019); 
sullÕiscrizione del provvedimento di archiviazione per particolare tenuit� del fatto ex art. 
131-bis c.p. (Cass. S.U. decisa allÕudienza del 30/5/2019, in attesa di deposito); 
sullÕimpugnabilit� in materia di misure di prevenzione e di sanzioni amministrative acces-
sorie e sequestri in caso di patteggiamento (decisa allÕudienza del 26/9/19, in attesa di de-

posito); sulle ricadute della sentenza Contrada in punto di irretroattivit� del Òdiritto giuri-
sprudenziale sfavorevoleÓ (Cass. S.U., decisa allÕudienza del 24/10/19, in attesa di deposi-
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Una tra le pi� importanti novit� normative ha riguardato un settore di par-
ticolare delicatezza, anzi di vera e propria emergenza nazionale, quale quello 
dei c.d. ÒfemminicidiÓ. La legge n. 69 del 2019 ha inteso, innanzitutto, incide-
re sullÕorganizzazione dellÕazione giudiziaria e, sistematizzando buone prassi 
e orientamenti giurisprudenziali15 gi� in essere, contrassegnati da un approc-
cio orientato alla tutela della vittima, ha previsto termini brevi per la comuni-
cazione delle notizie di reato al pubblico ministero e una loro trattazione prio-
ritaria, cos� che attraverso una pronta valutazione dei fatti si possano tempe-
stivamente adottare provvedimenti di protezione.  

Occorre, per�, ora operare anche attraverso la diffusione di nuove buone 
prassi, perch� la rigidit� di talune previsioni normative non finisca per rende-
re pi� difficile e meno efficace lÕintervento repressivo. é, innanzitutto, gi� 
ben chiaro che i termini brevi per la comunicazione al pubblico ministero non 
interrompono lÕobbligo per la polizia giudiziaria di continuare dÕiniziativa le 
investigazioni. Dovr� per� individuarsi un meccanismo che consenta, senza 
violare le previsioni di legge, di operare scelte di effettiva urgenza, per evitare 
che ogni denuncia sia trattata con la stessa metodologia (il che pu� essere 
controproducente), modulando il trattamento della singola notitia criminis in 
modo da assicurare una effettiva tutela della persona offesa nel caso concreto: 
ad esempio, attraverso lÕindividuazione di opportune deroghe allÕobbligo di 
audizione, consentite dalla specifica clausola di salvezza nel caso di Òimpre-
scindibili esigenze di tutela di minori o della riservatezza delle indaginiÓ, 
nonch� attraverso lÕinserimento dellÕazione penale in un quadro pi� ampio di 
iniziative, che coinvolgano lÕautorit� di pubblica sicurezza (per lÕeventuale 
adozione dei provvedimenti in materia di armi e munizioni), i servizi socio-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

to); sul divieto di utilizzazione dei risultati delle intercettazioni telefoniche in procedimenti 
diversi da quelli in cui sono state disposte (Cass. S.U., udienza del 28 novembre 2019); 
sullÕaggravante speciale dellÕagevolazione mafiosa (Cass. S.U., decisa allÕudienza del 19 
dicembre 2019). 
15 Si pensi allÕelaborazione giurisprudenziale in tema di valutazione delle dichiarazioni del-
le persone offese, consolidatasi almeno a partire dalla nota sentenza delle Sezioni Unite 
della Corte di cassazione n. 41461 del 19/07/2012, deposito 24/10/2012, ripresa da ultimo 
da Cass., Sez. V, sent. n. 21135 del 26/03/2019, deposito 15/05/2019, secondo cui le regole 
dettate dall'art. 192, comma 3, c.p.p. non si applicano alle dichiarazioni della persona offe-
sa, le quali possono essere legittimamente poste da sole a fondamento dell'affermazione di 
penale responsabilit� dell'imputato, previa verifica, corredata da idonea motivazione, della 
credibilit� soggettiva del dichiarante e dell'attendibilit� intrinseca del suo racconto. 
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assistenziali del territorio, la stessa persona offesa e lÕautorit� giudiziaria civi-
le (impegnata nei giudizi di separazione, in cause relative a figli minori di et� 
o allÕesercizio della potest� genitoriale). 

Un ulteriore importante intervento normativo sul piano operativo ha ri-
guardato il tema dellÕimmigrazione e del traffico di esseri umani ed � rappre-
sentato dallÕincentivo allÕimplementazione dello strumento investigativo delle 
operazioni di polizia sotto copertura ex art. 9 della legge n. 146 del 2006 (con 
autorizzazione di spesa pari a 3 milioni di euro distribuita nel triennio 2019-
2021): operazioni che possono rivestire unÕimportanza essenziale per supera-
re le difficolt� di individuazione degli autori del traffico in relazione al com-
prensibile timore in cui versano gli stranieri oggetto del favoreggiamento 
dellÕimmigrazione clandestina. 

Sul tema della legittima difesa Ð anchÕessa oggetto di un significativo in-
tervento normativo Ð va segnalato che la peculiare necessit� di una lettura co-
stituzionalmente orientata � stata puntualmente affermata dalla giurispruden-
za di legittimit� che, nelle decisioni nn. 40414 e 49883 del 2019 (V e III Se-
zione), ha sottolineato lÕimportanza del principio di ragionevolezza e propor-
zionalit�.  

NellÕanno 2019, si sono altres� registrati significativi interventi giuri-
sprudenziali con riferimento a fenomeni criminali di grande allarme sociale, 
come quello delle organizzazioni di stampo mafioso, al di fuori delle tradi-
zionali aree di influenza e connotate da un diverso atteggiarsi delle stesse, 
anche con un progressivo radicamento nel tessuto economico e imprendito-
riale delle varie realt� locali (c.d. mafie silenti). Come gi� detto sopra, si 
tratta di interventi giurisprudenziali ancora in fase di assestamento, sui quali 
� da attendersi un intervento chiarificatore delle Sezioni Unite della Corte di 
cassazione. In questa sede va segnalato, sotto altro specifico aspetto, come 
in tali ambiti criminali si ponga con sempre maggiore evidenza il problema, 
comune in generale alla criminalit� economica, relativo allÕimpostazione di 
unÕazione giudiziaria efficiente, da perseguire anche e soprattutto attraverso 
lÕablazione del profitto criminale o lÕapposizione di vincoli e cautele reali 
sui beni di matrice criminale. 

Sotto questÕultimo profilo si assiste, invero, alla sovrapposizione di molte-
plici strumenti di varia natura, rimessi sostanzialmente alla scelta dellÕautorit� 
giudiziaria: sequestro preventivo impeditivo; sequestro finalizzato alla misura 
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di sicurezza della confisca, diretta o per equivalente; sequestro c.d. allargato di 
beni sproporzionati al reddito lecito, ora previsto dallÕart. 240-bis c.p.; seque-
stro e confisca come misure di prevenzione ai sensi del codice anti-mafia; se-
questro e confisca-sanzione prevista dal decreto legislativo n. 231 del 2001 in 
materia di responsabilit� degli enti, cui si accompagnano le misure conservati-
ve dellÕoccupazione e dellÕattivit� imprenditoriale, come lÕamministrazione 
giudiziaria ex art. 34 del codice anti-mafia e il commissariamento dellÕimpresa 
previsto dal citato decreto legislativo. Emblematica di questa delicata sovrap-
posizione di strumenti normativi � lÕevoluzione legislativa che ha caratterizza-
to gli interventi sul c.d. Caporalato fino allÕapprodo di cui alla legge 29 otto-
bre 2016, n. 199, che ha ricevuto proprio nel 2019 significative applicazioni 
nella giurisprudenza di merito16 (con riferimento allÕadozione della misura 
dellÕamministrazione giudiziaria) anche al di fuori dei settori tradizionali 
dellÕagricoltura o dellÕedilizia, a dimostrazione dellÕampiezza applicativa della 
nuova fattispecie di cui allÕart. 603-bis c.p., suscettibile di estendersi a settori 
particolarmente delicati, come quelli della grande ristorazione, dei Òcall cen-

terÓ, della logistica, della manifattura, o con riferimento ai c.d. riders e in ge-
nerale alla c.d. Ògig economyÓ. 

Questo sintetico quadro rivela, innanzitutto, quanto sia in corso di muta-
zione, culturalmente e funzionalmente, lo stesso ruolo del pubblico ministero. 

Proprio le novit� normative sopra accennate evidenziano come oggi sia ri-
chiesto al pubblico ministero un inedito polimorfismo; di incarnare, cio�, non 
una, ma tante diverse figure di inquirente e requirente assieme, conservando 
s� unÕidentit� di ruolo, ma adattandola, con professionalit� assoluta, ai molte-
plici e disparati contesti processuali.  

LÕindividuazione delle scelte ablative, sopra sommariamente elencate, di 
cautela reale o conservative, � invero rimessa pressoch� interamente alla di-
screzionalit� giudiziale, ci� che pone in primo piano Ð anche sotto tale specifi-
co versante Ð il tema della prevedibilit� dellÕazione giudiziaria e delle relative 

decisioni. Il deficit normativo di determinatezza sui criteri della scelta tra i vari 
strumenti, espone i pubblici ministeri e i giudici a compiere valutazioni necessi-
tate dal caso concreto, pur in assenza, spesso, di adeguati parametri di riferi-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
16 Cfr. decreto 7 maggio 2019 n. 59 del Tribunale di Milano, Sez. mis. prev., in Diritto pe-
nale contemporaneo 2019. 
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mento e senza che, a monte, il Legislatore abbia effettuato il doveroso bilan-
ciamento tra i valori costituzionali, i beni giuridici protetti dalla norma penale e 
le esigenze di tutela occupazionale e macro-economica. Cos�, mentre si assiste 
a un progressivo arricchimento della disciplina normativa sulle modalit� di ge-
stione dei beni sottoposti a sequestro, pressoch� inalterato risulta il quadro dei 
presupposti applicativi, che demanda interamente al giudice valutazioni e bi-
lanciamenti complessi tra beni tutti di rilievo costituzionale. 

 Nondimeno, numerosi sono gli sforzi di equilibrata concretizzazione cui si 
assiste nella giurisprudenza e nellÕazione giudiziaria: si pensi allÕevoluzione 
virtuosa di taluni istituti del diritto penale determinata dalla sempre maggiore 
attenzione rivolta, nel nostro ordinamento giuridico, al c.d. Òrischio consenti-
toÓ, intendendo per tale nozione quei comparti delle attivit� umane o econo-
miche intrinsecamente pericolosi, ma ci� non di meno socialmente utili e, 
dunque, tollerati dal Legislatore a certe condizioni di liceit�. Si ponga mente, 
ad esempio, al consolidamento, in giurisprudenza, del Òprincipio 
dellÕaffidamentoÓ nei reati colposi, che � in linea con la ormai sempre pi� dif-
fusa divisione e specializzazione dei compiti finalizzata ad assicurare il mi-
gliore adempimento delle prestazioni a ciascuno richieste. Si pensi, altres�, al-
la valorizzazione giurisprudenziale del c.d. Òcriterio della competenzaÓ che 
sta sostanzialmente rimodellando lÕantica, e per vero generica, posizione di 
garanzia in una pi� puntuale Òposizione di gestione di uno specifico rischioÓ 
maggiormente rispettosa dei canoni costituzionali dettati dallÕart. 27 Costitu-
zione. A fronte di attivit� indispensabili ma potenzialmente dannose (la circo-
lazione stradale, lÕattivit� medica e, soprattutto, lÕattivit� industriale) e 
allÕapprontamento normativo di un sistema del Òrischio consentitoÓ non sem-
pre adeguato, viene in rilievo, in maniera sempre pi� evidente, la necessit� di 
una corretta valutazione delle relative ricadute penali, in unÕottica doverosa di 
equilibrio e bilanciamento tra valori costituzionali. 

LÕattenzione a tali tematiche e, pi� in generale, alla corretta declinazione 
del principio di personalit� in chiave di precisa individuazione dei soggetti 
preposti alla gestione dei rischi si riverbera anche, con sempre maggiore evi-
denza, sul tema del trattamento sanzionatorio. Se in ambito costituzionale la 
giurisprudenza sta valorizzando il principio di proporzionalit� della sanzione 
penale quale limite esterno per il Legislatore (si pensi alla tematica delle pene 
accessorie e alla recente statuizione in materia di stupefacenti), in sede di le-
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gittimit� va emergendo un filone giurisprudenziale che si connota per un pi� 
pregnante (rispetto al passato) sindacato sulla discrezionalit� del giudice in 
punto di trattamento sanzionatorio, in unÕottica di valorizzazione del principio 
di rieducazione della pena ex art. 27, comma 3, Costituzione, che deve riflet-
tersi non soltanto sul momento dellÕesecuzione ma anche, necessariamente, 
sul momento commisurativo. Tale tendenza Ð pur se sorta e affermatasi con 
riferimento a quei settori che sono connotati da un rischio necessario (c.d. va-
lorizzazione del rischio in sede di commisurazione della pena) Ð sta assumen-
do via via una sempre maggiore vis espansiva, nella convinzione che la pena 
comminata deve tenere conto non solo dellÕeventuale contesto rischioso di ri-
ferimento ma, pi� in generale, deve essere parametrata, in chiave individua-
lizzante e rieducativa, alla gravit� della condotta e non del fatto. 

 
d) Il contributo della giurisprudenza alla definizione e stabilizzazione del-

la cornice applicativa delle misure di prevenzione  

 

Si � detto innanzi quanto si sia rivelato importante lÕapproccio, nel quale il 
nostro Paese � guida nel consesso internazionale, delle misure volte a impedi-
re alle organizzazioni criminali, anche terroristiche, le risorse illecite. 

Le misure di prevenzione personali, di cui � innegabile la matrice di appa-
rato normativo di polizia e di ordine pubblico, si vanno affrancando progres-
sivamente dallo stigma dellÕautoritarismo che ne caratterizza lÕorigine proprio 
attraverso lo stimolo del circuito dellÕinterpretazione. 

La sentenza della Corte europea dei diritti dellÕuomo nella causa De Tom-
maso contro Italia, del 23 febbraio 2017, non ha infatti messo in discussione la 
compatibilit� convenzionale del sistema della prevenzione, anzi ne ha ricono-
sciuto, nel solco delle precedenti decisioni, la legittimit�, ma ha rilevato, con 
riferimento alla normazione positiva (per di pi� assumendo come base legale di 
riferimento la legge del 1956 e non la formulazione della decreto legislativo n. 
159 del 2011), la contrariet� allÕart. 2 del Protocollo 4 quanto alla qualit� della 
legislazione per indeterminatezza nella individuazione dei destinatari in rela-
zione alle condotte che potevano generare la reazione dellÕordinamento (par. da 
114 a 118 della decisione), oltre che per i contenuti delle prescrizioni.  

La Corte costituzionale, da parte sua, con la sentenza n. 24 del 24 gennaio 
2019, ha dichiarato lÕillegittimit� dellÕart. 16 decreto legislativo n. 159 del 2011 
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nella parte in cui prevede lÕapplicazione delle misure di prevenzione ai soggetti 
indicati nellÕart. 1, comma 1, lett. a) dello stesso decreto legislativo, non aven-
do trovato la vaghezza della formulazione letterale della norma (coloro che 
debbano ritenersi, sulla base di elementi di fatto, abitualmente dediti a traffici 
delittuosi) una consolidata interpretazione che potesse attribuire alla fattispecie 
contorni sufficientemente precisi. La stessa pronuncia ha riconosciuto invece 
un adeguato grado di determinatezza nella formulazione della lettera b) Ð vale a 
dire, coloro che, per la condotta e il tenore di vita, debbano ritenersi, sulla base 
di elementi di fatto, vivere abitualmente, anche in parte, con i proventi di attivi-
t� delittuose Ð proprio perch� la giurisprudenza aveva (gi�) elaborato criteri di 
limitazione, individuando le Òcategorie di delittiÓ che possono essere assunti a 
presupposto dellÕaffermazione di pericolosit� in quelli: a) commessi abitual-
mente (e quindi in un significativo arco temporale) dal soggetto, b) che abbiano 
effettivamente generato profitti in capo a costui, c) i quali a loro volta costitui-
scano Ð o abbiano costituito in una determinata epoca Ð lÕunico reddito del sog-
getto, o quanto meno, una componente significativa. Deve tuttavia trattarsi di 
fatti la cui commissione sia accertata in sede penale, o quandÕanche non san-
zionata per motivi attinenti a questioni di procedibilit� o per cause estintive, 
ovvero di fatti non direttamente apprezzati dal giudice penale.   

La Corte costituzionale ha cos� riconosciuto un processo di Òtassativizza-
zioneÓ delle condotte Ð avviato ben prima della sentenza della Corte europea 
e in talune sentenze della Corte di cassazione17 Ð che, soddisfacendo le esi-
genze di tipicit� e prevedibilit� richieste dalla Corte europea e dalla nostra 
stessa Carta, ha consentito e riaffermato la tenuta del sistema della prevenzio-
ne. Tale tenuta sarebbe stata fortemente a rischio se la giurisprudenza di meri-
to e quella della cassazione si fossero irrigidite in letture formalistiche e mec-
canicistiche del testo normativo.  

Non dissimile circuito virtuoso, che vede il giudice al centro di un proces-
so evolutivo dellÕinterpretazione idoneo a conferire maggiore certezza al con-
tenuto precettivo della norma, ha improntato la sentenza 25 del 2019, la quale 
ha dichiarato lÕillegittimit� costituzionale dellÕart. 75, comma 2, del codice 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
17 Cass. pen., Sez. I, n. 23641 dellÕ11 febbraio 2014, Mondini; Cass. pen., Sez. I, n. 31209 
del 24 marzo 2015, Scagliarini; Cass. pen., Sez. I, n. 24707, del 1 febbraio 2018, Olivieri; 
Cass. pen., Sez. II, n. 26235, del 4 giugno 2015, Friolo; Cass. pen., Sez. I, n. 43826 del 
2018, Righi. 
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antimafia nella parte in cui prevede come delitto la violazione degli obblighi e 
delle prescrizioni inerenti la misura della sorveglianza speciale con obbligo o 
divieto di soggiorno ove consistente nellÕinosservanza delle prescrizioni di 
Òvivere onestamenteÓ e di Òrispettare le leggiÓ; attribuendo cos� valenza gene-
rale al principio affermato negli stessi termini dalle Sezioni Unite con la sen-
tenza Patern� (n. 40076 del 27 aprile 2017), le quali erano tuttavia intervenute 
dopo che la Corte dÕappello assumesse la decisione nel giudizio da cui � poi 
scaturita la questione di legittimit� costituzionale.  

Sempre nel senso della perimetrazione delle condotte tipiche e rilevanti, 
che determina la conoscibilit� del divieto e la prevedibilit� delle decisioni, si 
sono mosse le Sezioni Unite (n. 46595 del 28 marzo 2019, Acquaviva) nello 
specificare i limiti del divieto di partecipazione a Òpubbliche riunioniÓ, la cui 
interdizione colpisce necessariamente il soggetto, ex art. 8 comma 4 decreto 
legislativo n. 159 del 2011, in caso di applicazione della misura di prevenzio-
ne personale.  

Analoghe considerazioni valgono per le misure di prevenzione patrimonia-
li. La possibilit� di applicazione disgiunta delle misure patrimoniali e di quel-
le personali e lÕestensione del campo di azione ad ambiti criminali diversi dal-
la sola criminalit� organizzata ne hanno fatto uno strumento strategico di poli-
tica criminale, che rivela, nonostante lÕimpronta autoritaria che marca le ori-
gini, unÕimprevedibile modernit�, a patto che ne sia scritta la grammatica in 
una cornice di adeguate garanzie.  

Superare la comprensibile diffidenza iniziale, nel contesto internazionale ed 
europeo, verso uno strumento pur cos� invasivo utilizzabile in assenza di una 
condanna penale, ha comportato, in una prima fase, lo sforzo di chiarire agli in-
terlocutori esterni i limiti e le garanzie che ne presidiavano lÕapplicazione, ren-
dendo il sistema di prevenzione compatibile con la soglia avanzata di tutela dei 
diritti fondamentali e delle garanzie difensive assicurati dalla nostra Costituzio-
ne e dalle Carte sovranazionali, per poi sollecitare, nel tempo, la costruzione 
giurisprudenziale di criteri interpretativi e limiti applicativi sempre pi� adeguati 
a quella soglia di tutela.  

Ci� ha positivamente inciso: sul bilanciamento degli oneri probatori; sulle 
garanzie procedurali; sulla riaffermazione della necessaria correlazione, pur 
nella autonomia delle due tipologie di misure, tra manifestazione della perico-
losit� ed epoca di acquisizione dei beni; sulla posizione dei terzi intestatari; 
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sul rapporto tra evasione fiscale in s� considerata e illecito arricchimento; sui 
limiti di applicabilit� della confisca in caso di commistione di attivit� lecite e 
illecite o nellÕesercizio dellÕattivit� di impresa.  

Si tratta, anche in questo caso, di percorsi non ancora giunti a compimento, 
eppure gi� tracciati dallÕattivit� dellÕinterprete, specie quello di legittimit�, e 
che devono essere diretti a meglio definire e a stabilizzare il quadro normati-
vo di riferimento, eliminando le zone di incertezza e imprevedibilit�.  

 
e) La pericolosit� sociale da infermit� mentale 

 
Un capitolo particolarmente importante � costituito dallÕapplicazione delle 

leggi che hanno abolito gli ospedali psichiatrici giudiziari ed al contempo im-
posto lÕapproccio alla malattia mentale e alla sicurezza in termini non conte-
nitivi e di segregazione, ma di terapia e di risocializzazione. 

La Corte costituzionale con sentenza del 19 aprile 2019 n. 99, ha dichiarato 
lÕillegittimit� dellÕart. 47-ter, comma 1-ter dellÕOrdinamento penitenziario, nel-
la parte in cui non prevede che il Tribunale di sorveglianza possa disporre 
lÕapplicazione al condannato della detenzione domiciliare, anche in deroga ai 
limiti previsti da quella norma, nellÕipotesi di grave infermit� psichica soprav-
venuta. Tale pronuncia si inserisce nel solco dello sforzo interpretativo dei ma-
gistrati della sorveglianza, volto a integrare le misure del ricovero in REMS 
con forme gradate di tutela delle esigenze di sicurezza. Sarebbe forse necessa-
rio un intervento normativo volto a chiarire e meglio disciplinare la possibilit� 
di ricorrere a strutture di ricovero diverse da quella restrittiva delle REMS, at-
tualmente possibile solo col ricorso alla libert� vigilata. 

Va dato atto dellÕimpegno, diffuso sul territorio, delle istituzioni giudizia-
rie e ministeriali (anche penitenziarie) e di quelle regionali. Si tratta di un im-
pegno basato sulle buone prassi e diffuso anche dalle Procure generali, attra-
verso lo strumento dellÕart. 6 decreto legislativo n. 106 del 2006. 

Questo impegno ha comportato approcci differenti, la cui efficacia e va-
lidit� va dunque verificata a livello centrale; esso �, per�, di tale rilievo e 
valore qualitativo da poter essere considerato esemplare. In primo luogo, 
quale manifestazione della possibilit� di incontro di istituzioni e di diverse 
esperienze intorno a obiettivi comuni; poi per la adesione incondizionata al-
la scelta del Legislatore per la cura della malattia psichica, scelta volta a su-
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perare, attraverso il percorso terapeutico, la pericolosit� sociale dellÕimpu-
tato e del condannato. 

Preme particolarmente sottolineare che da protocolli di attuazione (come 
quelli di Roma e Milano) emerge la volont� di non affrontare la carenza dei 
posti in REMS, rispetto alle effettive esigenze, solo in termini di denuncia. Si 
� dunque seguita la strada della ricerca di soluzioni attuali, quali il miglior 
coordinamento tra le fasi delle valutazioni del perito, quelle dei sanitari e in-
fine della decisione del giudice, al fine di giungere a praticare nei fatti la scel-
ta della REMS come parte di un percorso, necessariamente temporanea e cor-
relata ad altre possibili iniziative terapeutiche e al tempo stesso di tutela della 
collettivit�.  

La valutazione del numero di posti in REMS, necessari al momento della 
chiusura degli ospedali psichiatrici giudiziari (da qui in avanti indicati con 
lÕacronimo ÒOPGÓ), fu grandemente sottostimata; ci� dipese da vari fattori, 
non ultimo la maggiore Òappetibilit�Ó delle REMS rispetto agli OPG, mera-
mente segregativi. Alcune Regioni, come il Lazio, hanno risposto anche au-
mentando di iniziativa la disponibilit� sia in REMS che in strutture alternati-
ve. Ma il vero punto � costituito dalla piena comprensione da parte di tutti gli 
operatori del carattere non meramente restrittivo delle REMS, cosicch� se ne 
� potuta enfatizzare la temporaneit�, finalizzata al percorso trattamentale. Im-
pegno non semplice, che ha richiesto un buon raccordo tra autorit� giudiziarie 
e sanitarie, ciascuno nei rigorosi limiti delle proprie responsabilit�. 

Va, per�, risolto rapidamente, anche in via temporanea, il problema imme-
diato dellÕassegnazione in struttura adeguata dei soggetti socialmente perico-
losi, che non possono essere ristretti in carcere. Vi � oggi lÕinsostenibile situa-
zione per cui lÕindisponibilit� dei posti in REMS determina liste di attesa, che 
si risolvono nel fatto sconcertante che vi sono persone che restano in carcere e 
non dovrebbero starci e altre, socialmente pericolose, alle quali non � applica-
ta alcuna misura di prevenzione. 
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3. I RAPPORTI CON GLI UFFICI DEL PUBBLICO MINISTERO 
 
 

a) La Procura generale ponte tra legittimit� e merito 

 

Si � gi� detto che la Procura generale intende operare secondo moduli 
idonei a costituire un ponte tra il giudizio di legittimit� e la giurisdizione nel 
suo complesso, attraverso la creazione di ÒretiÓ informative che possono 
portare allÕattenzione dellÕUfficio e, suo tramite, della Corte, tematiche giu-
ridiche e indirizzi operativi che necessitano di soluzione e unificazione, in 
vista della uniformit�, per quanto possibile, della regolazione dei fenomeni 
e delle vicende sociali.  

La strutturazione dei moduli di organizzazione che hanno visto lÕUfficio 
impegnato in circuiti di confronto istituzionale costituisce una base alla qua-
le fare riferimento: ci si riferisce alle forme di interlocuzione con gli uffici 
requirenti di merito e sono ora ampiamente collaudate nellÕambito della 
funzione di cui allÕart. 6 decreto legislativo n. 106 del 2006, ma anche alle 
varie sedi di confronto sovranazionale, come la Rete dei Procuratori europei 
o il Forum dei Procuratori generali europei, o ancora i Punti di contatto in 
materia civile e commerciale, sino al recente (gennaio 2019) Protocollo sti-
pulato con la Corte europea dei diritti dellÕuomo per uno scambio di infor-
mazioni di comune interesse e per la valorizzazione della dimensione so-
vranazionale nellÕesercizio dellÕattivit� giudiziaria. 

In realt�, uno spazio molto rilevante di interlocuzione con le Procure ge-
nerali si � aperto anche in ambiti diversi da quello penale, cui � rivolto lÕart. 
6. Si sono dunque affrontate questioni attinenti alla crisi dÕimpresa, alle san-
zioni amministrative, alla protezione internazionale, alle facolt� di impu-
gnazione del pubblico ministero nel processo civile.  

Pi� in generale, si prospetta come terreno da sviluppare con iniziative 
specifiche, quello della individuazione sin dalle fasi di merito di questioni 
giuridiche.  

 
b) LÕart. 6 del decreto legislativo 20 febbraio 2006, n. 106 quale strumento 

fondamentale per la trasparenza e responsabilit� del sistema giustizia 
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Il sistema di attuazione dellÕart. 6 del decreto legislativo 20 febbraio 2006, 
n. 106 riguarda funzioni di vigilanza su aspetti di particolare delicatezza 
dell'attivit� del pubblico ministero, quali il corretto ed uniforme esercizio 
dell'azione penale, il rispetto delle norme sul giusto processo, la puntualit� 
nell'esercizio dei poteri di direzione, controllo e organizzazione da parte dei 
capi degli uffici requirenti, nonch�, a seguito della legge n. 103 del 2017, l'os-
servanza delle disposizioni relative all'iscrizione delle notizie di reato. 

La pluralit� di prassi applicative finalizzate a realizzare lÕuniformit� degli 
approcci operativi degli Uffici requirenti sviluppatasi nel corso degli anni iden-
tifica con chiarezza lÕart. 6 come uno strumento di fondamentale importanza 
per realizzare trasparenza e responsabilit� (anche nel senso di Òrender contoÓ) 
del sistema giustizia, un concetto importato dalla scienza dellÕamministrazione 
e che, per quanto riguarda lÕorganizzazione giudiziaria, pu� essere inteso come 
la sua Òcapacit� di comprendere i rapporti con lÕambiente e sapere individuare 

le performance di sistema pi� significativeÓ e di darne conto alla comunit� dei 
consociati. 

Prospettiva, questa, alla base del bilancio di responsabilit� sociale per 
lÕanno 2018, presentato in data 15 marzo 2019, allÕinterno del quale � stata 
adeguatamente rappresentata la centralit�, nelle attivit� dellÕUfficio, del setto-
re di attuazione dellÕart. 6. 

La sua evoluzione � stata progressivamente caratterizzata dalla consapevo-
lezza che la norma non costituisce il mezzo per intaccare i poteri dei singoli 
dirigenti delle Procure attraverso forme praeter legem di etero-direzione, ben-
s� � lo strumento che, puntando sul coordinamento e non sulla gerarchia, con-
sente ai vari uffici del pubblico ministero di mantenere la propria indipenden-
za senza che questa sfoci in una anacronistica e, in definitiva, poco democra-
tica (perch� diseguale) parcellizzazione del sistema giudiziario.  

Una consapevolezza formatasi sulla base della concreta esperienza, carat-
terizzata dalla costante interlocuzione e dal rapporto di stretta collaborazione 
con i Procuratori generali presso le Corti di appello, non solo in occasione di 
un incontro annuale, ma anche nellÕambito delle sempre pi� frequenti segna-
lazioni a questo Ufficio di questioni controverse meritevoli di approfondi-
mento, cui hanno fatto seguito interventi sul versante delle buone prassi orga-
nizzative e l'attivazione di monitoraggi periodici in delicatissimi settori quali, 
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ad esempio, quelli dei reati in materia di terrorismo e quelli ambientali e, sul 
versante procedimentale, quelli delle intercettazioni e dellÕavocazione. 

Pu�, quindi, dirsi progressivamente affermato nella prassi un sistema di at-
tuazione dellÕart. 6 incentrato su due fasi distinte ma collegate. 

La prima � impostata sullÕesercizio di una funzione di allerta, cio� di rilie-
vo e segnalazione di problematiche emerse nellÕattivit� inquirenti e requirenti, 
non necessariamente nel senso negativo delle difformit� riscontrate, rimessa 
prevalentemente al monitoraggio delle Procure generali che, specie nei settori 
pi� sensibili e maggiormente bisognosi di prassi omogenee, ha sempre pi� ca-
ratteristiche di permanenza e immediatezza, con il tendenziale superamento 
del modello iniziale basato sulla raccolta periodica di dati e informazioni ri-
chiesti da questo Ufficio in vista del tradizionale incontro annuale. 

La seconda fase � finalizzata a realizzare la ÒcomplianceÓ del sistema, cio� 
lÕuniformit� delle prassi con il superamento delle difformit� riscontrate.   

Centrale, per il raggiungimento di tale obiettivo, � il rapporto di stretta col-
laborazione con le Procure generali.  

Al nostro Ufficio compete, poi, il compito di individuare il punto di equi-
librio e di sintesi delle varie posizioni e di diffondere le buone prassi organiz-
zative a livello nazionale, con lo scopo di pervenire Ð secondo le indicazioni 
emerse nel corso dellÕincontro annuale tenutosi il 14 e 15 aprile 2016 Ð ad 
una organizzazione della magistratura requirente, nel suo complesso, impron-
tata ad un Çsistema Òa reteÓ, nel quale la Procura generale della Corte di 

cassazione funga da garante del bilanciamento tra autonomia dei singoli uf-

fici nella trattazione del merito dei procedimenti penali, uniformit� comples-

siva delle prassi sulle modalit� della gestione di detti procedimenti e circola-

rit� delle informazioniÈ. 
Peraltro, se possono dirsi ormai positivamente raggiunte (a livello distret-

tuale e nazionale) la circolarit� delle informazioni circa la diversa imposta-
zione seguita dai vari uffici requirenti in merito alle prassi operative e la con-
sapevolezza che lÕattuazione dellÕart. 6 � lo strumento per superare ingiustifi-
cate disomogeneit�, con abbandono di prassi scarsamente funzionali, � altret-
tanto diffuso il comune convincimento della necessit� di compiere un ulterio-
re passaggio in avanti. 

In questa prospettiva, la gran parte delle relazioni inviate a questo Ufficio 
in vista dellÕintervento del Procuratore generale nel corso della inaugurazione 
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dellÕanno giudiziario 2019, partendo dalla valutazione positiva del metodo di 
applicazione dellÕart. 6, aveva prospettato la duplice esigenza di fare il punto 
sui profili generali di applicazione dellÕistituto e di verificare la possibilit� di 
una evoluzione delle varie forme di circolazione delle informazioni 
allÕinterno del circuito di dialogo delineato dalla norma. 

Condividendo tali istanze, la prima parte dellÕincontro annuale di marzo 
2019 � stata dedicata alla possibile evoluzione delle forme di realizzazione 
dellÕistituto, con la richiesta ai Procuratori generali, nella lettera di convoca-
zione dellÕincontro, di formulare osservazioni su due punti: 

1. lÕindividuazione allÕinterno dei singoli uffici di Procura di un referente 
delle attivit� relative allÕart. 6, o comunque di apposite strutture per 
lÕattuazione del coordinamento; 

2. la formulazione di proposte operative per una tendenziale Òprocedimen-

talizzazione delle prassiÓ attuative dellÕart. 6 che, senza ingessare 
lÕistituto in rigidi schemi operativi, individui le forme migliori e pi� ef-
ficaci per il raggiungimento dello scopo della norma. 

Va, per�, fin dÕora segnalato che una delle richieste dei Procuratori genera-
li ha riguardato lÕemanazione, quale momento conclusivo della discussione 
sulle questioni controverse, di documenti di indirizzo che, senza avere carat-
tere vincolante, diano indicazioni specifiche, fissando gli orientamenti e le 
buone prassi sulle quali si registra una tendenziale convergenza. 

Richiesta alla quale questo Ufficio aveva gi� dato riscontro con 
lÕemanazione nel 2018 di Òorientamenti e buone prassi in materia di avoca-

zioneÓ, in tal modo inaugurando una nuova modalit� di attuazione dellÕart. 6 
cui ha dato ampio seguito allÕesito della riunione del 14 e 15 marzo 2019, 
tramite la diffusione ai Procuratori generali di orientamenti, elaborati sulla 
base dei contenuti del dibattito, in materia di: 

1. avocazione (aggiornamento di quelli diffusi nel 2018); 
2. conversione della pena pecuniaria inesigibile; 
3. organizzazione del pubblico ministero nellÕambito delle procedure con-

seguenti alla crisi dÕimpresa; 
4. osservanza delle disposizioni relative all'iscrizione delle notizie di reato. 
Tali orientamenti saranno brevemente illustrati nel paragrafo c). 
Va, poi, tenuto presente che le attivit� relative allÕart. 6, pur svolgendosi 

allÕinterno del circuito di dialogo con le Procure generali, trovano un fon-
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damentale momento di confronto nella interlocuzione sia con il Ministro 
della Giustizia, il quale ha pi� volte segnalato prassi difformi e i conseguen-
ti aspetti problematici con richiesta di loro soluzione allÕinterno del sistema 
attuativo dellÕart. 6, sia con il Consiglio superiore della magistratura, anche 
al di l� della previsione dellÕart. 20 della ÒCircolare sulla organizzazione 

degli Uffici di ProcuraÓ del 16 novembre 2017 nella parte in cui dispone, al 
comma 2, che Òil Procuratore generale presso la Corte di cassazione ac-

quisisce ed elabora le informazioni ricevute dai Procuratori generali presso 

le Corti di appello, convoca con cadenza almeno annuale una assemblea 

dei Procuratori generali e redige un documento che trasmette al Consiglio 

per la presa dÕattoÓ. 
Dalla relazione introduttiva della menzionata Circolare consiliare si ha 

conferma che 1Õart. 20, come il precedente art. 19, relativo alle funzioni dei 
Procuratori generali, Òdescrivono le modalit� di esercizio del potere di vigi-

lanza previsto dallÕart. 6 D.lgs. 106/2006Ó e attribuiscono al Procuratore 
generale della Corte di cassazione il ruolo di ÒterminaleÓ del Òcircuito in-

formativo virtuoso che identifica, nella materia, piuttosto che contenuti pre-

stabiliti o imposti, soprattutto un metodo di lavoro fondato sulla circolazio-

ne delle pratiche miglioriÓ. 
Le relazioni istituzionali allÕesterno del circuito di dialogo con le Procure 

generali riguardano, poi, anche lÕampio e diversificato numero di protocolli 
conclusi con vari enti pubblici su tutto il territorio nazionale, ambito che con-
ferma come il sistema di attuazione dellÕart. 6 costituisca ormai uno strumento 
normativo capace di apprestare un metodo di lavoro funzionale anche alle esi-
genze di dialogo e raccordo tra giurisdizione ed altri poteri dello Stato. 

Infine, lÕinterlocuzione con le Procure generali ha avviato un metodo vir-
tuoso anche nei rapporti tra queste e le Procure della Repubblica del distretto; 
alle Procure, infatti, si rivolge lÕufficio generale per raccogliere dati e cono-
scenze circa le prassi in atto, le difficolt� incontrate nellÕattuare le scelte or-
ganizzative o nuove misure normative, lÕarticolazione dei rapporti con altri 
enti, a partire dai Tribunali del distretto e dalla Corte dÕappello. Su questa re-
te, gi� in atto e ben sperimentata, ad esempio, in occasione dellÕattuazione 
della disciplina dellÕavocazione per inerzia, si deve ora innestare con ancora 
maggior decisione lÕimpulso volto alla prevedibilit� dellÕazione giudiziaria, 
sin dalle scelte in tema di iscrizione delle notizie di reato. 
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c) LÕattivit� compiuta  

 

Un tema centrale ha riguardato la materia dellÕavocazione per inerzia, gi� 
oggetto nel 2018 della sinergia operativa tra la Procura generale ed il Consi-
glio superiore della magistratura. 

é stato necessario fare il punto sulla attuazione delle linee guida emanate 
nel 2018, frutto di quella collaborazione, in considerazione delle difficolt� 
applicative rappresentate dai Procuratori generali. 

Il secondo argomento di carattere generale, entrato nel ÒperimetroÓ 
dellÕart. 6 a seguito della modifica con la legge n. 103 del 2017, � stato quello 
dell'osservanza delle disposizioni relative all'iscrizione delle notizie di reato. 
Fin dallÕapprovazione della novella, sono emerse incertezze per il rischio che 
la mancata realizzazione di infrastrutture necessarie per assolvere il compito 
di vigilanza di cui allÕart. 6 con effettivit� e concretezza potesse vanificare la 
novit� legislativa. 

Il terzo tema di carattere generale � stato quello della verifica degli esiti 
delle azioni penali prevista dallÕart. 3, comma 1, della Circolare del Consiglio 
superiore della magistratura sulla organizzazione degli uffici di Procura nella 
parte in cui dispone che il Procuratore della Repubblica, allo scopo di garanti-
re una ragionevole durata del processo, Òassicura unÕattenta e particolareg-

giata analisi dei flussi e delle pendenze dei procedimenti ed il loro costante 

monitoraggio, anche avvalendosi della commissione flussi istituita presso il 

consiglio giudiziario della Corte di appello, non che dei dati acquisiti dai 

Presidenti dei Tribunali sul ricorso ai riti speciali e sugli esiti delle diverse 

tipologie di giudizioÓ. 
Una previsione che non specifica il ruolo dei Procuratori generali e che la-

scia aperto lo spazio a varie ipotesi applicative, pur nel generale convinci-
mento che la ÒratioÓ della norma � quella di migliorare lÕorganizzazione del 
sistema e non di introdurre forme di valutazione di professionalit� del pubbli-
co ministero dipendenti dallÕesito delle sue iniziative. 

Mentre sui primi due temi lÕemersione di un nucleo condiviso di soluzioni 
ha reso possibile la diffusione di documenti di Òorientamento e buone prassiÓ, 
non altrettanto � avvenuto quanto al controllo degli esiti delle azioni penali.  

Si �, infatti, ritenuto opportuno svolgere ulteriori approfondimenti, anche 
per la necessit� di coordinamento con le previsioni della circolare del Consi-
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glio superiore della magistratura del 16 ottobre 2019 in materia di Òprogram-

mi di gestione dei procedimenti penali ex art. 37 del d.l. n. 98 del 2011, con-

vertito nella legge n. 111 del 2011, per l'anno 2021Ó, in quanto la stessa nel 
prevedere tra i dati statistici per il programma di gestione penale dei Tribunali 
ordinari e delle Corti di appello anche gli esiti dei procedimenti, non indica 
tutte le tipologie di decisioni utilizzabili ai fini della verifica di cui al citato 
art. 3 della Circolare del Consiglio superiore della magistratura sulle Procure 
(si rileva, a titolo esemplificativo, che la tabella 8 a pag. 15 non prevede, 
quanto alle decisioni dei Tribunali ordinari, i decreti penali non opposti, le 
oblazioni, le sentenze dichiarative della prescrizione, n� lÕestinzione del reato 
per esito positivo della messa alla prova, mentre la tabella 9 a pag. 19, quanto 
alle decisioni delle Corti di appello, non prevede il concordato con rinuncia ai 
motivi di appello ai sensi dellÕart. 599-bis c.p.p.). 

LÕUfficio ha, poi, diffuso altri due documenti di orientamento e buone 
prassi su argomenti specifici oggetto di discussione. 

Il primo ha riguardato lÕindividuazione dellÕUfficio del pubblico ministero 
onerato alla trasmissione degli atti al magistrato di sorveglianza territorial-
mente competente (ai sensi dellÕart. 677 c.p.p.) per la conversione della pena 
pecuniaria, ai sensi dellÕart. 660, comma 2, c.p.p. 

Questo caso esemplifica in maniera chiara la crescente importanza del dia-
logo tra i procuratori e con la procura generale, al fine di far emergere pron-
tamente questioni che possono portare a orientamenti difformi, persino 
allÕinterno di uno stesso distretto.  

Da tale esperienza si far� tesoro nel migliorare il meccanismo di informa-
zione interna, superando la rigidit� dello schema basato sullÕincontro annuale, 
prospettiva questa per la quale si rinvia allÕultimo paragrafo.  

Il secondo argomento specifico in relazione al quale � stato predisposto un 
documento di orientamento � rappresentato dal ruolo del pubblico ministero 
nelle procedure concorsuali, a seguito dellÕapprovazione del Codice della cri-
si dÕimpresa e dellÕinsolvenza (decreto legislativo n. 14 del 2019, attuativo 
della legge 19 ottobre 2017 n. 155), il quale estende considerevolmente i po-
teri/doveri del pubblico ministero ampliando la casistica che ne legittima 
lÕiniziativa in sede concorsuale e prevedendo anche termini entro i quali, in 
dati casi, deve essere assunta laddove ritenuta doverosa (art. 22, comma 2, del 
nuovo Codice). Il ruolo del pubblico ministero nella crisi di impresa sar� og-
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getto di azione specifica su pi� campi dellÕUfficio, nellÕanno 2020. Oltre alle 
iniziative nellÕambito dellÕart. 6, in altra parte di questa relazione si d� conto 
del complesso delle iniziative che si intendono assumere, al fine di stimolare 
le Procure della Repubblica a che adottino modelli in grado di assicurare 
lÕintervento del pubblico ministero, professionalmente avvertito e in conso-
nanza con gli obiettivi del Legislatore.  

 
d) Gli orientamenti sulle buone prassi. La loro applicazione nei distretti 

 
Si illustrano di seguito i contenuti essenziali dei principali orientamenti 

elaborati allÕesito dellÕinterlocuzione con i Procuratori generali. 
 
d.1) LÕaggiornamento degli orientamenti e buone prassi in tema di avo-

cazione 

 

 Il documento ribadisce i limiti allÕavocazione per mancato esercizio 
dellÕazione penale derivanti da condizioni strutturali (tra cui la mancata rea-
lizzazione, da parte del Ministero della Giustizia, di un programma informati-
co, per lÕinserimento e la successiva estrapolazione dei procedimenti avocabi-
li) che non hanno trovato soluzione nel corso del primo anno di applicazione.  

Si � ribadita la tendenziale applicazione dellÕistituto ai procedimenti a trat-
tazione prioritaria, individuati sia in relazione alla previsione dellÕart. 132 
disp. att. c.p.p., sia mediante protocolli che sono stati definiti tra i Procuratori 
generali e i Procuratori del distretto, per i quali si ravvisi il presupposto 
dellÕinerzia ingiustificata del titolare dellÕazione. 

Il documento precisa che, anche sulla base della concreta esperienza del 
primo periodo, vanno distinti i casi nei quali la stasi procedimentale dipende 
da fattori completamente estranei alla disponibilit� del Procuratore della Re-
pubblica, quali la richiesta di misura cautelare pendente presso il Giudice per 
le indagini preliminari o lÕattesa dellÕespletamento di commissione rogatoria, 
da quelli in cui vi sia un potere quanto meno dÕimpulso del pubblico ministe-
ro, quali lÕattesa dell'esito di indagini tempestivamente delegate alla polizia 
giudiziaria o del deposito della informativa finale e riepilogativa o del deposi-
to di consulenza tecnica; gli orientamenti prevedono, quindi, che anche nei 
casi in cui gli adempimenti richiesti possano formare oggetto di azione pro-
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pulsiva da parte del pubblico ministero, il Procuratore generale � legittimato a 
disporre lÕavocazione. 

Riguardo ai procedimenti con iscrizioni successive di indagati e/o di rea-
ti, vengono integrate le prime indicazioni del Consiglio superiore della ma-
gistratura nella propria Risoluzione del 2018, secondo cui � ragionevole at-
tendere la conclusione delle indagini preliminari per tutti gli indagati e per 
tutti i reati iscritti, qualora sussistano tra gli stessi effettiva connessione o 
collegamento, precisando che il Procuratore generale, nellÕaccertamento 
delle condizioni per lÕavocazione, ha il potere di verificare la sussistenza di 
connessione o collegamento fra i reati, come evidenziato in una decisione di 
questo Ufficio del 2018 su un reclamo proposto da un Procuratore della Re-
pubblica avverso un decreto di avocazione in cui si poneva una questione di 
iscrizioni successive. 

Il documento risolve infine in senso affermativo la questione della avoca-
bilit� dei procedimenti iscritti a modello 45, richiamando lÕorientamento in tal 
senso delle Sezioni Unite (sentenza n. 34536 del 2001, Chirico e successive 
conformi), con la precisazione che essi portano alla stessa soluzione anche 
per il procedimento iscritto contro ignoti, fermo restando che lÕavocazione 
per inerzia � legittimata dalla scadenza dei termini per le indagini preliminari 
previsti dallÕart. 415 c.p.p. 

Le relazioni dei Procuratori generali confermano lÕadesione ai criteri gene-
rali indicati con gli orientamenti del 2018 e del 2019 e lÕelaborazione di linee 
guida a livello infradistrettuale con lÕadozione di specifici protocolli tra le 
Procure generali e le Procure circondariali. 

 La gran parte delle relazioni evidenzia peraltro come, nonostante le 
indicate carenze strutturali, le modifiche normative in tema di avocazione e le 
linee guida applicative emanate da questo Ufficio e dal Consiglio superiore 
della magistratura abbiano comunque sollecitato una sensibilit� nuova nella 
tempistica delle indagini e migliorato il relativo approccio organizzativo.  

 
d.2) Gli orientamenti in tema di osservanza delle disposizioni relative 

allÕiscrizione delle notizie di reato 

 

Gli orientamenti in tema di osservanza delle disposizioni relative all'iscri-
zione delle notizie di reato partono dalla considerazione che i poteri di vigi-
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lanza del Procuratore generale sulle iscrizioni investono non solo il controllo 
sulla correttezza e la tempestivit� della singola iscrizione, ma anche l'organiz-
zazione stessa degli uffici di Procura e vanno esercitati in modo da orientare 
lÕazione dei Procuratori della Repubblica, da un lato individuando e promuo-
vendo buone prassi sull'osservanza delle norme sulle iscrizioni e, dallÕaltro, 
attraverso lÕattenta disamina dei progetti organizzativi in seno al Consiglio 
giudiziario, la quale consente alla Procura generale di esercitare la funzione di 
vigilanza non gi� e non solo sulla singola iscrizione quanto sul sistema nel 
suo insieme, come predisposto dallÕufficio ÒvigilatoÓ.  

Gli orientamenti richiamano poi lÕopinione condivisa che solo lÕaccesso del 
Procuratore generale ai registri informatici, senza accesso al contenuto riserva-
to, pu� consentire un controllo effettivo sulle iscrizioni, potendo far emergere 
le iscrizioni in un registro non appropriato, quale, ad esempio, lÕiscrizione di 
una notizia di reato nel registro modello 45, ovvero lÕiscrizione a carico di 
ignoti di notizie nelle quali la persona da indagare risulti identificata.  

é, poi, emersa la necessit� di dar corso con gli uffici di primo grado e la 
struttura della DGSIA allÕallestimento di sistemi telematici e di un program-
ma di rilevazione che consentano alle Procure generali di monitorare i tempi 
delle iscrizioni e di rilevare eventuali anomalie, senza violare la segretezza 
delle indagini.  

Quanto allÕiscrizione dei procedimenti a modello 45, ribadito che pure tale 
versante � oggetto dellÕattivit� di vigilanza in quanto anche tali procedimenti 
sono suscettibili di avocazione, il documento indica quale parametro di veri-
fica della fisiologia del sistema, il rapporto percentuale tra le iscrizioni a mo-
dello 45 e quelle a modelli 21 e 44, che in alcuni Uffici di Procura risulta no-
tevolmente sbilanciato in favore dei modelli 45, e ribadisce che i criteri rife-
rimento per le iscrizioni a modello 45 sono rinvenibili nella citata circolare 
dellÕ11 novembre 2016 del Ministero della Giustizia.  

Si indica poi quale ulteriore forma di controllo quello di carattere ammini-
strativo tramite la verifica delle fatture trasmesse per la liquidazione in rela-
zione alle spese sostenute nel modello 45, diverse da quelle relative alle visite 
esterne o alle autopsie, ed il monitoraggio della permanenza annuale di tali 
modelli 45.  

La complessit� del tema ha portato diversi Procuratori generali a richiede-
re che lÕattuazione degli orientamenti sullÕosservanza delle disposizioni rela-
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tive all'iscrizione delle notizie di reato e nel registro modello 45 sia monitora-
ta in un ÒfocusÓ permanente sul tema. 

 
d.3) Gli orientamenti sul ruolo del pubblico ministero nella crisi di impresa 

 

Gli orientamenti sul ruolo del pubblico ministero nel codice della crisi di 
impresa prevedono: 1) la necessit� che i magistrati delegati a trattare la mate-
ria possiedano una competenza specifica, indicando come soluzione pi� effi-
ciente quella che ascrive la competenza in materia di procedure concorsuali a 
magistrati che al contempo si occupano dei reati fallimentari; 2) il criterio ge-
nerale della iscrizione della segnalazione dÕinsolvenza nel registro modello 
45, salvo che la stessa informi di una qualsivoglia tipologia di frode, nel qual 
caso la registrazione non potr� essere quella a modello 45, dovendosi piutto-
sto iscrivere notizia di reato e condurre le doverose indagini; 3) lÕutilit� di 
protocolli con i Tribunali per consentire al pubblico ministero di accedere agli 
atti del procedimento concorsuale anche in via telematica, considerato che al-
trimenti tale accesso, data lÕampiezza dellÕintervento che la novella prefigura, 
pu� risultare gravoso per il pubblico ministero richiedente e per la cancelleria 
fallimentare (la questione, peraltro, sarebbe definitivamente risolta con la pie-
na attuazione del processo civile telematico anche per il pubblico ministero in 
primo grado e in appello); 4) lÕopportunit� di protocolli tra la Corte dÕappello, 
la Procura generale e le Procure del distretto, per garantire la presenza del 
rappresentante della Procura generale nei giudizi di reclamo avverso le deci-
sioni del Tribunale fallimentare; 5) la necessit� di applicare lÕart. 38 del Codi-
ce della crisi dÕimpresa nella parte in cui dispone che Òil pubblico ministero 
presenta il ricorso per lÕapertura della liquidazione giudiziale in ogni caso in 
cui ha notizia dellÕesistenza di uno stato dÕinsolvenzaÓ, cos� superando la tas-
sativit� dei casi previsti dallÕart. 7 della legge fallimentare del 1942 (quando 
lÕinsolvenza risulta nel corso di un procedimento penale ovvero dalla fuga, 
irreperibilit�, latitanza dellÕimprenditore, dalla chiusura dei locali 
dellÕimpresa, dal trafugamento, sostituzione o diminuzione fraudolenta 
dellÕattivo da parte dellÕimprenditore; quando lÕinsolvenza sia segnalata dal 
giudice civile), in modo da evitare richieste arbitrarie, specie quando la segna-
lazione provenga da un privato, normalmente un creditore, e di procedere alla 
richiesta solo allÕesito dellÕaccertamento di elementi sintomatici dello stato di 
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insolvenza. In tale prospettiva, occorre prevede per lÕiniziativa del pubblico 
ministero criteri omogenei e coerenti con le scelte del Legislatore sulla crisi 
dellÕimpresa e sulla liquidazione come ultima ratio. 

Nelle relazioni dei Procuratori generali non si evidenziano criticit� 
nellÕadozione delle descritte linee guida. 

 
e) Le attivit� di attuazione dellÕart. 6 nella materia ambientale 

 

La Rete ambientale � stata avviata nel 2017, allÕesito della riunione annua-
le del 18 e 19 maggio, con la definizione del Protocollo che ne regola il fun-
zionamento, allo scopo di: 

1. dare attuazione condivisa alle attivit� di ricognizione e diffusione delle 
buone prassi in materia di accertamento dei reati ambientali;  

2. promuovere la condivisione di comuni moduli organizzativi;  
3. favorire lo scambio delle conoscenze, delle buone prassi e dei protocolli 

adottati in sede locale, per la loro diffusione ed eventuale condivisione 
con le altre realt� territoriali. 

La creazione di un sistema di monitoraggio permanente ha favorito la circo-
lazione delle informazioni e lÕavvio di iniziative a livello nazionale e locale, 
nonch� una pi� stretta collaborazione con le Procure generali che, anche nel cor-
so dellÕanno 2019, hanno in pi� occasioni segnalato la proposizione di ricorsi in 
delicati processi in materia ambientale, in tal modo consentendo allÕUfficio gli 
opportuni approfondimenti. Tra le segnalazioni dei Procuratori generali vanno 
menzionati il crescente fenomeno degli incendi dolosi da parte di ignoti di im-
pianti di smaltimento dei rifiuti e lÕespansione dei protocolli di intesa in materia 
di finanziamento delle demolizioni giudiziali degli immobili abusivi. 

Anche nel 2019 lÕUfficio ha partecipato ad attivit� di carattere internazio-
nale nella materia ambientale, quali lÕincontro di studio organizzato dal Mini-
stero della Giustizia francese a Tolone nei giorni 4 e 5 luglio 2019 (avente ad 
oggetto ÒProtection de lÕenvironnement en Mer M�diterran�eÓ) cui � interve-
nuto un magistrato delegato dal Procuratore generale per illustrare le attivit� 
dellÕUfficio nella materia ambientale e lÕincontro del coordinatore del settore 
di attuazione dellÕart. 6 in Cassazione in data 25 novembre 2019 con una de-
legazione del Governo cinese per illustrare il sistema penale italiano di tutela 
dellÕambiente e lÕattivit� della ÒRete ambientaleÓ. 
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Nel 2019 si � avviato il sito dedicato alla condivisione tra gli uffici di Pro-
cura delle attivit� e delle esperienze in attuazione del Protocollo, nonch� alla 
informazione allÕesterno delle attivit� delle Rete (la Sezione � online al se-
guente link: http://www.procuracassazione.it/procura-generale/it/par.page).  

 
f) Le ulteriori segnalazioni dei Procuratori generali in tema di attuazione 

dellÕart. 6 e di criticit� operative 

 

Le relazioni hanno segnalato lo svolgimento di varie attivit� relative 
allÕattuazione dellÕart. 6 quali: 

1. comunicazioni, accordi e protocolli tra gli uffici giudiziari dei distretti; 
2. accordi o protocolli conclusi con istituzioni esterne; 
3. attivit� di natura sociale o culturale. 
Sotto il primo profilo, viene in evidenza lÕespansione della positiva prassi 

dei Procuratori della Repubblica di condividere, per il tramite della Procura ge-
nerale presso la Corte di appello, direttive alla Procura generale, accordi di col-
laborazione, studi e documenti rilevanti ricevuti dai singoli uffici di Procura. 

Quanto ai protocolli, vanno segnalati, innanzitutto quelli che alcune Procu-
re generali hanno siglato Ð sia a livello distrettuale, sia con il Procuratore na-
zionale antimafia e antiterrorismo Ð in materia di misure di prevenzione, a se-
guito della legge n. 161 del 17 ottobre 2017, che ha introdotto modifiche al 
codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, allo scopo di assi-
curare la concreta attuazione dei criteri di priorit� voluti dal Legislatore ed a 
codificare le modalit� dello scambio informativo anche con i servizi di polizia 
giudiziaria. Sono stati definiti compiti e attribuzioni di ciascun Ufficio per 
migliorare l'efficienza dei dispositivi di indagine e conseguire la razionalizza-
zione degli interventi processuali dei diversi uffici.  

Positivi sono, inoltre, i riscontri circa lÕapplicazione dei protocolli che re-
golano il raccordo tra pubblico ministero di primo grado e di appello nella 
rappresentanza avanti alla Corte di appello ed ai fini delle impugnazioni.  

Vanno, poi, ricordati i protocolli tra le Procure del distretto e la Procura 
minorile, in applicazione della risoluzione del Consiglio superiore della magi-
stratura del 9 maggio 2018 in tema di violenza di genere e domestica, conte-
nente le linee guida in materia, allo scopo di disciplinare le diverse forme di 
comunicazione e lo scambio di informazioni, tra gli uffici di Procura, non so-
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lo per il coordinamento in ambito penale, ma anche per promuovere le mi-
gliori iniziative del pubblico ministero, in sede civile, indirizzate alla prote-
zione del minorenne coinvolto nelle vicende.  

In alcuni casi tali protocolli sono stati aperti ad altri soggetti istituzionali. 
Numerosi sono, poi, i protocolli e gli accordi nellÕanno 2019 siglati a livel-

lo locale, anche inerenti ad attivit� di natura sociale o culturale. 
Nelle relazioni vengono, peraltro, segnalate alcune criticit� operative. 
Un primo versante riguarda la materia delle impugnazioni a seguito 

dell'avvio della nuova modalit� telematica di comunicazione delle sentenze 
tramite il Sistema Informativo della Cognizione Penale (da qui in avanti indi-
cato con lÕacronimo ÒSICPÓ) ex art. 548 c.p.p. 

Infatti, la circolare del Ministero della Giustizia del 25 ottobre 2018, a firma 
congiunta del Direttore generale della giustizia penale e della DGSIA., ha ri-
chiamato lÕattenzione di tutti gli uffici giudiziari sul fatto che la comunicazione 
di deposito delle sentenze sia al Procuratore della Repubblica presso il Tribuna-
le che al Procuratore generale presso la Corte di appello, a partire dal 10 gen-
naio 2019 debba essere ÒobbligatoriamenteÓ gestita tramite i moduli SICP, Re-
gistro generale Web e Consolle. Le problematiche pi� significative che vengo-
no, da alcuni rappresentate, sono connesse al fatto che lo scadenzario SICP del-
la Consolle dei Magistrati, � parziale e comprende unicamente le sentenze per 
le quali la comunicazione � obbligatoria per legge. Inoltre, il nuovo sistema non 
consente di avere immediata contezza delle comunicazioni trasmesse. A ci� si 
aggiunge che, quando l'avviso di deposito riguarda procedimenti trattati in pri-
mo grado da magistrati poi trasferiti ad uffici di secondo grado, la Consolle non 
consente la visualizzazione della sentenza, pure inserita a sistema. 

Altro versante che presenta profili problematici � quello del coordinamen-
to investigativo.  

Diverse relazioni lamentano la mancata attuazione delle disposizioni di cui 
all'art. 118-bis, comma l, disp. att. c.p.p. Al fine di rendere la doverosa informati-
va effettivamente utile, si � raggiunto lÕorientamento di assicurare la segnalazio-
ne prevalentemente sui procedimenti le cui indagini vengono valutate come su-
scettibili di porre esigenze di coordinamento o siano di particolare importanza. 

Si registrano, altres�, difficolt� operative nella materia dellÕesecuzione pe-
nale dovute allÕaumento delle procedure e alla progressiva riduzione degli or-
ganici soprattutto a causa di pensionamenti anticipati. 
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g) Conclusioni: prospettive evolutive  

 

LÕattuazione delle modalit� di applicazione dellÕart. 6 � stata oggetto di 
una specifica sessione nellÕambito dellÕincontro annuale con i Procuratori ge-
nerali tenutosi nei giorni 14 e 15 marzo 2019. 

Il primo tema emerso � quello della realizzazione di modalit� stabili di in-
terlocuzione tra gli uffici, mediante la creazione di strutture interne o di dele-
ghe stabili a singoli sostituti. 

Per quanto riguarda, la tendenziale Òprocedimentalizzazione delle prassiÓ 
applicative emerge lÕavvertita necessit� di adottare modelli operativi di rife-
rimento, tra cui la previsione della interlocuzione con gli uffici requirenti del 
distretto, finalizzati alla preliminare discussione dei temi oggetto di lavoro 
nellÕambito dellÕart. 6. 

Si � pure prospettata lÕopportunit� di svolgere riunioni periodiche, anche in 
maniera virtuale tramite il sistema di videoconferenze lync in uso presso tutti 
gli uffici giudiziari, precisando che le stesse potrebbero essere utilizzate per 
discussioni su argomenti tematici, di particolare urgenza, con modalit� pi� 
snelle ed economiche rispetto agli incontri tradizionali a livello centrale. 

Si prospetta anche di prevedere, in via complementare rispetto alle riunioni 
nazionali, incontri "mirati" da parte del Procuratore generale della Corte di 
cassazione con i Procuratori generali di singoli distretti, ovvero di pi� distretti 
di Corte d'appello che presentino problematiche omogenee. 

é stata, infine, condivisa lÕidea che il ÒcircuitoÓ dellÕart. 6 dovrebbe essere 
caratterizzato da un dialogo pi� intenso con il Ministero della Giustizia ed il 
Consiglio superiore della magistratura. 

In tale contesto, si � osservato, come la carenza di esperti statistici limiti 
gravemente le capacit� di analisi e di elaborazione funzionali al perseguimen-
to degli obiettivi di cui allÕart. 6, specie per quanto riguarda la vigilanza sulla 
correttezza delle iscrizioni e la verifica degli esiti delle azioni penali. 

Annotazioni tutte che pongono il tema del necessario supporto informatico 
e statistico per la positiva implementazione delle attivit� di attuazione dellÕart. 
6, sottolineato in vari passaggi dalle relazioni dei Procuratori generali anche 
di recente pervenute.  

Un supporto che potrebbe essere utile anche per rendere pi� agevole la 
creazione di un archivio delle buone prassi condivise, facendo seguito alle 
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proposte di istituire un bollettino o newsletter a carattere di periodicit�, 
espressivo di intendimenti unitari su questioni organizzative o gestionali, o di 
creazione, presso la Procura generale della Cassazione, di un archivio dei pro-
tocolli e delle linee-guida distrettuali dÕinteresse rispetto allÕart. 6, da rendere 
accessibile on-line a tutti i Procuratori generali. 

DellÕevoluzione del sistema di attuazione dellÕart. 6 secondo tali linee guida 
potr� giovarsi il settore della risoluzione dei contrasti, positivi e negativi, tra i 
pubblici ministeri, operanti in distretti diversi, nella fase delle indagini preli-
minari (artt. 54 e 54-ter c.p.p.) e alla decisione sulle richieste di trasmissione 
degli atti ad un diverso pubblico ministero proposte dallÕindagato e dalla perso-
na offesa, nonch� dai rispettivi difensori ai sensi dellÕart. 54-quater c.p. 

LÕefficienza dellÕintervento del Procuratore generale, in tale area, si misura 
non soltanto con la tempestivit� della decisione, ma anche con la capacit� di 
prevenire contrasti su questioni, di carattere sostanziale e procedimentale, gi� 
risolte dallÕUfficio. 

Il settore � stato riorganizzato nel corso dellÕanno 2019 prevedendo, tra 
lÕaltro, lÕaggiornamento periodico degli orientamenti dellÕUfficio in materia 
di contrasti e la loro diffusione tramite il circuito informativo gi� organizzato 
nellÕambito delle attivit� di attuazione dellÕart. 6.  

Analogo impegno � versato nel settore civile, come si � rappresentato sia 
in relazione allÕart. 363 c.p.c., sia per alcuni settori nei quali � fondamentale 
la tutela di interessi pubblici e dunque lÕuniformit� di approccio, come le ma-
terie dello status delle persone, della protezione internazionale e della crisi 
dÕimpresa. 
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4. LÕATTIVITË INTERNAZIONALE 
 
 
In molte parti di questo intervento inaugurale si � dato conto della rilevan-

za delle pronunce delle Corti sovranazionali, del loro rapporto con il nostro 
Giudice delle leggi, del ruolo che necessariamente la Procura generale svolge 
nellÕinterlocuzione su questi temi con la Corte di cassazione. Molti altri sono i 
settori nei quali si dispiega lÕintervento con riflessi internazionali dellÕufficio 
generale, dallÕesecuzione di estradizioni o di mandati europei, allÕinterpre-
tazione delle norme di diritto internazionale in materia di responsabilit� degli 
Stati.  

La Procura generale sar� presto chiamata a svolgere un ruolo diretto nel-
la nascita e poi nella vita del Procuratore Europeo, cos� rendendo ancora pi� 
attuali i vincoli che la legano ad altre strutture giudiziarie o di raccordo eu-
ropee, da Eurojust a Olaf e oltre, fino alle tematiche della punizione dei 
crimini contro lÕumanit� e quindi alla Corte Internazionale nata dal Trattato 
di Roma. 

Presso la Procura generale �, infine, costituita la Procura nazionale antima-
fia e antiterrorismo che, per sua stessa natura, svolge un ruolo importate nel 
tessere rapporti con altri Paesi nel delicato settore della criminalit� e del terro-
rismo, legati anche ad altre tipologie di reati, a quelli strumentali. 

Una complessa attivit� internazionale, dunque, la quale richiede un quadro 
unitario, che non pu� che essere offerto dal Governo, nelle sue articolazioni 
del Ministero della Giustizia e del Ministero degli Affari Esteri.  

La costruzione dello spazio di giustizia europeo � passata attraverso l'ela-
borazione di strumenti di reciproco riconoscimento e di cooperazione giudi-
ziaria penale che prevedono, come nel caso del mandato di arresto europeo, la 
diretta collaborazione tra le autorit� giudiziarie dei Paesi dellÕUnione con la 
speculare e decisa attenuazione nel settore della cooperazione giudiziaria in-
ternazionale del ruolo, un tempo preminente, ricoperto dalle autorit� centrali 
rappresentate, essenzialmente, dai governi. 

Questa evoluzione, che giustamente � stata definita epocale, ha investito 
anche gli strumenti elaborati nell'ambito del Consiglio d'Europa, in ambito 
perci� pi� vasto di quello dellÕUnione europea.  
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Tutto ci� ha determinato l'esigenza di contatti e rapporti diretti tra le auto-
rit� giudiziarie coinvolte nel rapporto di cooperazione, che, inizialmente solo 
informali e spontanei, hanno poi trovato spazio in Reti organizzate, come la 
Rete dei punti di contatto dei paesi dellÕUnione, ed in altri luoghi, formali ed 
informali, di scambio e collaborazione.  

Sin dalle Conclusioni del Consiglio straordinario di Tampere del 1999, ve-
ro e proprio atto fondativo dello Spazio di giustizia dell'Unione, i principi 
chiave sono stati Òmutua fiduciaÓ e Òreciproco riconoscimentoÓ tra ordina-
menti diversi; queste finalit� possono essere raggiunte solo se fra le autorit� 
nazionali, giudici e pubblici ministeri, si sviluppano forme di conoscenza di-
retta e di scambio di informazioni.  

Al raggiungimento di questi obiettivi � finalizzata lÕattivit� della Procura 
generale, attraverso lÕUfficio affari internazionali. Esso � stato istituito per ri-
spondere all'ampliamento del numero delle sedi consultive e di coordinamen-
to nelle quali la Procura generale era, sempre pi� spesso, chiamata a parteci-
pare, dalla necessit� di mantenere e dare continuit� ai contatti istituzionali con 
gli organi competenti in materia di giustizia del Consiglio dÕEuropa e 
dellÕUnione europea e di elaborare gli interventi ed assistere il Procuratore 
generale in ogni sede internazionale.  

Da alcuni anni infatti si era registrato un sempre pi� ampio ricorso, da par-
te del Consiglio d'Europa e della Commissione europea, al parere consultivo 
di Consigli di giustizia, variamente organizzati, con la partecipazione di ap-
partenenti ai vertici delle magistrature dei Paesi membri, il che aveva inevita-
bilmente portato anche al moltiplicarsi degli incontri bi- o multi-laterali tra 
Uffici di diversi Paesi.  

Questo crescente ricorso in sede legislativa al parere dei c.d. pratictioners 
della giustizia, e in particolare a quello dei pubblici ministeri, corrispondeva 
anche allo sviluppo via via crescente di strumenti di cooperazione giudiziaria 
internazionale e di reciproco riconoscimento delle decisioni secondo schemi di 
scambio diretto tra uffici giudiziari. Tale irreversibile tendenza, evidente sia 
nelle pi� recenti Convenzioni del Consiglio di Europa sia, ed ancor di pi�, negli 
strumenti legislativi dell'Unione europea (primo fra tutti il mandato di arresto 
europeo), rendeva necessari strumenti interni di monitoraggio e di coordina-
mento, sia pure non vincolante e che assicurassero la necessaria interlocuzione 
con il Ministero della Giustizia e con il Ministero degli Affari Esteri.  
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Questa attivit� centralizzata � particolarmente importante in considerazio-
ne della struttura costituzionale della magistratura italiana, che prevede, a dif-
ferenza di ci� che avviene altrove, unÕampia indipendenza anche degli organi 
del pubblico ministero; ci� comporta qualche disorientamento nelle interlocu-
zioni con altri Paesi o con Istituzioni sovranazionali, anche per la diffusione 
dei punti di contatto e per la difficolt� di individuare di volta in volta 
lÕinterlocutore giusto.  

La Procura generale della Corte di cassazione, unico Ufficio italiano del 
pubblico ministero che, pur nella particolarit� delle sue attribuzioni, ha una 
competenza generale e nazionale, veniva quindi individuata dagli organi eu-
ropei e dagli stessi uffici del pubblico ministero di altri Paesi come un interlo-
cutore naturale in quelle sedi, formali e informali, dove si andavano elabo-
rando orientamenti sugli strumenti di cooperazione in corso di elaborazione e 
si venivano a sottolineare problemi e difficolt� nascenti dalla pratica esecu-
zione di quelli esistenti.  

Alla individuazione delle crescenti esigenze sul piano internazionale ha 
certamente contribuito anche il personale prestigio acquisito negli anni, in 
molte sedi, da alcuni magistrati dellÕUfficio, attivamente impegnati in organi 
ed uffici del Consiglio dÕEuropa e dellÕUnione europea, spesso in posizioni di 
grande responsabilit�, ed in iniziative di collaborazione con Paesi terzi, euro-
pei e non. Non si pu� qui non ricordare il compianto collega Eugenio Selvag-
gi, la cui competenza era universalmente riconosciuta in Italia e in Europa.  

Su alcune linee guida dell'attivit� internazionale del nostro Ufficio occorre 
fornire alcuni elementi di necessaria chiarezza.  

La Procura generale � interlocutore prioritario, sia delle Istituzioni comuni-
tarie, sia degli uffici nazionali, primo fra tutti la Direzione nazionale antima-
fia e antiterrorismo, sempre rigorosamente rapportandosi al Ministero della 
Giustizia, unico titolare dell'iniziativa politica nell'attuazione interna del dirit-
to dellÕUnione, le cui prerogative sono state in tutte le sedi rispettate attraver-
so, quando era il caso, previe consultazioni e periodiche informazioni.  

Inoltre si sono curati i rapporti con la rappresentanza italiana ad Eurojust, 
con la rappresentanza presso lÕUnione europea e, in genere, con i magistrati 
italiani impegnati nelle sedi internazionali, ci� allo scopo di portare nelle va-
rie sedi un Òpunto di vista italianoÓ ampiamente discusso e condiviso.  

LÕimpegno si � articolato nelle varie sedi che nel tempo si sono create:  
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! la Rete dei Procuratori generali ed organi equivalenti presso le Corti su-
preme dell'Unione europea, fondata nel 2009 e detta ÒRete NadalÓ: essa 
tiene una riunione annuale nel Paese che ha la presidenza di turno (nel 
2019 l'Estonia); 

! il Forum consultivo dei Procuratori generali dell'Unione europea, fondato 
nel 2010, la cui presidenza � assicurata dal Paese che ha la presidenza di 
turno del Consiglio dellÕunione europea; esso tiene le sue riunioni (inizial-
mente semestrali, dal 2016 annuali) presso la sede di Eurojust a LÕAja; dif-
ferentemente dalla Rete, questo Forum essendo pi� strettamente collegato a 
Eurojust, vede discussioni di carattere eminentemente pratico, legate al fun-
zionamento di singoli strumenti di cooperazione giudiziaria o di reciproco 
riconoscimento delle decisioni; i temi allÕordine del giorno vengono da 
sempre preventivamente discussi con la rappresentanza italiana a Eurojust, 
essendo interesse di tutti mantenere posizioni omogenee nella discussione;  

! la neonata Rete Euromed dei Procuratori generali del Mediterraneo, che � 
nata nel 2018 da una iniziativa della Spagna e che ha visto, a gennaio del 
2019, lÕapprovazione del suo Statuto e lÕinizio effettivo dellÕattivit� dei 
Paesi dellÕUnione ne fanno parte, oltre allÕItalia, la Spagna, la Francia, il 
Portogallo, la Grecia, Malta, Cipro e il Belgio (nel quale, come noto, vive 
una importante comunit� di immigrati di origine magrebina) dei Paesi afri-
cani e mediorientali partecipano alla nuova iniziativa il Marocco, 
lÕAlgeria, la Tunisia, lÕEgitto, la Giordania, lÕAutorit� palestinese e Israele: 
si tratta di un esperimento coraggioso e importante, che si spera possa de-
collare contribuendo cos� a vincere storiche diffidenze ed antichi steccati 
che, dopo la riunione fondativa, ne hanno paralizzato lÕulteriore sviluppo.  
Presso la Procura generale vi � anche il punto di contatto di Eurojust in 

materia di contrasto al terrorismo, competenza che viene gestita unitamente 
alla Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo.  

LÕUfficio cura anche la preparazione di incontri bilaterali del Procuratore 
generale con rappresentanti di alto livello di organi giudiziari e con delega-
zioni di uffici di Paesi del Consiglio dÕEuropa e dellÕUnione europea in visita 
in Italia, a volte, quando necessario, in collaborazione con il corrispondente 
Ufficio della Corte di cassazione e con il Ministero della Giustizia, Ufficio 
per il coordinamento dellÕattivit� internazionale.  
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Si tratta di importanti opportunit� che si aprono per avere contatti diretti 
con Paesi e magistrature coi quali, in un mondo sempre pi� connesso, si ma-
nifesta la necessit� di una reciproca conoscenza tra attori di sistemi giudiziari 
che devono poter collaborare tra loro, pur nel rispetto delle proprie diverse 
tradizioni costituzionali e ordinamentali.  

Presso la Procura generale sono istituiti i punti di contatto delle Reti giudi-
ziarie europee, civile e penale, strumenti preziosi di rapida consultazione su 
temi di comune interesse: in particolare il Punto di contatto della Rete penale 
cura la trasmissione di informazioni in materia di decisioni ed orientamenti 
della Corte di cassazione (principalmente in tema di estradizione e mandato 
di arresto europeo) e provvede allÕindividuazione dellÕufficio italiano di Pro-
cura competente per richieste che lÕAutorit� straniera invia genericamente a 
questo Ufficio non conoscendo lÕarticolazione territoriale del sistema italiano.  

LÕUfficio internazionale sar� potenziato, perch� possa svolgere con conti-
nuit� ed efficacia i suoi crescenti compiti. Ci� consentir� la delega stabile di 
attivit�, fondamentale nel consesso internazionale perch� possa giungersi alla 
realizzazione di obiettivi specifici, di volta in volta individuati.  

Un impegno particolare � richiesto alla Procura generale per il completa-
mento del percorso che render� operativo il Procuratore Europeo (EPPO). 
Il procuratore � gi� stato nominato e la scelta � caduta sulla componente del-
la Procura presso lÕaltra Corte di cassazione della Romania, Laura Kodruta 
Kovesi, alla quale � rivolto il nostro benvenuto e il caldo augurio di buon 
lavoro.  

é stato un percorso lungo in cui lÕItalia ha avuto un ruolo propulsore es-
senziale. Il risultato non � pienamente coincidente con il progetto iniziale, 
tanto che ad un certo punto, quando il disegno sembrava discostarsi troppo 
dallÕidea originaria, si � dovuto mettere a rischio la stessa partecipazione a es-
so del nostro Paese, ma ogni decisione condivisa implica la necessit� di reci-
proci adattamenti e ora abbiamo, col nostro decisivo apporto, una nuova real-
t� in azione alla cui azione vogliamo contribuire da protagonisti.  

é gi� stata formulata la terna per la nomina del Procuratore europeo italia-
no, che compete alla Commissione e si tratta ora di strutturare, dÕintesa e se-
condo le indicazioni che verranno dallÕEPPO, lÕarticolazione territoriale ed i 
compiti dei Procuratori Europei Delegati. é, questa, una figura del tutto 
nuova dai contorni originalissimi, che partecipa a pieno titolo della natura 
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giurisdizionale della magistratura nazionale e al tempo stesso dipende dal 
nuovo organismo, pi� assimilabile ad una agenzia, alla cui definizione dob-
biamo prestare particolare attenzione per imprimere alla Procura europea il 
necessario impulso e per salvaguardare al tempo stesso lÕirrinunciabile patri-
monio culturale dei nostri magistrati del pubblico ministero e la capacit� ope-
rativa che colloca il sistema del law enforcement italiano ai vertici mondiali.  

Si tratter�, forse, di magistrati che continueranno a svolgere le funzioni in 
ambito nazionale e saranno delegati dallÕEPPO per quei procedimenti che Ð 
riferiti a reati che ledono gli interessi finanziari dellÕUnione europea come in-
dividuati dalla direttiva 2017/1371/UE c.d. Direttiva PIF, per quelli a essi 
connessi e per quelli associativi diretti alla loro commissione Ð saranno avo-
cati dallÕEPPO o da questa direttamente avviati. La scelta ordinamentale po-
tr�, tuttavia, essere ancora pi� netta, verso una dipendenza diretta dal solo 
EPPO. 

Si tratta non solo di stabilire la procedura per lÕindividuazione dei Procura-
tori europei delegati, riconoscendo al Consiglio superiore le prerogative costi-
tuzionali che gli sono proprie e al Ministero della Giustizia lÕinterlocuzione 
necessaria in ragione della natura sovranazionale dellÕorganismo, ma definir-
ne i compiti e individuarne lÕinquadramento organico e funzionale rispetto ai 
differenti compiti che gli saranno attribuiti e al supporto indispensabile dal 
punto di vista amministrativo, tecnico e informatico. Occorrer� inserire la 
nuova figura, la cui competenza taglia trasversalmente quella delle Procure, 
delle Direzioni distrettuali antimafia, delle Procure generali presso le Corti di 
appello e di quella presso la Cassazione, nel modo pi� armonico possibile ri-
spetto allÕattuale struttura degli uffici di Procura che, nel sistema italiano, 
hanno trovato un peculiare e pregevole punto di equilibrio tra la parcellizza-
zione del potere e la funzione di raccordo non gerarchica della Procura gene-
rale della Cassazione.  

Occorrer� salvaguardare inoltre, e accrescere, la specialit� delle competenze 
richieste per la particolare categoria di reati che, allo stato, definisce la compe-
tenza dellÕEPPO. Nella configurazione del nuovo organismo la Procura genera-
le della cassazione � chiamata a tre compiti essenziali. In primo luogo, sar� 
chiamata a dirimere le questioni di competenza. Il regolamento 2017/1939 al 
comma 6 dellÕart. 25 prevede che: Òin caso di disaccordo tra lÕEPPO e le pro-

cure nazionali sulla questione se la condotta criminosa rientri nellÕambito di 
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applicazione dellÕart. 22, paragrafi 2 o 3, o dellÕart. 25, paragrafi 2 o 3, le au-

torit� nazionali competenti a decidere sullÕattribuzione delle competenze per 

lÕesercizio dellÕazione penale a livello nazionale decidono chi � competente per 

indagare il caso. Gli stati membri specificano lÕautorit� nazionale che decide 

sullÕattribuzioni di competenzaÓ.  
In secondo luogo, la stessa direttiva prevede che le funzioni di pubblico 

ministero dinanzi agli organi giurisdizionali competenti si esplichino fino alla 
conclusione del procedimento, cio� alla formazione del giudicato. La neces-
saria armonizzazione con la struttura ordinamentale che nella distinzione tra 
legittimit� e merito riconosce un tratto essenziale distintivo, render� perci� 
necessaria la partecipazione della Procura generale al giudizio di legittimit�.  

In terzo luogo, sono conservate alle autorit� nazionali le competenze disci-
plinari sui procuratori delegati per motivi non connessi al regolamento, ri-
chiamando perci� indirettamente anche in questo la competenza specifica del-
la Procura generale della cassazione. LÕassetto che verr� individuato dovreb-
be far tesoro della funzione di raccordo organizzativo che nellÕart. 6 decreto 
legislativo n. 106 del 2006, quasi quindici anni fa, ha trovato la sua prima cri-
stallizzazione normativa e la Procura generale intende mettere al servizio del-
la migliore realizzazione dellÕEPPO, la cui fisionomia operativa dipender� 
molto dalla qualit� e dalla coerente convergenza dellÕimpegno dei soggetti 
coinvolti, le proprie competenze e il proprio ruolo per lÕadempimento dei 
compiti che sono ad essa demandati nel quadro ordinamentale che si riterr� di 
adottare. 



 

 



 97 

5. IL SETTORE DISCIPLINARE 
 
 

a) Considerazioni preliminari 

 

 LÕattivit� svolta nel settore disciplinare � caratterizzata da profili di pe-
culiarit� rispetto a tutte le altre svolte dallÕUfficio. Anche in tale ambito la 
Procura generale espleta il proprio compito secondo lo schema di fondo della 
relazione di complementariet� che intercorre, in genere, tra il pubblico mini-
stero ed il giudice ÒpressoÓ cui � istituito; tuttavia, questÕultimo, nella fase di 
merito, non � la Corte di cassazione (ÒpressoÓ cui � istituita), bens� � la Se-
zione disciplinare del Consiglio superiore della magistratura.  

I compiti riconducibili alla materia disciplinare sono svolti, in una prima 
fase (c.d. predisciplinare), mediante unÕattivit� di verifica della Çnotizia del 
fattoÈ di eventuale rilievo disciplinare, che consiste in una funzione anche 
decidente. Detta fase pu�, infatti, concludersi con la pronuncia di un decreto 
di archiviazione, non soltanto nei casi in cui difetta una notizia circostanziata, 
ma anche Çse dalle indagini il fatto risulta inesistente o non commessoÈ, ov-
vero si accerti sussistente e, nondimeno, lÕillecito disciplinare sia giudicato 
non configurabile Çperch� il fatto � di scarsa rilevanzaÈ, e ci� senza alcuna 
interlocuzione con il ÒproprioÓ giudice, ma dando comunicazione del provve-
dimento al Ministro della Giustizia, che pu� diversamente determinarsi, pro-
muovendo lÕazione disciplinare (art. 16, comma 5-bis decreto legislativo del 
23 febbraio 2006, n. 109). 

Nella fase successiva (propriamente disciplinare), la Procura generale 
svolge unÕattivit� inquirente e requirente, per certi profili, omologa alla fun-
zione requirente di merito e senzÕaltro peculiare rispetto a quella espletata dal 
pubblico ministero di legittimit� nei settori civile e penale. 

Siffatte connotazioni delle funzioni in ambito disciplinare e la mancanza 
di pubblicit� che caratterizza la fase c.d. predisciplinare rendono palese che, 
in relazione alla stessa, forse pi� che rispetto agli altri settori, la finalit� 
dellÕinaugurazione dellÕanno giudiziario costituisce la sede in cui dare conto 
dellÕattivit� svolta, ponendo in luce elementi positivi ed eventuali difficolt�, 
anche allo scopo di tratteggiare gli interventi eventualmente opportuni per 
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porvi rimedio e per rafforzare efficacia ed efficienza dellÕazione della Pro-
cura generale. 

Rinviando alle allegate statistiche per lÕillustrazione, in dettaglio, dei nu-
meri dellÕattivit� svolta nel settore disciplinare, � qui sufficiente dare atto, in 
estrema sintesi, dellÕaumento dei procedimenti predisciplinari (iscritti a segui-
to della notizia di un fatto corrispondente ad una condotta di rilievo discipli-
nare), marcatamente accentuato nellÕultimo biennio. Nel 2018 il numero di 
notizie di illecito sopravvenute era stato, infatti, pari a 1.637, superiore a quel-
lo medio di notizie pervenute nel quinquennio 2013 - 2017, pari a 1.340; 
nellÕanno 2019 il numero di dette notizie � stato di 1.898, quindi con un ulte-
riore, significativo, aumento rispetto allÕanno precedente.  

 
b) LÕassetto organizzativo del Servizio disciplinare 

 

La previsione, da parte del decreto legislativo n. 109 del 2006, 
dellÕobbligatoriet� dellÕiniziativa disciplinare del Procuratore generale (art. 
14, comma 3), bilanciata dal potere di archiviazione diretta (nei casi e nei 
modi previsti dallÕart. 16), ha determinato un incremento dei compiti 
dellÕUfficio in tale ambito, per lÕesigenza di un attento vaglio delle notizie di 
illecito, anche quando definite con decreto di archiviazione, allÕesito 
dellÕespletamento di Çsommarie indagini preliminariÈ (art. 15, comma 1).  

Il decreto legislativo n. 109 del 2006 ha, infatti, innovativamente stabilito 
che il Procuratore generale Çha lÕobbligo di esercitare lÕazione disciplinareÈ 
(art. 14, comma 3); detto obbligo ha, dunque, base giuridica in una norma di 
legge ordinaria (lÕart. 14, comma 3, decreto legislativo n. 109 del 2006), non 
in una norma costituzionale, come per lÕazione penale (art. 112 Costituzio-
ne). Tale atto normativo, nello stabilire lÕobbligo de quo, ha tuttavia previ-
sto che lÕazione non deve essere esercitata non soltanto se il fatto ipotizzato 
abbia costituito oggetto di una denuncia non circostanziata, ma anche qualo-
ra lo stesso risulti inesistente e/o non commesso, oppure non riconducibile a 
una delle fattispecie di illecito tipizzate, e altres� nel caso in cui, bench� sia 
stato accertato, appaia tuttavia Çdi scarsa rilevanzaÈ (art. 16, comma 5-bis). 
Le norme di legge ordinaria hanno, dunque, onerato lÕUfficio della Procura 
generale del compito di realizzare un ragionevole bilanciamento dellÕobbligo 
di esercitare lÕazione disciplinare e dellÕesigenza di promuoverla soltanto 
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allÕesito di una verifica della notizia, preliminare ma non sommaria e suffi-
cientemente approfondita. 

LÕorganizzazione del Servizio disciplinare, a partire dallÕentrata in vigore 
del decreto legislativo n. 109 del 2006, � stata, quindi, oggetto di significative 
modifiche, volte anche a rafforzare lÕefficacia dellÕattivit� svolta in tale setto-
re di competenza. 

AllÕinizio dello scorso anno, lÕorganizzazione era caratterizzata dalla ripar-
tizione dei magistrati assegnati al Servizio in due gruppi. A un primo gruppo, 
era affidata la trattazione degli affari cc.dd. di Çpronta definizioneÈ (tenden-
zialmente destinati ad essere decisi con decreto di archiviazione, anche senza 
lÕespletamento di Çsommarie indagini preliminariÈ); a un secondo gruppo, 
erano affidati gli affari che richiedevano lÕespletamento di dette indagini e 
che, sempre tendenzialmente, potevano condurre al promovimento 
dellÕazione disciplinare. Nel caso in cui lÕazione era iniziata, il relativo proce-
dimento era assegnato, di regola, per lÕespletamento delle indagini, al magi-
strato che aveva trattato la fase predisciplinare. 

Le modalit� organizzative stabilite nei relativi criteri sono state esplicate, 
in dettaglio, con lÕordine di servizio del 7 gennaio 2019, n. 1, recante altres� 
una regolamentazione delle modalit� di svolgimento dellÕattivit�, in attuazio-
ne della disciplina stabilita dalle norme primarie.  

Questa organizzazione � stata modificata nellÕultima parte dellÕanno tra-
scorso, con lÕordine di servizio del 24 settembre 2019, n. 31, limitatamente al 
criterio di ripartizione degli affari tra i due gruppi di magistrati nei quali � ar-
ticolato il Servizio. In particolare, allo scopo di garantire un pi� efficace e 
congruo svolgimento dellÕattivit� disciplinare, tale atto ha eliminato la regola 
della distribuzione degli affari basata sulla diversa consistenza della notizia, 
sostituita dallÕattribuzione a uno dei due di un maggiore numero di procedi-
menti (in considerazione del pi� ampio esonero concesso dallo svolgimento 
dellÕattivit� anche negli altri servizi). Esso ha, di conseguenza, incrementato il 
numero dei magistrati addetti al Servizio. 

Al Servizio disciplinare sono state, infine, attribuite le Çfunzioni del disci-
plinare forenseÈ e del Çdisciplinare polizia giudiziariaÈ (ordine di servizio del 
19 settembre 2019, n. 29). 
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c) Il catalogo dei doveri dei magistrati e la finalit� della responsabilit� 

disciplinare 

 

Il rilevante numero degli esposti � plausibilmente frutto di unÕerronea con-
cezione della responsabilit� disciplinare. é certo che lÕautonomia e 
lÕindipendenza della magistratura e del giudice, costituzionalmente garantite, 
non pongono ÇlÕuna al di l� dello Stato, quasi legibus soluta, n� lÕaltro fuori 
dellÕorganizzazione stataleÈ e, tuttavia, Çla singolarit� della funzione giurisdi-
zionale, la natura dei provvedimenti giudiziali, la stessa posizione super partes 
del giudice consentono di introdurre condizioni e limiti alla responsabilit�È 
(Corte costituzionale, sentenza 11 marzo 1968, n. 2), occorrendo bilanciare 
molteplici valori costituzionali in gioco (Corte costituzionale, sentenza 12 lu-
glio 2017, n. 164). Il magistrato deve, infatti, essere indipendente da poteri ed 
interessi estranei alla giurisdizione, ma la sua posizione super partes non pu� 
essere disgiunta dal corretto esercizio delle funzioni; conseguentemente, sono 
imprescindibili adeguati meccanismi capaci di garantire lÕosservanza dei dove-
ri che allo stesso si impongono e la punizione delle condotte che li violano.  

Siffatti doveri si articolano su differenti piani e, diversi, sono altres� gli 
istituti previsti dallÕordinamento per assicurarne lÕosservanza e garantire il ra-
gionevole bilanciamento degli interessi. Tra questi vi � la responsabilit� di-
sciplinare che, nella configurazione datane dal nostro ordinamento, � esclusi-
vamente preordinata ad accertare se il magistrato abbia tenuto condotte che 
integrano gli elementi costitutivi di uno degli illeciti tipizzati e a sanzionarle, 
ai fini e con gli effetti stabiliti dal decreto legislativo n. 109 del 2006. Tale 
configurazione non ha impedito il formarsi, soprattutto negli ultimi anni e in 
alcuni settori dellÕopinione pubblica, di un convincimento, sicuramente erro-
neo, che essa costituisca invece uno strumento per porre rimedio agli errori 
interni al processo (emendabili esclusivamente utilizzando i rimedi previsti 
dai codici di rito civile e penale), ovvero per ottenere il risarcimento di even-
tuali danni (possibile soltanto mediante lÕazione di responsabilit� civile) e, 
comunque, per garantire (direttamente ed eminentemente) la professionalit� 
del magistrato (compito rimesso agli strumenti e alle valutazioni spettanti al 
Consiglio superiore della magistratura). Ed � proprio tale erroneo convinci-
mento, lÕintento di perseguire dette finalit�, ma anche quello di riversare sui 
magistrati che hanno trattato un dato processo lÕinsoddisfazione per il funzio-
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namento del servizio giustizia, pure quando ascrivibile a ragioni di sistema, 
una delle principali cause della proliferazione delle denunzie in ambito disci-
plinare, destinate tuttavia inevitabilmente ad essere archiviate, in difetto della 
riconducibilit� ad una delle condotte di illecito tipizzate dal legislatore.  

Alla responsabilit� disciplinare e agli organi cui spetta la relativa giurisdi-
zione, conseguentemente, non pu� essere chiesto qualcosa di ulteriore e di-
verso dal conseguimento dellÕobiettivo di accertare e sanzionare le condotte 
tipizzate come illecite dal legislatore, ai fini stabiliti dal decreto legislativo n. 
109 del 2006, che riguardano esclusivamente il rapporto di impiego e produ-
cono effetti in tale ambito.  

Nel sistema dellÕillecito tipizzato, la distinzione, che occorre mantenere 
ben ferma, tra professionalit� del magistrato, deontologia giudiziaria, respon-
sabilit� disciplinare e responsabilit� civile preclude dunque allÕUfficio della 
Procura generale valutazioni e considerazioni eccedenti le uniche consentite 
ed imposte dal richiamato sillogismo nellÕapplicazione del diritto punitivo di-
sciplinare.  

Si impone, dunque, che allÕambito disciplinare si accompagni Ð su piani 
paralleli, ma anche con opportuna contestualit� temporale Ð lÕintervento degli 
organi, istituzioni e organismi, cui compete valutare e sanzionare le violazioni 
deontologiche e delle regole della professionalit� (oltre che decidere lÕazione 
risarcitoria in sede civile, qualora questa sia stata promossa).  

Ferme queste distinzioni e le conseguenze derivanti dai principi di legalit� 
e tassativit� degli illeciti disciplinari, lÕUfficio della Procura generale ha rite-
nuto doveroso improntare la propria azione allÕosservanza del divieto 
dellÕinterpretazione analogica, tenendo tuttavia conto che questo non esclude 
lÕammissibilit� dellÕinterpretazione estensiva, imponendosi lÕesigenza di 
unÕesegesi delle disposizioni incriminatrici attenta alla finalit� di assicurare la 
piena osservanza dei doveri stabiliti dallÕart. 1, comma 1, decreto legislativo 
n. 109 del 2006.  

A questi principi � stata ispirata lÕazione dellÕUfficio della Procura gene-
rale, anche nellÕesaminare e valutare condotte che hanno avuto nello scorso 
anno vasta eco mediatica, oggetto di procedimenti in corso e ai quali non �, 
dunque, possibile fare ulteriore riferimento, oltre a quanto gi� detto nella 
parte introduttiva di questa relazione, se non per sottolineare che sono stati 
(e vengono) trattati nellÕosservanza di detti principi. Dunque, anche in ap-
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plicazione del preciso dovere di interpretare le disposizioni incriminatrici 
utilizzando tutti gli ordinari criteri ermeneutici, alla luce della loro ratio e 
della finalit� complessiva del codice disciplinare, al fine di garantire la pie-
na osservanza di tutti i doveri che si impongono ai magistrati e di salva-
guardare il corretto esercizio della funzione giurisdizionale, di rilevanza co-
stituzionale, e di scongiurare ogni interferenza sul corretto esercizio di altre 
funzioni, pure di rango costituzionale, nel pieno rispetto dei principi della 
tipicit� degli illeciti disciplinari e della diversa rilevanza dei molteplici do-
veri che si impongono ai magistrati, la cui violazione � sanzionabile in am-
biti e con effetti differenti. 

 
d) LÕattivit�  

 

é necessario dare conto delle principali questioni che si sono poste nelle 
fasi predisciplinare e disciplinare e di alcuni orientamenti della Procura gene-
rale, nonch� dei pi� rilevanti profili di criticit� emersi nello svolgimento 
dellÕattivit�. 

 
d.1) La fase predisciplinare 

 

La fase predisciplinare � avviata allorch� perviene alla Procura generale 
una notizia di un fatto di eventuale rilievo disciplinare. La gran parte delle no-
tizie costituisce oggetto di denunzie sporte dai privati che, come detto, sono 
marcatamente aumentate, soprattutto nellÕultimo biennio.  

La carenza di regolamentazione delle modalit� di presentazione della de-
nunzia e la facilit� di trasmissione permessa dalla diffusione del sistema in-
formatico hanno fatto s� che il numero delle denunzie � vertiginosamente au-
mentato; accade altres� che gli stessi soggetti inoltrino molteplici denunzie as-
solutamente identiche. 

Le esigenze, tra le altre, di certezza della provenienza della denunzia, di ga-
ranzia di una adeguata consapevolezza dellÕimportanza dellÕatto da parte del 
suo autore, la necessit� di fare riferimento ai principi affermatisi nel processo 
penale, rito di base nella procedura disciplinare, hanno suggerito lÕadozione 
dellÕordine di servizio del 9 novembre 2018, n. 39, recante le direttive concer-
nenti le modalit� di inoltro allÕUfficio delle segnalazioni disciplinari, di cui � 
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stata garantita conoscenza e conoscibilit�, mediante lÕinserimento nel sito web 
della Procura generale. 

Andranno, dunque, ulteriormente approfondite nel corso di questÕanno le 
modalit� di presentazione della denunzia, anche mediante una pi� precisa re-
golamentazione dellÕutilizzo del mezzo informatico e una pi� accorta selezio-
ne delle notizie nella fase di delibazione preliminare.  

LÕesponente nel procedimento disciplinare, poi, non � Òpersona offesaÓ, 
avente diritto alla comunicazione di cui allÕart. 408 c.p.p. e titolare dei poteri 
a questa accordati nel processo penale e del diritto ad avere conoscenza degli 
atti del procedimento predisciplinare e del suo esito, anche in caso di eserci-
zio dellÕazione. 

Alla questione della riservatezza del procedimento disciplinare, ha dato ri-
sposta il TAR Lazio (Sezione I, sentenza 7 maggio 2019, n. 5714), con pro-
nuncia gravata da impugnazione che, ad oggi, non risulta ancora decisa dal 
Consiglio di Stato e, tuttavia, meritevole di condivisione. Al riguardo, � quin-
di sufficiente ricordare che la riservatezza degli atti (e degli esiti del procedi-
mento predisciplinare) � conseguenza della finalit� della responsabilit� disci-
plinare, preordinata esclusivamente a tutelare lÕinteresse dellÕamministrazione 
della giustizia, non dellÕesponente, cui, conseguentemente, non sono attribuiti 
poteri di impulso procedimentale e/o di partecipazione al procedimento, nep-
pure nella fase pubblica.  

Siffatta riservatezza non reca vulnus allÕesponente. Indipendentemente 
dalla pur pregnante considerazione che lÕacquisizione degli atti del giudizio 
disciplinare in quello civile � limitata a quelli soli del ÒgiudizioÓ, rileva in-
fatti che la parte che si ritenga lesa da un provvedimento e/o da una condot-
ta del magistrato pu� esercitare lÕazione di responsabilit� civile, senza che 
sussista nessun vincolo decisionale derivante dallÕesito dellÕesposto in sede 
disciplinare.  

Neanche, inoltre, � leso lÕinteresse alla trasparenza. A prescindere dalla 
radicale inapplicabilit� dellÕistituto dellÕaccesso civico c.d. generalizzato ad 
unÕattivit� (quale quella predisciplinare e disciplinare) che non ha natura 
amministrativa, in senso oggettivo e funzionale, gli obblighi di pubblicit� di 
dati e informazioni riguardano quelli soli Çla cui conoscenza sia ragione-
volmente ed effettivamente connessa allÕesercizio di un controlloÈ (Corte 
costituzionale, sentenza 21 febbraio 2019, n. 20).  
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Infine, lÕarchiviazione, come nel rito penale, implica il non esercizio 
dell'azione ma, diversamente da quella penale, non richiede lÕintervento del 
giudice, in considerazione degli interessi in gioco, che hanno suggerito 
lÕunico correttivo di unÕeventuale differente determinazione del Ministro 
della Giustizia, cui va comunicato il decreto di archiviazione, che certo non 
d� luogo ad un controllo in senso tecnico. Nondimeno, si tratta di modalit� 
che garantisce la conoscenza dellÕazione dellÕUfficio della Procura generale 
da parte di una diversa Istituzione. Risulta dunque in tal modo realizzato un 
ragionevole bilanciamento di tutti i valori in gioco, anche tenendo conto 
dellÕincidenza, sia pure indiretta, della competenza disciplinare sulla fun-
zione giurisdizionale, di rilevanza costituzionale. 

LÕesigenza di trasparenza potrebbe, peraltro, essere rafforzata prevedendo 
lÕaccessibilit� alle massime dei decreti di archiviazione, utile anche a permet-
tere a tutti i magistrati di avere conoscenza degli orientamenti interpretativi 
della Procura generale ed essa andr� approfondita nel corso del corrente anno.  

LÕesperienza di questi anni ha rivelato che in non pochi casi le denunzie 
dei privati hanno ad oggetto fatti che avrebbero dovuto e potuto essere rilevati 
dagli organi cui compete la sorveglianza degli uffici18. 

é dunque necessario che i titolari degli uffici direttivi cui compete detto 
potere lo esercitino congruamente, anche al fine di accertare eventuali condot-
te di rilievo disciplinare. Inoltre, occorre che, qualora essi ricevano esposti, 
ferma lÕesigenza di una tempestiva comunicazione al Procuratore generale, 
procedano altres� ai preliminari accertamenti consentiti dal potere di sorve-
glianza, inoltrando in tal modo una segnalazione ÒvestitaÓ, senza attendere le 
richieste dellÕUfficio della Procura generale. é, altres�, necessario che i Presi-
denti delle Corti di appello e i Procuratori generali presso le stesse, collabori-
no con tempestivit� con lÕUfficio della Procura generale nella fase di esple-
tamento delle Çsommarie indagini preliminariÈ. A detto scopo, sar� quindi 
necessario approfondire lÕeventualit� di stabilire modalit� in grado di raffor-
zare e garantire il coordinamento dellÕUfficio della Procura generale con i ca-
pi di Corte, in vista della realizzazione di una collaborazione virtuosa che 
permetta di rivitalizzare il potere di sorveglianza e di assicurare un pi� effica-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
18 Per i magistrati giudicanti, lÕart. 14 del r.d.lgs. n. 511 del 1946, n. 511, e per i requirenti, 
lÕart. 16 di tale atto normativo. 
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ce controllo in ordine allÕosservanza dei doveri dellÕart. 1 decreto legislativo 
n. 109 del 2006 da parte di tutti i magistrati.  

La controversa natura del procedimento predisciplinare ha posto nuove 
questioni in tema, tra lÕaltro, di applicabilit� della disciplina concernente il 
c.d. whistleblower

19. Si � poi riproposta la questione dellÕidentificazione del 
contenuto delle Çsommarie indagini preliminariÈ espletabili nella fase predi-
sciplinare, che ha ricevuto parziale risposta con le direttive stabilite nel ri-
chiamato ordine di servizio n. 1 del 2019 e che, tuttavia, dovranno costituire 
oggetto di ulteriore approfondimento. 

Numerosi procedimenti sono, poi, avviati a seguito della comunicazione 
dellÕavvenuta iscrizione di procedimenti penali nei confronti dei magistrati. 
Molti di tali procedimenti penali, poi definiti con archiviazione, ma la cui 
comunicazione d� luogo allÕiscrizione di procedimenti predisciplinari, ori-
ginano da denunzie volte a lamentare errori nello svolgimento dellÕattivit� 
giudiziaria. Ci� sollecita una riflessione sulla questione dellÕinterpretazione 
dellÕart. 335 c.p.p. e sullÕesatto contenuto dellÕobbligo di iscrizione 
nellÕapposito registro modello 21 della persona denunciata.  

Peraltro, la questione ha ricevuto unÕimportante e chiarificatrice risposta, 
quanto al profilo disciplinare, da due recenti pronunce dello scorso anno Ð 
una delle Sezioni Unite civili (sentenza 2 maggio 2019, n. 11586), unÕaltra 
della Sezione disciplinare (sentenza 20 maggio 2019, n. 47) Ð, occorrendo 
quindi ulteriormente approfondirla nella sede del coordinamento ex art. 6 
decreto legislativo del 20 febbraio 2006, n. 106. 

Nei casi di avvio del procedimento predisciplinare in conseguenza della 
comunicazione dellÕiscrizione di un procedimento penale nei confronti di un 
magistrato si pone, nella gran parte dei casi, la questione dei presupposti della 
sospensione del primo, per pregiudizialit�. La sospensione � consentita nei 
casi in cui sia stata esercitata lÕazione penale (art. 15, comma 8, lettera a, de-
creto legislativo n. 109 del 2006), ma anche se sono in corso indagini preli-
minari (art. 16, comma 4, dellÕatto normativo da ultimo richiamato).  

Il punto controverso Ð che riguarda anche la fase propriamente disciplinare 
Ð concerne la circostanza che il citato art. 15, comma 8, prevede ed impone la 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
19 Art. 1, comma 51, della l. n. 190 del 2012, che ha introdotto lÕart. 54-bis nel d.lgs. n. 165 
del 2001, il cui testo � stato sostituito dallÕart. 1, comma 1, legge 30 novembre 2017, n. 
179. 
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sospensione quando Çper il medesimo fatto � stata esercitata lÕazione penaleÈ. 
Tale locuzione ha costituito oggetto di controverse interpretazioni nella giuri-
sprudenza disciplinare, dando luogo a un contrasto tra gli orientamenti di se-
guito delineati.  

Un indirizzo orientato in favore di una nozione restrittiva della pregiudi-
zialit� che, in definitiva, ritiene che la sospensione possa aversi soltanto in ri-
ferimento allÕillecito dellÕart. 4, lettera d), decreto legislativo n. 109 del 2006, 
in relazione al reato la cui commissione integrerebbe illecito disciplinare � 
stata altres� promossa azione penale (per tutte, Sezione disciplinare, sentenza 
n. 112 del 2017).  

Un differente indirizzo ha accolto una nozione pi� elastica, ritenendo che 
la pregiudizialit� penale possa investire l'intero procedimento disciplinare Ð 
quindi anche gli illeciti diversi da quello da ultimo richiamato Ð, qualora le 
varie condotte debbano essere contestualizzate e valutate nella loro consisten-
za globale (tra le altre, Sezione disciplinare, sentenza n. 113 del 2017). 

Il contrasto caratterizza anche la giurisprudenza di legittimit�: ad un indi-
rizzo favorevole ad una concezione meno restrittiva della pregiudizialit�, se-
condo cui, in definitiva, Çl'accertamento dell'identit� del fatto � rimesso 
all'apprezzamento del giudice disciplinareÈ (e pu� sussistere sempre che 
lÕaccertamento in sede penale possa riverberarsi su quello da svolgere in sede 
disciplinare), in virt� di un principio sorretto da unÕampia motivazione (Se-
zioni Unite, sentenza 21 settembre 2018, n. 22427) si contrappone un diffor-
me orientamento, che ha accolto una nozione assai ristretta di pregiudizialit�, 
peraltro affermandola senza approfondire la questione e senza neppure dare 
conto della sentenza del 2018 e confrontarsi con questa (Sezioni Unite, sen-
tenze nn. 6962 e 27741 del 2019).  

La questione � peculiarmente complessa e non pu� essere qui affrontata 
neanche al fine di esporre le argomentazioni dei due contrapposti orientamenti. 

La Procura generale, in procedimenti in corso dinanzi alla Sezione discipli-
nare, non ancora definiti, ha sollecitato una decisione che tenga conto delle 
specificit� dei singoli casi, ritenendo che la locuzione Òmedesimo fattoÓ di cui 
allÕart. 15, comma 8, decreto legislativo n. 109 del 2006, debba essere interpre-
tata non solo come piena identit� (id est, della totale coincidenza e sovrapponi-
bilit�) dei fatti oggetto dei due procedimenti, ma anche quante volte 
lÕaccertamento di quelli oggetto del processo penale influisca in modo determi-
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nante su quelli oggetto del procedimento disciplinare, allÕesito di una valuta-
zione che impone la contestualizzazione e globale valutazione delle condotte. 

La considerazione che non sono poche le segnalazioni conseguenti 
allÕesperimento dellÕazione di responsabilit� civile, rende opportuno ricor-
dare che, nellÕanno da poco trascorso, la Procura generale ha ulteriormente 
confermato lÕorientamento secondo cui lÕart. 9 della legge n. 117 del 1988, 
laddove dispone che i titolari dellÕazione disciplinare ÒdevonoÓ esercitarla 
nei confronti del magistrato per i fatti che hanno dato causa allÕazione di re-
sponsabilit� civile, non � vincolante, alla luce dei principi di indipendenza 
degli ambiti processuali e tassativit� del procedimento disciplinare, nonch� 
in conformit� allÕart. 20 decreto legislativo n. 109 del 2006, in virt� del qua-
le lÕazione disciplinare � proposta indipendentemente dallÕazione civile di 
risarcimento del danno, con la conseguenza che il concorso delle due re-
sponsabilit� pu� verificarsi solo se lÕattivit� del magistrato sia riconducibile 
ad una delle fattispecie tipizzate dagli artt. 2, 3 e 4 decreto legislativo n. 109 
del 2006 o abbia violato i doveri fondamentali di cui allÕart. 1, e abbia inol-
tre prodotto un danno ingiusto ad una parte processuale.  

Particolare attenzione � stata prestata allÕammissibilit� (prevista dallÕart. 
16, comma 5-bis, decreto legislativo n. 109 del 2006) del decreto di archi-
viazione anche quando si accerti che il Çfatto addebitato non costituisce 
condotta disciplinarmente rilevante ai sensi dellÕarticolo 3-bisÈ di tale atto 
normativo.  

LÕorientamento della Procura generale si � consolidato nel ritenere ne-
cessaria una valutazione particolarmente ponderata della Çscarsa rilevanzaÈ 
del fatto.  

Inoltre, alla luce del revirement realizzato dalle Sezioni unite civili nel 
2017 (sentenza 13 dicembre 2017, n. 29914), ribadito lo scorso anno (sen-
tenza n. 6354 del 5 marzo 2019), secondo cui � ammissibile lÕimpugnazione 
da parte del magistrato della sentenza che esclude lÕaddebito in applicazione 
di detto art. 3-bis, sembra necessario ritenere che il decreto di archiviazione 
(che non d� luogo a un giudicato e non � impugnabile) non possa produrre 
effetti in altri ambiti (esemplificativamente, concernenti le valutazioni di 
professionalit� ed il conferimento degli uffici direttivi), nei quali pu� e deve 
costituire oggetto di verifica e valutazione nel rispetto del principio del con-
traddittorio, con la conseguenza che, appunto per questo, anche quando si 
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ritenga che del provvedimento possa essere data conoscenza, dovrebbe re-
stare fermo che non pu� produrre nessun effetto al di fuori dellÕambito di-
sciplinare. 

 
d.2) La fase disciplinare 

 

LÕapplicazione da ormai oltre dieci anni del nuovo sistema disciplinare in-
trodotto con il decreto legislativo n. 109 del 2006 d� ragione del fatto che al-
cune delle questioni in passato pi� controverse, di natura processuale (ad 
esempio, in tema di disciplina regolatrice della proposizione del ricorso per 
cassazione; sullÕammissibilit� dellÕimpugnazione della sentenza della Sezione 
disciplinare che esclude lÕaddebito ritenendo il fatto di Çscarsa rilevanzaÈ) e 
di natura sostanziale (concernenti, tra lÕaltro, lÕillecito previsto dallÕart. 2, 
comma 1, lettera q), decreto legislativo n. 109 del 2006, che sanziona, nei casi 
previsti da detta disposizione, il ritardo nel deposito dei provvedimenti giuri-
sdizionali), possono dirsi risolte con sufficiente chiarezza. 

La considerazione che, una volta promossa lÕazione disciplinare e inizia-
to il relativo procedimento, questo pu� essere definito esclusivamente con 
un provvedimento della Sezione disciplinare (e cio� con ordinanza che ac-
coglie la richiesta di non luogo a procedere, ovvero con sentenza che irroga 
una sanzione o assolve il magistrato) fa s� che le questioni di carattere proces-
suale e sostanziale, nonch� gli orientamenti espressi sulle stesse dallÕUfficio 
della Procura generale sono conoscibili attraverso la lettura dei provvedimenti 
giurisdizionali che hanno deciso le azioni disciplinari, assistiti dal carattere 
della pubblicit�. In questa sede, tenuto conto della ricordata finalit� del pre-
sente intervento, sembra dunque opportuno limitarsi a dare conto di alcune 
questioni dibattute nel corso dellÕanno 2018, di pi� immediato e generale 
interesse, meno agevolmente ricostruibili attraverso la lettura dei provvedi-
menti editi. 

Tra le questioni in materia processuale rivestono particolare interesse quelle 
concernenti i rapporti tra Procuratore generale e Ministro della Giustizia, de-
terminati dalla previsione della doppia titolarit� dellÕazione e dallÕautonomia 
delle iniziative, innovativamente disciplinate con la riforma del 2006, che non 
ha invece modificato la ÒesclusivaÓ attribuzione al Procuratore generale, dopo 
il promovimento dellÕazione disciplinare da parte di uno dei due titolari, del 
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potere di svolgere le indagini e la relativa attivit� istruttoria e di partecipare 
allÕudienza di discussione come pubblico ministero. 

Siffatta distinzione tra titolarit� ed esercizio dellÕazione aveva dato luogo 
alla questione dellÕammissibilit� del deposito di una memoria da parte del 
Ministro della Giustizia, successivamente alla richiesta di fissazione 
dellÕudienza di discussione orale avanzata ai sensi dellÕart. 16, comma 5-bis, 
del decreto legislativo n. 109 del 2006.  

La questione � stata di recente decisa nel procedimento definito dalla Se-
zione disciplinare con la sentenza 24 gennaio 2019, n. 20 (in particolare, nel 
corso del procedimento dalla stessa definito, con lÕordinanza resa allÕudienza 
del 22 novembre 2018). La Sezione disciplinare ha dichiarato inammissibile 
detta produzione, per le ragioni in questa esposte; in estrema sintesi, � stata 
data applicazione al principio della scissione fra titolarit� dell'azione discipli-
nare (spettante anche al Ministro della Giustizia) ed esercizio della stessa (at-
tribuito esclusivamente al Procuratore generale), rimarcando che lÕart. 18, 
comma 1, secondo inciso, del decreto legislativo n. 109 del 2006, che consen-
tiva al delegato del Ministro della Giustizia di presentare memorie nel proce-
dimento, � stato abrogato dallÕart. 1, comma 3, lettera h), della legge n. 260 
del 2006. 

Una nuova questione si � posta nel caso in cui il Ministro della Giustizia, 
dissentendo dalla richiesta di non luogo a procedere avanzata dal Procuratore 
generale, chieda la fissazione dellÕudienza di discussione orale (art. 17, com-
ma 7, decreto legislativo n. 109 del 2006) e ci� faccia, allegando alla stessa 
una relazione dellÕIspettorato generale, successiva alla richiesta del Procura-
tore generale, esplicativa delle ragioni del dissenso.  

LÕUfficio della Procura generale ha ritenuto il caso diverso da quello sopra 
esaminato e ha concluso nel senso dellÕammissibilit�, ritenendo che la presen-
tazione di memorie nel giudizio orale non sia in contrasto con norme impera-
tive e non leda i diritti dellÕincolpato. 

Altra questione di pregnante interesse, sempre relativa ai rapporti tra Pro-
curatore generale e Ministro della Giustizia, concerne la modalit� con cui il 
secondo pu� dissentire dal decreto di archiviazione ex art. 16, comma 5-bis, 
decreto legislativo n. 109 del 2006 e richiede di stabilire se il dissenso possa e 
debba essere formulato esclusivamente richiedendo al Presidente della Sezio-
ne disciplinare la fissazione dellÕudienza di discussione orale, formulando 
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lÕincolpazione, ovvero possa essere espresso mediante il promovimento 
dellÕazione disciplinare, ai sensi dellÕart. 14 decreto legislativo n. 109 del 
2006, come � accaduto in qualche caso. Secondo lÕUfficio della Procura ge-
nerale, � ammissibile anche tale ultima modalit�, non avendo efficacia vinco-
lante la lettera della disposizione da ultimo richiamata (che contempla soltan-
to la richiesta di fissazione dellÕudienza di discussione orale) ed essendo detta 
modalit� strumentale a garantire il diritto di difesa dellÕincolpato e le esigenze 
di approfondimento dellÕipotesi accusatoria e di completezza degli accerta-
menti, quindi, lÕaccertamento della verit�, e appunto per questo sia addirittura 
preferibile. 

UnÕultima questione, sempre concernente i rapporti tra Ministro della Giu-
stizia e Procuratore generale, riguarda lÕidentificazione del termine entro il 
quale lÕazione disciplinare pu� essere esercitata dal primo, qualora sia pro-
nunciata lÕarchiviazione ex art. 16, comma 5-bis, decreto legislativo n. 109 
del 2006. 

LÕorientamento dellÕUfficio della Procura generale � che, data comunica-
zione del decreto di archiviazione al Ministro, questi deve esercitare lÕazione 
entro il termine stabilito da detta disposizione, non potendo aversi riguardo al 
termine dellÕanno (art. 15, comma 1, decreto legislativo n. 109 del 2006), rife-
rito alla data in cui il Ministro ha avuto conoscenza del fatto.  

Indipendentemente dal controverso tema della natura della fase predisci-
plinare, il richiamato art. 16, comma 5-bis, d� infatti attuazione a precise esi-
genze di garanzia e di celerit� nella definizione del procedimento e nel pro-
movimento dellÕazione, che confortano la lettera della disposizione, la quale, 
per la sua univocit�, si impone allÕinterprete, stabilendo con incontrovertibile 
chiarezza che, nel caso in cui sia stato pronunciato il provvedimento di archi-
viazione, lÕazione disciplinare per Òquei fattiÓ oggetto dello stesso pu� essere 
promossa dal Ministro della Giustizia esclusivamente nellÕosservanza del 
termine fissato dalla norma da ultimo richiamata. 

Dette esigenze sono state soddisfatte con la previsione che, nel caso di 
provvedimento di archiviazione, il termine di esercizio dellÕazione da parte 
del Ministro della Giustizia per la condotta che ha costituito oggetto di detto 
provvedimento � quello stabilito dalla disposizione da ultimo richiamata 
(sessanta giorni dalla ricezione degli atti che il Ministro pu� richiedere entro 
dieci giorni dalla comunicazione del decreto di archiviazione). Ed � soltanto 
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entro detto termine che pu� essere espresso il dissenso, mediante appunto 
lÕesercizio dellÕazione disciplinare, pena lÕimproponibilit�, per decadenza, 
della stessa. 

Una questione di rilevante interesse concerne poi il caso in cui sia stato 
pronunciato decreto di archiviazione in riferimento a ritardi nel deposito dei 
provvedimenti giurisdizionali (e, quindi, sia ipotizzabile lÕillecito dellÕart. 2, 
comma 1, lettera q), decreto legislativo n. 109 del 2006) e richiede di stabilire 
se, comunicato e non opposto tale provvedimento, detti ritardi possano costi-
tuire oggetto dellÕazione disciplinare promossa dal Ministro.  

Secondo la giurisprudenza delle Sezioni Unite civili, concernente tuttavia 
il caso dei ritardi oggetto di una sentenza dalla Sezione disciplinare, sono 
coperti dalla preclusione tutti quelli maturati anteriormente alla contestazio-
ne, anche se concernenti provvedimenti non esplicitamente considerati 
nellÕincolpazione.  

LÕUfficio della Procura generale ha ritenuto che tale principio vada ap-
plicato anche nel caso in cui i ritardi abbiano costituito oggetto di un decreto 
di archiviazione, in relazione al quale il Ministro della Giustizia non abbia 
dissentito nel termine dellÕart. 16, comma 5-bis, decreto legislativo n. 109 
del 2006. Pertanto, dovrebbe ritenersi comunque preclusa la contestazione 
dei ritardi maturati in data anteriore a detto decreto, rinvenendo tuttavia 
fondamento tale preclusione non in un giudicato, bens� nella richiamata di-
sciplina del termine che si impone al Ministro della Giustizia per lÕesercizio 
dellÕazione. 

Tra le questioni di diritto sostanziale, merita far cenno a quella concer-
nente il caso delle esternazioni dei magistrati ai mass media e della viola-
zione del dovere di riserbo, oltre quanto discusso nella parte introduttiva di 
questa relazione.  

In un procedimento disciplinare celebrato nellÕanno da poco trascorso, 
lÕUfficio della Procura generale ha ritenuto di dovere ribadire il proprio orien-
tamento (espresso anche in molti decreti di archiviazione), secondo cui in re-
lazione a detto dovere si manifesta evidente la discrasia, sopra accennata, tra 
violazioni deontologiche e violazioni disciplinarmente rilevanti.  

Il dovere di riserbo �, infatti, espressamente contemplato nel richiamato 
art. 1 e, dunque, si impone al magistrato, al quale spettano gli stessi diritti di 
espressione attribuiti a chiunque dallÕart. 21 Costituzione, ma tenendo conto 
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del bilanciamento da realizzare con i valori costituzionali dellÕindipendenza e 
dellÕimparzialit� (Corte costituzionale, sentenze 8 giugno 1981, n. 100; 17 lu-
glio 2009, n. 224; 20 luglio 2018, n. 170).  

Gli Çimperativi superiori di giustizia e di grandezza della funzione giudi-
ziariaÈ comportano, inoltre, che Çla pi� grande discrezione si imponeÈ alle 
autorit� giurisdizionali (Corte EDU, sentenza 13 novembre 2008, Kayasu c. 

Turchia), anche nei rapporti con i mass media (Corte EDU, sentenza 9 luglio 
2013, Di Giovanni c. Italia), bench� debba essere adeguatamente valorizzato 
lÕimportante ruolo da questi svolto in una societ� democratica (Corte EDU, 
sentenza 27 febbraio 1997, De Haes e Gijseks c. Regno Unito), tenendo peral-
tro conto del preciso rilievo che ha lÕapparenza di imparzialit� (Corte EDU, 
sentenze 8 dicembre 2009, Previti c. Italia; 15 dicembre 2005, Kyprianou c. 

Cipro). Ed � proprio per la pregnanza del dovere di riserbo, e in considera-
zione della rilevanza della questione dei rapporti con i mass media, che il 
Consiglio superiore della magistratura � ripetutamente intervenuto su di esso, 
tra lÕaltro, emanando direttive in tema di comunicazione istituzionale (delibe-
ra dellÕ11 giugno 2018) e modificando nel 2015 la circolare in materia di in-
carichi, per regolamentare la partecipazione dei magistrati a trasmissioni tele-
visive e radiofoniche. 

Nondimeno, la declinazione disciplinare del dovere di riserbo incombente 
sui magistrati si articola Ð in esito allÕintervento abrogativo di alcune ipotesi 
sanzionatorie operato dalla legge 24 ottobre 2006, n. 269, che ha soppresso le 
fattispecie di cui al decreto legislativo 23 febbraio 2006, n. 109, artt. 2, primo 
comma, lett. bb) e z) e 3, lett. f) Ð esclusivamente nei tre distinti illeciti fun-
zionali previsti dalle lettere v), u) e aa) dellÕart. 2, che riguardano, rispettiva-
mente, i limiti alle pubbliche dichiarazioni o interviste (lettera v)), lÕillecita 
divulgazione di atti e le violazioni dei doveri di riservatezza (lettera u)) e, in-
fine, il divieto di sollecitare la pubblicit� di notizie attinenti il proprio ufficio 
e di utilizzazione di canali informativi personali (lettera aa)). Le dichiarazioni 
riguardanti la cosiddetta critica politica o le dichiarazioni, per cos� dire, auto-
promozionali riguardano, infatti, la sfera degli illeciti extrafunzionali (art. 3) 
ed oggi sono perseguibili solo in quanto conseguenti a reato (art. 4). 

La violazione del dovere di riserbo �, dunque, disciplinarmente sanzionabile 
soltanto se e quando questo risulti leso da una condotta riconducibile ad una 
delle fattispecie tipizzate previste dal decreto legislativo n. 109 del 2006. Ne 
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consegue lÕirrilevanza, ai fini disciplinari, della violazione del dovere di riser-
bo, se concretantesi nella trasgressione dei precetti del codice etico, delle regole 
deontologiche, ovvero delle regole della professionalit�, qualora essa non inte-
gri tutti gli elementi costitutivi previsti da una delle fattispecie di illecito disci-
plinare tipizzate. Al Procuratore generale spetta, conseguentemente, soltanto il 
potere-dovere, nel rispetto di detta regola e nellÕosservanza dei principi di lega-
lit� e tassativit� delle fattispecie, di riscontrare se sussistano gli elementi di una 
delle fattispecie disciplinari tipizzate. Eccede, infatti, lÕambito della giurisdi-
zione disciplinare ogni considerazione in ordine alla congruit� della disciplina e 
ad eventuali carenze della stessa (se non assurgano a vizi delle norme di cui 
possa essere eccepita lÕillegittimit� costituzionale) e cos� anche ogni valutazio-
ne ulteriore rispetto a quella imposta dal richiamato sillogismo 
nellÕapplicazione del diritto punitivo disciplinare, riservata ad altri organi, isti-
tuzioni ed organismi, cui solo compete intervenire, qualora, allÕesito di una 
ponderazione che a questi esclusivamente spetta, ritengano prefigurabili in de-
terminate condotte violazioni ulteriori rispetto a quelle riconducibili ad uno de-
gli illeciti disciplinari tipizzati. La conseguenza di tale assetto normativo � che, 
in diversi casi, dichiarazioni che non integrano gli illeciti da ultimo richiamati 
non sono perseguibili disciplinarmente, anche quando possano, eventualmente, 
avere determinato sconcerto nellÕopinione pubblica e risultare lesivi del valore 
dellÕimmagine di (generale) imparzialit� che si impone ad ogni magistrato. 

Un ambito di particolare interesse riguarda, infine, le misure cautelari.  
LÕufficio della Procura generale, nel formulare, nel corso dellÕanno 2019, 

sedici richieste di misure cautelari, ha ispirato la propria azione ai principi, 
ormai consolidati, secondo cui lÕadozione delle stesse, non concretando 
lÕirrogazione di una sanzione disciplinare, non richiede un completo accerta-
mento in ordine alla sussistenza degli addebiti (riservato al giudizio di merito 
sullÕillecito disciplinare), ma presuppone esclusivamente una valutazione cir-
ca la rilevanza dei fatti contestati, astrattamente considerati, e la delibazione 
della possibile sussistenza degli stessi. La formulazione della richiesta impo-
ne, dunque, una valutazione della seriet� degli elementi raccolti ai fini della 
prova della responsabilit�, occorrendo poi considerare, quanto alle esigenze 
cautelari, che lÕart. 22 decreto legislativo n. 109 del 2006 attribuisce pregnan-
za essenziale alla gravit� del fatto, in quanto a questa � correlata lÕirrogazione 
della misura e la sua graduazione. 
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In particolare, con riguardo alla pi� grave misura della sospensione dalle 
funzioni, il profilo della compatibilit� assorbe quelli dellÕurgenza del provve-
dimento e dellÕattualit� del pericolo. Infatti, se vi � incompatibilit� con 
lÕesercizio delle funzioni giurisdizionali, questo deve cessare immediatamente 
e lÕattualit� del pericolo � insita nellÕattualit� dellÕincompatibilit�. Occorre, 
dunque, valutare se vi sia stata una irrimediabile compromissione della credi-
bilit� del magistrato, anche sotto il profilo dellÕequilibrio, e dellÕimmagine 
della stessa Magistratura, conseguenti ai comportamenti addebitati al magi-
strato e che siano tali da imporre lÕadozione di un provvedimento cautelare 
che impedisca, allo stato, al magistrato incolpato di esercitare in qualunque 
sede lÕattivit� giurisdizionale. Dirimente �, infatti, che la perdita di credibilit� 
e il deficit registrato anche sotto il profilo dellÕequilibrio non hanno limiti ter-
ritoriali e non possono neanche essere rimediati mediante la pi� lieve misura 
del trasferimento di sede. Questi principi sono stati applicati dallÕUfficio della 
Procura generale e condivisi dalla Sezione disciplinare (tra lÕaltro, con 
lÕordinanza 11 luglio 2019, n. 73).  

UnÕulteriore questione si � posta nel caso della misura cautelare del trasfe-
rimento di sede, richiesta nei confronti di un magistrato titolare di funzioni 
direttive requirenti. Secondo lÕUfficio della Procura generale, qualora la natu-
ra e i profili di rilevanza degli addebiti ascritti, nonch� la loro correlazione 
allÕesercizio delle funzioni giudiziarie requirenti rendano chiaro che � incom-
patibile non soltanto il perdurare della permanenza dellÕincolpato nellÕattuale 
ufficio, ma anche il mantenimento delle funzioni requirenti e, a fortiori, diret-
tive, deve ritenersi ammissibile che la misura concerna anche la destinazione 
ad altre funzioni e, in particolare, giudicanti, civili. Tale tesi � stata accolta 
dalla Sezione disciplinare. 

In definitiva, sussiste un nucleo di principi chiari e consolidati in materia 
di misure cautelari; tuttavia, ci� non � sufficiente ad escludere talune difficol-
t� applicative, risultando evidente che lÕazione dellÕUfficio della Procura ge-
nerale deve essere improntata alla tempestivit� dellÕintervento, poich� la 
prontezza dello stesso � condizione imprescindibile allo scopo di garantire la 
tutela dei valori lesi da condotte disciplinarmente rilevanti. 
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6. LA DIREZIONE NAZIONALE ANTIMAFIA E ANTITERRORISMO 
 
 

La Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo Ð istituita nellÕambito 
della Procura generale della Corte di cassazione Ð ha trasmesso unÕanalitica 
relazione sullÕattivit� da essa svolta, nel corso dellÕanno 2019, in sintonia con 
lÕUfficio e nel rispetto delle reciproche competenze. I profili di attivit� della 
citata Direzione di maggiore significato sono stati quelli relativi al contrasto, 
anche patrimoniale, alle mafie e alle organizzazioni terroristiche, nonch� ai 
fenomeni della tratta di esseri umani e dellÕimmigrazione clandestina, infine 
ai settori delle misure di prevenzione e delle operazioni sospette. 

I contenuti della relazione possono in questa sede esser enunciati in forma 
sintetica e con riferimento alle sole organizzazioni di tipo mafioso o di matri-
ce terroristica, dovendo per il resto operarsi un rinvio alla relazione stessa. 

 
a) Le mafie interne: operativit� ed evoluzione 

 

a.1) Cosa nostra 

 

Nel territorio di Palermo e della provincia, come confermato dalle pi� re-
centi acquisizioni investigative, permane immutata la struttura organizzativa, 
su base mandamentale, del sodalizio. 

Nello specifico il territorio risulta suddiviso in quindici mandamenti (8 
operanti in citt� e 7 in provincia) composti da complessive 85 famiglie. 

Le dinamiche interne, dopo i decessi di Salvatore Riina, capo indiscusso di 
cosa nostra anche durante la detenzione, e di Bernardo Provenzano, si sono 
evolute nel segno di una pacifica convivenza tra gli esponenti di stretta osser-
vanza corleonese e i c.d. perdenti, funzionale alla strategia della sommersione, 
atta ad evitare lÕinasprirsi della repressione giudiziaria e, dunque, a garantire al 
sodalizio il costante approvvigionamento di reddito proveniente dai traffici di 
stupefacenti, dalle estorsioni, dalle infiltrazioni nel settore dei giochi e delle 
scommesse, infine dalle attivit� di controllo di importanti settori economici (al 
riguardo, costante permane lÕinfiltrazione nel settore degli appalti pubblici).  

Quanto allÕattivit� di contrasto, va menzionata lÕindagine denominata Cupo-
la 2.0, che ha consentito di sventare il progetto di ricostituzione della Commis-



 116 

sione provinciale di cosa nostra, volto a recuperare la tradizionale struttura or-
ganizzativa piramidale ed attuato ponendo al vertice un uomo dÕonore di col-
laudata esperienza criminale come Settimo Mineo, capo mafia del mandamento 
di Pagliarelli, indicato come Òcapo dei capiÓ. Questi, il 4 dicembre 2018, � stato 
sottoposto a misura cautelare con altre quarantacinque persone. 

Si � inoltre accertato, mediante le pi� recenti indagini svolte dalla Direzio-
ne distrettuale antimafia di Palermo (la citata operazione Cupola 2.0 e New 

Connection), che, con lÕaffievolirsi del potere dei corleonesi, numerosi c.d. 
ÒscappatiÓ, appartenenti alle famiglie perdenti e rifugiatisi negli Stati Uniti, 
hanno fatto ritorno a Palermo e ripreso il loro ruolo nellÕorganizzazione cri-
minale, pur senza assumere cariche verticistiche. 

La presenza dei suddetti sodali Òdi ritornoÓ in Italia dopo aver trovato rifu-
gio allÕestero ha rinsaldato i rapporti tra le cosche autoctone e quelle operanti 
negli U.S.A., come risulta dai collegamenti rilevati nellÕambito delle investi-
gazioni relative allÕomicidio di Francesco Paolo Augusto Cal�, detto ÒFrankie 

boyÓ, capo della famiglia mafiosa Gambino di New York, ucciso la sera del 
13 marzo 2019 nei pressi della sua abitazione di Staten Island. La vittima era 
in contatto con gli ÒscappatiÓ ed aveva legami parentali con Salvatore Inzeril-
lo, gi� capo del mandamento di Palermo, ucciso nel 1981 dai corleonesi per 
ordine di Salvatore Riina, nel corso della seconda guerra di mafia. 

Emerge, quindi, come Cosa nostra stia manifestando la propria capacit� di 
resistenza rispetto allÕattivit� di repressione da parte degli organi dello Stato, 
nonostante le difficolt� derivanti dalla scomparsa del vertice supremo. 

In tale contesto, va rilevata la perdurante capacit� dellÕassociazione crimi-
nale di condizionare le scelte amministrative e politiche degli enti territoriali. 

Si deve, inoltre, prendere atto del mancato incremento delle denunce da 
parte delle vittime di estorsione, nonostante la incessante attivit� di alcune as-
sociazioni antiracket che continuano ad agire sul territorio, bench� le investi-
gazioni diano conto della continuit� dellÕazione estorsiva nei confronti della 
maggior parte delle attivit� commerciali.  

Tra gli affari pi� redditizi, Cosa nostra predilige le agenzie di scommesse. 
Il comparto garantisce profitti molto considerevoli a fronte di Òrischi giudizia-
riÓ particolarmente contenuti.  

In crescita anche lÕinteresse dellÕorganizzazione mafiosa per la gestione 
del traffico di sostanze stupefacenti, settore sempre fortemente redditizio.  
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Gli ingenti guadagni derivanti dal traffico di stupefacenti vengono riciclati 
attraverso il reinvestimento nei settori commerciali e dellÕedilizia, tramite la 
pratica dellÕintestazione fittizia di beni e attivit� economiche a compiacenti 
prestanome.  

Fenomeno nuovo � lÕesistenza in taluni quartieri storici di Palermo di al-
cune associazioni criminali su base etnica formate da soggetti extracomunitari 
(c.d. Mafia nigeriana), dedite in misura prevalente allo spaccio di sostanze 
stupefacenti. 

Allo stato, non si registra alcun episodio di conflittualit� tra dette associa-
zioni e Cosa nostra palermitana, segno che la scelta strategica dei mafiosi tra-
dizionali � quella di trarre vantaggio da ogni situazione senza ricorrere ad 
eventi eclatanti che possano attirare le attenzioni delle forze di repressione 
giudiziaria. 

Nella provincia di Trapani, Cosa nostra � strutturata secondo un modello 
organizzativo unitario, verticistico e gerarchico, analogo a quello di Palermo, 
articolato sul territorio secondo gli schemi classici (famiglie, mandamenti, 
rappresentante provinciale), nellÕambito del quale i capi famiglia e i capi 
mandamento conservano la loro carica anche durante lo stato di detenzione, 
delegando lÕordinaria amministrazione a specifici reggenti. 

Tali famiglie agiscono in sinergia con quelle mafiose palermitane, condi-
videndone progetti e obiettivi, al punto da apparire come unÕunica realt� cri-
minale. 

Rappresentante provinciale di Trapani risulta essere il latitante Matteo 
Messina Denaro; le famiglie, alla stregua delle pi� recenti acquisizioni pro-
cessuali, risultano essere 17, riunite in 4 mandamenti (Alcamo, Trapani, Ca-
stelvetrano e Mazara del Vallo). 

Il suddetto latitante ha adottato la strategia dellÕinabissamento, sospenden-
do le azioni clamorose (stragi ed omicidi eccellenti) e utilizzando Ð per il per-
seguimento dei propri fini illeciti Ð soggetti insospettabili, che hanno permes-
so a Cosa nostra di penetrare nel tessuto sociale ed economico, assumendo il 
controllo di settori dellÕeconomia ÒlegaleÓ. 

Nonostante lÕincessante azione di contrasto di tutti gli apparati dello Stato, 
che indubbiamente ha indebolito Cosa nostra nella provincia di Trapani, 
lÕorganizzazione continua tuttavia a mantenere un penetrante controllo del 
territorio e persino a riscuotere consensi in parte della popolazione. 
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Nel trapanese, il tratto peculiare dellÕorganizzazione � comunque indivi-
duabile nel profilo economico-imprenditoriale, con riguardo ai settori del trat-
tamento dei rifiuti speciali, del turismo, dei trasporti, della grande distribuzio-
ne alimentare, della produzione di energie alternative (a cui � strettamente 
connesso lÕacquisto di terreni per richiedere finanziamenti comunitari), della 
penetrazione nelle aste pubbliche per recuperare i beni sequestrati e, infine, 
dei giochi e delle scommesse on-line. 

Quanto ai rapporti con la pubblica amministrazione, laddove non riesce 
lÕinfiltrazione diretta, anzich� ricorrere agli omicidi, Cosa nostra preferisce 
sviluppare i propri rapporti attraverso la corruzione, come � stato dimostrato 
nellÕattivit� di indagine relativa al settore delle energie rinnovabili, laddove � 
emersa unÕallarmante permeabilit� degli Assessorati regionali competenti a 
rilasciare i provvedimenti per lo sviluppo delle attivit� di sfruttamento delle 
energie alternative.  

Le indagini sviluppate in pi� territori della provincia trapanese hanno rive-
lato uno stabile e consolidato rapporto dellÕorganizzazione mafiosa con espo-
nenti politici candidati ad elezioni regionali e comunali indagati per il delitto 
di cui allÕart. 416-ter c.p. 

é emersa, nel complesso, una pluralit� di relazioni, che si articolano talvolta 
in una immedesimazione organica, talaltra in un rapporto sinallagmatico con 
controprestazioni concrete e fattivamente eseguite dallÕuna e dallÕaltra parte.  

Sono state, infine, registrate le interferenze dellÕorganizzazione mafiosa 
nelle diverse competizioni elettorali: quelle amministrative locali, quelle re-
gionali del 5 novembre 2017, le ultime elezioni nazionali del 4 marzo 2018. 

La particolarit� � data dal fatto che sono proprio i rappresentanti locali del-
la politica che si offrono ai mafiosi, proponendosi come loro punti di riferi-
mento, arrivando, in alcuni casi, addirittura ad affidare loro la gestione, sep-
pure parziale, della propria campagna elettorale. 

Luogo privilegiato per Cosa nostra dove tessere relazioni e intrattenere 
rapporti con esponenti politici locali e nazionali, con imprenditori, con pro-
fessionisti, con pubblici amministratori, sono i circuiti massonici, che operano 
come stanza di compensazione nella quale realizzare lÕibridazione fra 
lÕeconomia illegale e quella legale, trattare affari, ottenere incarichi, pilotare 
appalti, finanche ÒaggiustareÓ processi.  
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Dunque, Cosa nostra trapanese si contraddistingue per tradizione e inno-
vazione ma soprattutto per lo stretto e pericoloso legame, oltre che con settori 
della borghesia professionale e della pubblica amministrazione, con i circuiti 
massonici, considerati luoghi ideali per avviare e stringere i contatti, innanzi-
tutto, con i c.d. Òcolletti bianchiÓ. 

La provincia di Agrigento continua a costituire una delle pi� inaccessibili 
roccaforti dellÕorganizzazione mafiosa, difficilmente permeabile dallÕesterno. 

Invariata la struttura verticistica, il sodalizio risulta suddiviso in quarantu-
no famiglie e sei mandamenti, che acquisiscono la denominazione dal luogo 
di origine del soggetto deputato a rappresentarli e non dal paese nel quale 
operano (come accade per Palermo).  

Permane la capacit� di formare alleanze al di l� dei confini territoriali della 
provincia; in particolar modo sono stati registrati e documentati rapporti con 
le famiglie mafiose di Catania, Enna, Trapani e soprattutto Palermo, con cui 
vige uno stretto e organico collegamento. 

Fortemente radicata sul territorio, Cosa nostra ha riaffermato la sua supre-
mazia sulle organizzazioni stiddare e sui residui gruppi criminali presenti in 
alcune aree territoriali della provincia (si pensi ai cc.dd. ÒparacchiÓ, alle Òcode 
chiatteÓ ed alle Òcode stretteÓ favaresi). 

LÕinfluenza di Cosa nostra sul sistema economico e sociale si manifesta 
anche nellÕambito del fenomeno migratorio, con riguardo alle fasi di alloca-
zione e sistemazione logistica degli immigrati.  

La principale attivit� delle consorterie mafiose resta, comunque, la riscos-
sione del pizzo dai commercianti, dagli operatori economici locali, dagli im-
prenditori nei settori pi� diversi, quali quello degli appalti pubblici, dei servizi 
di accoglienza dei cittadini extracomunitari, dello smaltimento dei rifiuti. 

In tutto il distretto di Catania continua ad essere presente Cosa nostra, con 
il ruolo egemone del sodalizio Santapaola-Ercolano, il quale tuttavia non 
esaurisce lÕintero contesto criminale ivi esistente.  

Vi sono, infatti, altri gruppi che operano in sinergia col predetto sodalizio, 
stante la scelta di evitare conflitti che indeboliscono tutte le parti coinvolte. 

Tale tendenza, peraltro, ha trovato terreno fertile nei nuovi interessi della 
criminalit� mafiosa per come emersi anche nel territorio del Distretto etneo, 
ovverosia quelli dellÕinserimento nel circuito delle operazioni economico-
finanziarie, ove si utilizza la forza del denaro in luogo di quella delle armi.  
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DÕaltra parte, la accertata (con i sequestri avvenuti) disponibilit� di armi, 
numerose e micidiali, da parte dei sodalizi, specie quelli la cui composizione 
� in continuo cambiamento per via delle perdite dovute alla forte pressione 
dellÕapparato repressivo statuale (e anche a qualche defezione) e dei nuovi ar-
rivi (in qualche caso frutto di ÒmigrazioniÓ), lascia intendere come il ricorso 
al conflitto violento e cruento, seppur messo da parte, non sia definitivamente 
accantonato.  

Il territorio del distretto di Messina e quello del suo circondario continuano 
ad essere fortemente interessati dalla presenza di gruppi criminali che manife-
stano i connotati tipici delle associazioni di tipo mafioso. Va, tuttavia, osser-
vato che le diverse organizzazioni criminali operanti nel distretto di Messina 
presentano caratteristiche che, sia da un punto di vista strutturale, sia sotto il 
profilo del radicamento territoriale, si differenziano profondamente tra loro.  

Sul territorio della c.d. Òfascia tirrenicaÓ le organizzazioni presentano una 
struttura assai simile a quella di cosa nostra palermitana, dalla quale sembra-
no aver mutuato anche la metodologia relazionale, ossia le modalit� di rap-
portarsi con la societ� civile ed i pubblici poteri. La Òmafia barcelloneseÓ, in 
particolare, conserva il proprio tradizionale e continuo rapporto con Cosa no-
stra palermitana.  

Le indagini dimostrano che detta organizzazione opera prevalentemente 
nei settori del traffico di stupefacenti e delle estorsioni. 

Le organizzazioni operanti nellÕarea dei Nebrodi hanno invece evidenziato 
interesse per il settore, multiforme ed assai vasto, della gestione dei fondi 
comunitari. Il dato appare in stretta connessione con la circostanza che la pro-
vincia di Messina, e in particolare lÕarea tortoriciana e nebroidea, ha registra-
to, nel corso degli ultimi anni, un flusso in entrata dÕimponenti somme di de-
naro, erogate sotto forma di contributi comunitari.  

Le pi� recenti indagini mostrano, inoltre, che ai numerosi gruppi mafiosi gi� 
presenti in Messina, si � sovrapposta Ð assumendo ben presto unÕevidente e so-
lida funzione di leadership Ð una vera e propria cellula di Cosa nostra catanese. 

Lo sviluppo delle investigazioni consente di affermare che, in quel territo-
rio, Cosa nostra, conserva capacit� di relazione con altre organizzazioni cri-
minali di tipo mafioso, endogene ed esogene, tra le quali ultime un ruolo si-
gnificativo svolge la ÔNdrangheta. 
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Nella provincia di Caltanissetta, Cosa nostra continua ad essere 
lÕorganizzazione mafiosa pi� attiva e operativa, risultando cos� strutturata: 
nella parte settentrionale vi sono i ÒmandamentiÓ mafiosi di Vallelunga Pra-
tameno (che comprende anche il territorio di Caltanissetta) e di Campofranco, 
mentre nella parte meridionale, operano i ÒmandamentiÓ di Riesi e di Gela, 
ove si registra la coesistenza con la ÒStiddaÓ. 

Nella provincia di Enna operano cinque famiglie, dedite alle tradizionali 
attivit� criminali che assicurano un pervasivo e penetrante controllo del terri-
torio, come le estorsioni e il traffico illecito di sostanze stupefacenti, in grado 
di garantire un ingente incremento delle risorse economiche. 

In tali aree si registra, peraltro, una sistematica infiltrazione dellÕeconomia 
legale, favorita da un diffuso sistema corruttivo degli apparati della pubblica 
amministrazione, nello specifico nei settori della raccolta e smaltimento dei ri-
fiuti, dellÕedilizia, dellÕagricoltura, ma anche e soprattutto in quello degli appal-
ti pubblici (mediante sia il ricorso al meccanismo degli affidamenti diretti in 
somma urgenza, sia attraverso il condizionamento dellÕesito delle gare di appal-
to). é in tale contesto ambientale e sociale che si realizza quello scambio osmo-
tico di favori e utilit� fra esponenti mafiosi, pubblici amministratori e imprendi-
tori che costituisce la vera forza di tale articolazione territoriale. 

é stata abbandonata, Ònella logica degli affariÓ, la violenta contrapposizio-
ne fra Cosa nostra e Stidda che, attualmente coesistono nel rispetto delle reci-
proche autonomie e talvolta collaborano in un sistema di scambio di favori. 

La strategia adottata � stata quella di estendere il proprio raggio di azione e 
influenza sia in altre zone della Sicilia che in altre regioni italiane, tra le quali 
il Lazio, nel quale � stato infiltrato il mercato ortofrutticolo, la Lombardia, 
quale mercato ideale per il traffico illecito di stupefacenti, il Piemonte, per gli 
interessi nel campo dellÕedilizia. 

Ancora, avvalendosi dei contatti con soggetti di origine siciliana stabil-
mente insediati in Germania, il principale gruppo criminale, diretto da Rinzi-
villo, ha evidenziato una propensione allÕinternazionalizzazione delle attivit� 
criminali del sodalizio. 

 

a.2) ÔNdrangheta 

 
La ÔNdrangheta si conferma come lÕorganizzazione criminale pi� potente e 
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pericolosa, con articolazioni ormai consolidate non solo in Calabria ma anche 
nel centro e nel nord Italia, oltre che in diversi paesi europei ed extraeuropei.  

LÕoperativit� e le linee evolutive della ÔNdrangheta confermano 
lÕunitariet� dellÕorganizzazione, con sede principale nella regione dÕorigine e 
ramificazioni nei territori del nord Italia ed allÕestero, attestata dalle sentenze 
relative ai processi noti come ÒCrimineÓ e ÒInfinitoÓ. 

Quanto ai settori di interesse, le indagini pi� recenti confermano, innanzi-
tutto, il ruolo di assoluto primo piano nella gestione del traffico internazionale 
di stupefacenti, in particolare cocaina, attraverso i rapporti privilegiati con i 
cartelli del centro e sud America, con conseguenti livelli dÕarricchimento 
sempre crescenti. 

La forte presenza del sodalizio in diversi Paesi del Nord Europa, con infil-
trazioni nella rete logistica dei trasporti e nel commercio di merci, determina, 
altres�, un controllo degli imponenti scali portuali di quel territorio, non solo 
Anversa e Rotterdam, ma anche, per esempio, Amburgo. 

Sempre sul piano dellÕespansione internazionale, vanno sottolineati gli esi-
ti di unÕindagine condotta in coordinamento tra la Procura della Repubblica di 
Reggio Calabria e lÕautorit� giudiziaria canadese nel luglio 2019, ulterior-
mente confermativa del fatto che in Canada e, in particolare, nella regione 
dellÕOntario, vi � un radicamento della ÔNdrangheta, che vi ha costituito al-
meno 13 locali, tale da avere reso necessaria la costituzione di una struttura 
direttiva sovraordinata, la quale estende la propria sfera di influenza persino 
alla Calabria, venendo chiamata ad esprimersi anche su situazioni maturate in 
territorio calabro.  

Gli ingenti redditi derivanti dal traffico della cocaina garantiscono alla 
ÔNdrangheta una immensa liquidit�, investita nei pi� diversi settori 
dellÕeconomia, da quello edilizio-immobiliare, a quelli alberghiero e della ri-
storazione, dalla grande distribuzione alimentare ai giochi e alle scommesse. 

Le risultanze, investigative e processuali, consentono di ribadire le conclu-
sioni gi� espresse negli anni precedenti, circa il pieno radicamento 
dellÕorganizzazione in Emilia-Romagna, Lombardia, Piemonte, Liguria, cui 
va aggiunto, tenendo conto di alcune operazioni eseguite dalla Procura della 
Repubblica di Venezia, il Veneto. 

Le strutture ivi esistenti, per quanto in collegamento con le originarie co-
sche stanziali della Calabria, operano in sostanziale autonomia. 
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La Lombardia � una delle regioni pi� infiltrate dalla ÔNdrangheta e ci�, 
ormai, si rileva dallÕinquinamento del tessuto economico ed imprenditoriale 
sempre pi� ampio perpetrato dagli uomini delle Ôndrine calabresi che, da anni, 
risiedono nel territorio lombardo. 

Le dinamiche criminali del periodo pi� recente sono state caratterizzate dal 
ritorno in libert� di molti dei soggetti coinvolti nelle indagini che hanno carat-
terizzato la prima decade degli anni 2000, scarcerati per Òfine penaÓ. Ci� ha 
comportato dei mutamenti negli equilibri del territorio.  

In sostanza, a distanza di poco pi� di dieci anni dalla sentenza relativa 
al processo ÒInfinitoÓ, si sono riproposte nel contesto territoriale di riferi-
mento le medesime dinamiche criminali, forse con una maggiore capacit� 
di penetrazione nel contesto socio economico e con una maggiore accetta-
zione sociale.  

Deve tuttavia essere adeguatamente sottolineata la circostanza che, 
nell'ambito del procedimento, si sia registrato uno dei rari casi in cui un im-
prenditore abbia denunciato le intimidazioni subite. Ci� rappresenta Ð pur-
troppo Ð unÕeccezione ad una ÒregolaÓ ormai affermata. 

E infatti tra le condizioni di contesto che hanno consentito il radicamento 
della ÔNdrangheta in Lombardia un aspetto rilevante � rappresentato dalla di-
sponibilit� del mondo imprenditoriale, politico e delle professioni, ad entrare 
in rapporti di reciproca convenienza con il sodalizio mafioso. LÕindagine nota 
come ÒMensa dei poveriÓ ha evidenziato le interazioni tra il crimine organiz-
zato e le reti corruttive.  

Il Piemonte � una delle regioni del nord storicamente pi� infiltrata dalle 
Ôndrine, assieme alla Lombardia. La D.D.A. di Torino ha condotto numerose 
indagini che negli anni hanno cristallizzato giudiziariamente la presenza nei 
territori del Piemonte e della Valle dÕAosta della criminalit� mafiosa calabre-
se, organizzazione capace, pi� delle altre, di ingerirsi e radicarsi in aree diver-
se da quelle di origine. 

Proprio le indagini piemontesi hanno consentito di definire maggiormente 
le relazioni esistenti tra le strutture della 'ndrangheta insediate in Piemonte 
con quelle presenti in Calabria.  

Si tratta di una relazione di tipo funzionale che la Corte di cassazione, nel 
procedimento noto come ÒColpo di codaÓ, ha ricondotto all'istituto del fran-

chising, descrivendo un rapporto in cui la casa madre calabrese prende le de-
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cisioni organizzative circa l'apertura di nuovi locali, la nomina delle pi� alte 
cariche del locale stesso o il conferimento delle ÒdotiÓ pi� elevate. 

I procedimenti penali svolti negli ultimi anni gi� avevano portato ad indi-
viduare ben 19 locali sul territorio piemontese. 

Particolarmente rilevante appare lÕindividuazione di un locale di ÔNdran-
gheta in Val dÕAosta, territorio nel quale in passato non risultava presente 
lÕorganizzazione. 

In termini pi� complessivi, si pu� affermare una massiccia presenza della 
ÔNdrangheta in Piemonte che attua, sul territorio, precisi modelli operativi: si 
dedica ai tradizionali affari criminali, e dunque realizza estorsioni, usura, traffi-
co di stupefacenti, delitti contro la persona, recupero crediti con modalit� inti-
midatorie, ma soprattutto essa mira ad acquisire il controllo di attivit� economi-
che legali, nonch� a condizionare le competizioni elettorali a livello locale, nel-
la consapevolezza che i soggetti ÒsponsorizzatiÓ, una volta eletti, saranno di-
sponibili a realizzare le aspettative degli appartenenti al sodalizio mafioso, fa-
vorendoli nellÕassegnazione di appalti e affidamenti, nel rilascio di concessioni 
e autorizzazioni, nel controllo di settori di attivit� pubbliche e cos� via. 

Tale modello di condotta � particolarmente incisivo e pericoloso, in quanto 
consente alla criminalit� organizzata di mimetizzarsi ed infiltrarsi nella pub-
blica amministrazione e nellÕimprenditoria, alterando da un lato i principi di 
legalit�, imparzialit� e trasparenza dellÕazione amministrativa, e dallÕaltro 
quelli della libert� di iniziativa economica e della libera concorrenza; consen-
te altres� alle organizzazioni di rafforzare la loro capacit� economica, di ac-
quisire competenze professionali, di alimentare la c.d. area grigia Ð ovvero le 
relazioni con il mondo politico, imprenditoriale ed economico Ð che rappre-
senta il core business della mafia. 

In altre regioni, quali la Toscana, lÕAbruzzo, il Trentino, il Friuli-Venezia 
Giulia, lÕassociazione calabrese continua a manifestare la propria presenza at-
traverso imprenditori collusi e, comunque, di fiducia, che mettono le attivit� 
di cui sono titolari, a disposizione degli uomini della ÔNdrangheta, i quali, an-
che grazie alla capacit� di intessere rapporti, fondati pi� sulla corruttela che 
sullÕintimidazione, con la politica e la pubblica amministrazione locale, ga-
rantiscono allÕorganizzazione lauti profitti. 

Nel Lazio non vi � attualmente prova giudiziaria dellÕesistenza di locali di 
ÔNdrangheta allÕinterno della citt� di Roma, diversamente da quanto � stato 
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stabilito per le cittadine di Anzio e Nettuno, ma al contempo la presenza e 
lÕoperativit� delle cosche calabresi nella Capitale � fra le pi� insidiose. 

LÕinsediamento di esponenti della ÔNdrangheta nel tessuto economico ro-
mano parte dalla fine degli anni Novanta, con il compito precipuo di reinve-
stire in attivit� imprenditoriali i notevoli guadagni dei traffici illeciti, allonta-
nandosi solo geograficamente dai territori di origine. In poche parole, una 
presenza singolare per le modalit� di interazione con il territorio, rispetto alle 
scelte fatte al centro-nord.  

 
a.3) Camorra 

 
La Camorra rimane un fenomeno criminale che continua a non essere rap-

presentato da unÕorganizzazione unitaria ed omogenea, a differenza di Cosa 
nostra e della ÔNdrangheta.  

Venuto meno il collante rappresentato dalle grandi confederazioni camorri-
ste degli anni Novanta e indebolite dallÕincessante azione giudiziaria, ma anche 
da processi interni di alterazione degli equilibri, le organizzazioni compatte e 
piramidali, quali il clan dei casalesi o lÕalleanza di Secondigliano, nellÕattuale 
momento storico, la Camorra appare caratterizzata dalla assoluta mancanza di 
stabili e affidabili riferimenti in grado di governare i processi evolutivi e di co-
stituire un modello associativo valido per tutti i gruppi criminali. 

LÕosservazione del fenomeno criminale cos� come oggi si manifesta restitui-
sce lÕimmagine di una Camorra che, per struttura e modalit� operative, si carat-
terizza come magmatica, fluida e liquida. Tale dato e gli inquietanti episodi di 
violenza riferibili a una perenne contrapposizione armata volta al predominio 
dellÕegemonia criminale dellÕuna piuttosto che dellÕaltra aggregazione, induco-
no a non sposare una diagnosi rassicurante della situazione attuale. 

In definitiva, in Campania ed in particolare nel distretto di Napoli, sono 
delineabili due diverse tipologie di associazioni di tipo mafioso, non solo in-
trinsecamente diverse ma opposte, ognuna con una identit� del tutto inconci-
liabile con quella dellÕaltra. 

Al fianco della Camorra in senso proprio, rappresentata dalle organizza-
zioni che operano nella provincia casertana, del nolano, della zona vesuviana, 
del Giuglianese, del comprensorio di Afragola/Casoria, del Maranese ed in 
alcune limitate zone della citt� di Napoli esiste, nel distretto di Napoli, distin-
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ta e diversa, una tipologia di associazione di stampo mafioso che si impone ed 
intimidisce mediante il ricorso a forme di violenza eclatanti, spesso gratuite, 
che � sregolata e scollegata dal mondo degli affari e della politica e che non 
pretende di divenire establishment.  

Questo nuovo fenomeno criminale si � manifestato in ampie zone del terri-
torio del distretto napoletano a seguito di un'incontrollabile polverizzazione 
dei sodalizi criminali un tempo presenti; in tali contesti, sono nati gruppi flui-
di, capaci di mutare assetto, consistenza, obiettivi nel volgere di pochi mesi.  

Il fenomeno si � realizzato, in ampie zone della citt� di Napoli e in alcune 
parti del suo hinterland, ove numerosi gruppi criminali si contendono territori 
di minime estensioni, pi� spesso singole piazze di spaccio. Il grado 
dÕinstabilit� dei gruppi in esame � accresciuta dalla giovane et� dei capi e dal-
la conseguente mancanza, ai vertici di tali organizzazioni, sia del necessario 
carisma criminale che dellÕesperienza dei pi� maturi predecessori. E tutto ci� 
provoca, non solo conflittualit� esterna, ma, assai spesso, lotte intestine, in-
stabilit� interna e precariet� della governance criminale.  

Le ragioni che hanno determinato la nascita e il consolidarsi di questo fe-
nomeno va ben al di l� dello smantellamento per via giudiziaria (che pure cÕ� 
stato) della Òvecchia guardiaÓ camorrista, dellÕarresto, avvenuto negli ultimi 
anni, di quasi tutti i principali esponenti delle pi� importanti organizzazioni 
camorriste della citt� e dei suoi dintorni e del conseguente sopravvento nei 
nuovi giovani capi. Certo, le circostanze indicate hanno avuto il loro peso nel-
la rinnovata effervescenza criminale napoletana e tuttavia non � questa la cau-
sa profonda e determinante della continua fibrillazione, della guerriglia urba-
na che ha avuto come proprio palcoscenico buona parte della citt� di Napoli e 
del suo hinterland.  

Le ragioni profonde sono altre. 
In primo luogo, il peculiare contesto ambientale nel quale si manifesta 

maggiormente la nascita dei nuovi gruppi di camorra urbani e suburbani. Si 
tratta, per lo pi�, di territori caratterizzati: a) da una densit� abitativa elevatis-
sima in zone urbane o suburbane degradate e promiscue (Quartieri Spagnoli, 
Forcella, Parco Verde, Melito, ecc.); b) dalla presenza maggioritaria di un sot-
toproletariato urbano, specie giovanile, estremamente disagiato; c) dalla ac-
cettazione, radicata e diffusa, di una subcultura non tanto mafiosa, quanto, 
soprattutto, deviante ed anarchica, nella quale cio� non ha cittadinanza sia il 
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principio di legalit�, sia i concetti di diritto e di dovere, e, quindi, di regola 
(che, invece, sia pure in senso criminale, hanno un rilievo addirittura fondante 
nelle grandi e tradizionali organizzazioni mafiose italiane e nella stessa ca-
morra strutturata, conferendo loro, nel contesto territoriale in cui operano, 
stabilit� e legittimazione); d) dalla inesistenza di un tessuto economico mo-
derno e dinamico, caratterizzato, cio�, dalla presenza di grandi e medi opera-
tori nel settore della produzione, dei servizi, del commercio, dalla realizza-
zione di infrastrutture urbane ed extra-urbane, risultando, invece, un pullulare 
di micro-attivit� per lo pi� illegali o para-legali. 

In definitiva, il fenomeno camorristico nel distretto di Napoli si caratteriz-
za per la sua eterogeneit�: a gruppi criminali ben strutturati e consolidati su 
determinati territori, si affiancano aggregazioni caratterizzate da frequenti 
mutamenti, nella composizione, nelle alleanze e nelle contrapposizioni, 
espressione della frammentazione e della fluidit� del contesto criminale ove 
operano. 

I collaboratori di giustizia rappresentano tuttora, in siffatto contesto, uno 
strumento irrinunciabile di acquisizione conoscitiva e probatoria. 

Significative espressioni dei clan maggiormente strutturati sono le accerta-
te proiezioni economiche e criminali in alcune zone del Lazio. 

Talune organizzazioni criminali storiche della provincia di Napoli ormai 
operano prevalentemente nel settore degli investimenti e delle mediazioni fi-
nanziarie, oltre che nel contrabbando di sigarette e nel gioco clandestino, van-
tando ramificazioni in varie altre regioni di Italia ed anche oltre i confini na-
zionali.  

Esse possiedono straordinaria capacit� di mimetizzazione e di diversifica-
zione dei multiformi interessi. 

La realt� criminale casertana, da circa un decennio, ha sub�to un mutamen-
to sensibile, modificando le relazioni sociali criminali a cui in passato la cit-
tadinanza, e le medesime istituzioni sociali, si erano sostanzialmente confor-
mate. Il processo di trasformazione, ovviamente, ha interessato anche i rap-
porti delle organizzazioni criminali con la pubblica amministrazione e con 
lÕimpresa, dando luogo ad una modifica globale del modello di interazione tra 
le strutture associative e gli attori della societ� civile.  

Il fenomeno pi� immediatamente evidente � rappresentato da unÕalte-
razione della condizione di assoggettamento omertoso che, tradizionalmente 
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caratterizza la presenza delle organizzazioni sul territorio. Alla presenza mi-
litare e direttamente ÒaggressivaÓ si � lentamente sostituita unÕopzione di-
versa, dal momento che le associazioni mafiose hanno continuato essen-
zialmente ad operare nel settore imprenditoriale, investendo consistenti ca-
pitali, partecipando con numerosi affiliati in decisioni strategiche, gover-
nando direttamente o indirettamente alcuni processi economici e lÕagire del-
la pubblica amministrazione. 

Nel settore dei rifiuti, in particolare, � risultata particolarmente elevata la 
capacit� di infiltrazione dei gruppi criminosi casertani, i quali di fatto control-
lano gli ambiti della raccolta e del trasporto mediante alcune imprese. 

Non va dimenticato che il clan dei Casalesi, in passato, � riuscito ad influen-
zare le dinamiche sociali, politiche ed economiche non solo della provincia di 
Caserta, ma anche di altre localit� del Paese, conquistando spazi operativi sta-
bilmente nel basso Lazio, in Toscana, in Emilia Romagna, e ha saputo stipulare 
accordi criminali duraturi con le principali organizzazioni di stampo mafioso 
originarie di altre regioni, prima fra tutte Cosa nostra siciliana. 

Nonostante alcune delle famiglie criminali, un tempo dominanti, siano sta-
te fortemente indebolite dalla repressione giudiziaria, il clan dei casalesi, so-
prattutto in ragione della sua perdurante forza economica e della sua capacit� 
di condizionare lÕagire delle pubbliche amministrazioni locali, innanzitutto 
grazie ad una capillare rete collusiva, � riuscito a perpetuare la propria pre-
senza sul territorio.  

Un ruolo decisivo ha anche giocato una rimodulazione del rapporto con le 
imprese di maggior rilievo, che ha consentito di mantenere le relazioni crimi-
nali attive sulla base di un evidente vantaggio reciproco. 

Sotto un diverso punto di vista, proprio nellÕattuale momento di passaggio, 
che sembra caratterizzare lÕevoluzione delle organizzazioni criminali sul terri-
torio casertano, assume un ruolo determinante il bisogno di occultamento e 
reinvestimento dei profitti criminali in passato accumulati, che incoraggia la 
vocazione imprenditoriale degli esponenti pi� accorti delle organizzazioni a 
reinventare la propria partecipazione alle attivit� produttive, sia in prima per-
sona, che attraverso prestanome. 

A tutto ci� si aggiunga che, nel territorio in esame, sono attualmente attivi 
nuovi gruppi mafiosi cresciuti nella stessa matrice criminale. 
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a.4) Criminalit� organizzata pugliese 

 
Nel distretto di Bari operano organizzazioni criminali di stampo mafioso 

autoctone e del tutto autonome rispetto alla Sacra corona unita, tuttora ope-
rante nel territorio del distretto di Lecce. 

Esse sono state per molto tempo sottovalutate: lÕespressione ÒQuarta ma-
fiaÓ � stata utilizzata per la prima volta solo qualche anno addietro, per indi-
care la mafia pugliese e, in particolare, la mafia foggiano-garganica. 

Il ritardo culturale nel riconoscere lÕesistenza della mafia e la sottovaluta-
zione di certi fenomeni ha costituito, purtroppo, un vantaggio per i sodalizi 
criminali che hanno potuto radicarsi, evolversi, espandersi, infiltrarsi nelle atti-
vit� economiche e politico-amministrative, senza che lÕindefessa azione di con-
trasto portata avanti dalla magistratura e dalle forze di polizia fosse adeguata-
mente supportata dalle istituzioni, locali e centrali, e dalla stessa societ� civile. 

Pertanto, per quanto paradossale, il riconoscimento ormai generalizzato 
della ÒMafia puglieseÓ o ÒQuarta MafiaÓ deve considerarsi un importante 
elemento di novit� e un passo avanti nellÕazione di contrasto alla stessa. 

Va, per�, puntualizzato che il recente riconoscimento non risolve quello 
che � sicuramente il problema pi� grave e, cio�, lÕimpossibilit� di schematiz-
zare le caratteristiche identitarie. 

Invero, una prima differenziazione va fatta tra le due macro aree delle qua-
li si compone il Distretto e, cio�, tra i circondari di Bari e BAT (Barletta-
Andria-Trani) e il circondario foggiano-garganico: pur essendo entrambi po-
polati da organizzazioni criminali di stampo mafioso, detti sodalizi presenta-
no una caratterizzazione ÒculturaleÓ, organizzativa e operativa profondamente 
diversa. 

LÕarea del distretto di Bari appare dominata da una pluralit� di sodalizi 
che, creatisi in origine su composizione prevalentemente familiare, continua-
no a perpetuare questa impronta familistica, pur essendosi nel tempo espansi 
sia nella composizione personale che nella proiezione territoriale. 

Tanto appare di particolare evidenza nel circondario di Bari, ove non � in-
solito che in piccole realt� territoriali siano insediati pi� sodalizi criminali, 
con prevedibile precariet� di equilibri e cicliche esplosioni di ÒguerreÓ. 

A differenza di altre mafie Ð governate da una ÒcupolaÓ e capaci, quanto 
meno nei momenti di criticit� o per comuni interessi, di rispettare gerarchie 
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interne ed esterne; di creare alleanze stabili; di seguire strategie concordate 
Ð la mafia pugliese appare fatta di sostanza magmatica, mutevole e sempre 
incandescente: muta la composizione e la potenza dei sodalizi a causa di 
eventi contingenti quali affiliazioni, carcerazioni, collaborazioni con la giu-
stizia, alleanze, scissioni interne o inglobamento di piccole realt� criminali 
locali. 

Se a tanto si aggiunge una enorme disponibilit� di armi, comprovata da 
numerosissimi sequestri, � evidente che ogni alterazione dei fragili e tempo-
ranei equilibri e, pi� in genere, qualsivoglia intralcio al pi� spregiudicato affa-
rismo criminale, viene sbrigativamente risolta con fatti omicidiari. 

NellÕultimo anno, il capoluogo pugliese � stato funestato da numerosi fatti 
di sangue, sintomatici sicuramente di tensioni che non sempre � facile ricon-
durre a contrasti tra clan antagonisti, a lotte allÕinterno dello stesso clan, ovve-
ro a mutamenti traumatici di rapporti di alleanza. 

Le inquietanti modalit� (agguati, gambizzazioni, inseguimenti tra la folla 
in pieno giorno), unitamente a improvvise riorganizzazioni degli assetti ge-
rarchici dei clan, sono sintomatici del dinamismo e dellÕingestibilit� delle 
nuove leve, impazienti di scalare le gerarchie e disposte a tutto pur di ricopri-
re ruoli apicali. 

Il perdurare dello stato detentivo dei capi storici ne ha, di fatto, neutraliz-
zato il carisma e lÕautorevolezza nei confronti dei pi� giovani, aggravando 
lÕendemica effervescenza della mafia pugliese.  

Le emergenze investigative successive a gravi fatti delittuosi hanno indotto 
a ridisegnare la tradizionale distinzione geografico-criminale tra Òarea fog-
gianaÓ e Òarea garganicaÓ essendosi delineato nellÕarea della bassa Capitana-
ta, a cavallo tra il circondario di Foggia e quello della BAT, un Òtriangolo ter-
ritorialeÓ, costituito dai Comuni di Trinitapoli, San Ferdinando di Puglia e 
Margherita di Savoia che desta notevole allarme. 

Lo spaccato pi� drammatico della realt� socio-criminale dellÕarea foggia-
no-garganica � la commistione tra affari criminali e politico-amministrativi, 
riscontro delle caratteristiche, gi� nelle precedenti relazioni evidenziate, di 
una mafia che sa essere, insieme, rozza e feroce ma anche affaristicamente 
moderna, capace di continuare ad uccidere vendicando torti subiti decenni 
addietro e di porsi come interlocutore e partner di politici e pubblici ammini-
stratori. 
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Allo scioglimento dei Comuni di Monte SantÕAngelo (2015) e Mattinata 
(2018) � seguito quello recentissimo, nellÕOttobre 2019, dei Comuni di Ceri-
gnola e Manfredonia. 

LÕopacit� e lÕambigua disponibilit� degli apparati amministrativi si � con-
cretizzata in atti di assunzione per parenti di mafiosi, rilascio di certificazioni 
utili per partecipare a pubbliche gare e favori di ogni genere. 

Quanto al distretto di Lecce, sono tuttora operativi sul territorio sodalizi di 
tipo mafioso che traggono origine dall'organizzazione sacra corona unita e 
che, sfruttando la forza di intimidazione e la conseguente condizione di as-
soggettamento e di omert� che da sempre ha caratterizzato tale struttura asso-
ciativa, continuano a manifestare, attraverso la capillare suddivisione delle 
aree su cui esercitare le attivit� illecite e la sempre pi� frequente infiltrazione 
allÕinterno della pubblica amministrazione, una allarmante capacit� di con-
trollare il territorio. 

LÕoriginaria struttura mafiosa, persa la connotazione verticistica che la 
aveva in passato caratterizzata, appare articolata in diversi clan, composti da 
un numero non elevato di persone, che, sebbene attivi in maniera autonoma 
sui vari territori dei comuni salentini o dei quartieri delle citt� capoluogo, ri-
sultano accomunati dal rispetto della tradizione e dalla condivisione di ideali, 
riti, strutture organizzative, metodiche per la regolamentazione delle contro-
versie interne ed esterne. 

Una mafia proiettata verso il futuro che, pur continuando ad essere impe-
gnata nelle tradizionali attivit� illecite, ha da tempo iniziato a investire sul 
mercato i proventi illeciti, infiltrandosi, anche in virt� dei rapporti corruttivi 
intessuti con la pubblica amministrazione, in settori altamente redditizi quali 
quelli del turismo, della ristorazione, del gaming, della commercializzazione 
degli idrocarburi, dello smaltimento dei rifiuti. 

Anche nella provincia di Brindisi, territorio su cui � sorta e si � storica-
mente insediata lÕassociazione di tipo mafioso denominata sacra corona unita, 
la struttura dellÕassociazione si � evoluta nel corso degli anni, passando da 
una organizzazione prettamente monolitica, nella quale lÕoriginario nucleo 
operante nella citt� di Mesagne estendeva la sua influenza sulle province di 
Brindisi e di Lecce, ad una articolazione imperniata su due grandi gruppi, 
quello dei tuturanesi e quello dei mesagnesi. 
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Da allora, nonostante le fisiologiche vicende interne allÕassociazione (da 
un lato lÕattivit� di contrasto scaturente dalle numerosissime indagini e dalle 
altrettanto numerose condanne passate in giudicato riportate dai capi e dagli 
esponenti di rilievo dellÕassociazione, dallÕaltro la collaborazione con la giu-
stizia di un numero significativo di essi), la sua struttura � rimasta essenzial-
mente invariata. 

Mutate, invece, sono le modalit� attraverso le quali lÕorganizzazione mani-
festa il proprio potere sul territorio brindisino: il prestigio acquisito attraverso 
le eclatanti azioni intimidatorie realizzate nel periodo di massima forza crimi-
nale, individuabile negli anni a cavallo del Duemila, consente oggi 
allÕassociazione di sfruttare quella forza per imporsi nei confronti della socie-
t� senza la necessit� di ricorrere alla violenza. 

Con riferimento alla provincia di Taranto, si registra, ancora oggi forte e 
pervicace, una criminalit� organizzata di stampo mafioso che domina il terri-
torio e che, sfruttando la particolare situazione di precariet� economica legata 
alla crisi occupazionale che lo affligge, si sta infiltrando nel tessuto economi-
co, sociale e politico dellÕintera provincia. 

Sintomatici, al riguardo, appaiono fenomeni di scambio elettorale politico 
mafioso oltre che di collusioni di appartenenti alle forze di polizia con impor-
tanti esponenti della criminalit� locale. 

 

a.5) Le nuove mafie: la criminalit� nel Lazio 

 
La presenza della criminalit� organizzata di stampo mafioso nel Lazio � un 

fenomeno che assume particolarit� uniche nel panorama nazionale, dal momen-
to che alla ÒtradizionaleÓ azione violenta e intimidatoria si accompagnano mo-
dalit� dÕazione tipiche della criminalit� imprenditoriale. Queste caratteristiche 
rendono il contesto laziale differente sia dalle regioni meridionali di origine 
delle mafie tradizionali, sia dalle regioni dellÕItalia centro-settentrionale, in cui 
dette mafie si sono insediate seguendo i classici processi di ÒcolonizzazioneÓ o 
trasferimento. 

Il territorio laziale del resto � un luogo di incontro di interessi economici, 
politici e amministrativi di assoluta rilevanza e pertanto risulta appetibile non 
solo alle organizzazioni mafiose ÒtradizionaliÓ, ma anche ad una serie di 
gruppi locali. 
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A una storica e sempre attuale presenza delle mafie tradizionali si affianca 
cos� la genesi di gruppi criminali autoctoni, che in alcuni casi hanno raggiunto 
un notevole livello di strutturazione interna e di interlocuzione paritaria con le 
consorterie mafiose tradizionali. 

I diversi gruppi, poi, convivono in una sorta di equilibrio in cui nessuno 
prevale e tutti raccolgono le opportunit� offerte dal territorio, dallÕeconomia e 
dalla societ� laziali. 

Le organizzazioni criminali di stampo mafioso di tipo ÒtradizionaleÓ sono 
storicamente attive nella citt� di Roma. 

Importanti riferimenti di famiglie di Cosa nostra si sono stabiliti a Roma 
anche negli ultimi anni. Le indagini svolte hanno documentato in particolare, 
nel periodo pi� recente, un significativo potere di Cosa nostra di relazionarsi 
in Roma con uomini infedeli dello Stato, banchieri, consulenti del lavoro, 
commercialisti, notai e imprenditori. 

Cosa nostra, infatti, in territorio laziale ha fatto precise scelte di mimetiz-
zazione nel tessuto socio-economico, tessendo relazioni con professionisti 
romani e con siciliani trasferitisi a Roma, usando la riserva di violenza da tutti 
costoro a essa riconosciuta.  

La forza di intimidazione esercitata nel territorio laziale � risultata accre-
sciuta dai rapporti qualificati con la mafia catanese, il clan Santapaola, la fa-
miglia Mascali, la famiglia Loria e il clan Mazzei ÒCarcagnusiÓ.  

Per alcuni sodalizi campani di stampo camorristico, inoltre, lÕarea del sud 
del Lazio, vista la contiguit� geografica, � sicuramente quella di naturale 
espansione dei loro traffici illeciti, nonch� utile per il riciclaggio e il reimpie-
go dei capitali acquisiti illegalmente, in particolare nel circuito delle sale da 
gioco: sono stati evidenziati gli interessi di vari storici clan camorristici nel 
settore del gioco. 

Per quel che riguarda la ÔNdrangheta non vi � attualmente prova giudizia-
ria dellÕesistenza di locali di ÔNdrangheta allÕinterno della citt� di Roma (di-
versamente da quanto � stato stabilito per le cittadine di Anzio e Nettuno), ma 
al contempo la presenza e lÕoperativit� delle cosche calabresi nella Capitale � 
fra le pi� insidiose. 

La variabile tipica del territorio romano e laziale sta, per�, nellÕevoluzione 
repentina dei vecchi gruppi criminali che hanno assorbito il metodo mafioso, 



 134 

dando cos� vita ad una serie di c.d. piccole mafie autoctone che controllano 
singole porzioni di territorio. 

Come � noto, nello schema normativo previsto dallÕart. 416-bis c.p. ven-
gono ricomprese anche le mafie con un basso numero di appartenenti, che as-
soggettano un limitato territorio o un determinato settore di attivit� avvalen-
dosi del metodo dellÕintimidazione. In tale contesto, la Direzione distrettuale 
antimafia di Roma � arrivata ad individuare sul proprio territorio tante Òpicco-
le mafieÓ come quelle riconducibili alle famiglie Pagnozzi, Fasciani, Spada, 
Casamonica, Di Silvio. 

Per quel che riguarda lÕindagine mediaticamente pi� nota in materia di c.d. 
piccole mafie (denominata ÒMondo di MezzoÓ), va rilevato che con sentenza 
del 22 ottobre 2019 la Corte di cassazione ha escluso la natura ÒmafiosaÓ 
dellÕorganizzazione, derubricando la contestazione del reato di cui allÕart. 
416-bis c.p. in due associazioni per delinquere ex art. 416 c.p. ed escludendo 
per tutti i reati fine lÕaggravante di cui allÕart 7 del decreto legge n. 152 del 
1991 (ora 416-bis.1 c.p.).  

 
a.6) Le mafie straniere: in particolare, la mafia nigeriana 

 
Le organizzazioni criminali nigeriane sono presenti in quasi tutte le regioni 

del territorio nazionale ed in alcuni casi presentano i medesimi caratteri delle 
mafie autoctone. Operano avvalendosi di cellule autosufficienti e di una rete 
capillare. 

La criminalit� nigeriana operante in Italia � permeata da uno spiccato as-
sociazionismo, che culmina in vere e proprie organizzazioni ÒcultisteÓ con 
connotazioni di tipo magico-religioso e con proiezioni transnazionali che ri-
producono le storiche ÒconfraterniteÓ esistenti in madrepatria. La Òtenuta in-
ternaÓ favorisce una forte capacit� intimidatoria, cui corrispondono atteggia-
menti omertosi da parte dei connazionali.  

In taluni casi � stato dimostrato che le confraternite possiedono caratteri-
stiche organizzativo-comportamentali tali da determinarne la connotazione 
mafiosa, come, ad esempio, la forza e la stabilit� del vincolo associativo, ga-
rantite dallÕobbedienza, dal forte carattere omertoso e dallo stato di intimida-
zione delle vittime, nonch� dal ricorso alla violenza.  
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La ricostruzione investigativa delle dinamiche e delle modalit� con cui 
vengono condotti i riti di affiliazione ha rivestito unÕimportanza fondamentale 
anche ai fini della configurabilit� del reato di cui allÕart. 416-bis c.p., come 
confermato dalle pronunce giurisprudenziali in merito. 

Gli ingenti profitti ricavati dalle attivit� illecite hanno determinato la ne-
cessit� di una loro gestione attraverso, per lo pi�, circuiti finanziari criminali, 
quali il sistema c.d. Òeuro to euroÓ per il trasferimento del denaro in Patria, 
che utilizza Òsportelli clandestiniÓ per il versamento in Italia e per il prelievo 
in Nigeria, con la garanzia di basse commissioni, veloci tempi di consegna 
(talvolta immediati), lÕanonimato del cliente (attraverso lÕattribuzione di un 
codice alla transazione da indicare al momento del prelievo) e possibilit� di 
trasferire somme illimitate.  

 
b) Contrasto al fenomeno terroristico 

 
Il quadro attuale della minaccia terroristica nel nostro Paese si caratterizza 

per la molteplicit� delle aree di attenzione: alla minaccia ÒjihadistaÓ si affianca-
no le minacce ÒendogeneÓ dellÕanarco-insurrezionalismo, dellÕantagonismo e 
delle formazioni eversive di destra; tutti fenomeni costantemente allÕattenzione 
della Direzione Nazionale, dalle progressioni del fenomeno ÒjihadistaÓ sulla 
scena nazionale ed estera fino al monitoraggio dei gruppi eversivi.  

Sul fronte del terrorismo internazionale, le sconfitte inferte a ÒDaeshÓ nella 
sua Òincarnazione statualeÓ in Siria ed Iraq non hanno fatto venir meno il pe-
ricolo rappresentato dalle sue propaggini regionali e dalla rete di affiliati e 
simpatizzanti operante al di fuori del citato contesto territoriale, attesa la pos-
sibile esistenza di cellule dellÕorganizzazione allÕestero, in modalit� Òdor-
mienteÓ, nonch� il prevedibile ÒrichiamoÓ che il messaggio del ÒCaliffatoÓ 
esercita tuttora presso una platea variegata, anche stanziale in Occidente. 

La minaccia ÒjihadistaÓ si � anche di recente manifestata, con gravi atten-
tati allÕestero. 

Tali episodi evidenziano che il territorio scelto dai terroristi � globale e 
confermano lÕanalisi degli organi investigativi e di intelligence secondo i qua-
li le organizzazioni terroristiche caratterizzate dalla preminenza ÒideologicaÓ 
Ð in nome dello stato islamico ÒIsÓ (Daesh) e di ÒAl QaidaÓ Ð sono tuttora 
pienamente attive nel mondo, con nuovi obiettivi da perseguire, distribuiti in 
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un raggio dÕazione che si estende dal continente africano al sud-est asiatico. 
La riorganizzazione del ÒDaeshÓ � volta a dimostrare al mondo ÒjihadistaÓ 
che, nonostante la sconfitta militare, permane lÕesistenza di una rete globale 
pienamente attiva e funzionale.  

Per quanto riguarda lÕEuropa, il recentissimo attentato londinese depone 
nel senso che le azioni terroristiche sono riconducibili, in generale, ad inizia-
tive individuali (ad opera di musulmani gi� residenti nei territori occidentali), 
non gi� a circuiti o strutture stabilmente organizzate; in quanto tali esse sono 
difficilmente intercettabili nella fase progettuale.  

In altri termini il fenomeno denominato terrorismo homegrown, pur essen-
do caratterizzato dallÕassenza di contatti diretti con organizzazioni terroristi-
che strutturate e, quindi, sotto un certo profilo, con obiettivi meno ampi e am-
biziosi, rende estremamente difficile lÕidentificazione degli aspiranti terroristi, 
mentre la rapidit� dei processi di radicalizzazione che essi seguono rende 
sempre pi� complessa la prevenzione degli attentati.  

In definitiva, allo stato, le principali fonti di minaccia terroristica di matri-
ce islamica continuano a essere rappresentate da: a) terroristi homegrown 
prevalentemente ispirati dalla propaganda ÒjihadistaÓ e/o motivati da odio re-
ligioso; b) returnees e jihadisti estremisti che, dopo la sconfitta militare del 
ÒDaeshÓ, potrebbero cercare di fare rientro o di giungere in Europa; c) orga-
nizzazioni terroristiche strutturate dello stato islamico o di ÒAl QaidaÓ o or-
ganizzazioni regionali a esse ÒaffiliateÓ.  

Con specifico riferimento al nostro Paese, sui fattori di rischio incide la vi-
cinanza geografica con le attuali aree di crisi e di conflitto, soprattutto i qua-
dranti siro-iracheno e nordafricano, dove continuano a operare formazioni 
ÒjihadisteÓ alle quali si sono uniti estremisti europei, che, nelle loro rotte di 
rientro, potrebbero transitare per lÕItalia. 

Risulta confermato, infatti, il dato secondo cui il territorio nazionale � pun-
to di approdo e di transito clandestino di alcuni soggetti ricercati allÕestero per 
reati di terrorismo ovvero segnalati per sospetti legami con ambienti 
dellÕestremismo islamista.  

Nella prevenzione e nella repressione del fenomeno in esame � centrale 
lÕanalisi e lo studio del processo di radicalizzazione, con specifico riferimento 
al contrasto del terrorismo homegrown, ovvero alla minaccia proveniente da 
soggetti che, gi� residenti in occidente, ispirati dalla pervicace propaganda 
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ÒjihadistaÓ realizzata soprattutto attraverso il web, decidono di passare 
allÕazione dopo un percorso di radicalizzazione.  

In tale contesto risulta essenziale il monitoraggio dellÕambiente carcerario. 
I detenuti con idee radicali considerano il periodo detentivo unÕoccasione per 
propagare la propria fede e le proprie idee. Un tipico modus operandi consiste 
nellÕassumere il ruolo di Òguida religiosaÓ nella comunit� carceraria. 

Va ribadito che nei processi di radicalizzazione il web mantiene un ruolo 
centrale, in quanto costituisce il luogo virtuale nel quale si realizzano i pro-
cessi di self-radicalisation.  

LÕauto-indottrinamento ideologico e la formazione Òpratico-militareÓ spes-
so avvengono grazie alle potenzialit� offerte da internet, strumento essenziale 
per interagire con lÕuniverso ÒjihadistaÓ mantenendo lÕanonimato. 

In tale contesto, i social networks costituiscono il canale principale attra-
verso il quale ogni singolo aspirante combattente pu� sentirsi coinvolto nel 
disegno di lotta globale contro il mondo occidentale.  

La diffusione di documenti di propaganda ÒjihadistaÓ tradotti in lingua ita-
liana, rappresenta un elemento di particolare preoccupazione per il nostro 
Paese perch� indicativo dellÕinteresse dellÕorganizzazione ad attrarre anche 
un ÒpubblicoÓ italiano.  

La Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo ha prestato particolare 
attenzione alla materia del cybercrime, dal momento che le piattaforme on li-

ne vengono sfruttate dai terroristi per esigenze di propaganda, di reclutamen-
to, di ricerca e comunicazione di informazione, di addestramento e di auto-
addestramento, pi� raramente di pianificazione operativa.  

La continua tensione tra esigenze di sicurezza e libert� di espressione del 
pensiero, amplificata dalle sempre crescenti possibilit� tecnologiche e 
dallÕimmaterialit� della Rete, impone che la materia del cyberterrorismo sia 
affrontata in unÕottica di cooperazione tra Stati e tra soggetti pubblici e priva-
ti, ed � in questa linea che si inserisce anche la Proposta di Regolamento rela-
tiva alla prevenzione della diffusione dei contenuti terroristici on-line del 
Consiglio dÕEuropa (2018), che mira a porre regole e procedure uniformi per 
la rimozione dei contenuti terroristici online e fissare la responsabilit� dei 
services providers.  

Altrettanto centrale � lÕattenzione riservata al settore del contrasto al finan-
ziamento del terrorismo attraverso gli strumenti di prevenzione anche di re-
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cente adottati con il decreto legislativo 3 ottobre 2019, n. 125, con il quale � 
stata recepita nel nostro ordinamento la direttiva n. 2018/843 del Parlamento 
europeo e del Consiglio (nota come quinta direttiva antiriciclaggio) relativa 
alla prevenzione dellÕuso del sistema finanziario a fini di riciclaggio e di fi-
nanziamento del terrorismo.  

Va, peraltro, rilevato che la maggior parte delle attivit� terroristiche in Eu-
ropa negli ultimi anni, in particolare gli attacchi commessi da Òattori solitariÓ, 
non ha richiesto fonti esterne di finanziamento, intercettabili mediante i si-
stemi di prevenzione previsti dalla normativa vigente. Il micro finanziamento 
di gruppi ÒjihadistiÓ di solito si regge sulle risorse private dei membri del 
gruppo (autofinanziamento) e nella maggioranza dei casi sui fondi offerti da 
individui del medesimo orientamento ideologico allÕinterno della comunit�, 
ovvero utilizzando trasferimenti fiduciari compiuti avvalendosi di soggetti 
con il ruolo di corrieri, nonch� mediante il sistema informale e non tracciabile 
denominato ÒhawalaÓ.  

Con riferimento al contrasto al finanziamento del terrorismo la Direzione 
nazionale partecipa alle attivit� del Tavolo inter-istituzionale presso il MAE-
CI sul Counter ISIS Finance Group. 

Dal contesto descritto emerge con chiarezza la necessit� del coordinamen-
to e della cooperazione con gli altri Paesi. Al fine rendere attiva e costante la 
condivisione delle conoscenze e la cooperazione giudiziaria, il 15 settembre 
2019 � stato avviato il Registro europeo antiterrorismo, istituito su proposta di 
Eurojust, in attuazione della decisione del Consiglio 2005/671/GAI relativa 
allo scambio di informazioni e alla cooperazione in materia di reati di terrori-
smo. Lo scopo del registro � di centralizzare tutte le informazioni giudiziarie 
relative alle indagini, alle azioni penali e alle condanne relative allÕambito an-
titerrorismo negli Stati membri dellÕUnione europea.  

La Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo, inoltre, ha partecipato, 
nella duplice veste di Corrispondente Nazionale di Eurojust e di Punto di con-
tatto centrale delle Rete Giudiziaria Europea (EJN) per i reati in materia di 
criminalit� organizzata e terrorismo, a significativi tavoli di coordinamento 
sovranazionale di indagini nella materia del terrorismo internazionale. 

Di grande importanza nella identificazione dei foreign terrorist fighter e 
della prevenzione e repressione della loro azione sarebbe lÕaccesso ai dati di-
gitali da parte di tutte le Autorit� giudiziarie. In Europa vi � un orientamento 
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in questo senso, tanto che i Procuratori nazionali e generali di numerosi Paesi 
europei, compresi il Procuratore generale della Corte di cassazione e il Procu-
ratore nazionale antimafia e antiterrorismo, si sono fatti promotori di una spe-
cifica richiesta in tal senso al Parlamento europeo. La Commissione europea, 
nellÕaprile del 2018, ha presentato la proposta di regolamento relativo agli or-
dini europei di produzione e conservazione di prove elettroniche in materia 
penale, essendo necessario obbligare alla collaborazione con le autorit� inqui-
renti tutti i prestatori di servizi, che scelgono di operare allÕinterno 
dellÕUnione Europea, indipendentemente dal luogo in cui � stabilita la loro 
sede. LÕaccesso ai dati elettronici nelle indagini sui combattenti terroristi stra-
nieri (come sui mafiosi) ha assunto infatti un rilievo determinante. Le prove 
digitali Ð come, ad esempio, i post di Facebook, messaggi Whatsapp, chiama-
te via Skype, foto pubblicate tramite email o Instagram Ð possono essere le 
uniche prove riguardanti la partecipazione ai crimini commessi da ÒDaeshÓ o 
ÒAl-QaedaÓ. La sicurezza dellÕEuropa e del mondo dipende anche dalla pos-
sibilit� di accedere a questi dati. Occorre che le Autorit� giudiziarie dei paesi 
europei possano acquisire i dati digitali ovunque abbia sede il prestatore di 
servizi, essendo lÕUnione uno spazio di libert�, sicurezza e giustizia in cui tut-
te le autorit� giudiziarie operano secondo il principio della fiducia reciproca. 
Sarebbe auspicabile che il regolamento fosse approvato al pi� presto. 

Il terrorismo ÒinternoÓ di matrice anarchica � giudicato una minaccia stabi-
le, presente in Grecia, Spagna e Italia, paesi ove sono stati perpetrati attacchi 
terroristici verso obiettivi tradizionali, vale a dire la polizia, il potere giudizia-
rio, i partiti politici (di destra), i media.  

Le diverse indagini e operazioni di polizia svolte sul territorio, unitamente 
allÕimportante sentenza di condanna emessa il 24 aprile 2019 dalla Corte 
dÕAssise del Tribunale di Torino, relativa agli imputati del processo ÒScripta 
ManentÓ per avere promosso, costituito, organizzato e partecipato ad 
unÕassociazione, denominata Federazione Anarchica Informale (FAI), fina-
lizzata a compiere atti di violenza con finalit� di terrorismo ed eversione 
dellÕordine democratico attuati nei confronti di obiettivi istituzionali e civili, 
hanno senza dubbio avuto un significativo impatto sui livelli di offensivit� dei 
circuiti anarco-insurrezionalisti, e in particolare sugli assetti interni alla cor-
rente federativista, privata degli esponenti di maggior carisma e spessore 
ideologico.  



 140 

La Direzione nazionale ha svolto un significativo ruolo di collegamento e 
coordinamento investigativo tra le Procure distrettuali di Venezia, Brescia, 
Trento, Torino, ossia le Procure maggiormente interessate dalle indagini sul 
fenomeno anarchico.  

Quanto al terrorismo interno di destra va segnalato il crescente livello della 
minaccia posto dai movimenti suprematisti, nazionalisti, identitari che assu-
mono in ambito europeo e italiano forme eterogenee e presenze sempre pi� 
consistenti, soprattutto sul web.  

Anche nellÕultimo Rapporto Europol sullÕanalisi della situazione e delle 
tendenze in materia di terrorismo (TE-SAT 2019) nei vari Stati membri 
dellÕUnione si registra per il terzo anno consecutivo la crescita del numero 
degli arresti legato alla violenza estremista di destra, realizzata con la dichia-
rata intenzione di contrapporsi a percepiti tentativi di islamizzare la societ� e 
di indebolire lÕidentit� nazionale. Emblematico il dato della Francia, ove, do-
po gli attentati contro Charlie Hebdo nel 2015, le azioni realizzate da estremi-
sti di destra contro i musulmani sono cresciuti fino al 281%. In Germania si 
sono verificati scontri violenti tra estremisti di destra e salafiti.  

In Italia si assiste allÕaggregazione, soprattutto attraverso piattaforme in-
formatiche, di un rilevante numero di persone, nellÕordine di migliaia, intorno 
ad ideologie nazi-fasciste, con spiccate manifestazioni di odio razziale ed an-
ti-immigrati, di antisemitismo, di incitamento allÕuso di armi, di cui alcuni 
soggetti affermano di avere la disponibilit�. 

Tanto premesso, il quadro dellÕestrema destra italiana � attualmente com-
posto da esigue formazioni di rilievo nazionale e da un nutrito numero di mi-
cro gruppi attivi in ambito locale, dai quali non provengono al momento se-
gnali che facciano ritenere, nel breve-medio termine, lÕinsorgenza di dinami-
che di natura eversiva. Tuttavia, meritano un costante monitoraggio i segnali 
dellÕinasprimento della Òconflittualit�Ó tra gruppi di opposto segno, che � pre-
sente e investe le compagini pi� radicali, essendo alimentata dalla progressiva 
penetrazione delle realt� dellÕestrema destra in contesti di rilevanza sociale 
(emergenza abitativa, precariato, disoccupazione giovanile, assistenza alle fa-
sce sociali pi� sovraesposte alla crisi economica ed eco-ambientalismo).  

In questo mosaico si inserisce lÕattivismo dei gruppi dÕispirazione sovrani-
sta e suprematista di matrice filonazista, impegnati a divulgare le ideologie di 
intolleranza nei confronti di ebrei, arabi, ispanici e afroamericani, che come 
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avvenuto recentemente in Nuova Zelanda hanno ispirato la realizzazione di 
azioni terroristiche particolarmente violente.  

Nemmeno va sottovalutata la recrudescenza emersa di recente allÕinterno 
del circuito delle tifoserie violente, sempre pi� politicizzate.  

Una particolare attenzione merita la notevole inclinazione assunta dall'e-
strema destra a individuare partner internazionali con i quali condividere stra-
tegie politiche sia di livello nazionale che internazionale, tendenza potenzial-
mente capace di ravvivare il contesto di lotta e di innalzare il livello di Òperi-
colosit�Ó di organizzazioni ritenute ÒsilentiÓ.  
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7. LÕANALISI STATISTICA DELLÕATTIVITË  
DELLA PROCURA GENERALE 

 
 
Delineato, nei precedenti paragrafi, il quadro dÕinsieme delle molteplici at-

tivit� della Procura generale, appare opportuno procedere allÕanalisi statistica 
degli ambiti nei quali lÕUfficio investe le maggiori energie, soprattutto uma-
ne, ossia ai settori penale, civile e disciplinare, anche al fine di evidenziare 
come, per fronteggiare le diverse esigenze, sia necessaria una equilibrata ri-
partizione delle risorse disponibili.  

 
a) Il settore civile 

 
Nel corso dellÕintero anno 2019 sono stati assegnati al servizio civile, oltre a 

due avvocati generali, mediamente 21 magistrati, calcolando ingressi e uscite (a 
fronte dellÕorganico, secondo i vigenti criteri organizzativi, di 28 sostituti).  

I dati riflettono in modo nitido la linea normativa che punta a selezionare 
lÕambito delle questioni suscettibili di reale interesse nomofilattico.  

Il numero delle pubbliche udienze dinanzi alle sezioni semplici, � stato di 
353, superiore a quelle celebrate nel 2018 (pari a 282), ma in riduzione rispet-
to al 2017 (407), anno in cui si � registrata la netta inversione di tendenza de-
rivante dallÕapplicazione piena del nuovo rito camerale (nel 2016 erano state 
infatti celebrate 815 udienze). Il dato non muta neppure ove si considerino le 
udienze ÒmisteÓ, parte in forma pubblica e parte camerale, in numero di 39 
nellÕanno: esse sono del tutto recessive nella organizzazione del lavoro della 
Corte (nonch� poco funzionali quanto allÕUfficio, impegnando uno studio 
diacronico dei ricorsi) e sembrano comunque da ricondurre alla modalit� ca-
merale, risultando i pochi ricorsi ivi fissati per la pubblica udienza normal-
mente privi di spessore giuridico e piuttosto destinati alla modalit� pubblica 
per esigenze esclusivamente organizzative della singola sezione, come la 
tempistica delle notifiche e degli avvisi.  

Le adunanze camerali sono state 656 (in aumento rispetto al 2018, quando 
erano state 577), ovvero 695 se si calcolano le udienze/adunanze ÒmisteÓ cita-
te, dunque quasi il doppio delle udienze pubbliche, conformemente alla pro-
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spettiva di valorizzazione di questa modalit� come sede tendenzialmente or-
dinaria di definizione della maggior parte dei procedimenti.  

Davanti alle Sezioni Unite sono state celebrate 19 udienze e 3 adunanze, 
dato identico a quello dello scorso anno. 

Il dato complessivo aggregato (udienze pi� adunanze, sia dinanzi alle Se-
zioni semplici che alle Sezioni Unite), poi, espone un non irrilevante aumento 
(130 in pi�) rispetto allÕanno precedente. 

La cifra dei ricorsi trattati nelle due sedi in discorso, udienze pubbliche e 
adunanze camerali, offre un chiaro segnale di conferma della coesistenza dei 
due aspetti, di definizione del maggior numero di giudizi (anche per elimina-
zione dellÕarretrato) in adunanza e di ricerca della elaborazione nomofilattica 
nellÕudienza, come gi� messo in evidenza nellÕIntervento dello scorso anno, 
nel dare conto della inversione quantitativa tra udienze e adunanze, in coeren-
za con quelle che sono individuabili come le idee di fondo della riforma del 
2016. Infatti, dinanzi alle Sezioni semplici, in udienza pubblica sono stati trat-
tati dallÕUfficio 7.808 ricorsi (erano 7.672 nel 2018), in adunanza 20.259 ri-
corsi (erano 14.791 nel 2018). 

Va segnalato che nel corso dellÕanno appena trascorso, dunque, il rapporto 
tra ricorsi trattati dalla Corte in udienza pubblica e in adunanza, che lo scorso 
anno si approssimava alla misura di 1:2, ha sfiorato la percentuale di 1:3. 

Il numero dei ricorsi complessivi trattati nel 2019 rispetto a quelli esami-
nati nel 2018 � significativamente aumentato, posto che tale dato � pari a 
28.181 ricorsi nellÕanno appena trascorso e a 22.572 in quello precedente. 

Le requisitorie redatte dai magistrati nellÕambito dei procedimenti camera-
li ex art. 380-bis.1 c.p.c. svolti dinanzi alle Sezioni semplici � di 1.267, il che 
equivale a una proporzione del 6,26% sullÕintero.  

Il dato � in sensibile riduzione rispetto al 2018, sia con riguardo al numero 
complessivo di ricorsi (erano 2.315) sia in termini percentuali. 

Ci� costituisce lÕeffetto dellÕintensa attivit� di spoglio effettuata, che ha 
consentito di selezionare qualitativamente lÕintervento, riservandolo ai casi 
che rientrano nei criteri di massima indicati nelle linee-guida adottate 
dallÕUfficio.  

In ordine ai procedimenti camerali diversi da quelli ex art. 380-bis.1 c.p.c., 
cio� ai giudizi per regolamento di giurisdizione e di competenza, le definizio-
ni risultano in aumento: sono stati definiti dallÕUfficio, con requisitoria scrit-
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ta, 600 ricorsi (erano 576 nel 2018). Di essi, 192 riguardano regolamenti di 
giurisdizione e 408 regolamenti di competenza. 

Un cenno merita infine il dato statistico che concerne lÕarea di applicazio-
ne della legge 24 marzo 2001, n. 89, c.d. Pinto, e che suggerisce una rifles-
sione netta: da un lato, in termini di contenzioso che perviene alla Corte, si 
registra da alcuni anni una netta flessione dei procedimenti, passati dagli oltre 
3.700 definiti del 2011, ai circa 700 del 2019, registrandosi su questo versante 
gli effetti di recenti riforme legislative (legge 28 dicembre 2016, n. 208); 
dallÕaltro persiste Ð e anzi aumenta Ð il numero dei decreti emessi dalle Corti 
di merito che, in ossequio alla prescrizione normativa dellÕart. 5 di detta leg-
ge, pervengono alla Procura generale della Corte di cassazione. Nel 2019, si 
tratta di 7.039 decreti pervenuti, che hanno impegnato la struttura preposta in 
una attivit� di protocollazione e archiviazione informatica, ma nessuno dei 
quali ha condotto a un qualsiasi effetto utile. Se ne ricava la conferma 
dellÕopportunit� di una revisione normativa di questo adempimento.  

 
b) Il settore penale 

 

Nel corso dellÕanno 2019, oltre al Procuratore generale aggiunto dirigente 
del servizio e allÕAvvocato generale coordinatore dei procedimenti camerali 
trattati con il rito c.d. non partecipato di cui allÕart. 611 c.p.p., sono stati asse-
gnati al servizio penale, calcolando ingressi e uscite, mediamente 39 sostituti 
procuratori generali (corrispondenti allÕorganico previsto dai vigenti criteri 
organizzativi).  

I magistrati del servizio penale sono intervenuti a rappresentare lÕUfficio 
in 967 udienze (dato in leggera diminuzione rispetto al 2018, nel quale erano 
state 984, ma in aumento rispetto al 2017, quando erano state 941), di cui 9 
udienze dinanzi alle Sezioni Unite. 

In tali udienze sono stati trattati complessivamente 23.446 (dato anche 
questo in diminuzione rispetto al 2018, quando erano stati 25.519, ma in au-
mento rispetto al 2017, quando erano stati 22.141). 

Nello specifico i ricorsi definiti in pubblica udienza sono stati 16.831 (a 
fronte di 18.554 nellÕanno precedente), quelli definiti con il procedimento in 
camera di consiglio partecipata 6.615 (rispetto a 6.965 nel 2018). 
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I dati statistici relativi allÕanno 2019 fanno registrare, inoltre, un decre-
mento dei procedimenti camerali trattati con il rito c.d. non partecipato di cui 
allÕart. 611 c.p.p.; infatti nel 2018 le sopravvenienze erano state 7.224 mentre 
questÕanno hanno raggiunto il numero di 6.558 (con una riduzione del 9,2%). 

Le requisitorie scritte depositate nellÕanno appena trascorso sono state 
6.454, dato che dimostra come la Procura generale smaltisca con assoluta 
tempestivit� il carico di lavoro in entrata. 

Nel corso del 2019 sono stati emessi 499 decreti risolutivi di contrasti tra 
pubblici ministeri in materia di competenza a procedere nel corso delle inda-
gini preliminari o di richieste di diversa attribuzione di competenza formulate 
dalle parti private. Il dato � in diminuzione rispetto allÕanno precedente, 
quando i decreti erano stati 632, con una riduzione percentuale del 21%. 

Sono stati adottati 136 provvedimenti di cessazione di misure cautelari ai 
sensi dellÕart. 626 c.p.p. (ancora una volta in decremento del 18,6% rispetto 
allÕanno precedente, in cui erano 167), di cui 69 in tema di misure personali 
(erano 77 nel 2018) e 64 in tema di misure reali (erano 86 nel 2018). 

In decremento risultano anche le richieste di inammissibilit� formulate 
dallÕUfficio nellÕambito dei procedimenti assegnati alla VII Sezione penale 
della Corte di cassazione, pari a 94 nel 2019 a fronte delle 133 nel 2018 (ri-
duzione del 29,3%). 

Infine, sono state predisposte 232 richieste di riduzione dei termini ai sensi 
dellÕart. 169 disp. att. c.p.p. (in diminuzione rispetto alle 330 del 2018; in 
termini percentuali il decremento � del 29,7%). 

 
c) Il settore disciplinare 
 
Gli elementi informativi di dettaglio dellÕattivit� svolta dallÕUfficio nella 

materia disciplinare sono analiticamente illustrati nelle Tabelle allegate, con-
tenute nella parte III di questo intervento, frutto dellÕelaborazione del perso-
nale della Direzione di statistica del Ministero della Giustizia, effettuata sulla 
base degli archivi informatizzati dellÕUfficio. 

Di essi merita segnalare qui, in sintesi, quelli che appaiono pi� significati-
vi, con riguardo agli orientamenti che si sono consolidati nel tempo circa la 
valutazione disciplinare delle condotte dei magistrati, sempre esercitata in 
stretto coordinamento con le altre istanze attive nel settore, vale a dire gli uf-
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fici di vigilanza in ambito distrettuale, e in collaborazione istituzionale con il 
Ministero della giustizia. 

Nel corso del 2018, oltre agli avvocati generali dirigente e coordinatore del 
settore, sono stati assegnati al servizio disciplinare 20 magistrati.  

Il numero totale delle notizie ÒcircostanziateÓ di interesse disciplinare, 
iscritte quali procedimenti predisciplinari, pervenute nel 2019 � di 1.898, cifra 
che reca un significativo incremento rispetto a quelle pervenute nel 2018, pari 
a 1.637: difatti in termini percentuali lÕaumento � del 22,2%. 

La Procura generale ha definito con decreto motivato di archiviazione 
1.616 procedimenti, pari al 90% del totale delle notizie di rilievo disciplinare 
che sono state definite nel corso dello stesso anno, cio� 1.795 (nel 2018 le de-
finizioni complessive erano state 1.453).  

Nel 2019 sono state esercitate in totale 156 azioni disciplinari (in netto in-
cremento rispetto allÕanno precedente, quando erano state 116, con un aumen-
to del 34,5%), di cui: 73 per iniziativa del Ministro della Giustizia (nel 2018 
erano state 60, con aumento percentuale pari al 21,7%); 83 per iniziativa del 
Procuratore generale (erano 56 nel 2018, con un significativo aumento del 
48,2%). 

Il totale delle azioni � ripartito, in percentuale, tra il 46,8% di iniziative del 
Ministro e il 53,2% della Procura generale (il rapporto � sovvertito rispetto 
allÕanno precedente, quando era 51,7% a 48,3% in favore del Ministro).  

I procedimenti disciplinari definiti nel 2019 si sono conclusi: nel 55% dei 
casi, con la richiesta di giudizio (nel 2018 era il 51,8%); nel 40% dei casi, con 
richiesta di non farsi luogo al giudizio (nel 2018 era il 42,7%); nel restante 
5%, con riunione ad altro procedimento (dato sostanzialmente analogo 
allÕanno precedente).  

Nel corso del 2019 la Procura generale ha chiesto alla Sezione disciplinare 
del Consiglio superiore della magistratura lÕadozione di 16 provvedimenti 
cautelari (erano 7 nel 2018), dei quali 4 per il trasferimento ad altro ufficio e 
12 con richiesta di sospensione dalle funzioni. 

Rinviando alle Tabelle della parte III per la disamina analitica degli esiti 
presso la Sezione disciplinare del Consiglio superiore della magistratura dei 
procedimenti disciplinari avviati, va in questa sede registrata la percentuale 
complessiva di assoluzioni (24,5%), di non doversi procedere (52,8%) e delle 
decisioni di condanna (22,6%) nonch� sottolineata, tra queste ultime, la pre-
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valenza dellÕapplicazione della sanzione della censura (37,5% del totale delle 
condanne) rispetto alle altre, sia pi� sia meno gravi. 

Deve segnalarsi altres� lÕindice di conformit� tra la richieste conclusive 
dellÕUfficio e le decisioni delle Sezioni Unite civili della Corte di cassazione 
nei ricorsi in materia disciplinare, pari al 79,2%; dato, questo, di particolare 
rilievo, in relazione al fatto che sono classificate come Òdifformit�Ó anche le 
conclusioni solo parzialmente differenziate (per un singolo capo, o per singoli 
motivi di impugnazione, o per la applicazione dellÕart. 3-bis del d.lgs. 23 feb-
braio 2006, n. 109, etc.) rispetto alla sentenza di ultima istanza. Cosicch� la 
difformit� effettiva si riduce alla percentuale del 13,2% del totale.  

In ordine alle principali variabili, sia di carattere oggettivo (materia; tipo-
logia dellÕillecito; area geografica) e sia soggettivo (distinzione tra funzioni 
requirenti o giudicanti; ripartizione di genere), si rinvia ancora allÕanalitica 
elaborazione di cui alle Tabelle allegate nella parte III; si sottolineano di se-
guito solo alcuni dati di specifico interesse. 

Aumenta il numero complessivo di magistrati incolpati, pari nellÕanno ap-
pena a 170, rispetto a 122 dellÕanno precedente (con un incremento del 39%). 

Persiste un tasso specifico di incolpazioni disciplinari pi� elevato per i 
magistrati requirenti rispetto a quelli giudicanti, in relazione allÕorganico dei 
magistrati in servizio (25 incolpazioni ogni 1.000 requirenti, rispetto a 15 
ogni 1.000 giudicanti). 

Permane in continuit� rispetto al passato la maggiore incidenza di incolpa-
zioni nei riguardi di magistrati di genere maschile, nettamente superiori ri-
spetto a quelle a carico di magistrati di genere femminile: nel 2019 il dato si 
attesta nel 74,1% per gli uomini e nel 25,9% per le donne.  

Ne deriva che circa 3 illeciti su 4 vengono ascritti agli uomini, dato la cui 
valenza � accentuata dal rapporto uomo/donna, che oggi vede il 54% di donne 
in magistratura, sulla popolazione professionale in servizio. 

Si conferma rispetto allÕanno precedente il dato della maggiore incidenza 
di violazioni disciplinari nei distretti del Sud Italia (58,8%), rispetto al Centro 
(24,7%) e al Nord (16,5%).  

Quanto allÕanalisi specifica delle incolpazioni, si rinvia alle Tabelle allegate. 
 



PARTE II 
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 Statistiche generali relative allÕattivit� della Procura generale  

in materia disciplinare 

 

 

Premessa 

 

 

I dati sono tratti dai registri informatizzati del servizio disciplinare della 

Procura generale, adottati a seguito della riforma della materia degli illeciti 

disciplinari dei magistrati introdotta dal decreto legislativo 23 febbraio 

2006, n. 109. 

Il registro informatizzato della sezione disciplinare della Procura genera-

le � diviso in due sotto-registri, rispettivamente dedicati al settore predisci-

plinare e al settore disciplinare. 

 



SETTORE PREDISCIPLINARE 

 

 

Tab. 1 - Numero di notizie di illecito per stato e per anno. 

Periodo 2012 - 2019 

Anno 

Sopravvenuti 

nell'anno 
Definiti nell'anno Pendenti fine anno  

Numero 

variazione 

relativa  

rispetto 

allÕanno  

precedente 

Numero 

variazione 

relativa  

rispetto 

all'anno  

precedente 

Numero 

variazione 

relativa  

rispetto 

all'anno  

precedente 

 

2012 1.316 -26,1% 1.408 -2,3% 769 -10,7%  

2013 1.373 4,3% 1.317 -6,5% 825   7,3%  

2014 1.247 -9,2% 1.269 -3,6% 803 -2,7%  

2015 1.378 10,5% 1.471 15,9% 710 -11,6%  

2016 1.363 -1,1% 1.558 5,9% 537 -26,6%  

2017 1.340 -1,7% 1.365 -12,4% 512 -4,7%  

2018 1.637   22,2%  1.453   6,4%  696   35,9%   

2019 1.898   22,2%  1.795   31,5% 799   56,1%   
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Nel registro del settore predisciplinare sono iscritte tutte le notizie di ille-

cito che pervengono alla Procura generale. 

La legge prevede che se la notizia del fatto corrisponde ad una condotta 

disciplinarmente rilevante, il Procuratore generale inizi una azione discipli-

nare entro un anno dallÕiscrizione. In caso contrario procede allÕarchivia-

zione del procedimento. Nel 2019 il numero di notizie di illecito sopravve-

nute � stato pari a 1.898, superiore al numero medio di notizie pervenute nel 

quinquennio 2014 - 2018, pari a 1.393.  



I 799 procedimenti pendenti al 31 dicembre 2019 comprendono 119 pro-

cedimenti sospesi per pregiudizialit� penale. 

Nel quinquennio 2014 - 2018, mediamente il 7,3% delle notizie di illeci-

to ha dato luogo a una azione disciplinare. 

La tabella 2 distingue le quote percentuali dei procedimenti definiti con 

lÕarchiviazione, da quelli definiti perch� danno inizio ad unÕazione discipli-

nare e, dal 2016, � evidenziata anche la quota dei procedimenti definiti con 

altra modalit� (riunione ad altro procedimento predisciplinare). Si precisa 

che il numero delle definizioni che danno inizio ad azione disciplinare (nel 

2019 corrispondenti al 5,1% del totale) comprende anche i procedimenti 

predisciplinari riuniti ad azioni disciplinari gi� avviate. 

 

Tab. 2 - Ripartizione dei definiti delle notizie di illecito  

per modalit� di definizione e per anno. 

Periodo 2012 - 2019 (%) 

Anno 

Definiti dal Procuratore generale 

Inizio azione  

disciplinare 
Archiviazione 

Altre 

modalit� 
Totale 

2012 8,5% 91,5%  100,0% 

2013 7,2% 92,8%  100,0% 

2014 9,9% 90,1%  100,0% 

2015 6,5% 93,5%  100,0% 

2016 5,5% 92,3% 2,2% 100,0% 

2017 7,3% 89,7% 3,0% 100,0% 

2018 5,4% 91,2% 3,4% 100,0% 

2019 5,1% 90,0% 4,8% 100,0% 
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SETTORE DISCIPLINARE 

 

 

Andamento dei procedimenti 

Il procedimento disciplinare inizia con la decisione di promuovere 

lÕazione in base alla notizia di illecito. LÕazione disciplinare pu� essere 

promossa dal Procuratore generale o dal Ministro della giustizia e deve es-

sere conclusa entro due anni. 

Nel 2019 il numero di azioni disciplinari esercitate � stato pari a 156, regi-

strando un notevole aumento rispetto allÕanno 2018 (+34,5%) e alla media del 

quinquennio precedente (pari a 149 azioni allÕanno). Aumenta il numero dei pro-

cedimenti definiti, che passa da 110 a 144 (+30,9%). 

Si fa presente che nel numero dei procedimenti pendenti sono compresi 

98 procedimenti sospesi per pregiudizialit� penale. 

 

Tab. 3 - Numero di azioni disciplinari per stato e per anno. 

Periodo 2012 - 2019 

Anno 

Sopravvenuti 

nell'anno 
Definiti nell'anno Pendenti fine anno 

Numero 

variazione  

relativa  

rispetto  

allÕanno  

precedente 

Numero 

variazione 

relativa  

rispetto 

all'anno  

precedente 

Numero 

variazione 

relativa  

rispetto 

all'anno  

precedente 

2012 151 6,3% 112 -16,4% 196 24,8% 

2013 161 6,6% 154 37,5% 203   3,6% 

2014 184 14,3% 160 3,9% 227 11,8% 

2015 138 -25,0% 181 13,1% 184 -18,9% 

2016 156 13,0% 178 -1,7% 138 -13,8% 

2017 149 -4,5% 180 1,1% 107 -22,5% 

2018 116   -22,1%  110   -38,9%  113     5,6%  

2019 156   34,5%  144   30,9%  156     8,3%  
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Il totale delle azioni disciplinari proposte nel 2019 si compone per il 

46,8% di richieste del Ministro (73, in aumento +21,7% rispetto al 2018) e 

per il 53,2% di richieste del Procuratore generale (83, +48,2% rispetto al 

2018).  

Nel quinquennio 2014 - 2018 il Procuratore generale ha dato inizio me-

diamente a 89 azioni disciplinari per anno. 

 

Tab. 4 - Ripartizione dei procedimenti disciplinari sopravvenuti  

per iniziativa e per anno. 

Periodo 2012 - 2019 (%) 

Anno 

Sopravvenuti 

Procuratore 

 generale 
Ministro Entrambi Totale 

2012 78,1% 21,9%  100,0% 

2013 53,4% 46,6%  100,0% 

2014 69,9% 30,4%  100,0% 

2015 64,5% 34,8% 0,7% 100,0% 

2016 51,3% 48,1% 0,6% 100,0% 

2017 61,1% 38,9%  100,0% 

2018 48,3% 51,7%  100,0% 

2019 53,2% 46,8%  100,0% 
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Il numero dei procedimenti definiti al 31 dicembre 2019 � stato concluso 

nel 55% dei casi con richiesta di discussione orale al CSM, in aumento ri-

spetto allÕanno precedente (51,8%), nel 40% con richiesta di non farsi luogo 

al dibattimento, nel restante 5% mediante riunione ad altro procedimento.  

La Sezione disciplinare del CSM si pronuncia entro due anni dalla ri-

chiesta di discussione orale del Procuratore generale. Il numero delle sen-

tenze emesse dal CSM in ogni anno pu� dunque essere diverso dal numero 

delle richieste inviate dalla Procura generale nello stesso anno. 

Il numero dei provvedimenti emessi dal CSM � stato pari a 138, di cui 

106 decisioni che definiscono il merito del procedimento. In tabella 5 � ri-

portato il numero delle decisioni emesse nel quinquennio 2015 - 2019. 
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Tab. 5 - Decisioni emesse dalla Sezione disciplinare del CSM. 

Anni 2015 - 2019 

 

 

In 24 casi sono state emesse sentenze di condanna. Esse hanno comporta-

to: nel 16,7% dei casi la sanzione dellÕammonimento; nel 37,5% la censura; 

nel 16,7% la perdita di anzianit�, nellÕ8,3% la sospensione dalle funzioni e 

nel 20,8% la rimozione (tabella 6). 

 
Tipo decisione  

2015 2016 2017 2018 2019 

Numero 
decisioni 

% 
Numero 

decisioni 
% 

Numero 

decisioni 
% 

Numero 

decisioni 
% 

Numero 

decisioni 
% 

condanna 39 29,8% 51 25,1% 35 24,8% 66 34,4% 24 22,6% 

assoluzione 38 29,0% 71 35,0% 40 28,4% 71 37,0% 26 24,5% 

non doversi 

procedere 
5 3,8% 16   7,9% 18 12,8% 12   6,2% 17  16,0% 

ordinanza di non 

luogo a procedere 
49 37,4% 65 32,0% 48 34,0% 43 22,4% 39 36,8% 

Totale 131 100,0% 203 100,0% 141 100,0% 192 100,0% 106 100,0% 



Tab. 6 - Sanzioni disciplinari (ex art. 5 D.Lgs. 109/2006) - anno 2019 

 

  Numero sanzioni % 

ammonimento (lett. a) 4 16,7% 

censura (lett. b) 9 37,5% 

perdita di anzianit� (lett. c) 4 16,7% 

sospensione dalle funzioni (lett. e) 2 8,3% 

rimozione (lett. f) 5 20,8% 

Totale sanzioni 24 100,0% 

 

Nel corso del 2019, i provvedimenti cautelari adottati dalla Sezione di-

sciplinare del CSM, su richiesta della Procura generale, sono stati 16 

(nellÕanno precedente erano stati 7), di cui 4 con trasferimento dÕufficio e 12 

con sospensione dalle funzioni. I restanti provvedimenti sono relativi a inci-

denti processuali o ad istanze di revisione. 

I provvedimenti adottati dalla Sezione disciplinare devono essere comu-

nicati alle parti ai fini della eventuale proposizione del ricorso alle Sezioni 

Unite civili della Corte di cassazione. Nel 2019 sono 53 le sentenze delle 

Sezioni Unite sui ricorsi avverso le decisioni della Sezione disciplinare del 

CSM. 

La tabella 7 mostra il dettaglio delle richieste della Procura generale e i 

rispettivi esiti delle Sezioni Unite della Corte di cassazione, da cui si evince 

un indice di conformit� pari al 79,2%. 
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Tab. 7 - Esiti SS.UU. Cassazione rispetto alle richieste della Procura. 

Anno 2019 

 

Richiesta 

Procura generale  

Esito SS.UU. Cassazione  

conforme 
parzialmente 

difforme 
difforme Totale 

accolto ricorso 9 1 4 14 

accoglimento parziale 2   2 

rigetto ricorso 24 3 3 30 

inammissibilit� ricorso 4   4 

rigetto ricorso  

magistrato e accolto  

ricorso ministero 

2 
  

2 

rigetto ricorso  

magistrato e accolti  

ricorsi ministero  

e procura generale 

1     1 

Totale  42 4 7 53 

% sul totale (79,2%) (7,5%) (13,2%) (100,0%) 
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Composizione dei procedimenti disciplinari sopravvenuti 

Dal punto di vista statistico, un procedimento disciplinare � un insieme di 

elementi tra loro eterogenei: i magistrati, gli illeciti contestati e le tipologie 

di incolpazioni. 

Un procedimento disciplinare infatti pu� riguardare uno o pi� magistrati, 

cui vengono contestati uno o pi� illeciti. Anche qualora il procedimento ri-

guardi lo stesso magistrato, a questi potrebbe essere contestata la medesima 

violazione in differenti sedi di servizio o nello svolgimento di differenti 

funzioni. 

NellÕanalisi che segue, si descriveranno le tre popolazioni di interesse: 

magistrati, illeciti e incolpazioni, al fine di evidenziare eventuali relazioni 

implicite. 

 

I magistrati per funzione 

La popolazione di riferimento � data dai magistrati in ruolo, esclusi quelli 

senza funzione giudiziaria e/o in aspettativa. 

Al 31/12/2019 i magistrati in servizio presso gli uffici giudiziari
1
 sono 

8.982 di cui 2.249 requirenti e 6.733 giudicanti, che rappresentano rispetti-

vamente il 25% e il 75% del totale. I tassi specifici di incolpazione risultano 

pi� alti per i magistrati requirenti: essi, infatti, sono pari a 25 per ogni 1.000 

magistrati requirenti e 15 per ogni 1.000 magistrati giudicanti. Il grafico 2 

mostra lÕandamento negli ultimi 10 anni della ripartizione percentuale del 

numero di magistrati incolpati, secondo la funzione. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!! !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
1
 Fonte CSM - aggiornamento al 2 gennaio 2020. 
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Il Procuratore generale ha promosso, nel 2019, 83 azioni disciplinari nei 

confronti di 84 magistrati, di cui il 47,6% requirenti (40) e il 52,4% giudi-

canti (44).  Sono esclusi i magistrati Òfuori ruoloÓ. 
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I magistrati per genere  

Nella popolazione totale dei magistrati in servizio il rapporto uo-

mo/donna rimane intorno alla parit� (54% donne e 46% uomini
2
). 

I grafici 4 e 5 mostrano la serie storica, dal 2009 al 2019, della composi-

zione per genere dei magistrati oggetto di nuovo procedimento disciplinare. 

Nel 2019, contrariamente alla tendenza degli ultimi tre anni, il numero tota-

le di magistrati incolpati complessivamente aumenta del +39% (passando da 

122 a 170), effetto dovuto principalmente allÕaumento del numero di magi-

strati uomini oggetto di procedimento disciplinare (la cui percentuale passa 

dal 66,4% al 74,1%) diventando quasi il triplo del numero di magistrati 

donne. 

 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!! !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
2
 Fonte CSM - aggiornamento allÕ8 gennaio 2020. 
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I magistrati per area geografica 

La distribuzione per area geografica si differenzia da quella dellÕanno 

precedente, perch� la percentuale dei magistrati incolpati che esercita le 

proprie funzioni nei distretti del Sud aumenta dal 46,2% al 58,9%, e di con-

seguenza diminuiscono le percentuali registrate sia al Centro da (27,1% a 

24,7%) che al Nord (da 27,1% a 16,5%)
3
. 

 

Tab. 8 - Ripartizione dei magistrati incolpati  

per area geografica e anno. Anno 2019 

Area  

geografica 
Regione 

Magistrati 

incolpati 

(%) 

Nord 

 

16,5% 

 

Lombardia 5,1% 

 

Emilia Romagna 5,1% 

 

Liguria 2,5% 

 

Piemonte 1,9% 

 

Veneto 1,3% 

 

Friuli Venezia Giulia 0,6% 

Centro 

 

24,7% 

 

Lazio 15,8% 

 

Toscana 7,6% 

 

Marche 1,3% 

Sud e Isole 

 

58,9% 

 

Sicilia 21,5% 

 

Campania 15,8% 

 

Calabria 8,9% 

 

Puglia 8,2% 

 

Sardegna 3,8% 

 

Abruzzo 0,6% 

Totale  100,0% 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!! !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
3
 Per la ripartizione territoriale, in conformit� a quella utilizzata dallÕISTAT, sono state compre-

se nel Nord le sedi ricadenti nei distretti di BOLOGNA, BRESCIA, GENOVA, MILANO, 

TORINO, TRENTO, TRIESTE, VENEZIA; nel Centro le sedi ricadenti nei distretti di AN-

CONA, FIRENZE, PERUGIA, ROMA (compresi gli uffici giudiziari con competenza naziona-

le); nel Sud ed Isole le sedi ricadenti nei distretti di BARI, CAGLIARI, CALTANISSETTA, 

CAMPOBASSO, CATANIA, CATANZARO, L'AQUILA, LECCE, MESSINA, NAPOLI, 

PALERMO, POTENZA, REGGIO CALABRIA, SALERNO.  
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Nelle regioni meridionali e insulari si concentra il maggior numero di 

magistrati soggetti ad azione disciplinare (58,9%). La Sicilia � la regione 

dove presta servizio il maggior numero di magistrati incolpati, pari al 21,5% 

del totale. Segue, ancora nel Meridione, la Campania e, nel Centro, il Lazio, 

entrambi con il 15,8%.  

Se insieme allÕarea geografica, si osservano anche le funzioni svolte dai 

magistrati, la distribuzione dei magistrati requirenti incolpati, cos� come era 

stato osservato fino al 2017, si allinea a quella dei magistrati in servizio. La 

percentuale dei magistrati requirenti incolpati, che svolgono la loro attivit� 

nei distretti del Sud Italia, �, infatti, pari al 59,6% (in aumento rispetto al 

2018, quando era pari a 34,1%), aumentano i requirenti incolpati che svol-

gono attivit� nei distretti del Centro (28,1% vs 21,9%) e diminuiscono i re-

quirenti incolpati che svolgono attivit� nel Nord (12,3% vs 43,9%). Per i 

magistrati giudicanti incolpati, la distribuzione per area geografica si disco-

sta di poco rispetto al 2018 e agli anni precedenti. 

Nel grafico 6 � illustrato il confronto tra la popolazione dei magistrati in 

servizio e quella dei magistrati oggetto di nuovo procedimento disciplinare. 
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Le incolpazioni per tipologia di illecito contestato 

Nel 2019, il numero totale di illeciti contestati aumenta, passando da 176 

a 254 (+44,3%), sia per effetto del numero di azioni disciplinari richieste da 

parte del Ministro (+34,5% rispetto al 2018), sia per il forte aumento delle 

azioni disciplinari richieste dal Procuratore generale (+53,3%). 

 

Il 50,8% delle incolpazioni riguarda le violazioni del dovere della corret-

tezza, il 37,4% della diligenza, mentre quelle relative al comportamento al 

di fuori dellÕattivit� giudiziaria
4 
rappresentano il restante 11,8%. In partico-

lare, si rilevano: 129 incolpazioni per violazione del dovere della correttezza 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!! !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
4
 Le violazioni del dovere della correttezza comprendono i seguenti tipi di illecito: abuso della 

qualit� e della funzione, affidamento indebito di attivit� proprie del magistrato, astensione e 

omissione di atti dovuti, comportamenti pregiudizievoli/vantaggiosi per una parte, corruzione, 

interferenza, inosservanza di norme che regolano il servizio giudiziario, rapporti dei magistra-

ti con altri magistrati dello stesso o di altri uffici, comportamenti scorretti. Tra le violazioni 

della diligenza si considerano: difetto di motivazione, ritardo nel deposito di provvedimenti, 

ritardi e negligenza nelle attivit� dellÕufficio, violazione di norme processuali penali e civili, 

provvedimenti abnormi o contenenti gravi ed inescusabili errori e tardiva o mancata scarcera-

zione, travisamento dei fatti (dal 2016) e omessa segnalazione interferenze (dal 2019). Costi-

tuiscono illeciti disciplinari al di fuori dell'esercizio delle funzioni: abuso della qualit�, ingiu-

ria o diffamazione, rapporti con privati ed enti pubblici o privati e attivit� extragiudiziaria non 

autorizzata, iscrizione e/o attivit� a partito politico. 
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(+76,7% rispetto al 2018); 95 violazioni del dovere della diligenza (+25%) e 

30 incolpazioni per le violazioni dei doveri al di fuori dellÕattivit� giudizia-

ria (+11,1%), come illustrato nel grafico 8. 

 

 

La tabella 9 evidenzia lÕandamento del numero delle incolpazioni nel pe-

riodo 2012 - 2019, secondo lÕiniziativa dellÕAutorit� che procede. Per le 

violazioni nellÕambito della correttezza, il numero di incolpazioni su inizia-

tiva del Procuratore generale raddoppia rispetto al 2018 (82 vs 42) e anche 

quelle del Ministro aumentano, passando da 31 incolpazioni nel 2018 a 47 

nel 2019. NellÕambito del dovere della diligenza, le proposte del Procurato-

re generale aumentano del 18,2%, passando da 33 a 39 nellÕanno decorso, e 

quelle del Ministro aumentano del 30%, passando da 43 a 56. 
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Tab. 9 - Numero di incolpazioni per violazioni dei doveri  

(correttezza e diligenza) e iniziativa. 

Anni 2012 - 2019 

Violazioni Anni 

Iniziativa 

Procuratore 

generale 
Ministro Entrambi Totale 

CORRETTEZZA 

2012 63 11   74 

2013 33 3   36 

2014 80 14   94 

2015 72 16 6 94 

2016 82 55 1 138 

2017 76 41  117 

2018 42 31  73 

2019 82 47 

 

129 

DILIGENZA 

2012 72 27   99 

2013 56 75   131 

2014 75 51   126 

2015 54 51 1 106 

2016 34 80 

 

114 

2017 45 50  95 

2018 33 43  76 

2019 39 56 

 

95 

 

Tra le violazioni attinenti al dovere della diligenza, il tipo di illecito pi� 

contestato risulta essere la Òviolazione di norme processuali penali e civiliÓ 

(14,6%), a seguire il Òritardo nel deposito di provvedimentiÓ, che rappresen-

ta lÕ8,7% del totale delle incolpazioni e la tardiva o mancata scarcerazione 

che, nel 2019, rappresenta lÕ8,3% degli illeciti contestati. 

Costituiscono invece violazioni del dovere della correttezza e dei com-

portamenti al di fuori dellÕesercizio dellÕattivit� giudiziaria, illeciti discipli-

nari quali: fatti costituenti reato (14,6%), atti e comportamenti pregiudizie-

voli/vantaggiosi (9,1%) e rapporti di magistrati con altri magistrati (6,3%), 
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Esse nellÕanno decorso rappresentano complessivamente il 30% del totale 

degli illeciti disciplinari. 

 

Tab. 10 - Numero di incolpazioni per principale tipo di illecito e per anno 

 

Illecito disciplinare 

Anno 

 2019 2018 2019 2018   

Numero %   

reati 37 34 14,6% 19,0% 

 

violazione di norme processuali penali e civili                                                       37 25 14,6% 14,0% 

 

atti - comportamenti pregiudizievoli/vantaggiosi 23 9 9,1% 5,0% 

 

ritardi nel deposito di provvedimenti                                                                 22 21 8,7% 11,7% 

 

tardiva o mancata scarcerazione                                                                       21 17 8,3% 9,5% 

 

rapporti dei magistrati con altri magistrati  

dello stesso o di altri uffici                                                                        
16 17 6,3% 9,5% 

 

inosservanza di norme che regolano il servizio 

giudiziario 
15 8 5,9% 4,5% 

 

astensione e omissione di atti dovuti                                                                 14 3 5,5% 1,7% 

 

abuso della qualit� e della funzione                                                                  11 7 4,3% 3,9% 

 

interferenza 8 0 3,1% 0,0% 

 

scorrettezza 6 5 2,4% 2,8% 

 

ritardi e negligenze nelle attivit� dellÕufficio                                                      5 5 2,0% 2,8% 

 

provvedimenti abnormi o contenenti gravi  

ed inescusabili errori                                                                                
4 1 1,6% 0,6% 

 

altro  35 27 13,8% 15,1% 

 

Totale incolpazioni 254 179 100,0% 100,0%   

 (**) Il numero degli illeciti disciplinari del 2018 � leggermente diverso da quello pubbli-

cato nella relazione inaugurale dellÕa.g. 2019, a causa di aggiornamenti successivi. 

 

171



Fino al 2015, le violazioni come atti e comportamenti pregiudizievo-

li/vantaggiosi, interferenza, scorrettezza erano comprese nella voce ÒaltroÓ. 

Dal 2016 in poi, nella voce ÒaltroÓ sono comprese anche le nuove incolpa-

zioni inserite nell'ambito del dovere della diligenza come difetto di motiva-

zione e travisamento dei fatti. Nel 2018 e nel 2019 sono state inserite rispet-

tivamente le nuove incolpazioni: iscrizione e/o attivit� a partito politico e 

omessa segnalazione di interferenza. La composizione delle voci della cate-

goria ÒaltroÓ, nellÕanno decorso, � rappresentata nel grafico 9.  
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 Analisi congiunta delle incolpazioni per Òritardo nel deposito di provvedimentiÓ  

e Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ 

 

 
La serie storica dellÕillecito Òritardo nel deposito dei provvedimentiÓ, dal 

2013 in poi, ha sempre presentato un andamento decrescente, rispetto al to-

tale delle incolpazioni. Al contrario il peso dellÕillecito Òtardiva o mancata 

scarcerazioneÓ, pur presentando un peso percentuale sempre minore sul to-

tale delle incolpazioni e avendo un andamento nel tempo analogo a quello 

dellÕillecito ÒritardoÓ, dal 2016 in poi, dimostra la tendenza ad aumentare, 

fino a raggiungere, nellÕanno decorso, un peso analogo a quello dellÕillecito 

Òritardo nel depositoÓ, come si pu� evincere dal grafico 1. 

In questa sede le due tipologie di illecito saranno confrontate tra di loro, 

relativamente allÕautorit� che ha promosso lÕazione disciplinare, al genere 

dei magistrati incolpati, alle tipologie degli uffici giudiziari di pertinenza e 

allÕarea geografica di localizzazione. 
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Nel 2019 il numero assoluto dei magistrati incolpati per Òritardo nel de-

posito dei provvedimentiÓ � pari a 22 ed il peso di questi sul totale dei magi-

strati giudicanti sottoposti a procedimento disciplinare � pari al 21,8%. Il 

numero assoluto dei magistrati incolpati per Òtardiva o mancata scarcerazio-

neÓ � pari a 22, di cui 4 con funzioni requirenti. Il peso percentuale dei soli 

magistrati giudicanti incolpati per Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ (in 

numero assoluto pari a 18) sul totale dei magistrati giudicanti sottoposti a 

procedimento disciplinare � pari al 17,8% (vedi tabella 1).  

 

Tab. 1 - Numero dei magistrati giudicanti oggetto di 

nuovo procedimento disciplinare per anno, con il dettaglio 

degli illeciti per ritardo e tardiva scarcerazione 

ANNI 

Magistrati giudicanti oggetto di nuovo procedimento disciplinare 

totale 

di cui per 

 Òritardi  

nel deposito 

provvedimentiÓ % 

di cui per 

 Òtardiva 

 o mancata 

scarcerazioneÓ % 

2015 93 36 38,7% 9 9,7% 

2016 117 32 27,4% 4 3,4% 

2017 112 24 21,4% 8 7,1% 

2018 81 21 25,9% 14 17,3% 

2019 101 22 21,8% 18 17,8% 

 

Osservando, quindi, solo i magistrati giudicanti, il Procuratore generale ha 

promosso unÕazione disciplinare nei confronti del 31,8% dei magistrati incol-

pati per ritardo, in aumento rispetto allÕanno precedente (19%), e in modo 

complementare diminuisce la medesima percentuale relativa allÕiniziativa del 

Ministro, che passa dal 81% al 68,2% (vedi tabella 2). 

In tabella 2 viene riportato il peso dellÕiniziativa delle due Autorit� ri-

spetto alle due tipologie di incolpazioni, nellÕultimo quinquennio. Media-

mente il 90% delle incolpazioni per Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ � 

promossa dal Ministro della Giustizia e nellÕanno decorso solo il Ministro 

ha avviato azioni disciplinari per questa tipologia di illecito. 
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Tab. 2 - Ripartizione degli illeciti disciplinari  

Òritardo nel deposito dei provvedimentiÓ  

e Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ, per iniziativa e anno 

 

  

ritardo nel deposito  

dei provvedimenti 

tardiva o mancata  

scarcerazione 

ANNI 

Procura della 

Corte di  

cassazione 

Ministro  

della  

Giustizia 

Procura della 

Corte di  

cassazione 

Ministro  

della  

Giustizia 

2015 38,9% 61,1% 22,2% 77,8% 

2016 21,9% 78,1% 0,0% 100,0% 

2017 41,7% 58,3% 12,5% 87,5% 

2018 19,0% 81,0% 7,1% 92,9% 

2019 31,8% 68,2% 0,0% 100,0% 

 

Il numero dei magistrati di genere femminile incolpati per Òritardo nel 

deposito di provvedimentiÓ � minore del corrispondente maschile; i rispetti-

vi pesi percentuali sul totale dei giudicanti incolpati per ritardo sono pari a 

36,4% e 63,6%. Analoga composizione viene rispettata nellÕambito degli 

incolpati per Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ (tabella 3). 



Tab. 3 - Numero dei magistrati giudicanti oggetto di nuovo  

procedimento disciplinare per genere. 

Anno 2019 

 

genere 

Magistrati giudicanti oggetto di nuovo procedimento disciplinare 

totale % 

di cui per 

 Òritardi nel 

deposito 

provvedi-

mentiÓ 

% 

di cui per 

 Òtardiva o 

mancata 

scarcera-

zioneÓ 

% 

FEMMINE 28 27,8% 8 36,4% 7 38,9% 

MASCHI 73 72,3% 14 63,6% 11 61,1% 

Totale 101 100,0% 22 100,0% 18 100,0% 

 

Dal grafico 2 risulta evidente come, dal 2015 a oggi, aumenti il peso per-

centuale del numero dei magistrati di genere femminile incolpati per tardiva 

o mancata scarcerazione, anche se il numero assoluto dei magistrati di gene-

re maschile, incolpati per lo stesso illecito, rimane costante nel tempo. 
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LÕanalisi per area geografica mostra che nel 2019 i magistrati incolpati 

per Òritardo nel deposito dei provvedimentiÓ esercitano prevalentemente 

lÕattivit� giudiziaria nei distretti del Nord (40,9%). Invece, il numero dei 

magistrati incolpati per Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ risulta localizzato 

prevalentemente nei distretti del Sud (61,1%). 

 

Tab. 4 - Numero dei magistrati giudicanti oggetto di nuovo  

procedimento disciplinare (per Òritardo nel depositoÓ e  

Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ) per area geografica.  

Anno 2019 

 

AREA  

GEOGRAFICA 

2019 

ritardo nel 

deposito  

dei provve-

dimenti  

% 

tardiva o 

mancata 

scarcerazione 

% 

Nord 9 40,9% 1 5,6% 

Centro 7 31,8% 6 33,3% 

Sud e Isole 6 27,3% 11 61,1% 

Totale complessivo 22 100,0% 18 100,0% 

 

Il grafico 3 rappresenta lÕandamento dal 2015 al 2019 della distribuzione 

dei magistrati incolpati per Òritardo nel deposito dei provvedimentiÓ e si pu� 

notare che questo tipo di incolpazione � molto diffuso anche negli uffici 

giudiziari delle altre regioni dÕItalia. Dal grafico 4, invece, si evince che nel 

corso degli ultimi 5 anni, i magistrati che sono stati oggetto di procedimento 

disciplinare per lÕillecito Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ, prestavano ser-

vizio prevalentemente nei distretti delle regioni meridionali e insulari. 
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Nel 2019, per il Òritardo nel deposito dei provvedimentiÓ, il tribunale ordi-

nario si conferma come lÕufficio giudiziario dove si rileva la maggiore con-

centrazione di magistrati sottoposti a procedimento disciplinare; invece per 

la Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ la maggioranza dei magistrati incolpati 

presta servizio negli uffici di secondo grado (55,6%). La tabella 5 riporta il 

numero dei magistrati incolpati, nellÕanno decorso, per entrambi i tipi di il-

leciti e per ufficio di provenienza.  

 

Tab. 5 - Numero di magistrati incolpati  

per Òritardo nel deposito di provvedimentiÓ  

e per Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ, per ufficio giudiziario  

 

Ufficio giudiziario 

2019 

ritardo nel 

deposito dei 

provvedi-

menti  

% 

tardiva o 

mancata 

scarcerazione 

% 

Corte di Appello  4 18,2% 10 55,6% 

Tribunale 17 77,3% 8 44,4% 

Corte di Cassazione 1 4,5%   0,0% 

Totale complessivo 22 100,0% 18 100,0% 

 

Nei grafici 5 e 6 sono invece rappresentati gli andamenti dal 2015 al 2019 

delle percentuali di magistrati oggetto di procedimento disciplinare, rispettiva-

mente per le incolpazioni Òritardo nel deposito dei provvedimentiÓ e Òtardiva o 

mancata scarcerazioneÓ. Tendenzialmente i magistrati incolpati per Òritardo nel 

deposito dei provvedimentiÓ (grafico 5) prestano servizio nei tribunali ordinari, 

con una media annua pari a 77,5%. Per la Òtardiva o mancata scarcerazioneÓ, il 

valore medio annuo dei magistrati incolpati che prestano servizio nei Tribunali 

ordinari � pari al 54%, e la corrispondente media annua dei magistrati che pre-

stano servizio nelle Corti � pari a 45% (grafico 6).  

179



")R(Z! "#R$Z!

#$R'Z!

($R'Z!

"+R#Z!

+$R*Z!
+)R)Z!

*$R'Z!

%$R'Z!

**R(Z!

(R"Z!
)R$Z!

'Z!

"'Z!

#'Z!

('Z!

)'Z!

$'Z!

%'Z!

*'Z!

+'Z!

,'Z!

"''Z!

#'"$! #'"%! #'"*! #'"+! #'",!

(45JB'P'D/58:;<45U'8:36:25=U':=2?9F5U'F74'4:<546?'=79'67F?;:<?'67:'F4?TT76:E7=UY'F74'

3^2:?'8:36:A:54:?'6:'F4?T7=:7=A5'7'5==?'

1EGBH!@C!-PPHMME!! /GCSQFAMH! /GCSQFAMH!PHG!C!KCFEGHFFC!! 1EGBH!@C!1ADDALCEFH!

'

((R(Z!

$'R'Z!

%#R$Z!

#"R)Z!

$$R%Z!

%%R*Z!

$'R'Z!

(*R$Z!

*"R)Z!

))R)Z!

*R"Z!

'Z!

"'Z!

#'Z!

('Z!

)'Z!

$'Z!

%'Z!

*'Z!

+'Z!

,'Z!

"''Z!

#'"$! #'"%! #'"*! #'"+! #'",!

(45JB'Q'D/58:;<45U'8:36:25=U':=2?9F5U'F74'Z<546:T5'?'E5=25<5';2542745A:?=7ZY'F74'3^2:?'

8:36:A:54:?'6:'F4?T7=:7=A5'7'5==?'

1EGBH!@C!-PPHMME!! /GCSQFAMH! /GCSQFAMH!PHG!C!KCFEGHFFC!!

#"R)Z!"'Z! !

180



 

 

 

!

!

!

!

!

!

!

!

!

Statistiche relative  
agli esiti dei procedimenti penali 

 

!

 

!

!

! ! !

!





 

Distribuzione percentuale per esito dei procedimenti penali definiti 

dalle sezioni monocratiche* e collegiali dei tribunali 

Anno di definizione 2016 - 2018 

''

Esito Dispositivo 
Anno 

2016 2017 2018 

Condanna   44,76% 52,27% 52,53% 

  Condanna 37,00% 43,17% 44,51% 

  Applicazione pena 7,76% 9,10% 8,02% 

Assoluzione   29,30% 21,97% 20,76% 

  

Assoluzione perch� il fatto  

non sussiste (art. 530 cpp.) 7,71% 8,17% 8,36% 

  

Assoluzione perch� il fatto  

non � previsto dalla legge  

come reato (art. 530 cpp.) 11,61% 2,80% 1,45% 

  

Assoluzione per non aver com-

messo il fatto (art. 530 cpp.) 2,88% 3,21% 3,44% 

  

Assoluzione perch� il fatto non 

costituisce reato (art. 530 cpp.) 2,93% 2,90% 3,02% 

  

Assoluzione perch� l'imputato 

non � punibile (art. 530 cpp.) 1,58% 1,67% 1,11% 

  Altro 2,59% 3,22% 3,38% 

N.D.P.   25,65% 25,40% 26,28% 

  N.D.P. per remissione querela 4,80% 6,02% 6,95% 

  N.D.P. perch� il reato � estinto 12,73% 14,56% 14,91% 

  

N.D.P. perch� il reato �  

depenalizzato 2,84% 0,87% 0,37% 

  Altro 5,29% 3,94% 4,06% 

Altro   0,29% 0,36% 0,43% 

Totale   100,00% 100,00% 100,00% 

  355.691  285.026  303.283  

!

"!Escluse sezioni gip/gup. Elaborazioni sul 97% del totale procedimenti definiti. La distribuzione 

si riferisce anche ai giudizi a seguito di opposizione a decreto penale e a quelli abbreviati. 

 

Fonte: Ministero della giustizia - DOG - Direzione generale di statistica e analisi organizzativa. 
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Corti dÕappello 

 

Sezioni ordinarie 

Sentenze penali di assoluzione o condanna  

per tipo udienza e anno definizione* 
 

Tipo 

udienza 

Tipo 

decisione 

2016 2017 2018 
Assolu-

zione 

Con-

danna Totale 

Assolu-

zione 

Con-

danna Totale 

Assolu-

zione 

Con-

danna Totale 

Camerale 

Conferma 475 9.716 10.191 261 8.187 8.448 393 10.974 11.367 

Riforma 4.419 8.072 12.491 2.317 6.185 8.502 2.090 8.116 10.206 

Totale 4.894 17.788 22.682 2.578 14.372 16.950 2.483 19.090 21.573 

Pubblica 

Conferma 1.424 21.507 22.931 1.235 19.200 20.435 1.669 24.180 25.849 

Riforma 12.342 18.838 31.180 11.603 23.204 34.807 9.759 21.134 30.893 

Totale 13.766 40.345 54.111 12.838 42.404 55.242 11.428 45.314 56.742 

Totale 

Conferma 1.899 31.223 33.122 1.496 27.387 28.883 2.062 35.154 37.216 

Riforma 16.761 26.910 43.671 13.920 29.389 43.309 11.849 29.250 41.099 

Totale 18.660 58.133 76.793 15.416 56.776 72.192 13.911 64.404 78.315 

!

* Le sentenze di assoluzione o condanna costituiscono circa il 69% in media del totale 

delle sentenze emesse ogni anno dalle Corti dÕappello.  

 

 

Nel triennio in esame, infatti, il totale definiti assume i valori rappresentati 

nel seguente prospetto: 

 

Sezioni ordinarie corte 

d'appello 

Anno definizione 

2016 2017 2018 

Totale definiti 107.662 107.329 112.929 

 

Nel restante 31% ricadono tutte le definizioni con esito diverso da asso-

luzione o condanna quale ad esempio il non doversi procedere per qualsiasi 

motivo, la prescrizione, la riunione, che non � possibile disaggregare per ti-

po di udienza. 

 

Fonte: Ministero della giustizia Ð DOG - Direzione generale di statistica e analisi organizzativa. 
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Titoli di condanna senza sospensione iscritti  

dalle procure per lÕesecuzione 

Tipo ufficio 
Anno iscrizione 

2016 2017 2018 

Procure generali presso le 

Corti dÕappello 15.258 15.775 20.438 

Procure presso i Tribunali  

ordinari* 70.074 71.546 83.509 

Totale 85.332 87.321 103.947 

* Elaborazione sul 92% delle sedi. 

 

Titoli di condanna a pena detentiva senza sospensione  

della pena emessi nel 2016 e iscritti al Casellario centrale* 

Ufficio iscrizione 
Anno del passato in giudicato 

2016 2017 2018 2019 Totale 

Corte dÕappello 12.645  15.945  4.365  556  33.511  

Tribunale 39.873  13.943  787  127  54.730  

Totale 52.518  29.888  5.152  683  88.241  

* Data di osservazione: 23/12/2019. 

Fonte: elaborazione Ministero della giustizia - DOG - Direzione generale di statistica su 

dati del Casellario centrale. 
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