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ABSTRACT

Ad oltre un ventennio dall’istituzione della Direzione nazionale antimafia e delle Direzioni distrettuali antimafia
¢ possibile tracciare un bilancio che tenga conto delle ricadute positive della disciplina e delle persistenti criticita
del modello di contrasto alla criminalita organizzata fatto proprio dal codice di rito, anche in relazione ai suoi
rapporti con gli organismi sovranazionali previsti in ambito europeo, cercando al contempo di prefigurare i futuri
assetti in materia.
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1 . La nascita della Procura nazionale antimafia.

Il mutamento degli assetti investigativi in materia di criminalita organizzata prodotto
nell’arco di un biennio (1991-1992) da un binomio legislativo® nato sullonda della recrude-
scenza dei fenomeni mafiosi ha comportato uno scarto significativo, una cesura netta rispetto
alle linee guida in materia rinvenienti dal codice 1988, suscitando diffuse diffidenze e resisten-
ze — non soltanto all'interno della magistratura — per i paventati effetti dirompenti sullorga-
nizzazione degli uffici dell’accusa, sull'indipendenza dei relativi componenti e, in definitiva,
sulla concezione dominante della magistratura requirente intesa quale potere diffuso.

E noto che la proposta di istituire una “Superprocura’, cui affidare funzioni (quantomeno)
di coordinamento a livello nazionale dell’attivita d’indagine svolta nei confronti delle orga-
nizzazioni criminali mafiose (e delle strutture a queste assimilate), provocd fin da subito una
levata di scudi da parte di chi riteneva che tale innovazione avrebbe potuto rappresentare un
primo, dissimulato e surrettizio passo verso l'affrancamento forzato delle Procure dalla gestio-
ne autonoma e orizzontale delle loro funzioni — sancita all'indomani della caduta del regime
fascista — preludio di un loro asservimento al potere esecutivo.

La battaglia, nata dallesperienza operativa e dalla conoscenza dei modelli investigativi
operanti oltreoceano, condotta in prima persona da Giovanni Falcone al fine di imprimere
maggiore efficienza ed incisivita all'azione di contrasto a fenomeni criminali cosi complessi e
articolati, anche territorialmente, che richiedono specularmente un’azione repressiva di ampio
respiro, fini per impattare con veti incrociati e polemiche strumentali, talora ridotte a poco
edificanti invettive personali, e per tradursi in una costruzione normativa al contempo “rivolu-
zionaria” — rispetto agli equilibri preesistenti — e “di compromesso”.

Limite invalicabile, da tutti condiviso, fu infatti quello della conservazione del quadro di
attribuzioni “decentrate” e parcellizzate inerenti allesercizio dell’azione penale: la Direzione
nazionale antimafia, pertanto, nasce come organo di coordinamento delle indagini in materia
di criminalita organizzata, “naturalmente” attribuite alle singole Direzioni distrettuali antima-
fia, strutture nelle quali si risolve la soglia massima di superamento del quadro ordinario di
distribuzione degli affari penali su base territoriale. E, insomma, la dimensione del distretto di
Corte d’Appello a segnare il livello estremo di espansione geografica dell’azione diretta a re-
primere i comportamenti illeciti dei sodalizi criminali per loro natura debordanti dagli angusti
confini delle circoscrizioni giudiziarie di primo livello, i circondari di tribunale.

Sintesi normativa di tale approccio ¢ l'art. 51 comma 3-4is c.p.p., poi progressivamente
irrobustito dagli innesti dei commi 3-guater e 3-quinguies, che rappresenta I'architrave dell'in-
tero sistema ma, al contempo, rivela una crescente disomogeneita tra le attribuzioni per le-
sercizio dell’azione penale delle Direzioni distrettuali e le funzioni di coordinamento della
Direzione nazionale dando vita ad una delle piu evidenti e riconosciute criticita del sistema
di contrasto alle forme complesse di criminalita. Sullo sfondo, un malcelato e perdurante
sentimento di fastidio nei confronti di ogni forma di gestione e/o di controllo “centralizzati”
dell'azione penale e delle sue modalita di promovimento che, per il solo fatto di essere foriera
di una tendenziale gerarchizzazione dei poteri delle Procure interessate, ¢ additata come lesiva
dell'obbligatorieta dell'azione penale. Quest’ultima, si afferma, puo essere garantita soltanto
da un’architettura orizzontale degli organi deputati al suo esercizio: dimenticando, pero, che
esiste un'ineliminabile dimensione soggettiva — non governabile dal canone dellobbligatorieta
— nelloperato del pubblico ministero, il quale puo liberamente dettare i tempi di ciascuna
indagine e lintensita del relativo impegno profuso, decidere i mezzi da impiegare e, spesso,
persino “lestensione tematica” delle investigazioni®.

1 Il riferimento ¢ all'intervento legislativo attuato in una triplice direzione — istituzione della Direzione investigativa antimafia, delle Direzioni
distrettuali antimafia e della Direzione nazionale antimafia — dal d.1. 29 ottobre 1991, n. 345, convertito con modificazioni dalla 1. 30 dicembre
1991, n. 410, e dal d.1. 20 novembre 1991, n. 367, convertito con modificazioni dalla 1. 20 gennaio 1992, n. 8.

2 Cfr. G. FaLcoNE, Cose di cosa nostra, Milano, 1991, 161.

* Cosi R. ORLANDI, Lorganizzazione della giustizia penale,in P. Biavati — C. GUARNERI — R. ORLANDI — N. ZANON, La giustizia civile ¢ penale
in Italia, Bologna, 2008, 230.
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2 Modelli di contrasto al crimine organizzato e struttura
. L) L) . .
ordinamentale del pubblico ministero.

11 dibattito sul tema, tuttavia, non puo non tener conto — anche in una prospettiva de iure
condendo — delle modifiche ordinamentali relative allorganizzazione degli uffici del pubblico
ministero intervenute nel 2006-2007 a seguito della “mini-riforma” e della speculare “mi-
ni-controriforma” dell'ordinamento giudiziario* che hanno inciso profondamente proprio sul-
la materia de gua, ridisegnando in maniera sensibile i rapporti tra “capo” e sostituti all'interno
dei singoli uffici dell’accusa. Perché ¢ innegabile che la novella, pur riverberandosi esplicita-
mente sulla sola “indipendenza interna” dei magistrati inquirenti, propaghi implicitamente i
suoi effetti, dal punto di vista concettuale, anche sulla questione ordinamentale nodale che in-
veste gli organi dell’accusa: la loro collocazione istituzionale, e in particolare la ventilata sepa-
razione delle carriere tra magistratura giudicante e magistratura requirente, quale conseguenza
imposta — o comunque suggerita e sollecitata — dall'attuazione del modello costituzionale di
“giusto processo”.

A monte, insomma, vi & pur sempre la vexata quaestio dello status del pubblico ministero.

11 relativo dibattito, come si sa, ¢ risultato falsato negli ultimi vent’anni da pregiudizi e
diktat politici (rectius, di schieramento) che poco si coniugano con lesigenza di trovare una
soluzione equilibrata al problema, rispettosa di ciascun ruolo e al contempo in linea con il
modello processuale di parti emergente dal dato costituzionale rinnovato®. Troppo spesso,
purtroppo, si dimentica che l'agire del pubblico ministero non ¢ scevro da scelte discrezionali
in grado di incidere sulle concrete opzioni di politica criminale e che la sua indipendenza,
voluta dai Padri costituenti quale antidoto agli eccessi e agli abusi del ventennio, non risulta
adeguatamente controbilanciata — nonostante la fisiologica parzialita dell'organo dell’accusa —
da alcuna forma di responsabilita politica®.

E indubbio che un’architettura processuale ispirata, pur se con molte “variazioni sul tema”,
allo stile accusatorio stentatamente si amalgama con una figura di pubblico ministero “limi-
trofa” — dal punto di vista del reclutamento e della sua posizione istituzionale — a quella del
giudice, “terzo e imparziale” per statuto costituzionale. D’altronde un intervento riformatore
sarebbe tutt’altro che indolore, richiederebbe sensibilitd e convergenze politiche tutte da ve-
rificare e andrebbe attentamente meditato’. L'aspetto piu delicato della questione, natural-
mente, & costituito non gia dal “se”, ma piuttosto dal “come” attuare 'auspicata separazione
delle carriere quale inevitabile pendant della separazione di funzioni processuali, in un Paese
che non ha ancora metabolizzato le pur risalenti iniquita e distorsioni originate dalla pesante
subordinazione allesecutivo dei pubblici ministeri, piegati senza remora alcuna alle esigenze e
ai voleri di uno Stato autoritario, e che continua a vivere suo malgrado una stagione scandita
da uno scontro acuto tra politica e magistratura.

Certo ¢ che la menzionata “mini-riforma” dellordinamento giudiziario, nel valorizzare la
gerarchizzazione all'interno degli uffici dell’accusa, ha offerto un ulteriore — e forse decisivo
— assist ai fautori delle carriere separate, traducendosi in un inzpus destinato ad influenzare lo
stesso Consiglio Superiore della Magistratura, tradizionalmente attento “custode” delle intime
dinamiche delle Procure.

Significativa ¢ sotto quest’aspetto la pressoché coeva risoluzione adottata all'unanimita
dall'organo di autogoverno il 12 luglio 2006 in tema di coordinamento delle indagini concer-
nenti il terrorismo, ove il C.S.M. afferma che la specificita dei fenomeni terroristici interna-
zionali induce a propendere per listituzione di una “Superprocura” ad hoc, cui attribuire “veri
e propri poteri di indagine e, in una versione pilt forte, anche come conseguenza dell’attri-

* 1l riferimento ¢, rispettivamente, al d. Igs. 5 aprile 2006, n. 160, e alla 1. 30 luglio 2007, n. 111.

° M. CHIAVARIO, La fisionomia del titolare dell’azione penale, tema essenziale di dibattito per la cultura del processo, in Pubblico ministero e riforma
dell'ordinamento giudiziario, Atti del XVI Convegno tra gli studiosi del processo penale (Udine, 22-24 ottobre 2004), Milano, 2006, 26 s.,
osserva che “la mancanza di regole consolidate di costume, quanto a “fair play” negli atteggiamenti del potere politico nei confronti del mondo
della giustizia” & un dato di fatto in Italia di cui occorre prendere atto, pur riconoscendo che la riscrittura dell’art. 111 Cost. costituisce “un
fattore, se non altro, di maggiore incertezza sul significato complessivo della normativa costituzionale di riferimento”.

¢ In questa direzione R. ORLANDI, Lorganizzazione della giustizia penale, cit., 231.

7 Emblematico ¢ il disegno di legge costituzionale presentato dal Governo 1'11 marzo 2011, su cui sia consentito il rinvio a S. Lorusso, G/
assetti costituzionali della Giustizia e lo scontro infinito tra poteri, in Proc. pen. giust.,2011, fasc. 3,4 s.
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buzione di una competenza propria”: un brusco mutamento di rotta, quindi, con un chiaro
scavalcamento dello schema del coordinamento e I'adesione inattesa a un modello di Procura
nazionale fortemente verticistico.

Una tale presa di posizione, inimmaginabile fino a pochi anni addietro, ¢ il sintomo ine-
quivocabile di un clima mutato, parziale riflesso di quanto accade nelle “stanze della politica”
ove, si sottolinea non senza allarme da parte di taluni settori della magistratura, si & assistito
ad un progressivo e massiccio convergere della volonta parlamentare in direzione di un assetto
gerarchico degli uffici del pubblico ministero®.

Se, dunque, la ventilata separazione delle carriere non ¢ piti un tabii, anche uneventuale
distribuzione verticale delle funzioni d’accusa e, con essa, 'attribuzione di poteri pilt pregnanti
d’investigazione e di azione — che superino il mero coordinamento dell’attivitd di indagine
altrui — agli organi centralizzati, possono divenire oggetto di dibattito, nell'intento di dare
maggiore incisivita e congruenza alla lotta al crimine organizzato operante su vasta scala con
il coinvolgimento di piani nazionali e/o sovranazionali sempre pilt ampi e complessi.

Nel 1991 una scelta di tale portata sarebbe apparsa senza dubbio “eversiva’, pur nell’'acqui-
sita consapevolezza che le indagini sulla criminalitd mafiosa (e organizzata in genere) doves-
sero essere condotte a trecentosessanta gradi mirando a ricostruire uno scenario complessivo
in cui calare il singolo episodio delittuoso e ciascun elemento investigativo e probatorio. Gia
allora, del resto, gli osservatori pil attenti rimarcavano che “le indagini devono essere fatte
“alla grande”. Occorre raccogliere il maggior numero possibile di informazioni [...] Occorre
costruire una strategia investigativa generale e verificare continuamente il confine tra il noto e
lignoto™. La soluzione poi individuata, quella del coordinamento degli uffici “decentrati” del
pubblico ministero, si presentava come “I'ultima spiaggia”, loccasione estrema per contempe-
rare e coniugare due fondamentali esigenze, quella “di mantenere l'indipendenza del pubblico
ministero dal potere politico [...] dilaniato da tendenze centrifughe ed incapace di ricomporle
in un quadro razionale” e quella di “coordinare l'attivita investigativa in modo che l'azione del
pubblico ministero sia ‘organizzata” come il fenomeno criminale su cui deve indagare'.

Non sembravano, insomma, esservi alternative.

Il mancato o difettoso funzionamento dell’azione di coordinamento — magari per un’in-
terpretazione restrittiva e riduttiva delle norme introdotte — avrebbe aperto inevitabilmente
le porte a un'azione di contrasto pill incisiva e penetrante, reclamata a gran voce dallopinione
pubblica, da attribuire a un pubblico ministero strutturato gerarchicamente: al coordinamen-
to, nella gradazione degli strumenti possibili messi a disposizione dal diritto amministrativo,
segue infatti lordinamento gerarchico' che, “in un sistema democratico, comporta il controllo
da parte del potere politico™.

3 Vent’anni di “Superprocura” un bilancio sostanzialmente
[ ]
positivo.

Il bilancio di vent’anni di operativita della Direzione nazionale antimafia e delle Direzioni
distrettuali antimafia pud dirsi sostanzialmente positivo, se si guarda ai risultati raggiunti sul
campo e condensati nelle Relazioni approntate annualmente dal Procuratore nazionale anti-
mafia e indirizzate al Procuratore generale presso la Corte di cassazione, cui la legge istitutiva
attribuisce — com® noto — funzioni di sorveglianza sulloperato della “Superprocura” (art. 76-
ter 0.g., abrogato e ora sostituito dall’art 104 del d. Igs. 6 settembre 2011, n. 159, il c.d. “codice
antimafia”).

Ne emerge un quadro dominato dallistituto del collegamento investigativo ex art. 371-bis

8 Consiglio superiore della magistratura - risoluzione 12 luglio 2006, in Quest. giust., 2006, 1057.

? G. SanTaLucia, Coordinamento o nuova gerarchia?, in Quest. giust., 2006, 1052.

10 P. ToNIN1, I/ coordinamento tra gli uffici del pubblico ministero, in Giust. pen., 1992, 111, 411.

1 P. ToN1INt, I/ coordinamento tra gli uffici, cit., 412.

12V, sul punto, le considerazioni di F. D Lko, I/ coordinamento giudiziario in Italia e in Europa. Normative e modelli a confronto, in Dir. pen.
proc., 2006, 377, che ricorda come quella del coordinamento ¢ — per il diritto pubblico — una figura organizzatoria caratterizzata da modalita
meno verticalizzate nei rapporti tra vari soggetti della pubblica amministrazione rispetto allo schema della gerarchia, in grado di tutelare
l'autonomia dei singoli organismi coordinati e, al contempo, di garantire un'azione unitaria.

13 P. ToN1INt, I/ coordinamento tra gli uffici, cit., 412.

2004 | @ omrre penc covrewronneo [



Bl MAFIA E CRIMINE ORGANIZZATO Sergio Lorusso [N

comma 3 lett. ¢) c.p.p. e dalla ripartizione interna delle funzioni dell'ufficio per materie d’in-
teresse attribuite mediante delega a un sostituto della Procura nazionale, coerentemente al piu
recente modello organizzativo adottato a partire dal marzo 2006 e di cui il C.S.M. ha preso
atto nelle sedute del 5 luglio 2006 e — per le successive modifiche — del 1 aprile 2009. Parti-
colare attenzione, inoltre, ¢ rivolta alle attivita di studio e di documentazione, di cooperazione
internazionale e di utilizzo delle nuove tecnologie, organizzate in corrispondenti Servizi che
sviluppano, talvolta in maniera collegata, le linee strategiche e programmatiche della “Super-
procura’. Rilievo crescente assumono poi le misure di prevenzione (personali e patrimoniali)
adottate nei confronti della criminalitd mafiosa.

In concreto, l'attivita svolta si & tradotta in un esiguo numero di applicazioni disposte dal
Procuratore nazionale antimafia, in una discreta quantita di colloqui investigativi e di ope-
razioni sotto copertura e in azioni di coordinamento tese prevalentemente al collegamento
investigativo o, in misura minore, alla risoluzione di contrasti insorti tra Procure distrettuali'.
Significativo ¢ il numero di rogatorie disposte e preponderante, sotto il profilo quantitativo, &
I'intervento legato alle competenze in materia carceraria, connesso da un lato al regime deten-
tivo speciale di cui all’art. 41-4is o.p. e ai benefici penitenziari per i collaboratori di giustizia,
dall’altro ai pareri sulle scarcerazioni di persone soggette a restrizione della liberta personale
perché indagate, imputate o condannate per uno dei delitti enumerati nell’art. 51 comma 3-2is
c.p-p-

DLazione di contrasto al crimine organizzato di stampo mafioso ne ¢ risultata, nel com-
plesso, rafforzata e senza dubbio depurata da storture e défaillances frequenti in passato, frutto
di personalismi e “gelosie” tra i vari attori dell'investigazione penale® che il coordinamento
spontaneo tra le Procure aveva dimostrato di non essere in grado di governare.

Non per questo, tuttavia, i fenomeni mafiosi e quelli a essi assimilati possono dirsi sradicati
dal tessuto sociale'. Pur avendo assunto, infatti, una dimensione meno dirompente e per certi
versi pitt “sommersa’, se ne denuncia da piu parti la progressiva diftusione e il radicamento in
aree geografiche un tempo sottratte alla sfera d’influenza della criminalita organizzata nonché
unespansione della sfera dell’illecito in ambiti prima impermeabili a dette organizzazioni.

In questo quadro generale occorre chiedersi se una risposta pit efficiente dello Stato possa
venire dal conferimento di poteri investigativi alla Procura nazionale antimafia in via diretta
0, quantomeno, in via mediata attraverso la formulazione di direttive vincolanti per le Procure
distrettuali. Piti arduo, allo stato, ipotizzare un potere di esercizio diretto dell’azione penale da
parte della “Superprocura”, in via esclusiva o concorrente, che potrebbe comportare non solo
lattribuzione all'organo “centralizzato” della “competenza” per determinati reati, sottraendola
agli organi “territoriali”, ma finanche la correlativa istituzione di un giudice specializzato cui
devolvere la cognizione dibattimentale dei reati in materia di criminalita organizzata mafiosa
(e ad essa assimilata).

E questo nonostante le inattese aperture del C.S.M., che — nell'esprimersi sullopportunita
di istituire un ufficio centrale di coordinamento dell’attivita di contrasto ai reati di terrorismo
- non rifiuta comunque a priori, come abbiamo visto, I'ipotesi della creazione di un organi-
smo ad hoc, la Direzione nazionale antiterrorismo (DNAT), cui attribuire non soltanto poteri
d’indagine diretti ma anche una specifica “competenza”, non dubitando “che le caratteristiche
attuali di alcuni settori del terrorismo nazionale e internazionale possono far apparire, a un
primo approccio, preferibile un pubblico ministero svincolato dalla competenza per territorio
e in grado di costituire un referente unico per la polizia giudiziaria e per le autorita degli altri
Stati”"”: un modello innovativo di “Superprocura”, destinato magari a fare da “apripista”ad un
corrispondente ampliamento dei poteri attribuiti alla Procura nazionale antimafia.

Lo stesso organo di autogoverno, d’altronde, ha mostrato cautela di fronte a soluzioni

14 Sivedano i dati contenuti nella Relazione annuale sulle attivita svolte dal Procuratore nazionale antimafia e dalla Direzione nazionale antimafia
nonché sulle dinamiche e strategie della criminalita organizzata di tipo mafioso, 2012, 9-10.

15V, per quel che concerne la duplicazione dell’attivita di polizia giudiziaria, S. LioTTA, La Direzione nazionale antimafia e il coordinamento
delle indagini di mafia dopo 20 anni: bilancio e prospettive,in Criminalia, 2012,419 s.

16 Cfr., da ultimo, le considerazioni svolte da G. C1aN1, Intervento del Procuratore generale della Corte suprema di cassazione nell’Assemblea
generale della Corte sull’ amministrazione della giustizia nell’anno 2012 (Roma, 25 gennaio 2013), 67, ove si sottolinea “la piena attualita dei
tradizionali fenomeni di criminalitd mafiosa” nonostante “gli indiscutibili successi che anche nell'anno in esame si sono conseguiti nei
confronti dellorganizzazione ‘cosa nostra”, che “non devono indurre in errore facendo ritenere che la cattura di esponenti mafiosi di spicco e
di numerosi altri associati abbia da sola disarticolato in maniera definitiva lorganizzazione”.

17 Consiglio superiore della magistratura - risoluzione 12 luglio 2006, cit., 1057,
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estreme, soprattutto per le loro implicazioni: I'attribuzione di poteri investigativi in prima per-
sona “potrebbe comportare la costituzione di un giudice anch’esso svincolato dalla competenza
per territorio, quanto meno nella fase delle indagini preliminari: in caso contrario il pubblico
ministero della DNAT resterebbe privo di un giudice di controllo e, quanto meno, si porrebbe
il problema della sua responsabilitd”, si sottolinea nella medesima risoluzione, invocando la
dead line di eventuali nuovi giudici penali specializzati per materia non infranta in passato
neanche nei periodi di massima emergenza della storia repubblicana®.

4. La tenuta complessiva del modello di coordinamento
investigativo.

Sicuramente eccessivo e infondato ¢ risultato il timore di interferenze o, addirittura, di
un controllo esterno delle iniziative degli uffici delle singole Procure da parte della Direzione
nazionale antimafia. Il complesso dei poteri attribuiti alla Superprocura, cosi come strutturato,
rendeva d’altronde alquanto remoto tale rischio, essendo di gran lunga prevalenti i poteri co-
noscitivi, di impulso e di coordinamento rispetto a quelli, chiaramente residuali, di intervento
diretto nelle indagini.

LI’indipendenza del pubblico ministero non ¢ stata in alcun modo lesa e la nuova struttura
centralizzata, resa impellente dalle istanze di politica criminale derivanti da forme di crimi-
nalitd organizzata sempre pil invasive e aggressive, ¢ risultata indifferibile e indispensabile —
quale pendant della concentrazione su base nazionale delle strutture investigative specializzate
di polizia giudiziaria — per evitare una perniciosa parcellizzazione dell’agire che sarebbe potuta
degenerare in una disarticolazione degli uffici dell’accusa’. Ingiustificati, dunque, gli allarmi
lanciati con la preoccupazione “che partendo dallesigenza di un efficace, vincolante, coordina-
mento fra diversi uffici del p.m. si [potesse] giungere ad uneffettiva subordinazione gerarchica
dell’ufficio medesimo”?.

11 potere di applicazione temporanea di magistrati della Direzione nazionale e delle Dire-
zioni distrettuali, esercitabile dal Procuratore nazionale antimafia per garantire “la necessaria
flessibilita e mobilita che soddisfino specifiche e contingenti esigenze investigative o proces-
suali” (art. 371-4is comma 3 lett. 4) c.p.p.), cristallizzato nelle norme di ordinamento giudi-
ziario con espresso riferimento ai “procedimenti di particolare complessita o che richiedono
specifiche esperienze e competenze professionali” (art. 110-4is 0.g., ora confluito nell’art. 105
del citato d. Igs. 159/2011), ritenuto non a torto potenzialmente pilt penetrante della stessa
avocazione?, ¢ stato impiegato cum grano salis ¢ nellottica di un rafforzamento della specializ-
zazione — ma pure della “personalizzazione” — della funzione d’accusa.

Del tutto assente, nell’arco di un ventennio, il ricorso da parte del Procuratore nazionale
antimafia all'istituto dell’avocazione, previsto dall’art. 371-4is comma 3 lett. ) c.p.p. per i
casi di mancato esito delle riunioni disposte al fine di promuovere o di rendere effettivo il
coordinamento, reso impossibile dalla perdurante e ingiustificata inerzia nelle attivita d’in-
dagine o dall'ingjustificata e reiterata violazione dei doveri previsti dall’art. 371 c.p.p. ai fini
del coordinamento delle indagini. Tale rimedio, che costituisce sicuramente lo strumento pit
radicale messo a disposizione della “Superprocura” dal legislatore, introdotto quale extrema
ratio per il caso di coordinamento investigativo non andato a buon fine, era stato anche quello
maggiormente avversato in sede di gestazione della normativa per le sue possibili implicazioni
“verticistiche” — nonostante il corredo di garanzie all'uopo predisposte e incentrate sul reclamo
proponibile al Procuratore generale presso la Corte di cassazione avverso il decreto motivato
di avocazione — non mancando di suscitare i/lo tempore riserve, “soprattutto per il pericolo che

8 Consiglio superiore della magistratura - risoluzione 12 luglio 2006, cit., 1057, ove si evidenzia pure che “la costituzione di giudici de-
territorializzati porterebbe assai vicini alla costituzione di giudici specializzati, che si sono invece evitati anche nelle fasi pitt drammatiche del
terrorismo”.

¥ Cfr. S. PANAGIA, Indipendenza del pubblico ministero e superprocura: alcune riflessioni sul tema, in Riv. it. dir. proc. pen.,1993,1076.

2'S. PANAGIA, Indipendenza del pubblico ministero e superprocura, cit., 1075.

V.,in argomento, G. SALV1, Funzioni e poteri del procuratore nazionale antimafia, in Cass. pen.,1992,1081; G. SALv1, Primi problemi interpretativi
su assetto e competenze degli uffici del pubblico ministero, in Quest. giust., 1989, 605.

2 Cfr. G. SANTALUCIA, Spunti critici sulla riorganizzazione degli uffici di procura in tema di delitti di mafia, in Giust. pen., 1992,11, 266 s.
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si formi una magistratura parallela rispetto a quella che si interessa di reati comuni™?

poi prive di consistenza.

In definitiva, ogni preoccupazione sul punto ¢ stata fugata, stante 'assenza di qualsiasi
episodio di controllo o di condizionamento dell’attivita d’indagine nellesperienza della Pro-
cura nazionale antimafia che ha dimostrato come sia possibile realizzare forme di raccordo
tra organi “centrali” e organi “territoriali” rispettose del carattere diffuso dell’azione penale e,
con esso, dell’'autonomia e dell'indipendenza di ogni singolo ufficio®. Le prassi operative della
Direzione nazionale antimafia, come riconosciuto in varie occasioni dallo stesso C.S.M., non
hanno insomma originato rilievi di natura sostanziale.

, rivelatesi

5 Larinnovata percezione dei fenomeni di criminalita organizzata
o
frutto di un sapere investigativo comune.

Senza dubbio lesperienza ventennale della “Superprocura” ha generato una nuova cultu-
ra del fenomeno mafioso nelle sue varie sfaccettature, favorendo la formazione di un sapere
investigativo “mirato” e unitario: intento che rientrava — del resto — tra gli obiettivi dichiarati
dell'intervento legislativo. A questo scopo ¢ preordinato il conferimento al Procuratore nazio-
nale antimafia del potere di acquisire ed elaborare “notizie, informazioni e dati attinenti alla
criminalitd organizzata” (art. 371-4is comma 3 lett. ¢) c.p.p.), di cui il nuovo organo si & avvalso
ampiamente istituendo anche, come detto, appositi Servizi di studio e di documentazione
quali articolazioni interne dell’'ufficio.

Ha contribuito in maniera significativa a tale finalita I'istituzione di apposite Sezioni dedi-
cate alle varie forme di criminalita organizzata interna ed estera (da Cosa nostra alla Camor-
ra, dalla ‘Ndrangheta alla Sacra corona unita) e I'individuazione di specifiche aree tematiche
d’interesse: dagli appalti pubblici alle frodi comunitarie, dall'immigrazione clandestina al nar-
cotraffico, dagli appalti pubblici alle infiltrazioni della criminalita organizzata nella pubblica
amministrazione, dall'antiriciclaggio al racket e all'usura, e via discorrendo.

La percezione dei fenomeni mafiosi (e di criminalitd organizzata ad essi assimilati) ¢ dun-
que mutata, superando quella visione angusta e settoriale che la frammentazione della risposta
giudiziaria®, al di 1a di ogni pur meritevole sforzo individuale, inevitabilmente determinava:
la lettura combinata e incrociata dei dati, sotto questo profilo, & risultata decisiva e non ha
scalfito in alcun modo l'autonomia operativa delle singole Procure distrettuali, trasformandosi
al contrario in un valore aggiunto per il loro stesso operato.

Qualche perplessita persiste, se mai, sull'anomala collocazione ordinamentale della Dire-
zione nazionale antimafia e del Procuratore nazionale antimafia, entrambi inseriti all'interno
della Procura generale presso la Corte di cassazione — che su tali organi esercita come ricor-
dato un potere di sorveglianza — pur non svolgendo funzioni attinenti in alcun modo alla
giurisdizione di legittimita bensi esclusivamente di merito e, per giunta, proprie della fase
procedimentale. Alla base della scelta legislativa, com® noto, lesigenza di non creare “corpi
separati”in qualche maniera condizionati o condizionabili dagli organi legislativi e/o esecutivi.
Sarebbe stata preferibile una posizione autonoma, pur se all'interno dellorganizzazione giudi-
ziaria e indipendente, quindi, da qualsivoglia organo espressione di altri poteri dello Stato. La
collocazione al vertice dellorganizzazione giudiziaria, sotto legida del Procuratore generale,
riflette comunque sia la portata nazionale e, dunque, 'ampio spettro territoriale d’incidenza
della “Superprocura’, sia il rilievo e il peso specifico della stessa.

Del timore di possibili condizionamenti del potere politico vi & traccia nel mutamento di
rotta rispetto al disegno originario — attuato nel passaggio dallo schema di decreto legislativo
presentato dal Ministro della Giustizia al testo del d.1. n. 367/1991 — in relazione alle attri-
buzioni del Procuratore generale presso la Corte di cassazione, che avrebbe dovuto recepire le

22 A. GIARDA, La lenta evoluzione dei principi in nome della lotta alla criminalita organizzata, in Corr. giur., 1992, 44.

V., in proposito, i rilievi di G. SALV1, Funzioni e poteri del procuratore nazionale, cit., 1083.

 In questa direzione V. BorRRACCETTI, Lattivita di coordinamento del procuratore nazionale antimafia, in Aa.NVv., Il coordinamento delle indagini
di criminaliti organizzata e terrorismo, a cura di G. Melillo, A. Spataro e P.L. Vigna, Milano, 2004, 93.

2% Sui limiti derivanti dalleccesso di parcellizzazione dei poteri di indagine in materia si veda P. L. VioNa, I/ processo accusatorio nell'impatto con
le esigenze di lotta alla criminalita organizzata, in Giust. pen., 1991, 111, 470-471.
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linee di politica criminale elaborate dal Governo e approvate dal Parlamento in merito all’at-
tivita di prevenzione e di investigazione per poi riferire periodicamente al C.S.M. e, tramite
il Guardasigilli, ai Presidenti delle Camere, con leffetto di vincolare l'operato del Procuratore
nazionale antimafia agli indirizzi approvati dal Parlamento.

Un assetto ben pil coraggioso e radicale di quello definitivo, nel quale le attribuzioni della
Procura generale presso la Corte di cassazione appaiono inevitabilmente sfumate e il potere
del Procuratore nazionale antimafia di individuare i temi su cui investigare e di orientare i
piani d’indagine sull’intero territorio nazionale, nonché di impartire specifiche direttive ai
procuratori distrettuali, & soppresso.

6. La progressiva discrasia tra 'ambito oggettivo di operativita
della Direzione nazionale antimafia e quello delle Direzioni
distrettuali antimafia.

Il pitr evidente — e al contempo piu facilmente rimovibile — punto critico della normativa
vigente ¢ costituito dal progressivo “scostamento” tra le molteplici fattispecie di reato attribuite
dall'art. 51 c.p.p. alla “competenza” delle Direzioni distrettuali antimafia e le piu circoscritte
ipotesi criminose per le quali si prevede l'intervento di impulso e di coordinamento della
Direzione nazionale antimafia (art. 51 comma 3-2is c.p.p.). Frutto di un’attivita legislativa in-
cessante (da ultimo con la 1. 1 ottobre 2012, n. 172, di ratifica della Convenzione di Lanzarote)
troppo spesso tumultuosa e scoordinata, motivata da urgenze ed emergenze talora strumentali,
la discrasia ha assunto dimensioni via via pitt ampie e insostenibili, che mettono a rischio
lefficienza complessiva dell’attivita di contrasto alle manifestazioni criminali organizzate se
si considera la loro fenomenologia caratterizzata da sinergie delittuose sempre nuove, dalla
permeabilita e dall'interscambiabilita delle figure di reato poste in essere dai sodalizi criminali.

Ignorare le possibili interazioni tra reati informatici o di pedopornografia e prostituzione
minorile e fattispecie associative significa chiudere gli occhi di fronte ad una realta nella quale
spesso detti reati non si consumano in una dimensione individuale ma si inscrivono nell’at-
tivita illecita di gruppi criminali che da tali comportamenti traggono vantaggi ed utilita di
carattere non soltanto economico.

Un caso a sé & quello relativo ai procedimenti per delitti commessi (o tentati) con finalita
di terrorismo, cui prima si ¢ fatto cenno. Il dibattito sul punto ¢ intenso, come testimoniano i
numerosi interventi di studiosi e addetti ai lavori convergenti nel richiedere che lesperienza
della Procura nazionale antimafia venga messa a frutto, estendendola a tale settore. D’altronde,
¢ ormai noto e acclarato che non di rado i fenomeni di criminalitd organizzata si intersecano
e si coniugano con quelli terroristici, dando vita a “relazioni pericolose” soprattutto sotto il
profilo del finanziamento delle organizzazioni terroristiche e del reperimento degli strumenti
doffesa (armi ed esplosivi), ma anche per quanto concerne 'ingresso nel nostro territorio e la
“copertura” degli appartenenti alle singole cellule eversive.

Incerte, se mai, sono le modalita di tale operazione: se, ciog, si debba trattare di un semplice
ampliamento delle attribuzioni “per materia” della “Superprocura” o se, invece, in considera-
zione delle specificita del fenomeno soprattutto nella sua dimensione internazionale, contrad-
distinta dalla “delocalizzazione” e dalla creazione di una “rete mobile” in grado di operare a
livello globale, si debba piuttosto pensare all’istituzione di un nuovo e piu incisivo organo, una
Procura nazionale antiterrorismo dotata di ampi poteri che spinga il suo raggio d’azione al di
12 del mero impulso e coordinamento dell’attivita d’indagine altrui per assumere in prima per-
sona funzioni investigative e, nella versione piu “forte”, persino di esercizio dell’azione penale.
Ineludibile, in ogni caso, listituzione di una banca dati antiterrorismo, sulla falsariga di quella
concepita a fini investigativi per la raccolta e la condivisione di informazioni e dati relativi ai
fenomeni mafiosi.

Le caratteristiche peculiari del terrorismo internazionale, si sottolinea, impongono “un
approccio investigativo da parte di polizia giudiziaria e magistratura requirente che non puo
restringersi nellorizzonte della circoscrizione territoriale di competenza™: trattasi, anzi, di

» Cosi V. BORRACCETTI, La necessita del coordinamento e la positiva esperienza della Direzione nazionale antimafia, in Quest. giust., 2006, 1041.
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materia in cui — come e pil che nel crimine organizzato — la cooperazione internazionale sul
piano investigativo e giudiziario assume un ruolo decisivo per il conseguimento di risultati
davvero apprezzabili. Dall’istituzione di un organo centrale, peraltro, trarrebbe indubbio van-
taggio anche il rapporto con le strutture specializzate di polizia nazionali ed estere, senza per
questo suscitare il pericolo di un arretramento dell’azione giudiziaria in ambiti che precedono
Iintervento della magistratura®.

La creazione di un ufficio unico dell’accusa su base nazionale, cui attribuire il novero dei
reati in materia di terrorismo internazionale, non costituisce una scelta obbligata, pur trat-
tandosi di una soluzione proponibile e praticabile — adottata in vari Paesi europei — senza
per questo essere tacciati “a priori di antidemocraticita™. Certo, una virata radicale in questa
direzione si troverebbe a fare i conti con il particolare quadro politico, ordinamentale e istitu-
zionale italiano, di cui prima si ¢ detto.

Preferibile (e in concreto piu facilmente realizzabile), in questo contesto, lestensione delle
“competenze” attribuite all’attuale “Superprocura”, piuttosto che la creazione di un organismo
ad hoc.

Anche soluzioni pilt morbide, tuttavia, devono confrontarsi con il dissenso di chi solleva
questioni di compatibilita rispetto all’assetto costituzionale di poteri modellati in modo da far
emergere relazioni gerarchiche, seppur sotto forma di moral suasion determinata dall’autore-
volezza dell'organo accentrato, cui sarebbe in concreto difficile sottrarsi trasformando, cosi, de
facto in gerarchia una relazione formalmente di semplice sovraordinazione®.

Necessaria, in ogni caso, una risposta pitt congrua e ragionevole alla questione dell'indivi-
duazione di un corrispondente nazionale per la materia de gua, posta dalla Decisione del Con-
siglio dell'Unione europea del 28 febbraio 2002 istitutiva — nell'ambito della Rete giudiziaria
europea — di Eurgjust (2002/187/GAl), recepita nel nostro ordinamento dalla 1. 14 marzo
2005, n. 41: T'opzione ivi accolta di individuare un numero di corrispondenti pari a quello delle
Procure generali (ventisei), oltre alla Direzione nazionale antimafia e alla Direzione generale
della giustizia penale del Dipartimento per gli affari di giustizia del Ministero della Giustizia
quale autorita centrale, da taluni definita “grottesca” per le immaginabili “conseguenze ne-
gative ... sullefficacia dello scambio delle informazioni e della cooperazione su casi concreti
in campo internazionale”, dovrebbe lasciare spazio — una volta istituito un organismo na-
zionale di coordinamento della lotta al terrorismo — all'individuazione di un corrispondente
italiano “mirato”, in grado di garantire davvero il coordinamento delle indagini e lo scambio
di informazioni e dati di cui sara depositario nell'istituenda banca dati. Non va dimenticato,
peraltro, che la figura del corrispondente nazionale ¢ meramente eventuale nella costruzione
di Eurojust, trattandosi di una sorta di a/ter ego del membro nazionale, e che le sollecitazioni
europee in favore di una sua istituzione riguardano proprio l'area del contrasto al terrorismo™®.

In questa direzione, del resto, si colloca la Decisione del Consiglio dell'Unione europea
adottata il 20 settembre 2005 (2005/671/GAl), in cui si prevede che ogni Stato membro
designi una o pit autorita quale corrispondente nazionale di Eurojust “per le questioni legate
al terrorismo, ovvero un'autorita giudiziaria o altra autorita competente che, nel rispetto della
legislazione nazionale, abbia accesso a tutte le informazioni pertinenti in merito ai procedi-
menti e alle condanne penali riguardanti reati di terrorismo e che riunisca tali informazioni”
per inviarle a Eurojust.

26 Cfr. V. BORRACCETTI, La necessita del coordinamento, cit., 1043.

27 V. BORRACCETTI, La necessitia del coordinamento, cit., 1042,

3R quanto osserva G. SANTALUCIA, Coordinamento o nuova gerarchia?, cit., 1051, con riferimento alleventuale potere di coordinamento
dell’attivita investigativa — ai confini con quella di prevenzione — che precede la definizione di una notitia criminis: “se ancora i fatti non sono
nitidamente emersi, gli uffici coordinati hanno in concreto scarsa possibilita di orientare la loro azione in modo difforme da quello indicato
con direttive anche specifiche, perché non dispongono dei necessari parametri per determinarsi a scelte diverse e per poi poterle giustificare”
(ibidem).

2 V. BORRACCETTI, La necessitia del coordinamento, cit., 1042,

% Cfr. F. DE Lro, I/ coordinamento giudiziario in Italia e in Europa, cit., 382.
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7. I rapporti con gli organismi sovranazionali: da Eurojust
all’ European Public Prosecutor Office.

11 riferimento a Eurojust ci consente di introdurre un altro tema, sempre piu vitale, che
richiede una verifica rispetto agli attuali assetti della Procura nazionale antimafia: il rapporto
dell'organo nazionale di coordinamento con le strutture sovranazionali gia esistenti, gli equili-
bri ravvisabili e le ulteriori implicazioni nascenti dalla prospettata attribuzione di nuove (e pitt
ampie) prerogative agli organismi operanti nello Spazio giudiziario europeo e dalla costituzio-
ne di nuovi organismi sovranazionali, in primis della Procura europea, alla luce del Trattato di
Lisbona e della proposta avanzata il 17 luglio 2013 dalla Commissione europea nella comuni-
cazione indirizzata al Parlamento europeo, al Consiglio dell'Unione e ai Comitati economico
e sociale e delle regioni (COM(2013) 534 final).

Preso atto ormai di come non sia pit possibile eludere la dimensione transnazionale del
crimine organizzato, le cui forme pili raffinate e resistenti travalicano i confini dei singoli Sta-
ti per aggredire persone, beni e interessi a livello globale, diviene indispensabile predisporre
strumenti di cooperazione — sia investigativa che giudiziaria — tra organi di polizia e magistrati
nazionali e individuare correlative norme che regolino le molteplici e complesse interrelazioni.
Si tratta di un processo in atto da decenni in ambito europeo, del quale Eurojust rappresenta,
allo stato, la sintesi pit avanzata, quale organismo sovranazionale indipendente cui ¢ attribuito
il compito di coordinare il contrasto non soltanto alle forme di criminalita di cui si occupa
Europol, ma anche a fattispecie di reato individuali di una certa gravita e alle forme di parteci-
pazione alle organizzazioni criminali. Apprezzabili, in tale contesto, le forme di collaborazione
sviluppate sul campo nel corso degli anni tra la Direzione nazionale antimafia e lorganismo
sovranazionale in relazione ad indagini su fenomeni criminali a dimensione transnazionale.

Eurojust & strutturata secondo un modello essenzialmente verticale e accentrato® che stri-
de concettualmente con lo schema orizzontale di coordinamento, rispettoso del potere d’in-
dagine e di azione diffuso attribuito alle Procure distrettuali e ai singoli magistrati ad esse
appartenenti, tipico della Procura nazionale antimafia. In particolare, si realizza — proprio ai
fini del coordinamento — la centralizzazione di poteri di impulso e di direttiva (non vincolan-
ti) in relazione all’attivitd di carattere investigativo svolta dalle autorita giudiziarie nazionali,
favorendo al contempo una comunicazione diretta tra le autorita giudiziarie dei diversi Stati
in essa coinvolti tesa a superare il pregresso schema di cooperazione essenzialmente intergo-
vernativo, basato su singole intese ed accordi di carattere bilaterale o multilaterale.

Non solo.

Le linee evolutive di Eurojust, tracciate dal Trattato che adottava una Costituzione per
I'Europa sottoscritto a Roma in data 29 ottobre 2004, ipotizzano l'espansione del suo ruolo
di coordinamento fino a ricomprendere 'avvio di indagini penali e la proposta di intrapren-
dere azioni penali, con una formula che, anzi, risulta ammorbidita rispetto a quella contenuta
nel progetto elaborato dalla Convenzione europea 'anno precedente, in cui si conferiscono
funzioni di “avvio di indagini e di azioni penali”, cosi riconoscendo un autonomo potere di
promovimento dell’'azione penale®. Archiviato — per i noti dinieghi alla ratifica da parte di
Francia e Paesi Bassi — il Trattato di Roma, ¢ il Trattato di Lisbona, sottoscritto il 13 dicembre
2007 ed entrato in vigore il 1 dicembre 2009, a costituire il punto di riferimento indefettibile
in materia. E anche qui, per la verita, emerge un modello “forte” di coordinamento e di coo-
perazione giudiziaria per Eurojust, che tra i suoi compiti annovera “I'avvio di indagini penali,
nonché la proposta di avvio di azioni penali esercitate dalle autorita nazionali competenti”e “il
coordinamento di indagini ed azioni penali” (art. 85 comma 1 TFUE).

31 Per una ricostruzione complessiva dell’istituto v., da ultimo, G. De Amicis, I soggetti della cooperazione, in AA. Vv., Manuale di procedura
penale europea, a cura di R.E. Kostoris, Torino, 2014, 190 s.

Sul punto v., altresi, le considerazioni di G.C. CaseLL1-G. De Amicis, I/ coordinamento delle indagini transnazionali fra assistenza giudiziaria
ed indagini comuni, in AA. Vv., I/ coordinamento delle indagini di criminaliti organizzata e terrorismo, cit., 165 s.; D. DE Lo, Le funzioni di
coordinamento di Eurgjust, ivi, 95 s.; D. MANZIONE, Le indagini collegate nel sistema processuale italiano, ivi, 73 s., che evidenzia I'inevitabile
spostamento all'indietro del baricentro dellintero procedimento — con “una forte valorizzazione della fase investigativa” — derivante
dall’esigenza di garantire una risposta efficace a fenomeni criminali avvertiti come particolarmente pericolosi, cui si riconnette leventuale
realizzazione di fenomeni di forum shopping da parte dellorgano dell’accusa.

32 Cfr., in proposito, F. D LEo, I/ coordinamento giudiziario in Italia e in Europa, cit., 382-383, secondo il quale “I'idea deve essere sembrata
troppo audace e ha determinato una prudente marcia indietro”.
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Nella medesima direzione si colloca la proposta di regolamento del Parlamento europeo
e del Consiglio del 17 luglio 2013 tesa a modificarne gli assetti (COM(2013) 535 final), non
a caso coeva a quella istitutiva dell’ European Public Prosecutor Office, frutto di un progetto
annunciato nel Piano d’azione presentato nel 2012 dalla Commissione d’attuazione del Pro-
gramma di Stoccolma.

Non si tratta, pertanto, del punto di arrivo di un prefigurato processo di superamento — in
unottica cooperatoria tesa al rafforzamento e alla razionalizzazione dell’azione di contrasto
alla criminalita transnazionale — dei confini dei singoli Stati, ma soltanto di un primo passo in
vista di quello, senza dubbio pil impegnativo, della creazione di un organismo d’accusa ad hoc:
l'art. 86 comma 1 TFUE, difatti, prevede la possibilita di “istituire una Procura europea a par-
tire da Eurojust”, cui afhidare il compito di “individuare, perseguire e rinviare a giudizio, even-
tualmente in collegamento con Europol, gli autori dei reati che ledono gli interessi finanziari
dell'Unione” e di esercitare “I'azione penale per tali reati dinanzi agli organi giurisdizionali
competenti degli Stati membri” (art. 86 comma 2 TFUE), destinata in una fase successiva ad
estendere ulteriormente la sua sfera d’azione “alla lotta contro la criminalita grave che presenta
una dimensione transnazionale” (art. 86 comma 4 TFUE).

Una “Superprocura europea’, insomma, chiamata a indagare e ad agire in prima persona
all'interno dei singoli Stati, con evidenti ricadute in punto di limitazioni alla sovranita na-
zionale e di esercizio della funzione giurisdizionale, il cui modello collide chiaramente con
larchetipo della Procura nazionale antimafia made in Italy.

La percezione della centralita di un intervento coordinato a livello sovranazionale nella
repressione dei fenomeni criminali organizzati, d’altronde, ¢ chiara e forte negli addetti ai
lavori: il Procuratore nazionale antimafia, nell’audizione resa innanzi alla Commissione europea
su corruzione riciclaggio crimine organizzato il 19 giugno 2012, dopo aver ricordato il pensiero
profetico di Giovanni Falcone “che aveva individuato nella cooperazione internazionale 'u-
nico modo per intraprendere una effettiva e concreta azione globale contro le organizzazioni
criminali transnazionali”, ha espresso il suo apprezzamento per I'avvio a livello europeo di
un percorso teso ad una valutazione d’insieme delle manifestazioni del crimine organizzato
nellottica di una maggiore armonizzazione delle singole legislazioni nazionali, atteso il muta-
mento strutturale delle reti criminali che hanno ormai assunto le sembianze di nefwor# inter-
nazionali non dissimili dalle 7zajor economico-finanziarie internazionali, rispetto alle quali il
vero distinguo resta la natura illecita dei beni e dei servizi offerti*.

Molteplici le conseguenze di tale evoluzione, favorita anche dalla diffusione delle tecnolo-
gie informatiche, a partire da un'inedita “fHessibilita operativa” che alimenta la creazione nelle
tradizionali organizzazioni criminali a struttura piramidale di piccole cellule paragonabili a
quelle delle reti terroristiche internazionali, in grado di garantire maggiore impermeabilita
all'azione di contrasto e, dunque, effettiva continuita ai traffici illegali e al relativo mercato: le
multinazionali del crimine riflettono i mutamenti dei fattori geopolitici, mosse dall'intento di
realizzare pitl agevolmente il massimo profitto che resta la ragion d’essere delle organizzazioni
criminali, e a loro volta condizionano — direttamente o indirettamente — i processi generali

nell'era della globalizzazione, anticipando persino “le tendenze del mondo che verra™*.

8 . Verso l'affermazione di modelli gerarchici di contrasto alla
criminalita organizzata.

Resta I'interrogativo di fondo: guale modello di contrasto alla criminalitd organizzata ¢
preferibile adottare?

E indubbio che litinerario prefigurato a livello europeo depone in favore di strumenti di
contrasto sovranazionale “forti”, che superino la logica della mera cooperazione e del coordi-
namento, potenzialmente in grado di entrare in competizione con le giurisdizioni nazionali,
se non di “oscurarle”. Da qui le prevedibili resistenze dei singoli Stati per le limitazioni alla
sovranita nazionale che ne potrebbero derivare sotto il profilo dellesercizio dell'azione e della

33 P. Grasso, Audizione innanzi alla Commissione eurgpea su corruzione riciclaggio crimine organizzato, Bruxelles, 19 giugno 2012, 1.
34 P. Grasso, Audizione, cit., 1-2.
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giurisdizione penale.

Ulteriore riprova di tale #rend ¢ ravvisabile nell’approvazione a novembre del 2004 da
parte del Consiglio europeo di un documento della Presidenza nel quale si tracciano le linee
d’intervento in materia penale, auspicando: 4) un miglioramento nell'ambito della coopera-
zione giudiziaria mediante la riduzione degli ostacoli giuridici esistenti e il rafforzamento del
coordinamento delle indagini; 4) un potenziamento dellefficacia dell’azione penale tramite
la previsione della possibilita di concentrare 'azione medesima in un unico Stato nelle cause
transfrontaliere multilaterali anche al fine di dare adeguato seguito alle indagini delle autorita
di contrasto degli Stati membri e di Europol; ¢) il completamento dell’attuazione del principio
di reciproco riconoscimento delle decisioni giudiziarie prese in ogni fase dei procedimenti pe-
nali 0 ad essi pertinenti; d) l'elaborazione di norme equivalenti in materia di diritti processuali
nei procedimenti penali instaurati nel territorio dell'Unione europea; ¢) la fissazione di norme
minime comuni di diritto processuale volte ad agevolare il riconoscimento reciproco delle
decisioni giudiziarie e delle sentenze e la cooperazione di polizia e giudiziaria nella materia
penale avente una dimensione transfrontaliera; f) il perfezionamento e l'ulteriore potenzia-
mento dell’'azione svolta da Eurgjust, in collaborazione con Europol e in cooperazione con la
Rete giudiziaria europea.

Nell’articolata proposta della Commissione europea del 17 luglio 2013 prima menzionata
la Procura europea si presenta come un organismo a struttura decentrata ma gerarchica (art.
3), costituito dall’ European Public Prosecutor — che dirige le attivita d’indagine e organizza il
lavoro dell'ufficio avvalendosi della collaborazione di quattro Deputies — e dai Delegates ope-
ranti nei singoli Stati con il compito di svolgere le indagini e di esercitare, se del caso, 'azione
penale.

Ancora, il Procuratore europeo pud sempre riassegnare il caso a un altro procuratore de-
legato o assumere in prima persona la conduzione delle indagini se cio appare necessario
nellinteresse dell'efficienza dell'indagine o dell'azione penale alla luce dei parametri indivi-
duati dall’art. 18 § 5 (gravita del reato, circostanze specifiche connesse allo szazus del presunto
autore del reato, circostanze specifiche connesse alla dimensione transfrontaliera dell'indagine,
indisponibilita delle autorita investigative nazionali, richiesta delle autorita competenti dello
Stato membro in questione).

Quanto all’assetto dei Delegates, si & adottato il criterio del double hat (“doppio cappello”),
di talché gli stessi — collocati nell'ambito delle Procure nazionali — svolgeranno al contempo
funzioni investigative e d’accusa interne e sovranazionali, agendo in quest’ultimo caso per
conto e sotto la direzione del Procuratore europeo. Tale opzione potrebbe in teoria comporta-
re attriti e situazioni conflittuali tra i due uffici, inopportune rivalita, boicottaggi e spiacevoli
ostruzionismi tra “colleghi”, fino allemarginazione dei procuratori delegati (anche sotto il
profilo della loro progressione di carriera), con grave pregiudizio per l'efficienza investigativa
(oltre che personale), ma & stata preferita in considerazione del fatto che manca — allo stato
- una forza di polizia giudiziaria autonoma di ambito sovranazionale di cui I European Public
Prosecutor possa disporre®.

I profili pit innovativi della proposta risiedono senza dubbio nella possibilita di esercitare
l'azione direttamente presso i giudici nazionali competenti degli Stati membri (art. 27), di
disporre l'archiviazione motu proprio nei casi previsti dall’art. 28 (tra i quali spicca, per i suoi
ampi margini di discrezionalitd, la mancanza di prove pertinenti) e di attuare un compromesso
(¢ransaction) che evoca forme di giustizia negoziata mediante la proposta all'indagato da parte
della Procura europea, previo risarcimento del danno, di una sanzione pecuniaria forfettaria
il cui pagamento comporta la definitiva archiviazione del caso. Inutile dire che, sotto il primo
profilo, si infrange il tabu della sovranita nazionale in materia di esercizio dell’azione penale
e che, per gli altri aspetti, sorgono delicate questioni di compatibilita con gli ordinamenti dei
Paesi come il nostro in cui vige — almeno formalmente — il principio di obbligatorieta (art.
112 Cost.), stante 'assenza di qualsivoglia controllo giurisdizionale sulle scelte operate dalla
Procura europea.

Interessante, tuttavia, rilevare come l'attuazione di tale progetto farebbe cadere demblée
tutte quelle riserve che hanno contraddistinto finora il dibattito sul ruolo e sui poteri della

% Cfr., in proposito, le considerazioni di A. CANDI, Struttura, compiti, indipendenza e responsabiliti del pubblico ministero europeo nella proposta
della Commissione europea del 17 luglio 2013, in Dir. pen. cont., 30 gennaio 2014, 4.
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Procura nazionale antimafia, nel timore di un’indebita interferenza nell'azione delle singole
Procure e di un'inopportuna alterazione degli equilibri consolidati in materia di autonomia
dei singoli uffici dell’accusa.

Il limite maggiore dell'istituenda Procura europea, se mai, ¢ da individuarsi nell'ambito
oggettivo d’incidenza limitato ai reati che ledono gli interessi finanziari dell'Unione®, stante
la complessita della procedura prevista dall’art. 86 § 4 TFUE per leventuale ampliamento
della sua sfera di operativita, fino a ricomprendere le pilt gravi forme di criminalita a dimen-
sione transnazionale, che impone la deliberazione all'unanimita del Consiglio europeo (previa
approvazione del Parlamento europeo e consultazione della Commissione) escludendo la piu
agevole ipotesi di cooperazione rafforzata richiamata invece dal § 1 del medesimo articolo.

9 Le persistenti criticita del modello nazionale di coordinamento
. L) L) .
investigativo.

La risposta offerta dallo schema italiano di “Superprocura” offre indubitabili vantaggi, ma
reca con sé anche alcune indiscutibili rigidita.

Se ¢ vero, infatti, che il modello “orizzontale” inaugurato nel 1992 consente di conservare
in pieno l'indipendenza funzionale e 'autonomia operativa dei singoli uffici decentrati, ed
in particolare delle Direzioni distrettuali, in linea con quella concezione della magistratura
(anche inquirente) come espressione di un potere diffuso che contraddistingue il nostro or-
dinamento, ¢ anche vero che — nonostante il salto “culturale” suscitato dalla predetta riforma
nelle logiche investigative, generalmente ispirate oggi a mutualita e collaborazione nellottica
della condivisione e della socializzazione del sapere giudiziario®” — continuano a sussistere in
alcune aree del Paese e in alcune Procure inaccettabili resistenze alle istanze di coordinamento
su cui si regge I'impianto normativo delineato. Si pensi, ad esempio, agli inadeguati livelli di
implementazione della Banca dati nazionale sotto il profilo quantitativo e qualitativo, con
I'inserimento parziale degli atti investigativi circoscritto alle attivita d’indagine pit remote e
con esclusione di quelle in corso, che si traduce inevitabilmente in un vu/nus dei poteri della
Direzione nazionale ex art. 117 comma 2-5is c.p.p. destinato a riverberarsi sullefficienza delle
Direzioni distrettuali specie nel caso di indagini collegate, stante la carenza di elementi cogni-
tivi spesso essenziali ad una conoscenza approfondita e globale e ad una visione d’insieme di
fenomeni criminali estremamente complessi®.

Emblematica — e preoccupante — & a tal proposito la Risoluzione n. 22/IN/2011 del
C.S.M,, adottata il 25 luglio 2012, dalla quale emerge che secondo i piti recenti rilievi statistici
in ordine al numero e alla tipologia degli atti inseriti nel sistema SIDDA-SIDNA (Sistema
informativo automatizzato delle Direzioni distrettuali antimafia e della Direzione nazionale
antimafia) vi & una netta divaricazione tra loperato di alcune Direzioni distrettuali perfetta-
mente in linea con quanto disposto dal dettato normativo — che impone l'inserimento in tem-
po reale ed in forma integrale di tutti gli atti d’indagine da parte delle Procure distrettuali — ed
altre, invece, che si segnalano per gravi carenze e ritardi nell'inserimento dei dati®.

E questo nonostante lo spettro incombente dell’azione disciplinare, agitato dalla Corte di
cassazione con riferimento al mancato rispetto del “dovere di cooperare con lealta ed efficacia
al reciproco scambio di atti ed informazioni circa le indagini svolte e le iniziative che [si]
intendono adottare”.

Le scelte sullistituenda Procura europea, pertanto, potrebbero fornire un assisz decisivo per
una riconsiderazione della disciplina interna in materia di organi deputati al contrasto alla cri-

% Da individuare mediante la proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alla lotta contro la frode che lede gli
interessi finanziari dell'Unione in materia penale dell'11 luglio 2012 (COM(2012) 363 final), tesa a tracciare i c.d. “reati PIF”.

7'V, all'indomani della riforma, le considerazioni di A. MARITATI, I/ coordinamento delle indagini nei procedimenti per delitti di criminalita
organizzata. Il ruolo della D.N.A., in I delitti di criminalita organizzata: profili criminologici, sostanziali e processuali, Incontri di studio del
C.S.M., 13-17 maggio 1996.

8 F. SP1EZ1A, La Direzione nazionale antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 anni: bilancio e prospettive, in Criminalia, 2012,
459 s.

% V. ancora F. Sp1ez1A, La Direzione nazionale antimafia, cit., 475 s., che ricorda i casi delle Direzioni distrettuali antimafia di Bari e di
Caltanissetta come esempi “virtuosi”.

“0 Cass. civ., Sez. un., 17 luglio 2003, n. 11190, in C.E.D. Cass.,n. 563189.
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minalitd organizzata nelle sue vari declinazioni. Una rivisitazione che riguardi, in particolare,
le funzioni in chiave di mero coordinamento attribuite alla Direzione nazionale antimafia per
la quale i tempi sembrano maturi: scelte pilt audaci in questo campo, non ¢ superfluo ribadirlo,
renderebbero pil agevole lespletamento dei compiti investigativi e di esercizio dell’azione
penale in materia.

Inutile dire che tali futuribili assetti — a prescindere dalla loro tutt’altro che facile attua-
zione, in virtl dei complessi meccanismi procedurali previsti — impongono una riflessione
preventiva nel nostro Paese, anche in ragione delle discutibili scelte operate dal legislatore
in sede di recepimento di Eurojust nellordinamento interno. L'aver configurato il membro
nazionale quale organo amministrativo*, difatti, ha comportato inevitabilmente uno scolla-
mento operativo — essendo nominato dal Ministero della giustizia, da cui riceve direttive, non
pud accedere in via diretta ad informazioni di carattere /ato sensu giurisdizionale — che ne ha
sminuito lefficacia ponendolo come “interlocutore debole” dell'autorita giudiziaria interna®.
Scollamento ancor pil grave se si considera che, nell'ottica di un potenziamento del suo ruolo,
gia nel dicembre 2008 il Consiglio — in una Decisione tesa a rafforzare il ruolo di Eurojust —ha
previsto l'attribuzione al membro nazionale di ulteriori poteri legati al suo szazus di competen-
te autoritd giudiziaria nazionale (2009/426/GAl). Dell'incredibile proliferazione nel nostro
ordinamento di corrispondenti nazionali gia si ¢ detto.

10 Strumenti di contrasto alla criminalita organizzata e garanzie
[ )
difensive.

Tutto cio, naturalmente, senza dimenticare la speculare e altrettanto fondamentale neces-
sita di garantire i diritti delle persone coinvolte in detti procedimenti, cui non pud essere mai
negato un “giusto processo” che veda il pieno dispiegarsi delle garanzie difensive.

A questo proposito va evidenziato che la normativa vigente ha consentito sostanzialmente
di reggere all'impatto derivante dalla “potenza di fuoco” dell'apparato a disposizione degli
uffici dell'accusa. E innegabile, difatti, che la consueta asimmetria tra accusa e difesa nella
fase investigativa sia destinata tendenzialmente ad accentuarsi nei procedimenti riservati alle
Direzioni distrettuali antimafia, tanto da suscitare comprensibili inquietudini sulla “tenuta” dei
diritti della difesa e sulla loro eventuale menomazione.

E significativo, sotto questo profilo, che la summenzionata proposta di regolamento del
17 luglio 2013, nel contemplare le modalitad di implementazione dell’ European Public Pro-
secutor Office, si preoccupi di dare ampio spazio alle garanzie procedurali (artt. 32-35), nella
consapevolezza della loro imprescindibilita alla luce delle movenze sovranazionali del “giusto
processo” e, al contempo, del concreto pericolo che I'istituenda Procura europea possa produrre
un vulnus consistente ai diritti della persona.

E cosi, con un'importante affermazione di principio, si prevede che le attivita della Procura
europea si svolgano “nel pieno rispetto dei diritti degli indagati sanciti dalla Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea, in particolare il diritto a un giudice imparziale e i diritti
della difesa” (art. 32 comma 1).

Nello specifico sono riconosciuti — quale pacchetto di “garanzie minime” — il diritto all'in-
terpretazione e alla traduzione (esplicitato dalla direttiva 2010/64/UE), il diritto all'informa-
zione e il diritto di accesso alla documentazione relativa all'indagine (contenuto nella direttiva
2012/13/UE), il diritto di accesso a un difensore e il diritto di comunicare e informare terzi
in caso di detenzione (disciplinato dalla direttiva 2013/48/UE), il diritto al silenzio e il diritto
alla presunzione d’innocenza, il diritto al patrocinio a spese dello Stato e il diritto di presentare
prove e di chiedere la nomina di esperti e l'audizione di testimoni (art. 32 comma 2). Il range
temporale entro il quale essi operano va dal momento in cui un soggetto & sospettato di aver
commesso un reato a quello in cui l'autorita giurisdizionale nazionale competente ha preso
atto dell'imputazione, che fa scattare lefficacia esclusiva della normativa interna (art. 32 com-
ma 3). In ogni caso, “I'indagato, 'imputato e le altre persone coinvolte nel procedimento della

4 Scelta condivisa dal giudice delle leggi nella discutibile e controversa sentenza 15 aprile 2011, n. 136, in Giur. cost., 2011, 1767 s., con nota
critica di S. BARTOLE, 4 proposito di una sentenza sulla nomina del componente nazionale di Eurojust, ivi, 1783 s.
*2 Cosi F. D LEo, I/ coordinamento giudiziario in Italia e in Europa, cit., 382.
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Procura europea godono di tutti i diritti processuali previsti dal diritto nazionale applicabile”
(art. 32 comma 5).

Ancora, la proposta di regolamento de gua distingue in tale ambito i contenuti dei diritti
piu significativi — diritto al silenzio e diritto alla presunzione d’innocenza (art. 33), diritto
al patrocinio a spese dello Stato (art. 34), diritti (attivi e propulsivi) relativi alle prove (art.
35) — conformandoli in ogni caso al diritto nazionale, com? noto non omogeneo nei singoli
ordinamenti.

Naturalmente si tratta poi di capire se e come tali garanzie saranno concretamente attuate,
stante 'assenza di un’accurata regolamentazione, essendo tutt’altro che infondate le perplessi-
ta di chi ritiene che, “di fronte ad un organo tanto potente, dotato di poteri investigativi con-
tinentali”, sarebbe stata preferibile “una disciplina dei diritti difensivi dettagliata e comune a
tutto il territorio di competenza della PE, almeno per la fase preliminare al giudizio”, anche in
considerazione delle oggettive difficolta cui andra incontro la difesa “chiamata a gestire un pa-
tehwork normativo” e a frammentare la sua azione rispetto alloperato dell'inquirente europeo,
“organo normativamente mutante, Zelig per statuto”, chiamato a raccogliere atti d’indagine
secondo norme nazionali diversificate®.

Quanto agli assetti attuali della nostra “Superprocura”, fermo restando il suo operare in
una cornice processuale caratterizzata molto spesso dalle regole del c.d. “doppio binario” che
impongono, comunque, una flessione dei diritti e delle garanzie dell'indagato e — in proiezio-
ne dinamica — dell'imputato in sede di accertamento giurisdizionale (si pensi all’art. 190-4is
c.p.p.), le maggiori riserve — alla luce dellesperienza ventennale — vengono da quell’attivita
preinvestigativa, situata spesso in una nebulosa zona di confine, che il Procuratore nazionale
antimafia pud compiere al di fuori di un appropriato reticolato garantista.

Il riferimento ¢ all’acquisizione e all'elaborazione di dati, notizie e informazioni concer-
nenti la criminalitd organizzata, svolta direttamente dalla Direzione nazionale antimafia o per
il tramite della Direzione investigativa antimafia e dei servizi centrali di polizia, tesa ad otte-
nere una pit approfondita ed organica conoscenza di tali fenomeni criminali anche prescin-
dendo da specifiche e gia avviate indagini preliminari, “ai fini del coordinamento investigativo
e della repressione dei reati” (art. 371-4is comma 3 lett. ) c.p.p.). Un'attivita che puo costituire
il fondamento di successivi atti di impulso rivolti alle Procure distrettuali e che, com¢ stato
correttamente osservato, “deve contemperare esigenze e valori diversi, riguardanti, da un lato
I'indipendenza dei pubblici ministeri e l'eflicacia del risultato investigativo, dall’altro profili di
tutela individuale dei soggetti coinvolti™.

Evidente la delicatezza della tematica, per il pericolo che lattivita de gua sfoci in indagini
parallele tali da insidiare le “competenze” degli uffici territoriali e, soprattutto, che vengano
eluse le garanzie difensive degli interessati, in relazione alla determinazione del dies a guo delle
indagini preliminari o al compimento di atti per i quali la normativa processualpenalistica
prevede la presenza o I'assistenza del difensore a pena di inutilizzabilita: decisiva e dirimente,
a tal proposito, diviene la qualificazione del singolo atto come procedimentale o extra-proce-
dimentale.

Si tratta, in definitiva, di possibili prassi devianti che minano il corredo di garanzie in-
dividuali poste dal codice di rito a tutela della persona sottoposta alle indagini preliminari,
come tali censurabili, e che pur essendo fonte eventualmente di responsabilita disciplinare
non trovano un'adeguata copertura a livello procedimentale, stante I'assenza di meccanismi di
controllo in ordine al potere-dovere del pubblico ministero di iscrivere prontamente la notitia
criminis nel relativo registro (art. 335 comma 1 c.p.p.).

Di questo e degli altri profili problematici prospettati de iure condendo rispetto alla Procura

* Cosi S. ALLEGREZZA, Verso una Procura europea per tutelare gli interessi finanziari dell’ Unione, in Dir. pen. cont., 31 ottobre 2013, 7-8.

Va altresi ricordato che, ai sensi dell’art. 30 della proposta di regolamento, le prove raccolte e presentate dalla Procura europea all'organo
giurisdizionale di merito saranno da questo ammesse — qualora non pregiudichino 'imparzialita del giudice o i diritti della difesa ex artt. 47
e 48 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea — anche quando il diritto interno dello Stato membro in cui ha sede l'organo
giudicante “prevede norme diverse per la raccolta e la presentazione delle prove” (comma 1), ferma restando “la competenza degli organi
giurisdizionali a valutarle liberamente” (comma 2).

“ F. Sp1ez1A, La Direzione nazionale antimafia, cit., 491 s., che si sofferma, in particolare, sulla facolta del Procuratore nazionale antimafia di
svolgere colloqui investigativi ex art. 18-4is o.p., “atto che si pone al confine tra il momento puramente informativo e quello giudiziario, con
cui si tende ad ottenere elementi utili in vista del successivo sviluppo investigativo”, di per sé processualmente inutilizzabile, ma che per la
sua delicatezza andrebbe svolto sempre “con modalita che ne assicurino la massima trasparenza operativa, in primo luogo la registrazione di
ogni attivitd compiuta”.
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europea non si potra non tener conto nella futura regolamentazione degli istituti nazionali di
contrasto alla criminalita organizzata, perché I'azione repressiva di pur gravissimi fatti crimi-
nali non pud comportare, in nome dell’efficienza, un arretramento dei diritti e delle garanzie
individuali cosi faticosamente conquistati nel nostro ordinamento.
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