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PROGRAMMA

del biennio 2008-2010 per l’attività dell’UCPI presentato dall’avv. prof. Oreste Dominioni, candidato alla carica di Presidente.

PREMESSA


Sulla base del Programma votato dal Congresso di Ancona l’Unione, con la Giunta, il Consiglio e le singole Camere Penali, ha svolto una intensa attività di elaborazione e di azione politica con cui ha confermato il proprio ormai storico impegno nel promuovere il rinnovamento della giustizia penale.


Alcuni risultati sono stati conseguiti; per altri si sono gettate solide premesse; molto lavoro resta ancora da fare, in una situazione politica molto complessa e per più aspetti difficile.


Un grande risultato va comunque registrato. La politica ha aperto un ampio e intenso dibattito sulla necessità di una riforma organica della giustizia mettendo all’ordine del giorno le questioni centrali che l’UCPI da tempo segnalava: la separazione delle carriere di giudici e pubblici ministeri, la riforma del CSM, il recupero dell’azione penale a un regime di legalità contro le prassi giudiziarie arbitrarie, l’assorbimento del fenomeno dei «magistrati fuori ruolo», il nuovo ordinamento forense che abbia come asse portante l’istituzione delle specializzazioni.


Se questo dibattito proseguirà in modo proficuo e sfocerà nell’apertura di una concreta fase riformatrice di autentico segno liberale-democratico è cosa che dipende ancora da molti fattori. Certo è che l’UCPI non verrà meno al proprio impegno di proposta, di stimolo e, se necessario, di critica e di denuncia di eventuali ripiegamenti, praticando il peculiare metodo della trasversalità che, avendo come sicuro punto di riferimento il proprio patrimonio politico-culturale e la dialetticità del proprio pensiero, non significa eclettismo, ma ricerca, nel complessivo panorama, di ogni utile convergenza.


Abbiamo e ribadiamo un convincimento meditato e fermo.


La crisi della giustizia può essere superata solo se le misure indispensabili per rimuovere le pesanti sacche dell’inefficienza sono inserite in una grande riforma di sistema che ricomprenda, oltre a quelle fondamentali già richiamate, le questioni di un nuovo codice penale, della riforma del codice di procedura penale del 1988, dell’Europa, della criminalità organizzata, del carcere.


Fuori da questa prospettazione, interventi settoriali, di basso profilo, deformanti (come lo slogan lanciato dall’ANM «riformare il processo, ma non il giudice») risulteranno improduttivi e anzi forieri di ulteriori effetti negativi.
I.

IL RINNOVAMENTO DELLA MAGISTRATURA


1. Lo sfondo del problema. - E’ una situazione ben nota e già ampiamente analizzata e denunciata dall’UCPI. Veniamo da un troppo lungo tempo storico in cui la magistratura associata, tramite l’ANM, ha assunto una posizione di potere politico esorbitante dal sistema costituzionale e istituzionale, fino a condizionare in modo anomalo le scelte che sono prerogativa degli organi politici. Ciò ha bloccato le riforme e ha determinato modifiche legislative negative.


Sembra oggi che questa situazione sia in via di superamento tramite un duplice fattore. La politica si va manifestando nel senso di restituire integrità al proprio ruolo di governo della società e, assieme, dichiara la disponibilità a un dialogo paritetico con l’intero arco delle componenti del «mondo giustizia» che non veda più l’ANM in un rapporto privilegiato, in modo che le riforme che siano poi decise abbiano a poggiare sui contributi di tutti, anche quando, come è invece decisamente da auspicare, non fossero generalmente condivise.

2. Separazione delle carriere di giudici e pubblici ministeri. - È una riforma che, per le ragioni da tempo ampiamente enunciate e sempre più condivise, introduce il dato fondamentale di rinnovamento del nostro sistema-giustizia, allineandolo agli ordinamenti democratico-liberali. Salvaguardando l’indipendenza del pubblico ministero dai poteri politici, si tratta di realizzare la terzietà e imparzialità del giudice (art. 111 cost.). Ciò che va superato è l’unitaria categoria di «autorità giudiziaria» abolita dal codice di procedura penale del 1988, ma sopravvissuta anacronisticamente nell’ordinamento giudiziario. Non è più sostenibile l’idea di un’unitaria funzione statale di «autorità giudiziaria» che si scomponga in due sottofunzioni di accusa e di decisione. Queste sono due funzioni incompatibili e come tali vanno organizzate anche e anzitutto a livello ordinamentale.

Per attuare una reale separazione delle carriere è necessario spezzare il legame organizzativo che oggi unisce giudici e pubblici ministeri, creando quindi due CSM.

3. Riforma del Consiglio Superiore della Magistratura. - Il CSM è diventato di fatto l’organo di autogoverno della Magistratura, che è cosa radicalmente diversa dal governo della Magistratura autonomo non solo dai poteri politici, ma dalla stessa Magistratura. Una Magistratura autogovernata diventa un potere chiuso in se stesso, separato dalla società e in permanente conflitto con i poteri politici.

a) Questa situazione va superata con un intervento di riforma costituzionale dello stesso CSM. I meriti di quest’organo – nell’aver sottratto l’ordine giudiziario all’influenza del potere esecutivo – non vanno certo sottaciuti ma, a quasi 50 anni dalla sua istituzione, il Consiglio mostra ormai gravi carenze. In particolare, la sua composizione ha favorito lo sviluppo di una sorta di “correntocrazia” giudiziaria, che ne condiziona drasticamente il funzionamento, facendovi prevalere troppo spesso considerazioni di schieramento su quelle di merito e favorendo l’arroccamento corporativo della Magistratura. Le conseguenze di questo stato di cose sono davanti agli occhi di tutti: nomine dei capi degli uffici lottizzate ed effettuate con grave ritardo, scarsissima capacità di assicurare le qualità professionali dei magistrati, una giurisdizione disciplinare non incisiva.

I rimedi devono perciò andare alla radice e riguardare la stessa composizione del Consiglio, secondo questo possibile schema: un terzo di componenti togati, un terzo di componenti eletti dal Parlamento e un terzo di componenti nominati dal presidente della Repubblica (per i dettagli di queste proposte di riforma si rinvia al documento elaborato dall’UCPI e dal Centro Marongiu: All. I).

b) Inoltre va chiarita, una volta per tutte, la natura del CSM. Si tratta in particolare di stabilire che il CSM è organo amministrativo, che esercita i poteri espressamente conferitigli dalla Costituzione e dalla legge, ma che non ha “poteri impliciti” di nessun genere e non può, in particolare, trasformarsi in “terza camera” politica o pretendere di dare pareri di propria iniziativa al Ministro, e men che meno al Parlamento, su tutte le questioni relative alla giustizia e all’ordinamento giudiziario. Qui potrebbe soccorrere la norma costituzionale proposta dalla Commissione bicamerale del 1997, la quale stabiliva che il CSM esercita i soli poteri di carattere amministrativo conferitigli da Costituzione e leggi. 

c) La gestione della giurisdizione disciplinare da parte del CSM è diventata «domestica» ed è ormai quasi da tutti considerata indulgente. È possibile che una modificazione della composizione del Consiglio – che renda minoritaria la componente elettiva togata – porti ad un miglioramento della situazione. Una proposta più radicale – e per certi versi innovativa – potrebbe essere quella di istituire un’Alta corte disciplinare – composta da giuristi di particolare prestigio, nominati ad esempio dal Presidente della Repubblica – competente a giudicare della disciplina dei magistrati ed, in grado di appello, anche di quella degli avvocati. In questo modo non solo si avvierebbe un processo di avvicinamento della deontologia delle due categorie, ma si ridurrebbero di molto le incrostazioni corporative dell’una e dell’altra. 

4.- Formazione dei magistrati. - Vi è la necessità di intervenire sul processo di formazione dei magistrati, per aprirlo maggiormente al contributo delle altre professioni legali.

Bisogna anche enucleare forme di reclutamento laterale, prevedendo concorsi per i vari gradi della carriera riservati a giuristi di esperienza. Oltretutto, in questo modo si potrebbe risolvere il problema dei passaggi di funzione dalla magistratura giudicante a quella requirente e viceversa: i magistrati interessati potrebbero partecipare, come gli altri giuristi, a questi concorsi, facendo valere la loro esperienza professionale.

5. Corte di cassazione: un Osservatorio UCPI. - Il programma congressuale di Ancona prevedeva un settore di iniziativa sulla Corte di Cassazione.


In quella sede veniva fra l'altro rilevato che “Non è superfluo ricordare che il tema ricorrente nelle iniziative dell’Unione per la qualità della giurisdizione contro le prassi quotidiane “devianti” non può prescindere dalla considerazione che simili prassi in tanto riescono a radicarsi in quanto le stesse sono frequentemente avallate in sede di legittimità. 
Si potrebbe obiettare che il problema sfugge a una prospettazione politica, come se appartenesse alle tematiche tecnico-giuridiche dei singoli casi concreti. Invece la questione, in una certa misura, non può non considerarsi collegata anche a questioni non strettamente tecniche. La verità è che la Corte di cassazione, nell’ultimo periodo, non ha mancato di mettere i piedi nel “piatto” della politica. Ci si riferisce non solo e non tanto alle recenti esternazioni di magistrati ai più alti livelli che hanno preannunciato – subito seguiti, per vero, dalla giurisprudenza – la volontà di non applicare alcune leggi dello Stato, quanto, piuttosto, a scelte solo apparentemente tecniche, ma in realtà “politiche”.


In proposito, la Giunta, nella primavera scorsa, ha dato vita all'Osservatorio UCPI sulla Corte di Cassazione, il cui responsabile ha fatto pervenire una ipotesi di lavoro che è stata valutata dalla Giunta e viene recepita nel presente programma congressuale.


L'iniziativa della Giunta dovrà anzitutto essere finalizzata a comprendere i meccanismi interni di funzionamento della Suprema Corte e capire se ed in quale misura il condizionamento operato dalla struttura finisca per consentire un ulteriore esercizio di improprio “potere”  da parte di una magistratura sempre  più “debordante” e attratta da una logica del “risultato” ad ogni costo. 


Le principali linee di indirizzo della Giunta in ordine al tema della iniziativa sulla Corte di Cassazione, saranno, sinteticamente, le seguenti:

1) analisi delle “prassi devianti” della giurisprudenza di merito che trovano avallo e giustificazione nella giurisprudenza di legittimità, spesso protesa a “salvare” il risultato o a rincorrere la più o meno ipotetica emergenza, secondo la logica della “salvaguardia dell’efficienza del processo” che, come tale, consentirebbe ai giudici di legittimità non di verificare il rigoroso rispetto della norma, ma le ragioni che possono avere indotto il giudice di merito, nel nome di tale salvaguardia, a supplire ad una presunta o ritenuta carenza del legislatore. Il vecchio “ruolo di supplenza” che, in altri periodi, ha giustificato l’uscita dall’alveo proprio dell’interprete, trova oggi un riscontro in un principio estraneo all’ordinamento e di creazione giurisprudenziale (si pensi, solo per esemplificare, ai “termini ordinatori” o allo svuotamento delle disposizioni di controllo e garanzia nella procedura autorizzativa delle intercettazioni telefoniche secondo la logica del ‘fine che giustifica i mezzi’); 

2) la logica di cui sopra, spesso teorizzata più o meno consapevolmente dagli stessi magistrati della Corte, si rivela frequentemente nella vera e propria attività di “depotenziamento” delle norme non in linea con la volontà o i diktat della magistratura associata. In sempre maggiori occasioni si ricorre, nelle motivazioni delle sentenze, alla c.d. interpretazione flessibile e/o adeguatrice – termine coniato ad hoc per ratificare indirizzi giurisprudenziali altrimenti incompatibili con la corretta esegesi normativa. Esempi di questo “fenomeno” sono sotto gli occhi di tutti, e va evidenziato come siffatto modo di procedere determini inevitabilmente la prosecuzione all’interno dell’attività giurisdizionale di quelle iniziative di “politica giudiziaria” e di indirizzo politico svolte in ambito associativo (ANM) o istituzionale (CSM)  denunciati dall' Unione delle Camere Penali Italiane in numerose occasioni;

3) nel contesto descritto un ruolo di assoluto rilievo è sicuramente svolto dagli Uffici del Massimario (non a caso “presidiato” da quella parte della magistratura che ha avuto un ruolo o in ambito associativo/istituzionale o nell’ambito degli uffici legislativi dei vari ministeri, ma, soprattutto, del Ministero della giustizia) che, come noto, predispone relazioni, sintesi, prospetti, indicazioni sullo stato dell’arte etc. sicuramente utilissime ma che, al tempo stesso, possono svolgere un ruolo “uniformante” o di induzione ad “uniformarsi” soprattutto su quei temi nuovi sui quali l’attività di depotenziamento delle novelle legislative o del tenore dei codici è più marcato. Sarà opportuno verificare i criteri di scelta di tali magistrati, che sono certamente altamente preparati e con elevato profilo culturale e scientifico, ma che hanno assunto una sorta di ruolo di “controllori delle motivazioni”; 

4) altra questione che dovrà essere affrontata è quella dell’assegnazione dei procedimenti all’interno di ciascuna sezione della Corte, nonché della composizione dei collegi giudicanti (problema che presenta  a monte un’altra questione, e cioè quella della attribuzione delle funzioni di magistrato di Corte di Cassazione da parte del CSM con le ben note logiche correntizie). I collegi vengono predisposti dalle cancellerie e sono spesso frutto della composizione di varie esigenze pratiche  di magistrati fuori sede. Il Presidente di sezione può ovviamente cambiare le composizioni; è abbastanza naturale che, essendo ogni sezione specializzata in specifici settori, l’assegnazione dell’incarico di relatore a Tizio anziché a Caio avvenga sulla base delle specifiche competenze di diritto processuale o sostanziale. Questo, peraltro, pone le precondizioni per la creazione della c.d. giurisprudenza conforme, soprattutto nelle materie “nuove”: il medesimo relatore determina una reiterazione del medesimo principio dal quale è difficile discostarsi; 

5) altro punto veramente centrale è costituito –per evidenti motivi- dalle Sezioni Unite. Qui il meccanismo è tutto diverso: la composizione varia ed è determinata dal Presidente; il collegio giudicante composto da  A, B e C, stabilirà prevedibilmente un principio diverso da un collegio composto da D, E e F. Il momento centrale, che può addirittura “precostituire il risultato”  è la scelta del relatore, ed il peso di una decisione delle sezioni unite è ben diverso,ovviamente, da quello di una sezione semplice. 

Il relatore conta e tale incidenza è ancora maggiore allorché le S.U. sono chiamate ad intervenire non su un contrasto giurisprudenziale, ma su un tema di particolare rilievo (valga per tutti l’esempio della sentenza che ha attribuito agli avvocati la qualità di pubblici ufficiali in fase di investigazioni difensive su un tema mai prima affrontato dalla Suprema Corte ed oggetto di una singola decisione di merito; sentenza che, non a caso, nella motivazione richiama quel principio della salvaguardia delle “esigenze di efficienza” di cui si è detto); 

6) con riguardo alla ben nota VII Sezione penale, va rilevato che la sua attività, se svolta correttamente, comporta senz'altro una opportuna disincentivazione alla presentazione di ricorsi palesemente inammissibili o malamente formulati. Tuttavia, anche il lavoro della VII sezione dovrà essere oggetto di specifica “osservazione”, anche in relazione, peraltro, alle funzioni ed al ruolo del ceto forense;

7) a tale proposito, il ruolo dell’Avvocatura nella perdita di efficacia e di qualità della fase di legittimità è, purtroppo, fondamentale in negativo. La carenza di specializzazione che non garantisce effettività al diritto di difesa è battaglia ed iniziativa ormai storica delle Camere penali; questa carenza viene ovviamente esaltata avanti la Suprema Corte; 

8) solo apparentemente minori sono i problemi organizzativi logistici meritevoli di attenzione, particolarmente sentiti dall’avvocatura nelle lunghe (“gelide” o “soffocanti”  secondo il cambio di stagione) umilianti attese di partecipare alle udienze. Non è, ovviamente, solo un (apparentemente) marginale problema di “attese” (ad esempio: perché non dedicare una udienza alla camera di consiglio  e un’altra alla pubblica, evitando  quel che accade quotidianamente?), ma anche di qualità del processo. La capacità “di ascolto” di un magistrato di cassazione è spesso assai scarsa (anche per colpa di molti avvocati) ma il ritmo dettato dal numero di procedimenti finisce per rendere ancora più mortificante (per la giustizia e per i suoi attori) la trattazione dei ricorsi; 

9) dovrà infine darsi corso ad un approfondimento comparatistico, in particolare con le Corti dei paesi membri dell’Unione europea, per valutare ed “osservare” le varie soluzioni adottate. 

6. Responsabilità civile dei magistrati. - È necessario introdurre un regime di responsabilità civile effettiva dei magistrati nei confronti dei cittadini danneggiati da atti o provvedimenti giudiziari posti in essere con dolo o colpa grave. Attualmente la disciplina contenuta nella legge n. 117 del 1988 è sostanzialmente disapplicata, perché contiene disposizioni che rendono di fatto impossibile affermare tale tipo di responsabilità. Proprio riferendosi al caso italiano, è stata la stessa Corte di giustizia della comunità europea, con alcune recenti sentenze, a stabilire che una legge che renda troppo difficile far valere la responsabilità civile del magistrato è incompatibile con il diritto comunitario. Su queste sentenze è stranamente calato il silenzio, pur in un Paese che dell’europeismo ha fatto spesso la sua bandiera. Oggi il magistrato deve essere considerato un professionista del settore legale accanto agli altri, e non appare giustificabile che egli sia esente da reale responsabilità per suoi gravi errori e colpe nell’applicazione della legge. Si tratta naturalmente di contemperare in concreto, in regole equilibrate, responsabilità e tutela dell’indipendenza, per evitare che il magistrato svolga le sue funzioni sotto la spada di Damocle di ingenti richieste di risarcimento.

7.- Magistrati “fuori ruolo”. È necessario limitare o cancellare il numero dei magistrati fuori ruolo, in particolare di quelli distaccati presso i Ministeri, e soprattutto presso il Ministero della giustizia. Dati e ricerche recenti dimostrano che il fenomeno ha un’importanza quantitativa e qualitativa non secondaria. Questo indispensabile intervento vuole evitare che si sottraggano rilevanti risorse alla funzione giudiziaria; tende a difendere l’autonomia dell’indirizzo politico governativo dalle ingerenze giudiziarie; protegge la stessa autonomia e indipendenza della magistratura, che non può subire commistioni con l’attività dell’esecutivo. 

In ultima analisi, si tratta di ripristinare lo stesso principio della divisione dei poteri. Non appare ammissibile che siano presenti magistrati fuori ruolo, in particolare negli uffici di diretta collaborazione del Ministro della giustizia, che magari debbono curare la gestione del promovimento dell’azione disciplinare o altre questioni rilevanti per la carriera del magistrato. Ma la questione è più generale e riguarda anche gli altri Ministeri e, ancor più in generale, il regime stesso del magistrato fuori-ruolo (si veda per un maggiore dettaglio il documento All. II).

8.- Magistrati e cariche elettive politiche. - È necessario intervenire con nuove regole per disciplinare il diritto di elettorato passivo dei magistrati alle cariche politiche. Simmetricamente, si tratta di disciplinare con attenzione il re-ingresso nelle funzioni giudiziarie del magistrato che cessa dalla carica elettiva. Quello dei magistrati in politica, per quantità e qualità, è fenomeno italiano che non ha uguali in nessuna altra democrazia occidentale. Senza negare che l’elettorato passivo è un diritto fondamentale, che spetta a chiunque, si tratta di prevedere regole che difendano il valore dell’indipendenza e dell’imparzialità del magistrato, anche dell’apparenza di indipendenza e di imparzialità. Per i pubblici ministeri, in particolare, si tratta di evitare che l’ingresso in politica si presenti come la naturale prosecuzione di un esercizio partigiano dell’azione penale. In ogni caso, è evidente che l’ingresso in politica del magistrato getta sempre un’ombra retroattiva, un inevitabile sospetto di parzialità sul modo in cui le funzioni giudiziarie sono state esercitate. A questo scopo, appare opportuno introdurre regole più stringenti, stabilendo, ad esempio, che l’eleggibilità sia condizionata non alla semplice messa in aspettativa ma alle dimissioni, da presentare inderogabilmente un certo numero di anni prima delle elezioni. Se non si dovesse accedere a una misura del genere, bisognerebbe comunque disciplinare in modo più rigoroso di quanto non accada ora la re-immissione in ruolo dei magistrati che cessano dalla carica politica elettiva. 

9.- Disciplina dell’obbligatorietà dell’azione penale. - Un aspetto di particolare rilievo riguarda il principio di obbligatorietà dell’azione penale. Recenti iniziative di alcuni capi di uffici requirenti – come il procuratore della Repubblica di Torino – hanno avuto almeno il merito di mettere il dito sulla piaga, certificando lo stato di crisi di cui soffre l’attuazione pratica di tale principio. Una strada per cercare di rimediare è stata suggerita anche nel corso della recente campagna elettorale e consiste nella formulazione da parte del Parlamento (eventualmente dopo una consultazione con il CSM) di criteri legali per l’esercizio dell’azione penale, che salvaguarda l’obbligatorietà dell’azione penale secondo il concreto schema della «discrezionalità vincolata». Si tratta senz’altro di un intervento legislativo importante, che andrà meglio precisato. Resta comunque che l’indicazione di tali criteri a livello nazionale non risolve il problema di una verifica sul campo delle loro modalità di attuazione, che non può essere delegata al pur necessario controllo giurisdizionale. Una possibile soluzione – anche per non creare nuovi organi - potrebbe essere quella di affidare il compito ai consigli giudiziari. Deve naturalmente restar fermo che il principio di obbligatorietà dell’azione penale coinvolge altri principi costituzionali di altrettanta importanza, come l’eguale soggezione dei cittadini alla legge penale (e come la stessa indipendenza della funzione d’accusa), sicché ogni costruzione di criteri d’esercizio dell’azione penale a partire dalle necessità dei singoli territori dovrà concretamente evitare ogni possibile lesione di essi.

10.- Mass – media e magistratura. - Infine, non si può non notare come il rapporto tra mass-media e magistratura sia arrivato a livelli patologici intollerabili. Si ha spesso a che fare con un perverso intreccio tra informazione e giustizia, che trasforma un’indagine o un processo in una gogna mediatica, che nei suoi effetti reali azzera di fatto le garanzie processuali (pur formalmente salve) di tutte le parti coinvolte. La riforma Castelli prevedeva come illecito disciplinare del magistrato il tenere rapporti in relazione all’attività del proprio ufficio con gli organi d’informazione al di fuori delle modalità previste dal d. lgs. relativo all’organizzazione degli uffici di procura. Era poi previsto come illecito il rilasciare dichiarazioni e interviste in violazione dei criteri di equilibrio e misura. La più recente legge Mastella ha abrogato queste disposizioni. Occorre tornare sul punto con una visione d’insieme, che non si limiti alla reintroduzione di illeciti disciplinari, ma inquadri la questione in un contesto più ampio, in cui si tenga conto dei diritti fondamentali delle persone coinvolte in indagini (diritto alla privacy) e delle esigenze di riservatezza delle attività investigative.

II.

MAGISTRATURA ONORARIA

1.- Giudici onorari di tribunale e Vice procuratori onorari. Risale a pochi mesi fa l’ultimo provvedimento di proroga delle funzioni giudiziarie affidate a G.O.T. e V.P.O., i quali dunque, in forza delle disposizioni contenute nel D.L. 31 dicembre 2007 n.248 (così come convertito dalla Legge n.31 del 2008) e nel successivo D.L. 30 maggio 2008 n.95, resteranno in carica fino al 31 dicembre 2009. La promessa sottesa a tali interventi è rappresentata, ancora una volta, dalla loro funzionalità a consentire il complessivo riordino del ruolo e delle funzioni della magistratura onoraria a norma dell’articolo 106, c.2, della Costituzione.

Simili provvedimenti di proroga non sono nuovi. Dal 1998 ad oggi, tutti i governi che si sono succeduti, nessuno escluso, hanno con continuità progressivamente differito il termine di cessazione delle funzioni di G.O.T. e V.P.O., trasformando in tal modo in magistratura “stabile” una magistratura destinata, nelle originarie intenzioni del legislatore, a decadere dalle sue funzioni entro cinque anni dall’istituzione del giudice unico di primo grado, una volta dunque esaurito il suo ruolo di passaggio da un sistema all’altro. Così operando, la politica, e ancor prima il C.S.M., pronto ad avallare ogni richiesta di nuovi magistrati onorari proveniente dai Consigli Giudiziari, hanno man mano consentito l’ingresso nelle file di questa magistratura onoraria di un numero sempre crescente di giovani laureati, oggi superiori per unità ai magistrati togati. Sottopagato e privo di tutela previdenziale, questo esercito di “precari della giustizia” costituisce oggi lo strumento tramite il quale la magistratura togata, che preserva con estrema accortezza i propri “numeri”, si spoglia delle incombenze di minor soddisfazione, giungendo persino talvolta a delegare ad essi, in deroga alla normativa vigente, tutto il carico di lavoro del giudice monocratico. Una simile situazione non poteva non favorire la nascita di organizzazioni sindacali, il cui numero è oggi estremamente consistente, che, forti dei numeri e dell’importanza assunta nell’ordinaria amministrazione della giustizia, rivendicano, oltre alla doverosa tutela previdenziale ed assistenziale ed a standards retributivi più consoni alla qualità e quantità del lavoro, la stabilizzazione della posizione di lavoro e l’accesso agevolato alla magistratura ordinaria.

Al riguardo, se non possono non condividersi le istanze di carattere economico e previdenziale, deve invece decisamente avversarsi ogni ipotesi di istituzione di una stabile figura di Magistrato Onorario. L’UCPI è sempre stata ferma nel ritenere che requisiti imprescindibili della magistratura onoraria siano l’onorarietà e la temporaneità delle funzioni, da riservarsi, peraltro, esclusivamente ad avvocati che abbiano maturato anzianità e competenza specifica. Per tale motivo l’Unione ha sempre espresso fermo dissenso rispetto a tutte le proposte di legge volte alla istituzione del ruolo di complemento dei magistrati onorari, a più riprese presentate nel corso della passata legislatura, così come avversa oggi l’analoga proposta presentata il 7 maggio scorso dall’On. Angela Napoli (l’unica presentata in questa legislatura). Tale proposta infatti, muovendo dal presupposto che la magistratura togata non sia in grado di far fronte al carico di lavoro giudiziario in tempi adeguatamente celeri, propone di istituire “un ruolo ad esaurimento di “magistrati onorari di complemento” per l’esercizio delle funzioni di competenza dei tribunali monocratici e delle procure presso i tribunali, consentendo così di coprire i vuoti organici esistenti presso i tribunali e le corti di merito”. In tale ruolo sarebbero inquadrati tutti i magistrati onorari di tribunale ed i vice procuratori onorari attualmente in servizio, che verrebbero così immessi “nelle funzioni di sostituto procuratore della Repubblica e di giudice di tribunale”, con conseguente attribuzione de “lo stato giuridico, le prerogative e le guarentigie spettanti ai magistrati di ruolo”.

Questa ed eventuali analoghe proposte di legge, volte, mediante l’istituzione di un ruolo “ad hoc”, a sanare l’anomalia della “stabile precarietà” creata negli ultimi dieci anni ed a far fronte alle giustificate aspettative indotte, troveranno sempre la ferma ed aperta opposizione dell’UCPI, in difesa del precetto costituzionale che vieta l’istituzione di magistrature straordinarie o speciali ed impone comunque, quale regola ordinaria di presidio della qualità della giurisdizione, l’accesso alla magistratura mediante concorso.

2.- Giudici di pace - Le valutazioni già espresse nel programma congressuale di Ancona potrebbero sul punto interamente riproporsi. Nessuna innovazione è intervenuta nel corso di questi due anni né quanto a competenza penale del giudice di pace né quanto a regole del procedimento né infine quanto a criteri di reclutamento. 

Deve dunque ancora una volta sottolinearsi l’assoluta inadeguatezza degli strumenti apprestati dal legislatore rispetto al fine prefissatosi. Se invero non può non condividersi l’obiettivo di dar vita ad una sorta di giustizia conciliativa volta alla bonaria risoluzione dei conflitti, non possiamo ancora una volta non rimarcare come tale obiettivo sia stato interamente mancato ad esclusivo vantaggio dell’alleggerimento del carico di lavoro dei Tribunali. Le organizzazione sindacali dei Giudici di Pace rivendicano quest’ultimo risultato, ma omettono di dire a quale “prezzo” esso venga quotidianamente conseguito nelle aule ove si amministra la giustizia penale.

L’assenza di professionalità specifica (di mediatore e/o di giudice) in capo ai giudici di pace e l’animosità spesso sottesa alle fattispecie concrete oggetto del loro giudizio comporta, nella maggior parte delle ipotesi, il totale fallimento della procedura di conciliazione; a ciò consegue lo svolgimento di un processo che, sia in ragione della inadeguatezza dei giudici nell’interpretare e gestire le norme del processo, sia a cagione della delicatezza di molte ipotesi di reato affidate alla loro cognizione, spesso di difficile accertamento probatorio, sia infine a causa della assenza di verbalizzazione integrale, si rivela, come già detto anni fa, un luogo di contesa quasi “anomica”, ove le parti si affrontano nell’assenza di una effettiva direzione del dibattimento e con continue palesi violazioni delle regole processuali e di giudizio. Ove dunque si voglia tener ferma, come in certi termini è auspicabile, la competenza penale del giudice di pace, essa però necessita di essere interamente rivisitata. Laddove si voglia privilegiare l’obiettivo della mediazione fra le parti e della conciliazione, dovrà necessariamente rinunciarsi alla pressoché integrale applicazione del codice di rito, oggi prevista, per adottare forme più snelle e regole di più agevole applicazione. Per converso dovrà necessariamente limitarsi la competenza del giudice di pace alle fattispecie di reato di più facile accertamento probatorio, ma soprattutto dovranno modificarsi interamente il sistema di reclutamento, privilegiando doti di esperienza e di buon senso e conseguentemente operando una scelta in favore di nomine elettive, ed il sistema di formazione continua, garantendo ai giudici di pace l’acquisizione degli strumenti della “mediazione”.

Laddove invece si intenda privilegiare l’obiettivo dell’alleggerimento del carico di lavoro della magistratura togata, ferma restando dunque l’attuale competenza penale del giudice di pace, non potrà in alcun modo derogarsi alle regole codicistiche, dovendosi anzi imporre un loro rigoroso rispetto, oltre a necessariamente estendersi al procedimento dinanzi al giudice di pace l’utilizzo della verbalizzazione integrale dell’udienza. In una simile logica diventa imprescindibile rivedere interamente le regole di reclutamento, elevando gli standards qualitativi e così imponendo requisiti di professionalità elevata e specifica, da valutarsi mediante concorso.

Si tratta di una scelta aperta, sovente oggetto di dibattito politico e tradottasi in specifiche proposte di legge, presentate sia nella passata che nella presente legislatura ma mai giunte alla discussione parlamentare, rispetto alle quali l’UCPI dovrà verosimilmente aprire una attenta discussione interna e formulare, secondo i criteri sopra tracciati, conseguenti proposte. 

III.

IL RINNOVAMENTO DELL’AVVOCATURA


1. Un nuovo ordinamento forense. Accesso, formazione e specializzazione. Nel corso degli ultimi due anni l’azione politica dell’UCPI e lo scenario interno ed esterno all’avvocatura sono profondamente mutati.

Le indicazioni che al Congresso di Ancona si presentavano come semplici impegni per il futuro sono nel frattempo divenute terreno di riflessione, di azione e di duro confronto. Oggi l’UCPI, che in questi anni ha saputo coordinare le componenti più attente del mondo forense e condurre con successo la battaglia per l’autonomia dell’ordinamento forense, si trova impegnata in prima linea nello sforzo di concludere con successo il percorso di rinnovamento dell’avvocatura.

Com’è noto l’Unione, unitamente alle associazioni forensi specialistiche A.G.I., A.I.A.F. e U.N.C.A.T., ha elaborato un proprio organico progetto di riforma dell’ordinamento forense che, muovendo dai progetti di legge n.963 (d’iniziativa Calvi, Ghedini, Valentino ed altri) e n.1353 (d’iniziativa Manzione) presentati nella passata legislatura, ne ha mantenuto l’impianto essenziale (condiviso da tutte le forze politiche), integrandolo con disposizioni atte a garantire effettiva qualità della prestazione professionale in punto di accesso, specializzazione e formazione dell’avvocato.

Pochi mesi dopo la sua presentazione all’avvocatura, risalente alla primavera scorsa, la proposta di legge messa a punto dalle associazioni forensi specialistiche è stata fatta propria dagli onorevoli Pecorella (PdL) e Cavallaro (PD) e da essi autonomamente presentata in Parlamento (Atto Camera 1004 e Atto Camera 1447); la prima è stata assegnata alla Commissione Giustizia (l’unica ad oggi) il 10 giugno 2008.

La capacità di elaborazione e velocità di gestione del percorso parlamentare, dimostrata dall’UCPI, ha determinato l’opposizione parlamentare ed altre componenti dell’avvocatura ad attivarsi immediatamente per inserirsi nel percorso parlamentare. E così, mentre taluni esponenti del Partito Democratico hanno ripresentato, invariate, in Parlamento le due proposte di legge di riforma organica già depositate nella passata legislatura (Atto Senato 72, d’inziativa Legnini, e Atto Senato 711, d’iniziativa Casson e altri), il Consiglio Nazionale Forense, con la condivisione di A.I.G.A. ed O.U.A., alla fine del luglio scorso ha presentato all’avvocatura una propria bozza di riforma dell’ordinamento forense, rispetto alla quale l’Unione ha immediatamente espresso un giudizio per più aspetti critico, sia quanto al metodo adottato sia quanto a taluni dei contenuti.

Se pure infatti la stessa previsione della specializzazione forense suona come un evidente “successo” delle battaglie condotte con continuità ed ostinazione dall’UCPI, questo risultato non è poi pienamente appagante nei contenuti. Il confronto è comunque aperto. Il C.N.F. infatti, ben consapevole che la forza politica di un progetto di riforma necessita del consenso di tutte le anime dell’avvocatura, ha aperto un tavolo di discussione con ordini ed associazioni, destinato a ricondurre ad unità le diverse proposte di legge ed a presentare al Ministro della Giustizia un progetto condiviso.

Non poche sono le divergenze da limare, sia in punto di accesso alla professione che di specializzazione, e così quanto al patrocinio dinanzi alle Giurisdizioni superiori ed alla regolamentazione del procedimento disciplinare. Ciò non toglie che, laddove vi sia vera volontà di cambiamento, molte difformità di opinioni possono certamente superarsi e sia possibile trovare soluzioni che consentano il rilancio e la riqualificazione della professione forense.

L’Unione farà la sua parte anche stavolta. Il percorso compiuto in questi ultimi tempi, le tappe faticosamente raggiunte ed il consenso che inizia a manifestarsi anche da parte dell’avvocatura non penalista ci impongono un rinnovato slancio di energia e di impegno, auspicando di poter finalmente restituire all’avvocatura un ruolo in linea con l’alta funzione che essa è chiamata ad adempiere.

IV.

UN NUOVO CODICE PENALE

Premessa

Del delicato ramo del diritto pubblico rappresentato dal diritto penale, l’UCPI reputa indispensabile una ristrutturazione radicale che – muovendo dalla rimeditazione razionale (recte, non emotiva e contingente) delle finalità ad esso legittimamente attribuibili nel contesto dello Stato costituzionale – ne ricalibri le dimensioni in coerenza col principio di estrema ratio, ridefinendone contenuti e tecniche della tutela e, last but not least, rafforzando la vocazione selettiva e garantistica delle relative fonti di produzione.

Quanto alla funzione, osserva – con rilievo certo non originale – che il diritto penale vigente nel nostro Paese presenta scollamenti vistosi rispetto al ‘tipo’ costituzionale che, com’è noto, esprime referenti di una cultura politico-criminale di matrice liberaldemocratica. Mentre quest’ultima, infatti, predica il ricorso all’arma della pena per reprimere aggressioni intollerabili (e non scongiurabili in maniera altrettanto efficace attraverso misure meno afflittive) a diritti fondamentali, assegnandole funzioni di prevenzione c.d. positiva (rispettosa, cioè, della dignità umana), la penalità che è venuta insediandosi nell’ordinamento italiano asseconda, in molte sue parti, visioni simbolico/espressive, tipiche di politiche istituzionali orientate in senso paternalistico ed autoritario.

In quest’ottica, al ‘penale’ è stato attribuito un ruolo essenzialmente (o prevalentemente) mediatico e populista, consistente, per un verso, nel divulgare le ‘posizioni di scopo’ perseguite dalle politiche di governo, per l’altro, nel placare bisogni emotivi di rassicurazione sociale.

Si tratta di una tendenza che – nonostante i segnali contrari manifestati nel passato da taluni (per vero mai dirompenti) interventi di depenalizzazione e dalle intenzioni deflative che compaiono nei programmi in materia di giustizia delle varie forze politiche – gode di una condizione di perdurante vitalità, come attestano le iniziative governative e parlamentari anche di questo primo scorcio di legislatura. In buona sostanza, la politica del nostro Paese continua a servirsi del diritto penale come strumento di reclutamento del consenso in occasione delle emergenze di varia natura che una società complessa ed in permanente trasformazione ripropone ciclicamente, accontentandosi di anestetizzare le inquietudini collettive con interventi che producono meri effetti ‘placebo’, anziché con misure strutturali di rimozione delle cause dei fenomeni che vuole prevenire. Una delle conseguenze di questa pratica politico-legislativa si è tradotta nella perdita di centralità del codice e nella frantumazione del diritto penale in un arcipelago di discipline particolaristiche di settore: un insieme di ‘micro’ e ‘sotto-sistemi’ spesso retti da logiche politico-criminali aventi una portata corrosiva della forte ispirazione garantistica propria dei principi del diritto penale ‘classico’.

Non vi è dubbio che tutto ciò – oltre ad alimentare quel fenomeno degenerativo che già Francesco Carrara aveva aspramente stigmatizzato, riservandogli la definizione dispregiativa di ‘nomorrea penale’ – concorra, unitamente all’assenza di una adeguata cultura dell’organizzazione da parte di quanti sono responsabili del funzionamento degli uffici giudiziari, a determinare quello stato di affanno operativo della nostra amministrazione della giustizia.

Innanzi a questa situazione, l’UCPI è dell’avviso che vadano introdotti meccanismi indirizzati, per un verso, a rafforzare il carattere selettivo della riserva di legge, per l’altro, a riportare il codice al centro del sistema penale, interrompendo la perniciosa spirale della decodificazione.

In questa ottica, nel mese di dicembre dello scorso anno ha predisposto un progetto di revisione costituzionale, riguardante la disciplina delle fonti in materia penale, con cui:

a) si sancisce che solo la legge formale, approvata dal Parlamento, può prevedere norme di diritto penale, con espressa esclusione degli atti aventi forza di legge (decreto legge e decreto legislativo);

b) si stabilisce un quorum qualificato (i due terzi dei votanti) per l’approvazione delle norme penali;

c) si introduce la riserva di codice e di legge organica, secondo cui nuove norme penali sono ammesse solo se modificano il codice, ovvero se contenute in leggi organiche che disciplinano sistematicamente una determinata materia.

Ad avviso dell’UCPI, questa prospettiva di revisione costituzionale potrebbe, ragionevolmente, contribuire ad arrestare la crescita progressiva e dis-misurata del ‘penale’, ma anche il relativo processo di strisciante depauperamento garantistico, indotto dal ricorso in chiave simbolico-espressiva ai suoi istituti. Inoltre, il rafforzamento della riserva di legge ne sottolineerebbe, vieppiù, il ruolo di ‘principio supremo dell’ordinamento’, producendo positive ricadute sul versante dei rapporti con l’ordinamento comunitario. Costruendo, invero, il nullum crimen quale principio supremo dello Stato costituzionale si potrebbe assegnargli quella funzione di ‘controlimite’ che, secondo la giurisprudenza della Corte Costituzionale, rappresenta un argine al principio di primauté del diritto comunitario.

1.- Una riforma della giustizia deve passare necessariamente attraverso la riconfigurazione del diritto penale sostanziale, di cui vanno rimosse le incrostazioni determinate da politiche criminali varate ‘nel segno dell’emergenza’ e della logica degli ‘interventi d’occasione’.

In questa prospettiva, l’UCPI ribadisce l’irrinunciabilità della emanazione di un nuovo codice penale. Riafferma l’esigenza che esso torni ad essere il fulcro del sistema dei reati e delle pene, per modo che possa svolgere anche un opportuna ruolo di limite a estesi fenomeni di decodificazione che – articolandosi su reti di micro e sotto–sistemi di difficile coordinamento e, spesso, anche di non agevole conoscibilità – assecondano spinte ideologiche che non riconoscono più funzione ordinante al codice.

Orbene, nell’ottica di favorire un ritorno alla ‘cultura del codice’ – ritenuto, anche in una società complessa e soggetta a trasformazioni e rapidi mutamenti delle sue dinamiche interne di orientamento, lo strumento maggiormente affidabile di tutela dei diritti fondamentali – l’UCPI, con progetti elaborati nel dicembre dello scorso anno, auspicava modifiche del sistema costituzionale delle fonti. Da un lato, proponeva l’introduzione di una riserva ‘assoluta e rinforzata’ di legge penale, ancorata alla previsione di un quorum qualificato ed alla esclusione del decreto legge e del decreto legislativo dal novero delle fonti penali. Dall’altro, proponeva la costituzionalizzazione (dell’istituto) della ‘riserva di codice e di legge organica’, in virtù del quale nuove norme penali sono ammesse solo se si inseriscono nella cornice del codice, ovvero siano collocate all’interno di una disciplina organica della materia a cui si riferiscono.

Ad avviso dell’UCPI, queste proposte vanno rilanciate; reputa che intorno ad esse vada progettata l’identità del diritto penale di una democrazia liberale, del tipo di quella delineata dalla Costituzione repubblicana: un diritto penale che sia ispirato a criteri di certezza e prevedibilità delle regole dei comportamenti che punisce ed i cui contenuti rappresentino la formalizzazione di scelte politico-criminali affidate alla capacità selettiva delle sede parlamentare. Al riguardo, l’UCPI ritiene che il potenziamento del regime della riserva di legge in materia penale vada auspicato anche nella prospettiva di rendere più sicura l’attivazione della dottrina dei ‘contro-limiti’ in funzione di sbarramento all’espansione del diritto comunitario. Rafforzando la riserva di legge, nei termini innanzi proposti, si favorisce, infatti, la sua ricostruzione quale ‘principio supremo dell’ordinamento’ e, dunque, si spiana la strada all’assunto che, in materia penale, le scelte di criminalizzazione non possono formare oggetto di obblighi vincolanti posti da fonti comunitarie.

2.- Quanto ai contenuti della riforma, l’U.C.P.I. ribadisce che:

a) deve essere privilegiata la tipologia del reato di evento, esprimendo, nel contempo, un netto rifiuto (dei paradigmi) del ‘diritto penale del comportamento’ e del ‘rischio’ che comporterebbero l’adozione di tecniche di incriminazione ancorate al ‘pericolo presunto’;

b) va riaffermata la funzione selettiva e garantistica del nesso di causalità, integrato (e non sostituito da, come ha fatto la giurisprudenza degli anni novanta)  dai criteri normativi che suggerisce la dottrina della imputazione oggettiva dell’evento, ribadendosi che solo la verifica in chiave di certezza (probatoria) condotta con giudizio controfattuale (ex post) assicura le garanzie costituzionale di tassatività (dell’interpretazione/applicazione) e personalità (della responsabilità); 

c) vanno del tutto bandite le ipotesi di responsabilità fondate sul versari in re illicita; 

d) il legislatore non può più astenersi dal definire le forme del ‘dolo indiretto’ e, a questo fine, potrebbe agevolare la formazione di accertamenti processuali più trasparenti ed uniformi anche con disposizioni contenenti adeguati e specifici criteri di valutazione della relativa prova;  

e) le materie dei ‘reati omissivi impropri’ e del ‘concorso di persone’ vanno ridisegnate nella rigorosa osservanza dei principi di precisione/tassatività. A tale scopo, andrebbe preferita la tecnica della tipicizzazione delle ‘posizioni di garanzia’ e dei ‘contributi di partecipazione’, così evitando i vulnera alle esigenze di rigida predeterminazione legale dei presupposti (della imputazione) di responsabilità, determinati dalle vigenti clausole generali estensive della tipicità; 

f) il sistema delle pene principali va arricchito di misure sanzionatorie ‘diversive’, che releghino la pena detentiva ad autentica ultima ratio. Caratteristica strutturale delle pene deve essere la loro destinazione a favorire esiti di risocializzazione (nei confronti dei soggetti bisognosi di recupero), ovvero di non desocializzazione (verso i soggetti socialmente integrati). Gli scopi di risocializzazione e/o non desocializzazione vanno  assunti, sin dalla fase di posizione delle norme incriminatici e di fissazione delle comminatorie edittali, quali criteri guida della commisurazione (legislativa e giudiziale) della pena. 

In quest’ottica, onde favorire operazioni commisurative (giudiziali)  effettivamente orientate ai bisogni rieducativi del reo, andrebbe introdotto il modello del processo bifasico, già proposto dallo schema predisposto dalla Commissione Grosso e il cui inserimento è da tempo auspicato dal movimento internazionale di riforma delle istituzioni penali e dalla più avvertita dottrina europea. 

3.- Con riferimento alla parte speciale, va seguita l’indicazione favorevole al rovesciamento del modulo organizzatorio seguito dal codice Rocco, sostituendo all’ordine della ‘progressione discendente’ lo schema topografico della ‘progressione ascendente’, nella prospettiva di affermare il primato dei beni della persona (quale individuo e membro delle formazioni sociali) ed allo scopo di rimarcare il carattere solo strumentale della tutela delle funzioni sovrane. Nell’ottica di restituire al codice il ruolo di ‘tavola’ dei beni e dei valori etico-sociali considerati fondamentali, in un determinato momento storico, per la difesa dello ‘stare insieme in libertà’, andrebbe inserita nel codice la disciplina di talune materie oggi ad esso estranee (ad esempio i reati contro l’ambiente, interruzione della gravidanza etc.).

Particolare cura, in chiave di razionalizzazione garantistica, va riservata alla riscrittura dei delitti associativi, per i quali il giudizio di plausibilità politico-criminale (se non, addirittura, quello di legittimità costituzionale) può dirsi  formulabile in relazione ai soli delitti associativi ‘a struttura mista’  (la cui integrazione esige il compimento almeno di un tentativo di realizzazione del programma; es. art. 416-bis c.p.), con esclusione dei delitti ‘puramente associativi’ (416 c.p.). Segnatamente, si avverte il bisogno di una più precisa descrizione della condotta di partecipazione (sull’archetipo della concezione c.d. mista, secondo cui è partecipe il ‘membro’ del sodalizio che compie atti di ‘militanza associativa’) e, finalmente, di una puntuale tipicizzazione delle condotte di sostegno associativo (concernenti la c.d. area della ‘contiguità’ associativa), accompagnata da una espressa clausola di inapplicabilità delle norme sul concorso eventuale.

V.

RIFORMA ORGANICA DEL CODICE DI PROCEDURA PENALE

1.- La necessità e il significato della riforma. – Dopo anni di novelle disordinate, contraddittorie e regressive nonché di sentenze della Corte costituzionale che hanno minato punti nevralgici del codice del 1988, occorre ripristinare il modello del processo di parti a ispirazione accusatoria, oggi preteso dall’art. 111 modif. cost.

Vi sono più prospettive da coltivare.

Non c’è dubbio che il codice del 1988 non abbia operato in modo maturo il passaggio dal sistema misto al sistema accusatorio. Allora numerosi temi non erano stati ancora sufficientemente elaborati in tale direzione, così che sono rimaste vischiose tracce del precedente sistema, che oggi si è in grado di superare, acquisendo in modo compiuto e definitivo il processo di parti.

D’altra parte l’esperienza di questi anni suggerisce di ripensare vari istituti e meccanismi per imprimere maggiore efficacia al processo quale strumento di accertamento del fatto secondo il metodo dialettico. Si tratta non già di inseguire vuoti e vani garantismi, ma di realizzare compiutamente un sistema processuale che proprio nell’andamento gnoseologico dialettico configura la primaria garanzia per la migliore acquisizione delle conoscenze quali premesse di una decisione giusta.

Infine si devono eliminare dall’impianto processuale incoerenze e vere e proprie contraddizioni cui gli interventi manipolatori di questi anni hanno messo capo.

2.- Interventi organici sul codice del 1988, anziché la redazione di un “nuovo” codice. – La strada utile da praticare è quella degli interventi organici sul codice vigente (vi sono settori normativi che devono essere ricomposti in modo sistematico, fuori dalla logica degli aggiustamenti improvvisati) senza tuttavia rovesciare i fondamenti della riforma del 1988 (che per più aspetti vanno al contrario ripristinati), con cui l’ordinamento processuale italiano è stato fatto uscire dall’autoritarismo del codice del 1930, ormai improponibile anche mediante modelli che lo rieditino in modo “moderno”.

Non si deve invece praticare l’idea di redigere un “nuovo” codice.

Ciò per almeno tre ragioni.

La prima è politica: vanno ribadite e valorizzate, come si è già detto, le scelte del 1988 contro recuperi para-inquisitori.

La seconda è tecnica: le innovazioni necessarie, anche le più penetranti, possono senz’altro innestarsi nell’impianto processuale originario.

La terza è d’opportunità: un codice è un testo normativo complesso che per esser recepito in modo adeguato dalla prassi richiede profonde elaborazioni e esperienze; non è pensabile sia sostituito con un altro se non vi sono ragioni definitive per azzerarlo e riportare al punto di partenza le sperimentazioni pratiche e gli studi teorici. Ciò, per la verità, vale anche per gli interventi organici e sistematici sul codice del 1988, che si devono limitare a quelli indispensabili rifuggendo da escogitazioni estemporanee.

L’idea di un “nuovo” codice è strumentalizzata da forti settori che hanno propositi di regressione, assolutamente da scongiurare.

3.- Linee per la riforma. – Vanno anzitutto poste due direttive generali:

1) riaffermare il dibattimento come luogo naturale di formazione della prova;

2) razionalizzare il sistema dei riti alternativi quali strumenti premiali di contenimento del passaggio del processo alla fase dibattimentale.

In questa cornice sistematica si possono enucleare i momenti di maggior rilievo della riforma.

Le indagini preliminari (in cui va ricercata una maggiore integrazione delle indagini difensive) sono da restituire alla loro genuina funzione investigativa, con un potenziamento del ruolo di garanzie del GIP. L’efficacia ultrafasica degli atti d’indagine deve essere contenuta entro gli stretti, reali limiti della non ripetibilità.

Si deve contenere la possibilità di ricorso all’incidente probatorio in controtendenza a una prassi volta a dilatarne l’impiego in funzione di una sorta di preformazione a rate della prova, limitare in modo rigoroso l’utilizzabilità dei suoi risultati in dibattimento e prevedere in tale fase l’assunzione originaria della prova, quando possibile: è infatti da tutelare il valore dell’immediatezza tra formazione della prova e giudice della decisione (fondamentale per propiziare una decisione giusta) e da salvaguardare l’effettiva partecipazione della difesa al contraddittorio per la prova, assai problematica nell’incidente probatorio.

Quanto ai riti alternativi, occorre rivisitare i singoli esemplari per verificare che abbiano la reale attitudine, mediante la premialità, a prevenire il ricorso al dibattimento quando la situazione processuale sia tale da consentire in modo corretto l’anticipata definizione del procedimento. Inoltre occorre, in particolare, riconsiderare il giudizio abbreviato sia in se stesso e sia in rapporto con l’udienza preliminare.

Anche l’udienza preliminare nella sua fisionomia riformata va riesaminata per verificare se agisca effettivamente da filtro contro le accuse infondate o se sia un pletorico passaggio verso il dibattimento con la reale funzione di preformare la prova.

Il dibattimento va tutelato contro l’acquisizione sempre più invasiva di prove preformate (nelle fasi anteriori o in altri procedimenti, o tramite il mezzo documentale, che pure va disciplinato in modo più rigoroso in modo da contrastare usi disinvolti di questo mezzo di prova). Si deve rinvigorire la disciplina dell’esame e del controesame per presidiare il ruolo delle parti nella formazione della prova (punto decisivo del modello processuale dialettico) e scongiurare sovrapposizioni del giudice, lesive della sua terzietà, oggi di espressa previsione costituzionale. Ugualmente va fatta uscire dall’ambiguità la disciplina delle contestazioni probatorie.

I mezzi di impugnazione vanno ripensati a livello sistematico, nell’ottica dello schema del processo a prova formata oralmente e nel rapporto di immediatezza con il giudice della decisione, rimodellando sia l’appello che il ricorso per cassazione. È ormai irrinunciabile il principio della “doppia conforme” di merito per la decisione di condanna; semmai è da valutare se rispetto alla nuova normativa, incentrata sull’inappellabilità della sentenza di proscioglimento, sia preferibile (anche sotto il profilo di una maggiore garanzia per l’imputato) la previsione di un appello con effetto rescindente, che, nel caso di non conferma dell’assoluzione, metta capo al suo annullamento con rinvio al giudice di primo grado (la cui decisione, poi, sia solo ricorribile per cassazione). 

4.- Il metodo. – La via utile per attuare la riforma è una legge-delega che enunci le direttive per interventi organici e sistematici su codice di procedura penale. L’elaborazione delle direttive è corretto che sia affidata a una commissione di esperti che esprimano le competenze teoriche e pratiche di tutte le componenti del mondo della giustizia (giuristi, magistrati, avvocati).
VI.

LA RAGIONEVOLE DURATA DEL PROCESSO

EFFICIENZA GIUDIZIARIA

1. La ricerca Eurispes – L’Osservatorio “Banca Dati” costituito dall'UCPI ha svolto negli scorsi mesi di concerto con Eurispes (grazie alla decisiva collaborazione di 27 Camere penali italiane) uno straordinario lavoro di rilevazione statistica i cui risultati forniscono inoppugnabilmente la prova di quanto i penalisti italiani sostengono da anni.


In proposito, anche in relazione alla effettiva portata del principio costituzionale della ragionevole durata del processo, si fa integrale richiamo al testo del Programma congressuale UCPI di Ancona, nel quale, tra l'altro, poteva leggersi che: “Quand’anche si voglia dire che il precetto costituzionale rappresenta sia un diritto dell’imputato e sia un valore in sé del processo, resta certo, in ogni caso, che l’attuazione della “ragionevole durata” non può manomettere la struttura dialettica del processo né gli apparati di garanzia. Se così non fosse, ci si esporrebbe a due gravi conseguenze negative: si intaccherebbe il valore gnoseologico del processo di parti a struttura dialettica deprimendo la qualità della giurisdizione in nome di una malintesa efficienza, incapace tra l’altro di produrre risultati plausibili; si abbasserebbe il livello delle garanzie mettendo a rischio principi costituzionali. In buona sostanza la “durata ragionevole” non può essere usata come grimaldello per aprire scorciatoie per “fare giustizia” in modo frettoloso e con ricostruzioni del fatto tanto superficiali quanto autoritative. Nella sua primigenia essenza di valore essa afferma il diritto dell’imputato a non essere indebitamente gravato dal processo a causa di disfunzioni organizzative e di potestà punitive irragionevolmente perpetuate”.


Le ragioni della lunga durata  del processo (sulle quali qui non ci si dilunga facendo richiamo ai risultati della ricerca Eurispes/UCPI) non risiedono nella eccessività delle garanzie, negli “ostruzionismi” della difesa, nel cosiddetto “abuso del processo” (secondo lo slogan strumentale coniato da chi ha interesse a stravolgere la realtà della giustizia italiana), nel numero delle fasi o dei gradi processuali.


Il risultato della ricerca conferma invece che la lunghezza del processo è addebitabile essenzialmente a fattori di carattere organizzativo (incapacità di gestire i sistemi delle notificazioni, di preparare e gestire le udienze, di coordinare nomine e trasferimenti dei magistrati, tempi morti etc.) oppure connessi alla scarsità o al cattivo uso delle risorse (carenza di personale o di personale adeguatamente preparato, di mezzi tecnici, di magistrati, di aule, di cancellerie etc.).


2. Gli impegni di riforma. Da tale sintetica conclusione discendono conseguenze di tipo politico e programmatico di cui l'UCPI in questo biennio dovrà farsi carico.

Dovranno in primo luogo essere contrastate in tutte le sedi istituzionali -e con la massima fermezza- le impostazioni manipolative che tendono ad addebitare le disfunzioni e l'eccessiva durata alla struttura attuale del processo penale al fine di ridurre le garanzie, l'area di operatività della difesa o di richiedere l'abrogazione o la limitazione di alcuni mezzi di impugnazione.

Dovranno essere altresì respinte le impostazioni -apparentemente più sofisticate delle precedenti- secondo le quali proprio la scarsità delle risorse imporrebbe inevitabilmente di “rinunziare” ad  una serie di istituti, di garanzie o di “passaggi processuali”, che rappresenterebbero una sorta di lusso non più sostenibile dalla giustizia italiana.

Dovranno perciò essere politicamente e culturalmente contrastate tutte le posizioni dirette alla esaltazione acritica della sola “efficienza” del processo disgiunta dalla sua “qualità”. Proprio il titolo del Congresso Nazionale di Parma (“La ragionevole qualità del processo”) vuole rappresentare un segnale di denuncia verso la assolutizzazione ideologica del valore della efficienza che, se disgiunto dalla qualità della giurisdizione, diviene mero efficientismo fine a se stesso e dunque conduce le dinamiche processuali verso la deriva del processo esemplare, proprio dei sistemi di marca autoritaria.

Il contrasto al principio della ragionevole durata inteso soltanto come il cavallo di Troia per disinnescare le garanzie verso la deriva autoritaria ed inquisitoria del processo dovrà accompagnarsi con tutte quelle iniziative di carattere propositivo che incidano realmente sulle reali ragioni (individuate dalla ricerca Eurispes/UCPI) della lentezza del processo.

L'UCPI sarà perciò impegnata in tutte le attività necessarie per proporre modifiche di carattere giuridico e organizzativo dirette a rimuovere le cause dei ritardi e della lentezza. 

3. Notificazioni. - In particolare è necessario il riordino del sistema delle notificazioni penali, di cui si dovranno individuare i punti assoggettabili a riforma senza intaccare tuttavia i più importanti principii posti a presidio delle garanzie dell'imputato e della difesa.

4. Le risorse. -  Se certamente vi è anche un problema di quantità di risorse adibite all’amministrazione della giustizia (i dati di comparazione con paesi europei omologhi quanto a strutture giudiziarie dimostrano peraltro che in Italia le risorse finanziarie non sono inferiori), il problema più rilevante è la gestione di tali risorse. Il rimedio insomma non è nella ricerca di nuove regole processuali (le norme non possono tutto): anche in questo settore l’organizzazione del lavoro è fondamentale. A questo scopo bisogna prendere atto che un valente magistrato non è detto abbia capacità direttive, organizzative e manageriali. È forte la necessità di inserire negli Uffici giudiziari anche figure di estrazione e competenze manageriali (il “manager” di tribunale) e di prevedere forme di raccordo fra capi degli uffici, dirigenti amministrativi e avvocatura: una gestione efficiente degli uffici giudiziari ha bisogno anche della partecipazione delle professioni legali. Pure da questo punto di vista, una ricalibratura della composizione e soprattutto dei poteri dei consigli giudiziari – che rafforzi la componente forense – è particolarmente importante.

5. Tempi morti. - Quanto all’organizzazione dell’attività processuale la durata irragionevole ha la sua causa principale, oltre in ciò che già si è detto, nei tempi morti: stasi rilevantissime di ogni attività, determinate da carenze di risorse e di distribuzione irrazionale delle medesime. Non c’è dubbio che vi concorrano anche farraginosità di disciplina processuale (ad esempio, il sistema delle notificazioni) che vanno eliminate, nella consapevolezza, però, che si tratta di un intervento di seconda battuta.

6. Circoscrizioni giudiziarie. - Un grave dispendio delle risorse è causato dall’obsoleta geografia giudiziaria. L’intera mappa delle circoscrizioni giudiziarie va radicalmente ridisegnata, contro tutte le resistenze corporative e clientelari che da troppo tempo allignano le prime all’interno della magistratura e dell’avvocatura e le seconde all’interno della politica.

VII.

LA CRISI DEL CARCERE

1.- I più recenti dati indicano che ormai il numero dei detenuti presenti nelle carceri italiane ha raggiunto nuovamente i numeri del periodo pre-indulto. Ciò in quanto le cause del sovraffollamento carcerario, come più volte denunciato dall’UCPI, non sono state rimosse. Vanno ribadite le principali cause del sovraffollamento.

L’uso indiscriminato e massiccio della misura cautelare estrema della custodia in carcere in contrasto con l’art. 27 della Costituzione è segnalata da un rilevantissimo numero di detenuti in attesa di  processo.

L’art. 4 bis dell’ordinamento penitenziario e la legge ex Cirielli sulla recidiva limitano fortemente il meccanismo di sospensione dell’ordine di carcerazione e il conseguente accesso alle misure alternative alla detenzione come previsto dalla legge Gozzini costringendo soggetti già reinseriti nel contesto civile e sociale, condannati per fatti commessi molti anni fa, a rientrare in carcere.

La legge Bossi-Fini che prevede il ricorso alla pena detentiva per i cittadini extracomunitari soggetti ad espulsione, è da annoverare certamente fra le cause del sovraffollamento.

La normativa sugli stupefacenti (legge Fini-Giovanardi) che consente l’arresto anche per chi detiene sostanza stupefacente leggera è certamente tra le cause del sovraffollamento. 

La modifica delle leggi richiamate, come di quelle del “Pacchetto sicurezza”, è la prima condizione possibile per ridurre il sovraffollamento ed impedire il collasso del sistema carcerario. Tale scelta di politica criminale va certamente accompagnata con un concreto impegno per la sicurezza dei cittadini. Occorre scegliere un percorso di prevenzione attraverso un razionale ed adeguato impegno delle forze di polizia a presidio del territorio al fine di ridurre il numero dei reati che allarmano l’opinione pubblica. Nel pieno rispetto dei diritti costituzionalmente garantiti e in consonanza con le normative della Comunità Europea va regolata la presenza dei cittadini etracomunitari sul territorio italiano, privilegiando provvedimenti di natura amministrativa per chi è soggetto ad espulsione piuttosto che ricorrere alla pena detentiva.

2.- Le misure alternative al carcere previste dalla legge Gozzini dimostrano, nella loro applicazione pratica, una forte capacità rieducativa e di risocializzazione. Mentre chi esce dal carcere dopo avervi scontato l’intera pena fa registrare un elevato tasso di recidiva, chi è stato sottoposto a una misura Gozzini fa registrare una recidiva decisamente minima (0,6%). Questi dati devono pertanto determinare una precisa scelta politica: potenziare le misure Gozzini (adibendovi tra l’altro esperti in maggior numero e sempre più qualificati), favorendo il duplice risultato di tutelare la collettività e decongestionare le carceri, anziché ridurla come invece prevedono proposte pendenti avanti il Parlamento, già oggetto di un documento critico della Giunta.
VIII.

DETENZIONE SPECIALE: art. 41 BIS O.P., NORMA INUTILE E INUMANA


Nelle ultime settimane esponenti parlamentari e di governo, e lo stesso Ministro della Giustizia, hanno manifestato una particolare determinazione nel “rilanciare” il regime detentivo speciale – contrastante con i principii costituzionali e con i diritti umani- del c.d. “41 bis”.


L'Unione delle Camere Penali Italiane ribadisce come ogni trattamento del detenuto che non realizzi compiutamente le finalità rieducative della pena e non rispetti i principi di umanità previsti all’articolo 27 della Costituzione e dai trattati internazionali, non possa essere accolto nel nostro sistema.

Per questo, anche in considerazione delle concrete modalità di applicazione del regime di cui all’articolo 41 bis dell’ordinamento penitenziario dalla sua entrata in vigore ad oggi, così come documentate da numerosi fonti sia interne che internazionali, e dei reiterati enunciati sul carattere temporaneo della normativa, non si può che ribadire con forza la richiesta di abrogazione della stessa.

Ciò posto, se il dichiarato scopo del disegno di legge in discussione presso la Commissione Giustizia del Senato è quello di garantire la sicurezza nelle carceri e di impedire i rapporti tra i detenuti e gli appartenenti ai diversi sodalizi criminosi, fuori e dentro il carcere, non può essere accolta alcuna impostazione che, lungi dal realizzare tali finalità, si traduca solo in un regime di detenzione - più afflittivo dell’ordinario - per alcuni detenuti in ragione dei reati loro addebitati.

Appare indiscutibile, infatti, che accettando una  impostazione di tal genere si manterrebbe nel sistema una normativa che, anziché garantire la sicurezza o interrompere i collegamenti tra i detenuti ed il sodalizio criminale di appartenenza, è volta a istituire un regime carcerario diversificato per alcune categorie di detenuti, oltre che a condizionare le scelte processuali di coloro nei cui confronti viene applicato.

Quest’ultimo aspetto, che è sempre stato l’obiettivo non dichiarato apertamente ma evidentemente sotteso alla norma di cui al 41 bis (ed ancor più manifesto nella pratica attuazione della stessa), è reso inequivoco nella proposta di legge attualmente in discussione laddove, in maniera del tutto incongrua rispetto alla  richiamata ratio di maggior tutela della sicurezza, si stabilizza e si estende l’ambito applicativo della  normativa, addirittura invertendo l’onere della prova della interruzione dei collegamenti con la criminalità organizzata.

Del resto, il legame tra le condizioni di vita dei detenuti sottoposti al 41 bis ed il loro atteggiamento processuale è stato testimoniato da organismi internazionali, come il Comitato Europeo per la prevenzione della tortura e dei trattamenti inumani o degradanti, il quale - fin dal 1995 - ha preso atto con preoccupazione di una dichiarazione rilasciata dalle autorità italiane in sede ONU, secondo cui  “Grazie a questa misura speciale, un numero crescente di detenuti ha deciso di cooperare con le autorità giudiziarie fornendo indicazioni sulle organizzazioni criminali delle quali faceva parte”
.

Tanto premesso, in sede programmatica si fa richiamo al recente documento della Giunta UCPI approvato il 31 luglio 2008.

Ferma la posizione di principio concernente l'abrogazione, vanno comunque posti degli obbiettivi minimi da perseguire in sede parlamentare, pur nella consapevolezza della estrema difficoltà della iniziativa in ragione della perfetta sovrapponibilità delle posizioni della maggioranza con quelle della opposizione su questa materia.

In proposito, per avere un quadro della situazione, occorre tenere anzitutto presente la relazione al disegno di legge Vizzini/Gasparri n. 915 (“Riforma dell’articolo 41 bis dell’ordinamento penitenziario”), comunicato alla Presidenza del Senato il 16 luglio 2008 che presenta aspetti sconcertanti, più ancora dell’articolato legislativo.

Da un lato –con buona pace dell’autonomia della politica- viene esplicitato chi siano i “danti causa” della proposta di modifica (espressamente menzionate “le Procure…impegnate sul fronte antimafia”), dall’altro si stigmatizza che “le norme esistenti siano state variamente interpretate dai Tribunali di Sorveglianza, che in alcuni casi (sic) hanno dichiarato l’inefficacia dei decreti applicativi o di proroga del regime”.

Nessuna valutazione per riflettere se, magari, tali decisioni fossero o meno giuste, o i decreti immotivati o illegittimi: il fatto stesso che “in alcuni casi” i Tribunali abbiano revocato viene considerato di per sé “eversivo”, e perciò da evitare a tutti i costi. Come se qualcuno affermasse che, dato che in qualche caso i giudici assolvono gli imputati, sarebbe bene abrogare le sentenze di assoluzione.

Ancor più stupefacente il successivo passaggio, in cui si legge: “La normativa vigente, al fine di garantire il detenuto da proroghe inutilmente afflittive e vessatorie, prevede, in capo all’amministrazione, l’obbligo di verifica della permanenza del soggetto della capacità di mantenere i collegamenti con l’associazione criminale…”. La modifica proposta introduce un’inversione dell’onere della prova: per sottrarsi ai provvedimenti di proroga… è necessario provare (da parte del detenuto! n.d.r) la cessazione della partecipazione all’organizzazione criminale.

Insomma, se  la norma vigente vuole evitare proroghe inutilmente afflittive e vessatorie, a modifica vuole eliminare tale “distorsione”, dando deliberatamente corso a proroghe e applicazioni del regime detentivo afflittivi e vessatori.

In definitiva, comunque, tre sono i capisaldi della proposta normativa in discussione:

I provvedimenti applicativi (che, storicamente, erano prima di sei mesi e poi, dalla riforma del 2002, di un anno) possono essere imposti per un periodo da due a tre anni, con prorogabilità successiva, di volta in volta, di un anno. Con buona pace dei principi della Corte Costituzionale sulla eccezionalità e la necessaria temporaneità del regime;

L’onere della prova circa la “cessazione del collegamento” con l’associazione criminale (o terroristica, etc.) spetta al detenuto, sia esso in attesa di giudizio o condannato. E’ noto che già nel regime vigente l’amministrazione forniva tale “prova” in modo superficiale e apodittico (di fatto imponendo al destinatario del provvedimento la “probatio diabolica” della cessazione dei contatti). Se non altro, però, nei casi più clamorosi, i Tribunali avevano potuto sindacare questo modo di procedere. 

Oggi, sostanzialmente, si vuole arrivare ad un risultato: l’applicazione sine die del regime di detenzione speciale (lo stesso stigmatizzato dalla Commissione europea contro la tortura), poiché la prova di un fatto negativo (cessazione dei contatti) è ovviamente impossibile da fornire in positivo da parte del recluso, ed i Tribunali si Sorveglianza (anzi, “il” Tribunale di Sorveglianza, come si vedrà a breve) saranno ridotti al rango di Tribunali speciali, con un ruolo formale di passiva ratifica delle decisioni dei burocrati ministeriali.

I reclami (come visto, di impossibile accoglimento, vengono concentrati, a livello nazionale, nel Tribunale di Sorveglianza di Roma “per evitare che vi possa essere una eccessiva eterogeneità di orientamenti giurisprudenziali”: tale disposizione chiude evidentemente il cerchio in ordine al disegno di rendere assolutamente fittizia la possibilità di verifica giurisdizionale.


Di fronte a tali proposte di modifica l’UCPI  ribadisce che il sacrosanto diritto dello Stato a difendersi dalla criminalità non passa certamente attraverso provvedimenti criminogeni, inutili al fine che si propongono e finalizzati alla “produzione di pentiti” come quelli in discussione.


Va allora ribadito che, anche a non volere abrogare, come sarebbe giusto, il regime di cui all’art. 41 bis, sono però possibili alcuni provvedimenti che prendano le mosse da alcuni principii basilari, principii del resto contenuti in alcune proposte che l’UCPI aveva redatto e trasmesso in Parlamento nelle precedenti legislature:

- sottrazione dei provvedimenti applicativi del regime alla autorità amministrativa e attribuzione del relativo potere ad un giudice, su richiesta del pubblico ministero;

- obblighi di motivazione puntuali sui collegamenti effettivi con il sodalizio di appartenenza (o presunta appartenenza per chi è in attesa di giudizio), senza la possibilità di ricorrere a formule di stile o a richiami generici o di tipo sociologico (come sinora accade) per applicare o prorogare il regime;

- possibilità effettiva di reclamo sui provvedimenti in quanto tali e sulla loro motivazione e sulle modalità concrete di esecuzione del regime che comprimano diritti soggettivi;

- obbligo di verifica caso per caso –e non per tipologie astratte di reati- circa i presupposti applicativi del regime.

IX.

DIFESA D’UFFICIO E PATROCINIO A SPESE DELLO STATO

1.- Risale a circa un anno fa la proposta di legge elaborata dalla Camera Penale di Roma e dall’U.C.P.I. di modifica della disciplina della difesa d’ufficio e del patrocinio a spese dello stato, poi interamente recepita nella proposta di legge C. 3344 (d’iniziativa Balducci ed altri) nella scorsa legislatura. La proposta mirava, in punto di difesa d’ufficio, ad introdurre adeguamenti della normativa diretti a rendere operativa la direttiva n. 105 della legge delega laddove essa impone che la difesa di ufficio sia improntata a “criteri che ne garantiscano l’effettività”: strada questa già tracciata dal legislatore con le riforme introdotte dalla L. 6.3.01 n. 60, rivelatesi però suscettibili di produrre vere e proprie deviazioni tali da minarne interamente l’efficacia. Si era reso, e si rende tutt’ora, necessario, in particolare:

- modificare il regime di nomina del difensore d’ufficio nell’ipotesi di “assenza” del difensore di ufficio o di fiducia, imponendo, a fronte della mancata presenza del difensore d’ufficio, la nomina di altro difensore ed il conseguente diritto del medesimo di un termine per la preparazione della difesa;

- garantire all’assistito una difesa tecnica qualificata, imponendo al richiedente l’iscrizione nell’elenco dei difensori d’ufficio il possesso del titolo di specialista in diritto penale e processuale penale, in piena coerenza con l’ipotesi di riforma dell’ordinamento forense presentata dall’Unione;

- introdurre l’obbligo da parte del Consiglio dell’Ordine dell’aggiornamento annuale degli iscritti idonei ad assumere la difesa di ufficio prevedendo contestualmente, nel contesto di una relazione annuale sull’andamento dell’istituto, un numero degli iscritti sufficiente a garantire l’esigenze degli uffici giudiziari;

- ridurre l’area della falsa reperibilità, favorendo il contatto diretto fra assistito e domiciliatario, mediante la previsione della elezione di domicilio quale atto garantito dalla presenza del difensore d’ufficio.

2.- Sempre la medesima proposta di legge, in punto di patrocinio a spese dello stato, mirava, da un lato, a garantire equità nelle condizioni di ammissione, valutando il reddito del richiedente sulla base della “soglia di povertà relativa accertata annualmente dall’Istat” e, dall’altro lato, ad accelerare le procedure di pagamento, imponendo che il decreto di liquidazione del compenso del difensore fosse adottato dal giudice contestualmente alla pronuncia della sentenza o del provvedimento conclusivo del giudizio o della singola fase, limitandone la sfera discrezionale in ordine al quantum, prefissato nei valori medi della tariffa professionale.

3.- Il cambiamento della compagine governativa e della composizione parlamentare, conseguente alle ultime elezioni, determinano oggi la necessità di rilanciare la battaglia intrapresa nella passata legislatura. E se da un lato l’occasione offerta dal cammino parlamentare della riforma di ordinamento forense può certamente rappresentare un’ottima occasione per riproporre, in uno con il tema della specializzazione, quello della riqualificazione del difensore d’ufficio e dell’effettività della difesa, dall’altro i segnali proveniente dal governo non lasciano ben sperare sul fronte del patrocinio a spese dello stato.


Le recenti modifiche al D.P.R. 30 maggio 2002 n. 115, introdotte dalla legge di conversione del D.L. n. 92/2008 (c.d. “decreto sicurezza”), segnano infatti una tendenza assolutamente configgente con le finalità della riforma patrocinata dall’Unione. Se infatti la proposta di legge C. 3344 mirava a garantire equità nella scelta dei soggetti beneficiari del patrocinio a spese dello stato – sostituendo l’attuale rigida determinazione del reddito per legge con una regola coerente con le effettive condizioni economiche del beneficiario – e uguaglianza fra i medesimi, indipendentemente dalla ritenuta “capacità a delinquere”, la nuova normativa contempla invece una drastica esclusione dall’ammissione al beneficio per i soggetti condannati per taluni delitti ritenuti di particolare gravità, introducendo in tali casi un’inammissibile presunzione di superiorità del reddito ai limiti previsti dalla legge. Una simile impostazione va decisamente contrastata ed il percorso parlamentare della riforma di ordinamento forense costituirà la più opportuna sede in cui rilanciare l’iniziativa di legge.

X.

SPAZIO GIURIDICO EUROPEO

1. - Occorre dare continuità all’attività svolta negli anni dall’UCPI. A fronte della sempre più articolata produzione normativa nel settore penale da parte del legislatore comunitario, l’Unione dovrà proseguire nel proprio impegno a vigilare e operare affinché le garanzie fondamentali dell’individuo e le libertà riconosciute dal nostro ordinamento non subiscano contrazioni in ragione di interventi legislativi di origine comunitaria. Allo stesso modo, dovremo incoraggiare le istituzioni comunitarie ad assumere, negli interventi di armonizzazione degli ordinamenti penali degli Stati membri, iniziative orientate non già verso l’individuazione di minimi denominatori comuni ai vari sistemi, quanto piuttosto verso i massimi standard di garanzie.

2. - È, a tale fine, necessaria una costante presenza dell’UCPI presso le istituzioni comunitarie: le idee e le proposte dell’Unione devono concorrere a tutti i momenti di partecipazione che le prassi legislative comunitarie assicurano ai soggetti interessati alle norme in preparazione. In particolare, vanno rinnovati con il nuovo Gabinetto del Vice Presidente Jaques Barrot  quei virtuosi e costruttivi rapporti che si erano instaurati con la precedente conduzione del portafoglio Giustizia, Libertà e Sicurezza e che hanno visto l’UCPI come interlocutrice a livello consultivo delle istituzioni comunitarie. 

L’esperienza acquisita, la cui autorevolezza ha ricevuto unanimi riconoscimenti, dovrà arricchirsi con l’attività dell’Osservatorio Europa dell’UCPI, di recentissima costituzione. 

Al fine di agevolare il dialogo con le istituzioni comunitarie ed il ceto forense europeo, è opportuno procedere nella verifica della possibilità di attivare a Bruxelles un ufficio di rappresentanza permanente dell’UCPI.

3. - Deve essere, inoltre, sviluppata una coerente azione consultiva e propositiva anche a livello nazionale, tanto nella fase ascendente, quanto nella fase discendente.

L’Unione dovrà promuovere e sostenere, per quanto possibile, l’adozione da parte del Governo di iniziative e posizioni in seno al Consiglio dell’Unione Europea che siano sistematicamente coerenti ai principi che regolano - non solo a livello costituzionale - il diritto ed il processo penale; del pari - anche nella prospettiva di assecondare l’assunzione del nuovo ruolo delineato per il Parlamento nazionale dal Trattato di Lisbona – dovrà essere rinnovato il nostro impegno affinché, attraverso richieste di audizioni e proponendo osservazioni, gli organi parlamentari assumano gli opportuni atti di indirizzo al Governo per i negoziati sull’approvazione degli strumenti normativi comunitari.

L’attività di controllo e partecipazione dell’UCPI deve necessariamente coinvolgere anche la fase discendente: occorre sollecitare il legislatore nazionale affinché i margini di intervento e di adeguamento previsti dagli strumenti normativi comunitari siano utilmente impiegati per coordinare sistematicamente le norme-quadro comunitarie con il nostro ordinamento in un franco ed aperto dialogo democratico-parlamentare. Dobbiamo mantenere il nostro impegno, per un verso, per evitare che le istanze comunitarie vengano assunte a pretesto per operare ingiustificate ed inaccettabili compressioni delle garanzie previste dal nostro sistema giuridico; per altro verso, per scongiurare il consolidamento, anche nel settore penale, della prassi di dare attuazione agli strumenti comunitari attraverso le c.d. leggi comunitarie, il cui congegno finisce con l’erodere ulteriormente il ruolo del Parlamento nelle scelte di politica criminale e processuale.

A tale riguardo negli ultimi anni l’Unione delle Camere Penali, oltre ad aver costantemente stigmatizzato l’inserimento nelle leggi comunitarie di deleghe per l’attuazione delle decisioni quadro e, più in generale, l’eccesso di delegazione legislativa per il recepimento delle opzioni di tutela di fonte comunitaria, ha elaborato un disegno di riforma costituzionale dell’art. 76 Cost. volto ad escludere il ricorso alla delegazione legislativa - in favore del procedimento legislativo ordinario - per le norme penali e per quelle che in attuazione o esecuzione di accordi internazionali o di atti dell’Unione Europea, regolano il procedimento penale. Occorre continuare a sensibilizzare le forze politiche presenti nel Parlamento appena costituito sulla opportunità di una siffatta riforma costituzionale e, comunque, sulle distorsioni istituzionali cui dovrebbe porre un argine. 

4. - La penetrazione del diritto dell’Unione Europea nell’ordinamento penale degli Stati membri è ormai sempre più diffusa: non è più solo il mandato di arresto europeo, infatti, a porre l’avvocato penalista a confronto con il diritto comunitario e con ordinamenti stranieri esteri, i cui sistemi processuali sono spesso - anche per comprensibili barriere linguistiche - poco conosciuti. Il complesso fenomeno della internormatività, precipitato dell’erigendo spazio giuridico europeo, pone all’avvocatura, non solo in Italia, nuove opportunità professionali, ma anche - e soprattutto - nuove responsabilità. 

Dinanzi a siffatti sviluppi, l’Unione dovrà favorire, nel rispetto dell’autonomia didattica di ciascuna scuola, l’approfondimento - nei corsi di formazione dell’UCPI e delle Camere territoriali – dei temi del diritto penale comunitario, affinché la progressiva espansione del diritto dell’Unione Europea nel nostro sistema penale sia accompagnata da un adeguato livello di preparazione dell’avvocatura. Particolare attenzione dovrà essere rivolta alla massima diffusione della consapevolezza – oltre che dei cennati rischi di regressione – del nucleo di garanzie per l’individuo riconosciute dall’Unione Europea  e del ruolo sempre più centrale assunto nel sistema delle fonti dalla Convenzione Europea dei diritti dell’uomo e dalla giurisprudenza della Corte Europea (anche alla luce delle decisive aperture della Corte Costituzionale dello scorso ottobre). 

L’UCPI dovrà, inoltre, mantenere un ruolo da protagonista nella promozione del sistema di formazione dell’avvocato penalista europeo, anche attraverso la reciproca conoscenza dei diversi ordinamenti giuridici, nella necessaria collaborazione con le istituzioni forensi e le università: andranno coltivate le opportunità offerte dalle iniziative delle istituzioni comunitarie volte a realizzare – ad esempio attraverso progetti di formazione comune - l’obiettivo dell’innalzamento del livello di reciproca fiducia fra Stati membri; dovrà essere ulteriormente sviluppato il dialogo con le associazioni forensi degli altri Stati membri, al  fine di incoraggiare occasioni di incontro e, ove ve ne fossero le condizioni, posizioni comuni sulle novità legislative che dovessero essere proposte dalla Commissione. Del pari, andrà valutata con le omologhe associazioni forensi europee la possibilità di promuovere un network di collegamento per coordinare le attività di difesa, affinché la tutela dei diritti degli imputati goda anch’essa di strumenti operativi transnazionali.

Mette conto di ricordare come, nel quadro del Programma “Leonardo da Vinci”,  l’UCPI abbia già presentato, insieme a giuristi della Repubblica Slovena, un primo progetto di formazione comune - che prevede, tra l’altro, un periodo di tirocinio all’estero - per il quale si è in attesa dell’approvazione e del finanziamento da parte della Commissione.

A tal proposito non va dimenticato come anche il programma dell’Aja, adottato dal Consiglio Europeo nel 2004 ed il programma-quadro 2007/2013 “Diritti Fondamentali e Giustizia” impegnino – anche finanziariamente - le istituzioni comunitarie alla promozione di iniziative finalizzate alla creazione di uno spazio giuridico europeo fondato sulla tutela dei diritti fondamentali degli individui. 
XI.

CRIMINALITA’ ORGANIZZATA


1. Dal processo come strumento di accertamento del fatto in un caso singolo al processo come strumento di difesa sociale. – Non sembra si possa dire che le molte battaglie condotte a favore dei diritti abbiano sensibilizzato tutti i settori dell’amministrazione della giustizia. In talune parti del Paese continuano a essere celebrati in assoluto silenzio (salvo che non vi sia per avventura coinvolto qualche imputato eccellente) processi a carico di persone numerosissime, a volte centinaia, in cui imputati che non siano particolarmente noti non hanno neppure la possibilità economica di ottenere la copia degli atti e nei quali la prova di responsabilità si fonda su dichiarazioni di pentiti sempre più padroni del campo e su intercettazioni telefoniche estrapolate da migliaia di conversazioni captate senza alcun limite e sulle quali, di fatto, la difesa non ha controllo.


2. La situazione di estrema difficoltà dell’avvocato nei processi di criminalità organizzata. – L’Avvocatura penale si trova ad affrontare problemi differenziati anche in relazione alla collocazione geografica.


I processi di criminalità organizzata rappresentano tuttavia un problema di rilievo nazionale, per le questioni di principio e di civiltà giuridica che investono. Le modalità con cui essi si svolgono (peraltro non solo al Sud, ma specialmente nel Sud d’Italia) debbono essere oggetto di un’iniziativa politica e culturale dell’Unione.


Il tema era già stato posto ad Ancona (e pertanto si riportano in questa sede molte delle considerazioni allora svolte) e deve essere qui riproposto come tema d’iniziativa del prossimo biennio.


Nei due anni appena trascorsi la riflessione UCPI si è articolata in iniziative di denuncia (le intercettazioni dei colloqui tra avvocato e cliente, dossier ripreso con risalto da “Panorama”), di intervento a tutela di camere penali territoriali (si pensi al caso Napoli) o di riflessione giuridica (va ricordato esemplificativamente l’importante convegno promosso con la Camera Penale di Bari).


Resta il fatto che ancora oggi l’avvocato, in questi processi, avverte spesso il senso dell’inutilità del difensore, la frustrazione per il proprio ruolo, la consapevolezza che il “doppio binario” ormai operante sia una scelta non contrastabile.


Si tratta di processi “estremi”, nei quali l’esercizio della difesa è condizionato e compresso da dinamiche che fanno prevalere le prassi giudiziarie sui principi giuridici e che vedono un’applicazione del tutto particolare della procedura penale.


Il diritto di difesa perde inesorabilmente di effettività in processi con centinaia di imputati, con migliaia di intercettazioni telefoniche disposte senza alcun effettivo controllo del giudice (e della difesa, che spesso non ha neppure modo per conoscere tutti gli atti), con l’applicazione sistematica di una giurisprudenza “emergenziale”, con controesami falsati dalle ormai rituali videoconferenze, con il conferimento, di fatto, di valore di prova piena alle parole dei cosiddetti collaboratori e con un abbassamento impressionante della “soglia” probatoria necessaria all’accertamento della responsabilità penale.

V’è inoltre, in tale contesto, il problema dei reati associativi, delle misure di prevenzione, dei regimi speciali di detenzione.


Queste realtà e le questioni che pongono non possono essere relegate né alle frustrazioni dei corridoi né alla demagogia di chi non comprende quanto sia serio il problema della criminalità organizzata.


E’dunque ancor più necessario un recupero di iniziativa politica anche su questi temi, intensificando l’opera di denuncia e sensibilizzazione, nella consapevolezza dell’esistenza di un problema di “solitudine” di alcuni settori dell’Avvocatura che andrà quanto più possibile colmato anche attraverso gli interventi dell’Unione.


L’esperienza del biennio trascorso impone anche di auspicare una iniziativa di scambio con le camere penali interessate (specialmente quelle del sud), che talvolta hanno avuto difficoltà –pur richieste di tanto dalla Giunta- nel raccogliere e comunicare dati, denunciare singoli episodi, organizzare le informazioni necessarie (indispensabili per trasferire a livello nazionale i casi concreti verificatisi nelle sedi locali).

XII.

LA VITA INTERNA DELL’UNIONE


Nel programma congressuale UCPI di Ancona, venivano affrontati alcuni aspetti della vita interna dell'associazione che vanno certamente ribaditi, procedendosi ad un aggiornamento di tali punti in ordine ai risultati conseguiti e a quelli ancora da raggiungere. Utilizzando la stessa suddivisione dell'epoca può osservarsi quanto segue.

1. Il ruolo delle singole Camere penali. - Il rapporto tra Camere penali e Giunta. La linea di dialogo e di contatto della Giunta con le Camere penali e con il Consiglio che le rappresenta è stata tenacemente perseguita.

In numerose occasioni (si ricordino le delibere a sostegno di camere penali territoriali: Delibera 5/2006 Matera; Delibera 11/2007 Irpina; Delibera 14/2007 CP Veneto; Delibera 15/2007 Catanzaro; Delibera 16/2007 Napoli; Delibera 21/2007 Parma; Delibera 22/2007 Sulmona; Delibera 32/2007 Vallo della Lucania; Delibera 40/2008 L'Aquila; Delibera 41/2008 Napoli; Delibera 44/2008 Palermo) la Giunta è intervenuta immediatamente con specifiche delibere a tutela delle camere penali che ne avevano richiesto l'intervento o comunque a sostegno dei temi sollevati.

Un caso di particolare rilievo è stato rappresentato dal dossier di denuncia sui casi di ascolto dei colloqui tra avvocato e proprio cliente verificatisi in diverse sedi giudiziarie, e ripreso con grande risalto dal settimanale “Panorama”.


Inutile dire che tale impegno dovrà essere proseguito ed intensificato, contandosi molto sull'ausilio delle realtà territoriali.


Dovrà altresì proseguire la riflessione interna sulla partecipazione dei singoli avvocati e delle camere penali alla vita dell’Unione (sia in sede locale che nazionale), poiché tale partecipazione ha fatto registrare luci ed ombre.


Quanto alle prime va considerato come un risultato di straordinaria portata il lavoro di acquisizione e registrazione dei dati relativi alla Ricerca Eurispes/UCPI, valutabile come un positivo esempio di “militanza” associativa locale direttamente finalizzata a fornire un decisivo contributo delle camere penali locali (anche) alle iniziative politiche nazionali.


Tale attività ha avuto anche il merito di proporre un metodo di lavoro utile a livello locale e nazionale per stimolare la partecipazione della c.d. base e che, nel contempo, contribuisce ad evitare (come talvolta è stato rilevato) che le camere penali territoriali si dedichino esclusivamente alla attività tecnico/culturale di formazione (convegni; eventi formativi), sicuramente fondamentale ma che, se non accompagnata al lavoro di politica associativa, rischia di produrre un cambiamento genetico negativo dell'UCPI.


Proprio in ordine a tale ultimo aspetto dovrà appuntarsi lo sforzo dell'UCPI nei rapporti con le realtà locali.


Qualche ombra è infatti registrabile, talvolta, nella scarsa consapevolezza emersa in sede locale di appartenere ad un organismo più ampio che opera a livello nazionale e con cui va intrapreso uno scambio biunivoco di comunicazione e di collaborazione (ci si riferisce a casi, fortunatamente isolati, constatati in qualche occasione, di poca conoscenza delle iniziative del'UCPI e delle sue linee di azione -peraltro democraticamente approvate-; di scarsa o nulla partecipazione alle iniziative nazionali; di scarsa collaborazione con l'UCPI, ad esempio nel fornire dati e nomi degli iscritti, indirizzi di posta elettronica per facilitare la comunicazione; di poca consapevolezza degli assetti statutari dell’Unione e della necessità di sviluppare l'iniziativa delle camere penali, pur pienamente autonoma, in armonia con il programma congressuale e con le iniziative della Giunta).


Tali pur limitati aspetti negativi dovrebbero essere recepiti dalle camere penali, con sforzo critico ed autocritico anche da parte della Giunta, poiché il loro persistere -come già rilevato nel programma di Ancona- rischia di determinare un calo di interesse per la politica associativa, di indebolire la consapevolezza del ruolo dell’avvocato, di provocare una perdita della memoria storica dell’esperienza “Unione Camere Penali”.


In proposito, tra l'altro, sembrerebbe utile (e su questo la Giunta intende attivarsi) che le Camere Penali inserissero nei programmi delle loro scuole delle “lezioni” intese a comunicare i capisaldi delle posizioni dell'UCPI, il percorso ed il background storico dell'Unione, per evitare (come a volte accade) che i nuovi iscritti, in ispecie i più giovani, si formino un'idea poco chiara della essenza della nostra associazione. 


2. Consiglio delle Camere penali e Giunta. – I rapporti tra Giunta e Consiglio sono puntualmente regolati dallo Statuto.

Di fondamentale importanza sono i rapporti di stimolo e collaborazione che devono intercorrere tra i due organi.


Il Consiglio rappresenta e deve continuare a rappresentare un pungolo per l’azione della Giunta.


A questo fine occorre che le singole Camere penali “spingano” l’azione del Consiglio, in modo da renderla efficace. Il Consiglio, pur tra non poche difficoltà (mole di lavoro da affrontare, tempi e frequenza delle riunioni) deve continuare a “produrre” iniziative sempre più significative.


Fondamentale è che la Giunta, per la sua parte, sappia stimolare un permanente scambio dialettico con il Consiglio.

3. L’informazione interna. – Si ritiene che il lavoro svolto dalla Giunta uscente sul terreno della informazione interna ed esterna sia stato particolarmente intenso. La ristrutturazione del “sito internet”, l'ampliamento delle sue sezioni, l'inserimento puntuale del materiale sono stati solo alcuni degli aspetti.


Si è tentato, in realtà (e si dovrà tentare ancor più nel prossimo biennio), di trasformare il sito in qualcosa di assimilabile ad una testata informativa, aggiornandolo quotidianamente con l'attività e le posizioni della Giunta, con collegamenti a documenti, alle notizie di stampa etc.


In qualche circostanza si è cercato di aggiornare il sito non soltanto quotidianamente (come è ormai prassi costante) ma addirittura ad horas, come avvenuto ad esempio in occasione dell'iter parlamentare della c.d. legge Mastella sull'ordinamento giudiziario, inserendo informazioni e lanci d’agenzia nel corso della giornata man mano che pervenivano in sede. 


Una stabilizzazione di questa prassi non sarà facile, in considerazione dell'impegno soltanto di carattere volontario dei componenti della Giunta, ma si cercherà comunque nel prossimo biennio di fare meglio, in modo che il sito divenga ancor più il punto di riferimento quotidiano degli iscritti e, soprattutto, della dirigenza delle realtà locali (in proposito non è fuor di luogo sollecitare una particolare attenzione alla sua consultazione per potere meglio informare tutti i colleghi in sede locale delle iniziative nazionali).


E’ bene rimarcare che il sito dell'UCPI ha inaugurato ormai da tempo una specifica sezione per le notizie sulle camere penali locali a volte poco sfruttata dalle stesse camere penali, che non sempre rendono note le loro posizioni od iniziative, attività fondamentale per circolarizzare a livello nazionale le varie iniziative di tutte le realtà territoriali.


Dovrà pertanto essere mantenuto l'impegno delle Camere penali territoriali nel diffondere le informazioni, e, anzitutto, quello della Giunta per accrescere sia la quantità di dati da pubblicare sul sito internet (in merito a tutte le attività svolte). 


In proposito, il programma di Ancona prevedeva l'impegno della Giunta per lo sviluppo della mailing list nazionale per consentire anche a tutti i singoli iscritti delle Camere penali la conoscenza immediata e diretta delle notizie che riguardano l’associazione.


La lista è stata ampliata e migliorata, fino ad arrivare ad un inoltro di due o tre “numeri” mensili, e talvolta anche più.


Va segnalato che in qualche occasione alcune camere penali non collaborano con la struttura dell'UCPI nel comunicare gli indirizzi dei loro iscritti: ad oggi la mailing list consta di 5000 indirizzi mail su circa 8000 iscritti (la nostra struttura non è in grado di contattare direttamente 8000 persone per farsi trasmettere gli indirizzi). Inoltre, dei 5000 indirizzi disponibili moltissimi non sono aggiornati o sono forniti in modo errato.


Resta comunque confermato l'impegno della Giunta per sviluppare ancor meglio il sistema della informazione interna, che deve continuare ad essere a pieno titolo uno dei punti qualificanti della politica associativa dell’Unione.


4. L’informazione esterna. – Il problema, posto dal programma approvato ad Ancona in ordine al fatto che l’attività dell’Unione non trova talvolta adeguato riscontro nei media, è stato oggetto di grande attenzione da parte della Giunta, con risultati alterni, per le difficoltà oggettive a comunicare posizioni spesso impopolari per l'opinione pubblica e la stampa.


La struttura di comunicazione è stata potenziata con l'incarico ad una agenzia esterna che, tuttavia, necessita senza dubbio di riflessioni ed aggiustamenti.


Sul punto la Giunta dovrà lavorare ancora intensamente per la “messa a regime” delle strutture di comunicazione esistenti e di quelle da attivare.
� Cfr. il libro Barriere di vetro-Voci dalla detenzione speciale in Italia curato dalla Camera Penale di Roma, Palombi Editori, 2002,  pag. 17.
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