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Onorevoli Senatori. ± Presento, a mio
nome e sotto la mia responsabilitaÁ, uno dei
disegni di legge giaÁ elaborati da apposita
commissione del partito di Forza Italia e
poi non presentati dalla Casa delle LibertaÁ.

Negli ultimi quindici anni il ruolo e le
funzioni del pubblico ministero sono stati
spesso oggetto di riforme e di dibattito in
vari paesi democratici (come l'Inghilterra,
la Francia, la Spagna, l'Olanda, il Belgio,
gli Stati Uniti, il Canada e molti altri an-
cora), noncheÂ di autorevoli raccomandazioni
da parte di organismi sopranazionali come
l'Unione europea, il Consiglio d'Europa, i
congressi delle Nazioni Unite sulla preven-
zione del crimine. Un tale interesse eÁ certa-
mente giustificato per almeno due ragioni
che sono ben attuali in Italia:

a) a causa del ruolo cruciale che la ma-
gistratura requirente svolge nella repressione
della criminalitaÁ. I pubblici ministeri sono i
«guardiani dei cancelli» della giustizia pe-
nale. Senza la loro iniziativa non puoÁ esservi
un efficace intervento repressivo del giudice,
che eÁ per sua natura un organo passivo. Il
loro ruolo ha, inoltre, acquisito un'impor-
tanza via via maggiore per effetto della cre-
scente complessitaÁ, pericolositaÁ e diffusione
che i fenomeni criminali di livello locale, na-
zionale ed internazionale hanno assunto in
tutti i paesi negli ultimi decenni;

b) a causa delle devastanti conseguenze
che un uso indebito, improprio o partigiano,
dell'iniziativa penale puoÁ avere sulla prote-
zione dei diritti civili, sulla salvaguardia
dello status sociale, economico, familiare e
politico dei cittadini e sulla loro eguaglianza
davanti alla legge penale (come ciascuno di
noi sa bene, di per seÁ l'iniziativa penale
spesso genera, di fatto, effetti sanzionatori
cui non si rimedia con una sentenza di pro-

scioglimento che per giunta da noi giunge,
di regola, a distanza di anni o addirittura di
lustri).

Le soluzioni istituzionali ed operative che
vengono adottate negli altri paesi a consoli-
data tradizione democratica per soddisfare
le complesse esigenze funzionali che si col-
legano al ruolo del pubblico ministero danno
per scontato che l'esercizio dell'azione pe-
nale abbia, e non possa non avere, ampi mar-
gini di discrezionalitaÁ. Che quindi una parte
molto rilevante delle politiche pubbliche nel
settore criminale dipenda dalle scelte che i
pubblici ministeri adottano nel concreto,
quotidiano esercizio dell'azione penale.

Vero eÁ che il potere discrezionale dei pub-
blici ministeri puoÁ variare da un paese all'al-
tro e con esso anche la rilevanza politica del
loro ruolo. EÁ certamente piuÁ ampio laddove i
pubblici ministeri dirigono la polizia giudi-
ziaria nel corso delle indagini (come av-
viene, in varia misura, nei paesi dell'Europa
continentale), mentre lo eÁ molto meno nei
paesi in cui sono del tutto esclusi dalla fase
investigativa (come in Inghilterra e Galles).
Che i loro poteri discrezionali siano limitati
alla sola iniziativa penale, o includano in-
vece le decisioni su come condurre le inda-
gini, la realtaÁ eÁ che sono comunque poteri
di grande rilievo politico.

Non puoÁ quindi sorprendere che il ruolo
del pubblico ministero sia stato ricorrente-
mente oggetto di dibattito e di riforme nei
paesi democratici.

In realtaÁ, nell'affrontare o nel rivedere la
posizione istituzionale del pubblico mini-
stero, i paesi democratici devono comunque
cercare di bilanciare a livello operativo due
valori confliggenti ma entrambi di grande
rilievo.
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Da un lato la consapevolezza che il pub-
blico ministero partecipa alla formulazione
e attuazione delle politiche criminali im-
pone l'adozione di meccanismi atti ad assi-
curare che il ruolo svolto in questo cruciale
settore sia in qualche modo disciplinato e
controllato nell'ambito del processo demo-
cratico.

Dall'altro, l'esigenza di garantire che l'a-
zione penale sia esercitata con rigore, unifor-
mitaÁ e correttezza impone di evitare un col-
legamento troppo stretto col potere politico,
che potrebbe essere usato dalle maggioranze
del momento allo scopo di influenzare la
condotta (attiva od omissiva) del pubblico
ministero per obiettivi di parte; piuÁ in gene-
rale tale esigenza risponde anche all'obiet-
tivo di assicurare l'eguaglianza dei cittadini
di fronte alla legge penale e tutta la traspa-
renza possibile alla formulazione e gestione
delle politiche criminali.

Diverse sono le soluzioni che vari paesi
democratici hanno adottato ± soprattutto ne-
gli ultimi decenni ± per bilanciare queste
contrapposte esigenze e per soddisfare al
contempo le esigenze di funzionalitaÁ che de-
rivano dall'accresciuta complessitaÁ e rile-
vanza del ruolo del pubblico ministero.

Se si considerano le modifiche introdotte
nell'assetto istituzionale del pubblico mini-
stero in vari paesi ed il perdurante dibattito
sul suo ruolo, si puoÁ certamente dire che i
tentativi sinora fatti per bilanciare i due va-
lori dell'indipendenza e della responsabilitaÁ
assumono le caratteristiche di un «equilibrio
instabile» piuttosto che quelle di soluzioni
definitive e pienamente soddisfacenti.

In particolare, in vari paesi democratici si
puoÁ notare la ricorrente tendenza a modifi-
care tale equilibrio con misure volte a ren-
dere il pubblico ministero meno dipendente
dalle maggioranze governative. Una ten-
denza, tuttavia, che non viene mai spinta
fino al punto da ignorare del tutto il valore
democratico della responsabilitaÁ.

All'interno di questo quadro l'Italia si pro-
fila come un caso deviante. PrioritaÁ assoluta

eÁ data al valore dell'indipendenza. Nessun ri-
lievo viene dato al valore democratico della
responsabilitaÁ e della trasparenza per le
scelte che i pubblici ministeri sono comun-
que chiamati a prendere nel cruciale settore
delle politiche penali.

Da un punto di vista formale la «solu-
zione» adottata in Italia sembra essere non
solo perfetta ma anche la piuÁ auspicabile
agli occhi di un osservatore superficiale.

Nel predisporre il testo della nostra Costi-
tuzione all'indomani della seconda guerra
mondiale, il costituente ha posto grande at-
tenzione alle strutture requirenti.

Per evitare che i poteri del pubblico mini-
stero fossero usati in modo politicamente di-
storto, come precedentemente avvenuto sotto
il regime fascista, il costituente ha ritenuto
necessario recidere definitivamente il tradi-
zionale vincolo che poneva il pubblico mini-
stero alle dipendenze gerarchiche del Mini-
stro della giustizia. Il costituente non ha tut-
tavia ritenuto necessario separare giudici e
pubblici ministeri in due corpi distinti. En-
trambi vengono reclutati con uno stesso con-
corso pubblico.

Per garantire l'effettiva indipendenza di
giudici e pubblici ministeri l'Assemblea co-
stituente ha inoltre optato per una forma
molto ampia di «autogoverno» della magi-
stratura, disponendo che tutte le decisioni re-
lative allo status dei magistrati (giudici e
pubblici ministeri), dal reclutamento sino al
pensionamento, fossero concentrate nelle
mani del Consiglio superiore della magistra-
tura, composto in maggioranza da magistrati
direttamente eletti dai colleghi.

L'Assemblea costituente ha poi disposto
che i pubblici ministeri dovessero avere il
monopolio dell'iniziativa penale e nel con-
tempo il potere di disporre della polizia du-
rante la fase delle indagini. Ha inoltre voluto
che tale monopolio fosse esercitato in piena
indipendenza, vale a dire al di fuori di una
qualsiasi delle forme di responsabilitaÁ poli-
tica, diretta o indiretta, esistenti nelle altre
democrazie costituzionali.
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Onde evitare un uso discrezionale o arbi-
trario, e quindi politicamente rilevante, del
potere inquirente del pubblico ministero, il
costituente ha inoltre ritenuto che bastasse
prescrivere l'obbligatorietaÁ dell'azione pe-
nale per tutti i reati. Per quanto ci eÁ dato
di sapere, nessuno dei padri costituenti dubi-
tava che una simile disposizione potesse di
fatto essere applicata; nessuno sembrava du-
bitare che tutti i reati potessero essere effet-
tivamente ed egualmente perseguiti.

Erano inoltre i costituenti fermamente
convinti che indipendenza ed obbligatorietaÁ
dell'azione penale ± concepite da loro
come due facce della stessa medaglia ± sa-
rebbero state il miglior presidio del precetto
costituzionale che sancisce l'eguaglianza di
tutti i cittadini davanti alla legge.

EÁ una soluzione formalmente perfetta ma
che presenta un difetto non piccolo: a di-
spetto della norma costituzionale che impone
ai magistrati di perseguire con efficacia tutti
i reati, anche in Italia l'azione penale risulta
essere di fatto largamente discrezionale, al-
meno quanto lo eÁ in altri paesi e per certi
aspetti ± come si diraÁ in seguito ± anche
di piuÁ.

Una discrezionalitaÁ che col tempo eÁ dive-
nuta sempre piuÁ visibile anche a causa della
crescente dimensione e complessitaÁ dei feno-
meni criminali. Mentre ancora quindici anni
fa le voci che evidenziavano questo feno-
meno erano alquanto isolate, attualmente
esso viene sempre piuÁ unanimemente rico-
nosciuto.

Al riguardo basti ricordare che:

1) la commissione di riforma dell'ordi-
namento giudiziario, nominata dal Ministro
Conso con decreto ministeriale 8 febbraio
1993 e composta in maggioranza da magi-
strati di varie correnti, ha riconosciuto l'im-
possibilitaÁ di perseguire tutti i reati, neppure
con la piuÁ ampia depenalizzazione, ed ha
pertanto ritenuto che fosse necessario stabi-
lire delle prioritaÁ nell'esercizio dell'azione
penale.

Rimase soccombente tuttavia l'orienta-

mento che, data la natura politica della mate-

ria, il compito di fissare le prioritaÁ spettasse
al Parlamento. Prevalse invece la decisione

che fossero le stesse procure della Repub-

blica a stabilire le prioritaÁ (Documenti Giu-

stizia 1994, p.1100);

2) l'esigenza di fissazione delle prioritaÁ
risulta persino da sentenze disciplinari, come

nel caso in cui la sezione disciplinare del

CSM ha giudicato un pubblico ministero

che era stato trasferito ed aveva lasciato nel

suo ufficio di origine una considerevole
mole di lavoro non espletato e che nella

scelta delle prioritaÁ aveva utilizzato criteri

suoi. La sezione disciplinare lo ha assolto af-

fermando che la mole di lavoro non consen-

tiva il pieno smaltimento dei casi a lui asse-

gnati e che la definizione delle prioritaÁ effet-
tuata personalmente non costituiva illecito

disciplinare in quanto non vi erano prioritaÁ

stabilite per tutti i sostituti dalla Procura in

cui l'incolpato aveva prestato servizio (vedi

sentenza disciplinare 33/97);

3) la necessitaÁ di fissare prioritaÁ risulta

dagli stessi verbali del CSM come, ad esem-

pio, dall'allegato A al verbale del plenum del

10 giugno 1998, ove si prende atto che in al-

cune procure generali di corte d'appello
erano state fissate prioritaÁ, peraltro in termini

piuÁ o meno generici, ed in altre no;

4) l'esigenza di fissare prioritaÁ nell'eser-

cizio dell'azione penale eÁ oggetto di una rac-

comandazione del Comitato dei Ministri del
Consiglio d'Europa. In tale delibera si racco-

manda l'adozione del principio di opportu-

nitaÁ dell'azione penale e si indicano le ga-

ranzie che devono accompagnare tale scelta.

Agli Stati membri che in Costituzione preve-

dono l'obbligatorietaÁ dell'azione si racco-
manda di adottare misure che consentano di

raggiungere gli stessi obiettivi che si otten-

gono con l'adozione del principio di oppor-

tunitaÁ e con le garanzie ad esso relative (rac-

comandazione n. (87) 18 adottata dal Comi-
tato dei Ministri il 17 settembre 1987).
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EÁ di tutta evidenza che le scelte che si ef-

fettuano nell'esercizio dell'azione penale e

nell'uso dei mezzi di indagine sono per

loro natura scelte di grande rilievo politico.

Dal loro concreto esercizio dipende non

solo la effettiva protezione di valori che ri-

guardano la libertaÁ e la dignitaÁ dei cittadini,

ma anche la definizione di una rilevantissima

parte delle scelte di politica criminale rela-

tive alla repressione dei fenomeni criminali

e quindi anche l'efficacia complessiva dell'a-

zione repressiva della criminalitaÁ.

EÁ una discrezionalitaÁ che, a differenza de-

gli altri paesi democratici, viene da noi eser-

citata in piena indipendenza da un corpo bu-

rocratico che in nessun modo puoÁ essere

chiamato, neppure indirettamente, a rispon-

dere delle scelte che compie nell'ambito

del processo democratico.

Sarebbe difficile cogliere appieno la por-

tata dei poteri del pubblico ministero in Italia

e degli ambiti di discrezionalitaÁ di cui gode

senza ricordare alcune sue caratteristiche e

poteri che si sono venuti sviluppando e con-

solidando nel corso degli anni.

Tra i poteri del pubblico ministero, due

sono particolarmente rilevanti:

a) i pubblici ministeri hanno progressi-

vamente acquisito il pieno controllo sulla po-

lizia giudiziaria nel corso dell'intera fase

delle indagini. Il codice di procedura penale

approvato nel 1988 ha infatti esplicitamente

affidato ai pubblici ministeri la responsabilitaÁ

di ogni decisione relativa alle indagini, quale

strumento volto ad assicurare che l'incondi-

zionata indipendenza dei pubblici ministeri

nell'applicare il principio costituzionale di

obbligatorietaÁ dell'azione penale non sia

compromessa da decisioni o iniziative adot-

tate autonomamente dalla polizia. Il codice

del 1988 ha anche espressamente stabilito al-

l'articolo 330 che il pubblico ministero

prenda «notizia dei reati di propria inizia-

tiva» e quindi possa di sua propria iniziativa

avviare indagini su reati che lui stesso, piuÁ o

meno fondatamente, ritiene siano stati com-
messi;

b) nel corso degli ultimi venticinque
anni l'iniziativa penale eÁ via via divenuta
un attributo piuÁ del singolo magistrato che
dell'ufficio cui questi appartiene, a dispetto
del fatto che i poteri gerarchici siano formal-
mente attribuiti al capo dell'ufficio.

Svariati fattori hanno contribuito a questa
evoluzione. Fra questi la tendenza del CSM
a comprimere in maniera molto marcata i
poteri gerarchici dei capi degli uffici di pro-
cura proprio con l'intento di promuovere la
piena ed incondizionata affermazione del-
l'obbligatorietaÁ dell'azione penale (svinco-
landola da condizionamenti di natura gerar-
chica) e una indipendenza dei singoli pub-
blici ministeri di portata eguale a quella del
giudice.

I pubblici ministeri, se lo vogliono, pos-
sono pertanto decidere, in relazione ai singoli
casi e secondo le rispettive inclinazioni, se
ed in che misura esercitare direttamente fun-
zioni di polizia giudiziaria, in che misura uti-
lizzare gli strumenti investigativi disponibili
e che ampiezza dare alle indagini (e quindi,
in buona misura, le sorti del singolo caso).

In altre parole eÁ considerato pienamente
legittimo che ciascuno di essi inizi e con-
duca, in assoluta indipendenza, indagini di
qualsiasi tipo su qualsiasi cittadino, utiliz-
zando le varie forze di polizia per accertare
i reati che essi stessi (piuÁ o meno fondata-
mente) ritengono essere stati commessi. E
non possono in alcun modo essere ritenuti
responsabili per queste decisioni, nemmeno
qualora le accuse ± come eÁ di fatto ricorren-
temente successo ± si rivelino, negli anni
successivi, del tutto infondate nel corso del
dibattimento, cioeÁ quando le molteplici san-
zioni sociali, politiche ed economiche o fa-
miliari, che di fatto spesso si collegano alle
iniziative penali, hanno giaÁ prodotto appieno
i loro dirompenti effetti sui cittadini indagati
o imputati e sulle loro famiglie.
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Nella sostanza l'obbligatorietaÁ dell'azione
penale formalmente e definitivamente tra-
sforma qualsiasi atto discrezionale del pub-
blico ministero in «atto dovuto».

L'analisi delle decisioni che vengono
prese nella gestione del personale togato e
persino nella giurisprudenza ordinaria rive-
lano ulteriori aspetti della discrezionalitaÁ
dei magistrati inquirenti che rivestono note-
vole interesse: l'effettuazione di indagini as-
solutamente improduttive, anche di notevole
costo, non puoÁ dar luogo ad alcuna forma
di responsabilitaÁ del pubblico ministero ed
eÁ del tutto irrilevante ai fini della valutazione
della sua professionalitaÁ; eÁ dato rilevare vari
casi in cui i magistrati inquirenti hanno as-
sunto decisioni motivandole con riferimento
a documenti inesistenti o su affermazioni
false senza che questo abbia dato luogo a
sanzioni neÂ disciplinari neÂ tanto meno penali.

In un caso recente si eÁ persino stabilito
che non sussisteva responsabilitaÁ disciplinare
neppure in un caso in cui il pubblico mini-
stero aveva omesso di rivelare al giudice
del riesame l'esistenza di consistenti ele-
menti a discarico di un imputato che si tro-
vava in detenzione preventiva e che eÁ stato
poi scarcerato solo otto mesi dopo (v. sen-
tenza della sezione disciplinare del CSM
del 23 gennaio 1998 e la successiva sentenza
delle sezioni unite della Corte di cassazione).

Esistono poi documentazioni videoregi-
strate di casi in cui il pubblico ministero pro-
spetta ai testimoni la gravitaÁ dei reati di cui
sarebbero accusati se non si decidono a «dire
la veritaÁ» (interrogatorio di Gabriella Alletto
dell'11 luglio 1997) e altri in cui i pubblici
ministeri avvertono gli imputati dei gravi
reati in cui potrebbero incorrere se rivelas-
sero l'esistenza di reati commessi da persone
contro cui il pubblico ministero stesso non
desidera iniziare l'azione penale (C. Bonini,
F. Misiani, Le toghe rosse, pagg. 182-94).

I casi appena indicati sono venuti alla luce
solo accidentalmente ed eÁ difficile dire
quanto siano diffusi. CioÁ che comunque fa
assumere ad essi piena e gravissima rile-

vanza per chi intende prospettare riforme di
tipo liberale ispirate a valori di tutela delle
libertaÁ del cittadino, eÁ che eventi di quel ge-
nere possano avvenire e divenire pienamente
noti senza che ne consegua alcuna responsa-
bilitaÁ per i pubblici ministeri che ne sono
stati protagonisti.

Che non vengano in alcun modo sanzio-
nati significa infatti che nel nostro sistema
quei comportamenti sono pienamente legit-
timi. Di cioÁ il legislatore deve tenere conto
non solo nel ridisegnare il ruolo del pubblico
ministero ma anche nel rivedere le caratteri-
stiche del procedimento disciplinare.

Date queste condizioni, non deve sorpren-
dere che la piena e irresponsabile indipen-
denza dei pubblici ministeri, intesa poi
come attributo di ciascuno di loro, sia sfo-
ciata in un uso dei loro amplissimi poteri di-
screzionali che si differenzia da caso a caso,
in base a orientamenti, preferenze o ambi-
zioni personali. Un simile fenomeno ± spesso
evidenziato dalla stampa negli ultimi venti
anni ± emerge in tutta chiarezza dalle inter-
viste condotte su un campione dei mille ma-
gistrati penalisti (v. Di Federico, Codice di
procedura penale e diritti della difesa,

1996) e dagli scritti di autorevoli magistrati
inquirenti.

Tra essi certamente il piuÁ noto, anche sul
piano internazionale, Giovanni Falcone. In
un suo scritto egli osserva infatti come in as-
senza di una politica giudiziaria vincolante
«tutto sia riservato alle decisioni, assoluta-
mente irresponsabili, dei vari uffici di pro-
cura e spesso dei singoli sostituti». Ed ag-
giunge: «Mi sento di condividere l'analisi se-
condo cui, in mancanza di controlli istituzio-
nali sull'attivitaÁ del pubblico ministero, sa-
ranno sempre piuÁ gravi i pericoli che in-
fluenze informali e collegamenti occulti con
centri occulti di potere possano influenzare
l'esercizio di tale attivitaÁ.

Mi sembra giunto, quindi il momento di
razionalizzare e coordinare l'attivitaÁ del pub-
blico ministero finora reso praticamente irre-
sponsabile da una visione feticistica dell'ob-
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bligatorietaÁ dell'azione penale e dalla man-
canza di efficaci controlli sulla sua attivitaÁ»
(G. Falcone, Interventi e proposte, 1994,
pagg. 173-74).

Il tutto con la conseguenza di dare anche
una «immagine della giustizia che a fronte
di interventi talora tempestivi soltanto per
fatti di scarsa rilevanza sociale, e talora tar-
divi per episodi di elevata pericolositaÁ, ap-
pare all'opinione pubblica come una varia-
bile impazzita del sistema» (ibidem, pagg.
180-81).

Una simile «frammentazione» delle inizia-
tive dei pubblici ministeri e la totale assenza
di responsabilitaÁ per l'esercizio personaliz-
zato di un potere discrezionale di notevole
ampiezza hanno ulteriormente moltiplicato
le occasioni di diseguale trattamento dei cit-
tadini davanti alla legge penale, che derivano
comunque dalla mancata regolamentazione
della discrezionalitaÁ. CioÁ ha creato le condi-
zioni piuÁ favorevoli per un uso distorto di cioÁ
che il giudice della Corte Suprema degli
Stati Uniti Jackson ha definito come «il po-
tere piuÁ pericoloso del pubblico ministero»,
ossia «... quello di scegliere le persone da
colpire piuttosto che i casi su cui indagare...»
e quindi effettuare su loro indagini a tutto
campo (R.H. Jackson, The Federal Prosecu-

tor, 1940), un'accusa che infatti eÁ stata ripe-
tutamente mossa ai nostri pubblici ministeri
piuÁ attivi.

Paradossalmente, quindi, proprio l'obbli-
gatorietaÁ dell'azione penale che era stata vo-
luta dal nostro costituente per tutelare il va-
lore dell'eguaglianza dei cittadini di fronte
alla legge, eÁ divenuta, anche per le interpre-
tazioni che di essa sono date, il principale
impedimento alla possibilitaÁ di regolare la
discrezionalitaÁ dell'azione penale per rendere
quella tutela effettiva.

Due ulteriori conseguenze disfunzionali si
connettono poi alla «personalizazione delle
funzioni requirenti» ed alle quali in questa
sede si puoÁ solo accennare.

Da una parte essa ha spesso rappresentato
un grave ostacolo alle indagini sulla crimina-

litaÁ organizzata che quasi sempre richiedono
il coordinamento tra i diversi uffici di pro-
cura (i poteri di coordinamento attribuiti al
procuratore nazionale antimafia sono molto
limitati).

Dall'altra ha portato a trascurare quasi
completamente il perseguimento e la repres-
sione dei cosiddetti «reati minori» (furti ne-
gli appartamenti, aggressioni, scippi), cioeÁ
proprio di quei reati che piuÁ direttamente mi-
nano il senso di sicureza del cittadino (G. Di
Federico, ObbligatorietaÁ dell'azione penale,
coordinamento delle attivitaÁ del pubblico mi-

nistero e loro rispondenza alle aspettative
della comunitaÁ, 1991).

Per ovviare alle molteplici disfunzioni che
abbiamo sommariamente descritto ed effet-
tuare anche da noi quel trasparente bilancia-
mento tra indipendenza e responsabilitaÁ del
pubblico ministero che viene in vario modo
perseguito negli altri paesi democratici; per
assicurare un coerente ed efficace esercizio
dell'azione penale, e con esso una piuÁ ade-
guata protezione dell'eguaglianza dei citta-
dini di fronte alla legge, eÁ necessaria una
procedura per stabilire le prioritaÁ dell'azione
penale e predisporre strumenti di monitorag-
gio che rendano per quanto possibile traspa-
rente la gestione delle politiche pubbliche nel
settore criminale.

Prima di formulare le proposte intese a
realizzare questo obiettivo eÁ necessario ricor-
dare che la definizione delle prioritaÁ eÁ ±
come ci insegna l'esperienza di altri paesi
democratici ± un compito assai complesso
e mai pienamente definitivo.

Al riguardo eÁ pertanto piuÁ utile prevedere
una procedura che consenta l'acquisizione di
tutti i contributi di conoscenza necessari a
quel fine piuttosto che indicazioni relative
agli aspetti sostantivi delle prioritaÁ stesse.

Certamente nella fissazione delle prioritaÁ
assumeranno rilievo:

a) i criteri di prioritaÁ giaÁ indicati dal-
l'articolo 227 del decreto legislativo 19 feb-
braio 1998, n. 51, e cioeÁ «della gravitaÁ e
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della concreta offensivitaÁ del reato, del pre-
giudizio che puoÁ derivare dal ritardo per la
formazione della prova e per l'accertamento
dei fatti, noncheÂ per l'interesse della persona
offesa», anche «indipendentemente dalla data
del commesso reato o da quella dell'iscri-
zione del procedimento»;

b) le indicazioni, in buona parte coinci-
denti, contenute nelle raccomandazioni del
Consiglio d'Europa del 1987 ± come la rac-
comandazione n. r(87) 18 adottata il 17 set-

tembre 1987 ± che indica in primo luogo se-
rietaÁ, natura, circostanze e conseguenze del
crimine; la personalitaÁ dell'indagato; la soli-
ditaÁ degli elementi di prova ai fini della con-
danna; gli effetti della condanna sull'inda-
gato; l'interesse della persona offesa.

Il presente disegno di legge delega ha l'o-
biettivo di raggiungere questi scopi ed indica
i princõÁpi e i criteri direttivi che il legislatore
delegato deve seguire.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1

1. Il Governo eÁ delegato ad adottare, entro
sei mesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge, uno o piuÁ decreti legislativi,
aventi ad oggetto i criteri per la determina-
zione delle prioritaÁ nell'esercizio dell'azione
penale, nel rispetto dei seguenti princõÁpi e
criteri direttivi:

a) prevedere che ciascun procuratore
generale di corte d'appello, sentiti i procura-
tori del suo distretto, formuli proposte moti-
vate di prioritaÁ che tengano specificamente
conto dei fenomeni criminogeni del proprio
distretto;

b) prevedere che, nel formulare le pro-
poste di cui alla lettera a), i procuratori gene-
rali individuino anche le possibili connes-
sioni tra i tipi di crimini da perseguire ed i
mezzi d'indagine da utilizzare, tenendo conto
anche dei criteri di prioritaÁ indicati nell'arti-
colo 227 del decreto legislativo 19 febbraio
1998, n. 51;

c) prevedere che i procuratori generali
inviino le motivate proposte al procuratore
generale presso la Corte di cassazione, che
le trasmetteraÁ al Ministro della giustizia
con le sue osservazioni e le sue proposte;

d) prevedere che i ministri che hanno
maggiore conoscenza dei fenomeni criminali,
e cioeÁ il Ministro dell'interno ed il Ministro
dell'economia e delle finanze, trasmettano al
Ministro della giustizia proprie proposte, re-
lative sia alle prioritaÁ sia ai mezzi d'in-
dagine;

e) prevedere che il Ministro della giusti-
zia, sulla base delle informazioni ricevute,
presenti al Parlamento una coerente e moti-
vata proposta sulle prioritaÁ da seguire e la
sottoponga all'approvazione del Parlamento;



Atti parlamentari Senato della Repubblica ± N. 1257± 10 ±

XIV LEGISLATURA ± DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

f) prevedere che i soggetti che parteci-
pano alla definizione delle prioritaÁ effettuino
un monitoraggio sulla efficacia operativa
delle prioritaÁ decise dal Parlamento e sulle
sue eventuali carenze e ne comunichino i
risultati al Ministro della giustizia su base
annuale;

g) prevedere che nell'ambito delle loro
attivitaÁ di monitoraggio i procuratori generali
verifichino anche l'efficacia dell'iniziativa
penale promossa dai singoli sostituti del di-
stretto, o di quelle promosse da pool di sosti-
tuti che si occupano congiuntamente di sin-
goli casi, tenendo analiticamente conto degli
esiti giudiziari di tali iniziative;

h) prevedere che con cadenza annuale i
procuratori generali forniscano al Ministro
della giustizia i risultati della loro attivitaÁ
di monitoraggio sull'esercizio dell'azione pe-
nale, sull'uso dei mezzi di indagine riguar-
danti il loro distretto e sull'uso delle misure
restrittive delle libertaÁ personali;

i) prevedere che i procuratori generali si
servano degli uffici distrettuali dell'ammini-
strazione giudiziaria per tutte le ricerche ed
elaborazioni necessarie a svolgere i compiti
di cui alle lettere a), b), c), g) ed h);

l) prevedere che il Ministro della giusti-
zia riferisca annualmente al Parlamento sullo
stato della giustizia, ivi incluse le risultanze
del monitoraggio relativo all'azione penale
ed alle sue risultanze giudiziarie, all'uso dei
mezzi d'indagine, all'uso delle misure restrit-
tive della libertaÁ personale;

m) prevedere che il Ministro della giu-
stizia, anche sulla base delle segnalazioni
che riceve dai procuratori generali e dagli al-
tri ministri, possa proporre al Parlamento
modifiche alle prioritaÁ precedentemente fis-
sate o in occasione della sua relazione an-
nuale sullo stato della giustizia oppure in
qualsiasi altra occasione cioÁ gli appaia ne-
cessario;

n) ristabilire il principio dell'unitaÁ del-
l'azione penale e la struttura unitaria degli
uffici del pubblico ministero, per consentire
ai procuratori della Repubblica ed ai procu-
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ratori generali per le loro competenze di as-
sicurare che nelle attivitaÁ d'indagine i sosti-
tuti si attengano alle indicazioni concernenti
le prioritaÁ e l'uso dei mezzi d'indagine, per
rendere maggiormente efficace l'azione re-
pressiva ed eliminare le disfunzioni che si
connettono al fenomeno della personalizza-
zione delle funzioni del pubblico ministero.




