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DOTTRINA E DIBATTITI

LA PROCURA DELLA REPUBBLICA: IL RUOLO DEL
PROCURATORE E I RAPPORTI CON I SOSTITUTI

GIUSEPPE AMATO*

Unarecente deliberaadottata il 21 settembre 2011 dal Consiglio
superiore dellamagistratura hafatto tornare di attualita la disciplina
organizzativa dell’ufficio del pubblico ministero, in particolare
i rapporti ordinamentali che vengono ad essere prefigurati tra
il procuratore della Repubblica e i sostituti addetti all’ufficio. Si
coglie I’occasione per una rilettura del sistema normativo, primario
e secondario, di tale rilievo, anche nell’ottica del perseguimento
dei principi del *““corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale”
e del *“giusto processo, da meritare una trattazione anche su
questa Rivista, pur non trattandosi di problematica squisitamente
penitenziaria.

1. Il quadro normativo

La legge delega 25 luglio 2005, n. 150, sulla riforma
dell'ordinamento giudiziario, ha cambiato radicalmente l’assetto
dell'ufficio del pubblico ministero, accentuando i profili di
dipendenza gerarchica del sostituto rispetto al capo dell’ufficio',
facendo di quest’ultimoil titolare pieno del potere di organizzazione
dell’ufficio e ritagliando, nel contempo, per il Consiglio superiore
della magistratura (CSM) spazi di intervento marginali. Spazi
che, peraltro, come si vedra, l'organo di autogoverno della
magistratura ha bene interpretato con la dazione di direttive di

* Procuratore della Repubblica di Pinerolo.

! Non sembra dubitabile che si debba parlare di “gerarchia” in un sistema che
vede, da un lato, I'espressa previsione della titolarita esclusiva dell’esercizio dell’azione
penale in capo al procuratore e, dall’altro, pur in caso di “assegnazione” del fascicolo al
sostituto, la facolta per il procuratore di revocare I'assegnazione, pur se motivamente
e in presenza di determinate condizioni (cfr. articoli 1, comma 1, e 2, commi 1 e 2, del
decreto legislativo 20 febbraio 2006 n. 106). Sul punto v. comunque amplius infra nel
testo.
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principio (definite “linee guida” non vincolanti)?, utili per guidare
gli spazi di inevitabile discrezionale autonomia del dirigente
in punto di organizzazione e rilevanti, del resto, per apprezzare
la professionalita dello stesso dirigente — unitamente ai risultati
concreti ottenuti dall’ufficio — in occasione della progressione in
carriera, della conferma del dirigente e/o del nuovo incarico direttivo
cui questi in futuro aspirasse. Va detto a chiare lettere che, laddove
il CSM avesse inteso dettare disposizioni prescrittive e vincolanti,
avrebbe senz’altro violato la disciplina primaria di settore, che
attribuisce al procuratore il potere-dovere di organizzare 1"ufficio.
L'impostazione consiliare e invece senz’altro corretta, perché,
come si vedra, si iscrive coerentemente nel sistema normativo,
che interpreta valorizzando i principi costituzionali in materia di
organizzazione dell’ufficio del pubblico ministero, di imparzialita,
trasparenza e buon andamento dell’amministrazione, di corretto
e puntuale esercizio dell’azione penale e di giusto processo, dai
quali appunto vengono le “linee guida”, che, pur non vincolanti,
consentono anche di perseguire — sperabilmente — I'obiettivo della
“omogeneizzazione”, onde evitare che ogni ufficio di procura si
regga sulla base di regole sempre diverse e senza un minimo di
coerenza almeno nelle scelte organizzative di fondo.

I decreto legislativo 20 febbraio 2006, n. 106 ha, ovviamente,
“attuato” coerentemente il disposto di delega e, nella medesima
direzione, ci si € mossi sostanzialmente anche con l'intervento
correttivo di modifica realizzato con la legge 24 ottobre 2006, n.
269, pur ispirato al professato intento di “stemperare” l'eccessivo
vincolo gerarchico contenuto nel testo originario del decreto
legislativo n. 106 del 2006.

2 V. le fondamentali risoluzioni in tema di organizzazione degli uffici del pubblico
ministero in data 12 luglio 2007 e 21 luglio 2009. V., ancora, nella identica prospettiva,
la risoluzione del CSM in data 7 luglio 2010, in tema di organizzazione delle Procure
minorili, dove I'impostazione generale seguita per le procure ordinarie e ribadita,
pur con gli aggiustamenti derivanti dalla peculiarita della magistratura minorile. Ma
illuminanti sono, altresi, le considerazioni sviluppate dal CSM nella circolare in data
17 novembre 2010, dedicata alla organizzazione delle direzioni distrettuali antimafia,
dove l'organo di autogoverno, pur ritenendo di doversi riservare un “potere di
verifica specifico piu sensibile nei riguardi dei provvedimenti costitutivi e variativi
delle DDA”, ha cosi previsto un vaglio “articolato”, in presenza di possibili rilievi
critici [il CSM delibera sulla conformita dei decreti organizzativi, ma puo adottare,
in via interlocutoria, “atti di indirizzo” diretti a sollecitare una nuova determinazione
del Procuratore distrettuale], ma ha ritenuto di dover lasciare libero il Procuratore
distrettuale di adeguarsi o meno alle indicazioni prospettate, ferma restando tuttavia
la sola valutabilita da parte del CSM del suo complessivo operato gestionale nei
momenti e con i modi prescritti per le periodiche o occasionali valutazioni soggettive
di professionalita.
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E” quindi al decreto legislativo n. 106 del 2006, nel testo come
da ultimo modificato con la legge n. 269 del 2006, che bisogna avere
principalmente riguardo per ricostruire la disciplina ordinamentale
del magistrato del pubblico ministero, dovendosi distinguere,
in proposito, tra le attribuzioni del procuratore della Repubblica
attinenti il “profilo organizzativo dell’ufficio” e quelle concernenti
I"“esercizio dell’azione penale” e le attivita ad esso correlate, nel cui
ambito e dettagliato il rapporto che si instaura tra il procuratore
della Repubblica e i sostituti addetti all"ufficio.

2. I poteri organizzativi del Procuratore della Repubblica

Al primo profilo, quello tipicamente organizzativo, ¢ dedicato
principalmente l'articolo 1 del decreto legislativo n. 106 del 2006,
descrittivo delle attribuzioni del procuratore della Repubblica.

Di immediato rilievo e il disposto dei commi 6 e 7.

I comma 6 dettaglia i poteri organizzativi attribuiti al
procuratore della Repubblica: a) quello di determinare i criteri
di organizzazione dell’ufficio; b) quello di fissare i criteri di
assegnazione dei procedimenti ai magistrati addetti all'ufficio,
con l'eventuale individuazione di settori di affari da assegnare
ad un gruppo di magistrati al cui coordinamento sia preposto
un procuratore aggiunto o un magistrato dell’ufficio; c) quello
di individuare le tipologie di reati per i quali i meccanismi di
assegnazione del procedimento siano di natura automatica. Si
tratta del progetto organizzativo, che il procuratore deve redigere
per la complessiva disciplina dell’attivita dell’ufficio.

Il comma 7 prevede che i provvedimenti con cui il procuratore
adotta o modifica i criteri suddetti debbano essere “trasmessi” al
CSM.

Ma, prima ancora, immediato rilievo ha il disposto del comma
2 dello stesso articolo 1, laddove sono indicate le finalita di ordine
generale che il procuratore deve perseguire anche nel momento
dell'organizzazione [non foss’altro perché 'apparato organizzativo
condiziona leffettivita e l'efficienza dell’attivita dell’ufficio]: il
procuratore deve assicurare “il corretto, puntuale ed uniforme
esercizio dell’azione penale” e “il rispetto delle norme sul giusto
processo” da parte del suo ufficio.

Queste finalita hanno importanza anche per apprezzare nella
giusta luce l'altra indicazione normativa che si riferisce al momento
dell’organizzazione dell’ufficio.

Si tratta dell’articolo 4 del decreto legislativo n. 106 del 2006, la
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cui rubrica recita: “impiego della polizia giudiziaria, delle risorse
finanziarie e tecnologiche”, che attesta delle importanti competenze
del procuratore anche in materia economica e di gestione
delle risorse, quali ulteriori momenti significanti e qualificanti
I'organizzazione dell’ufficio. Secondo tale disposizione, per
assicurare l'efficienza dell’attivita dell’ufficio, il procuratore della
Repubblica puo determinare i criteri generali ai quali i magistrati
addetti all'ufficio devono attenersi — anche per I'impostazione delle
indagini — nell'impiego della polizia giudiziaria, nell'uso delle
risorse tecnologiche assegnate e nella utilizzazione delle risorse
finanziarie delle quali l'ufficio puo disporre.

La finalita della previsione e — in tutta evidenza — quella di
assicurare “l'efficienza” dell’attivita dell’ufficio. Peraltro, dalla
lettura complessiva della norma emerge che particolare attenzione
deve porsi (anche) alle esigenze del “risparmio”. Nella prospettiva
del legislatore si vorrebbe, infatti, in tutta evidenza, che il capo
dell’ufficio, nell'organizzazione della procura, adottasse criteri per
un sapiente (nel senso di parsimonioso) uso delle risorse finanziarie
e cio con specifico riguardo alle intercettazioni, alle consulenze,
all'impiego della polizia giudiziaria: che questa sia la finalita
lo si ricava, in maniera sufficientemente chiara, dalla relazione
di accompagnamento al decreto, laddove non ci si preoccupa
tanto dei protocolli investigativi, quanto piuttosto dell’esigenza
di evitare il ricorso a metodiche dispendiose (significativo, in tal
senso, e l'accenno alla previsione di “soglie minime di valore” per
l'affidamento di incarichi di consulenza, ed altrettanto significativo
e quello al ricorso all’utilizzo della documentazione del traffico
telefonico, piuttosto che allo strumento dell'intercettazione
telefonica, per i reati commessi a mezzo del telefono).

E’ daritenere, peraltro, che lanorma, pur dettata per soddisfare
finalita organizzative e di bilancio, non possa essere interpretata
(ed applicata) in termini tali da determinare ricadute sull’attivita
(principalmente investigativa) dell’ufficio di procura, pena un
inevitabile rischio di condizionamento delle concrete modalita
di soddisfazione degli obblighi costituzionali (quello del giusto
processo di cui all’articolo 111 e quello dell’'obbligatorieta dell’azione
penale dettato dall’articolo 112).

In questa prospettiva, la previsione normativa de qua va
correttamente intesa solo come richiamo — in occasione delle
determinazioni del magistrato del pubblico ministero — ad
una particolare attenzione all'effettiva utilita dello strumento
investigativo ed alla scelta della metodica piu conveniente
sotto il profilo dei costi (economici) e degli (sperabili) vantaggi
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(investigativi). Lalegittimita di tale interpretazione, come anticipato,
la si puo trovare richiamando le finalita di ordine generale che
il procuratore deve sempre perseguire. La soddisfazione dei
principi del giusto processo e del corretto esercizio dell’azione
penale, evocati espressamente nell’articolo 1, comma 2, del decreto
legislativo, n. 106 del 2006 [e, a monte, ovviamente, dai ricordati
articoli 111 e 112 della Costituzione] deve essere il parametro di
riferimento anche di tali scelte organizzative.

3. Irapporti con il CSM

Per cogliere gli importanti spazi di autonomia organizzativa
attribuita al dirigente e sufficiente porre attenzione ai rapporti che
si instaurano con il CSM.

La mera “trasmissione” del progetto organizzativo significa
che il CSM non puo, né deve, “approvare” lo schema organizzativo
dell’ufficio del pubblico ministero, a differenza di quanto era in
precedenza previsto, con rigorose scansioni procedimentali, nelle
circolari adottate dallo stesso CSM sulla formazione delle tabelle
degli uffici giudiziari®.

Nel nuovo sistema, in sostanza, il procuratore e il titolare
esclusivo del potere di organizzazione dell’ufficio (che deve
esercitare avendo come parametro di riferimento la finalita di
assicurare il corretto, puntuale ed uniforme esercizio dell’azione
penale e il rispetto delle norme sul giusto processo da parte del
suo ufficio: cfr. articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n. 106
del 2006).

Non e prevista una formale approvazione da parte del CSM, né
un ruolo consultivo del consiglio giudiziario, come invece previsto
per le tabelle degli uffici giudicanti.

Cio non vuol dire che il procuratore della Repubblica e legibus
solutus nella organizzazione dell’ufficio e, soprattutto, cio non vuol
dire che la cultura tabellare debba considerarsi tout court estranea
alla organizzazione degli uffici requirenti.

In tal senso, soccorrono le puntuali indicazioni date dal CSM
nella risoluzione del 12 luglio 2007, in tema di organizzazione degli
ufficidel pubblico ministero. Indicazioni poi ribadite eimplementate

* 11 CSM deve limitarsi in sostanza ad una mera “presa d’atto”, con eventuali
osservazioni, non vincolante per il dirigente: cfr. risoluzione del CSM del 21 luglio
2009.
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nella successiva risoluzione del 21 luglio 2009, sempre in tema di
organizzazione degli uffici del pubblico ministero.

Si affronta in quella sede il significato della “trasmissione”
al CSM dei provvedimenti organizzativi dei procuratori della
Repubblica osservandosi che non si tratta di una trasmissione
priva di significato, giacche, il sistema normativo, letto alla luce
dei principi costituzionali, depone nel senso che i provvedimenti
organizzativi dei procuratori della Repubblica possono e devono
essere pur sempre valutati dal CSM alla luce dei principi di
imparzialita, trasparenza e buon andamento dell’amministrazione
previsti dall’articolo 97 della Costituzione, di quelli di autonomia
e indipendenza, che l'articolo 101, comma 2, della Costituzione
assicura a tutti gli appartenenti all’'ordine giudiziario, e di quelli
in tema di ragionevole durata del processo di cui all’articolo
111 della Costituzione. E, va senz’altro soggiunto, possono e
devono essere apprezzati anche con riferimento agli articoli 107
e 112 della Costituzione, che evocano i principi, rispettivamente,
dell'autonomia del magistrato del pubblico ministero e del corretto
esercizio dell’azione penale.

Certo, il novum normativo non consente di applicare la
procedura tabellare prevista per gli uffici giudicanti al potere
di organizzazione dell’ufficio attribuito al procuratore della
Repubblica.

Ma Jlobbligo di comunicazione al CSM dei progetti
organizzativi adottati dai dirigenti degli uffici requirenti
costituisce, all’evidenza, momento particolarmente significativo e
rilevante ai fini della attivita propria dell'organo di autogoverno.
Il Consiglio, infatti, puo intervenire per valutare lazione
organizzativa del procuratore sotto il profilo del giudizio sulla sua
attitudine a svolgere un incarico dirigenziale o, piu in generale,
per valutare il suo profilo professionale, ed ancora puo apprezzare
il progetto organizzativo con riguardo agli articoli 97 e 111 della
Costituzione, per gli effetti che quel progetto puo spiegare sul
buon andamento della amministrazione e sulla durata ragionevole
del processo, con riguardo all’articolo 107 della Costituzione, per
il corretto inquadramento dei rapporti tra il dirigente e i sostituti
di cui va garantita 'autonomia pur in un sistema caratterizzato da
un’evidente accentuazione del ruolo del procuratore, e, ancora,
con riguardo all’articolo 112 della Costituzione, nella prospettiva
del corretto ed uniforme esercizio dell’azione penale. E cio pur
dovendosi senz’altro ritenere che il procuratore della Repubblica,
nel concreto esercizio della potesta direttiva e di organizzazione
dell"ufficio, abbia facolta di discostarsi dalle “linee guida” indicate
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dal CSM, purché adotti a tal fine provvedimenti adeguatamente
motivati®.

In questa prospettiva, quindi, i criteri adottati dal procuratore
nella organizzazione dell’ufficio, se non sono soggetti a formale
approvazione da parte del CSM, assumono rilevanza ai fini delle
valutazioni di professionalita e di idoneita del dirigente (anche
attraverso l'inserimento nel fascicolo personale) e, nei casi piu gravi,
sul versante dell” incompatibilita funzionale. I criteri organizzativi,
inoltre, tenuto conto della prevista temporaneita delle funzioni
direttive, possono fornire anche utile elemento di valutazione per il
“rinnovo” dell’incarico.

Anche il consiglio giudiziario, in questa ottica ricostruttiva,
se non puo interloquire direttamente sul contenuto del progetto,
lo puo apprezzare sotto diversi, ma altrettanto importanti, profili:
vuoi in occasione del giudizio valutativo sul magistrato dirigente,
ma vuoi anche, sia pure indirettamente, nell'ambito del pitt ampio
esame delle tabelle degli uffici giudicanti e in relazione ai profili
incidenti su di esse, atteso lo stretto rapporto di interdipendenza
tra tali uffici, al fine di garantire una funzionalita complessiva del
servizio nel settore penale [anche in questo caso ai fini del futuro
apprezzamento della idoneita del magistrato che li ha redatti]’.

L'apprezzamento dei progetti organizzativi adottati dal
procuratore della Repubblica, da parte del CSM e, quindi, anche
da parte del consiglio giudiziario, ai suddetti e limitati fini, dovra
ovviamente tenere conto delle disposizioni contenute nelle linee
guida consiliari, delle motivazioni adottate [nel caso se ne sia
discostato] dal dirigente dell’ufficio e dei risultati gestionali
concretamente ottenuti, apprezzati nell'ottica della concreta
soddisfazione dei principi evocati dalle richiamate norme
costituzionali, tra i quali ovviamente particolare rilievo quelli del
giusto processo e del corretto, puntuale ed uniforme esercizio
dell’azione penale espressamente ripresi dall’articolo 1, comma 2,
del decreto legislativo n. 106 del 2006.

* In questa ottica ricostruttiva, proprio nella risoluzione del CSM in data 21 luglio
2009 si ribadisce a chiare lettere che le “linee guida” consiliari costituiscono un “atto
di mero orientamento” per i dirigenti, ferma restando in capo ad essi, comunque, la
potesta di organizzare le strutture dirette secondo le modalita ritenute pit1 opportune.

® In tal senso, opportunamente si e espresso il CSM nelle risoluzioni del 12 luglio
2007 e del 21 luglio 2009.



12 G. AMATO

4. “Linee guida” del CSM e profili organizzativi

Quali sono, allora, gli indicatori utilizzabili per valutare la
congruita e l'efficienza delle scelte organizzative del procuratore?

Un utile spunto puo ricavarsi dalla richiamata delibera del
CSM in data 21 luglio 2009, dove ci si sofferma sulle “linee guida”,
pur non vincolanti ma utili per la predisposizione dei moduli
organizzativi degli uffici requirenti. Linee guida, va soggiunto,
utili anche per perseguire [senza mortificare le motivate scelte
autonome del singolo dirigente] una tendenziale uniformita
che eviti il rischio di trasformare le singole procure in uffici tutti
organizzati in modo diverso, anche in relazione a scelte di fondo
dove, invece, 'omogeneizzazione potrebbe costituire un valore
aggiunto senz’altro apprezzabile.®

In realta, gli obiettivi da perseguire sono gia nella Costituzione
(articoli 97, 107, 111 e 112: rispettivamente, buon andamento ed
efficienza; giusto processo; pari dignita ed autonomia dei magistrati
del pubblico ministero; corretto, puntuale ed uniforme esercizio
dell’azione penale) e sono anche riproposti nella legge primaria
(cfr. articoli 1, comma 2, e 4 del decreto legislativo n. 106 del 2006:
corretto, puntuale e uniforme esercizio dell’azione penale; giusto
processo; efficienza anche economica nella gestione delle risorse).

I1 CSM, a ben vedere, si limita a specificare quali possono
essere i settori di preferibile intervento ovvero le modalita con cui
tale intervento puo essere preferibilmente attuato.

Le indicazioni, come detto, non hanno, né possono avere, alcun
carattere vincolante, né possono pregiudizialmente esprimere un
preconcetto giudizio negativo per motivate scelte di diversa natura,
magari correlate alle specificita dell’ufficio.

Tre sono i settori su cui il CSM e intervenuto, proponendo, a
titolo senz’altro esemplificativo e non cogente, alcune specificazioni
metodologiche e alcune indicazioni preferenziali.

I primo settore concerne la tematica della “ragionevole durata
del processo”. Si tratta di tematica che trova il suo fondamento gia
in esplicite indicazioni di norma costituzionale e primaria (articolo
111 della Costituzione e articolo 1, comma 2, del decreto legislativo
n. 106 del 2006).

¢ In questo senso, si esprime la richiamata risoluzione del CSM in data 21 luglio
2009.
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Qui, il CSM si limita ad indicazioni semplicemente di metodo,
rappresentando la ovvia opportunita che le scelte organizzative del
procuratore della Repubblica [la cui congruita sara poi ricavabile
dal dato statistico e dalla sua evoluzione nel tempo] siano precedute
da un’attenta “analisi dei flussi e delle pendenze dei procedimenti”,
con eventuale interessamento anche delle “commissioni flussi”
istituite presso i consigli giudiziari.

L'indicazione metodologica e di empirica utilita, nel senso che
solo attraverso la conoscenza dello stato dell’ufficio e possibile
adottare soluzioni migliorative. Il ricorso alla collaborazione delle
“commissioni flussi” non e incombente necessitato, potendosi fare
preferire, nel caso concreto, un‘analisi documentata dello stato
dell'ufficio effettuata dall’interno, se ed in quanto solo tale analisi
possa consentire di apprezzare la reale situazione delle pendenze
e delle sopravvenienze, perché consente un monitoraggio piu
ravvicinato nel tempo e, soprattutto, puo colmare le purtroppo
frequenti inattendibilita dei dati statistici ufficiali, gli unici di cui
normalmente dispongono le “commissioni flussi”.

Meritevole di considerazione e l'altra indicazione fornita dal
CSM, attraverso una sorta di legittimazione del capo dell’ufficio a
prevedere l'introduzione di “criteri di priorita” nella trattazione
dei procedimenti.

E’ tematica rispetto alla quale il CSM, nel tempo, ha assunto
posizioni che possono finanche apparire contraddittorie: infatti,
in pitt di un‘occasione, 'organo di autogoverno si e espresso nel
senso di non potere interloquire su una questione afferente a
scelte giudiziarie di merito’; altre volte, invece, il CSM ha fornito
indicazioni agli uffici invitando a privilegiare la definizione di
determinati procedimenti, con riferimento a specifici fenomeni
criminali®. In realta non lo sono, ove si consideri che il CSM, in
una articolata risoluzione in cui ha avuto occasione di affrontare

7 Cio attraverso la rappresentazione metodologica, in numerose occasioni, del fatto
che l'ambito di intervento del CSM nel settore della gestione degli affari giudiziari e
sempre circoscritto alla sfera dell’'organizzazione dell'attivita giudiziaria, con esclusione
di iniziative tese ad autorizzare - di diritto o di fatto - la mancata trattazione di alcuni
procedimenti.

8 Ad esempio, con la risoluzione del 31 luglio 1977, ha rappresentato la necessita
di una piu rapida trattazione dei processi relativi alla criminalita organizzata ed ai
delitti di maggiore allarme sociale; con la risoluzione in data 9 giugno 1981, ha dettato
criteri di priorita nella trattazione dei procedimenti penali nei confronti dei magistrati;
con la risoluzione dell’8 luglio 2009, ha rappresentato 'opportunita di una sollecita
definizione dei procedimenti per i reati in materia di violenza familiare e, piu in
generale, di violenza contro i soggetti deboli; con la risoluzione del 28 luglio 2009, ha
invitato alla sollecita definizione dei procedimenti relativi agli infortuni sul lavoro.
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le diverse problematiche relative ai “criteri di priorita”, ha
condiviso soluzioni organizzative di questo tipo, riconoscendo ai
dirigenti degli uffici (non solo inquirenti, ma anche giudicanti)
il potere-dovere, nell'ambito delle loro competenze in tema di
amministrazione della giurisdizione, di adottare iniziative e
provvedimenti idonei a “razionalizzare” la trattazione degli affari
e I'impiego, a tal fine, delle (scarse) risorse disponibili.'’

In questa prospettiva, ¢ indubitabile che la scelta di stabilire
“criteri di priorita” nella trattazione dei procedimenti penali
rientra nell” ambito delle determinazioni del singolo dirigente, il
quale, specie laddove l'organizzazione dell’ufficio lo consenta,
puo privilegiare una trattazione uniforme ed indistinta di tutti
i procedimenti penali. Mentre, laddove si vogliano introdurre
criteri di priorita [e in tal senso sara opportuno spiegarne le ragioni
attraverso la rappresentazione dell'emergenza di un determinato
fenomeno criminoso e dell'impossibilita di una trattazione
ordinariamente uniforme di tutte le notizie di reato], il dirigente
puo trovare un’indicazione operativa nelle richiamate prese
di posizione dell'organo di autogoverno, pur ovviamente non
vincolanti.

Il secondo settore oggetto delle “linee guida” consiliari riguarda
il “corretto, puntuale ed uniforme esercizio dell’azione penale nel
rispetto delle norme sul giusto processo”. Anche questa e tematica
che trova il suo fondamento gia in esplicite indicazioni di norma
costituzionale e primaria (articoli 111 e 112 della Costituzione e
articolo 1, comma 2, del decreto legislativo n. 106 del 2006).

Il CSM si limita, per vero, ad indicazioni di metodo che, pur
potendo apparire generiche [tale e, per esempio, I'indicazione per
il dirigente di assicurare la “pit1 equa e funzionale distribuzione
degli affari tra i magistrati dell"ufficio” ovvero quella di disciplinare
“l'attivita dei vice procuratori onorari, nel rispetto dei limiti posti
dalle norme di ordinamento giudiziario e delle direttive consiliari”],
in realta sono espressive di scelte operative molto nette.

Tra queste, rileva, in primo luogo, lesplicita indicazione
di favore per la costituzione di gruppi di lavoro specializzati

? Cfr. risoluzione del CSM in data 9 novembre 2006.

10 Sul tema va comunque ricordato che I'introdurre criteri di priorita non potrebbe
significare “accantonare” tout court talune categorie di procedimenti, giacche I'utilizzo
di tale metodica potrebbe trasformare il buon governo dell'esercizio dell'azione
penale, qualificato dall'introduzione di una scala di valori relativi a procedimenti che
si intendono privilegiare nella trattazione, in una sorta di inammissibile intervento
correttivo del principio di obbligatorieta dell’azione penale (sul tema, v. anche la
delibera del CSM in data 15 maggio 2007, pure intervenuta sui criteri di priorita).
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[ovvero, rectius, per gli uffici di piccole dimensioni, di settori di
specializzazione], assoggettati, peraltro, a periodica rotazione
dei componenti, in modo da assicurare l'acquisizione di una
professionalita comune a tutti i magistrati dell’ufficio, con una
tempistica del ricambio peraltro modulata sulla base delle esigenze
di funzionalita dell’ufficio. Rileva, poi, rispetto ai gruppi di
lavoro, I'indicazione del ruolo collaborativo che, secondo l'organo
di autogoverno, deve essere riservato ai procuratori aggiunti,
chiamati al “coordinamento” di ciascun gruppo di lavoro ovvero di
piu’ gruppi di lavoro: e un’indicazione forte, rispetto ad un sistema
di norma primaria (cfr. articolo 1, comma 4, del decreto legislativo
n 106 del 2006, e cfr. anche il successivo comma 6, lettera b)) che,
invece, sembra inequivocabilmente riservare al capo dell’ufficio
la facolta di prescegliere, per il ruolo di coordinamento, anche dei
sostituti addetti all’ufficio.

Rileva, ancora, l'esigenza di garantire lo svolgimento di
riunioni periodiche tra i magistrati dell’ufficio ovvero dei singoli
gruppi di lavoro. Riunioni finalizzate ad assicurare lo scambio di
informazioni sulle esperienze giurisprudenziali e le innovazioni
legislative, all'eventuale elaborazione di protocolli di indagini e,
soprattutto, alla verifica periodica dell'andamento del servizio.
Si tratta non di una sorta di “assemblearismo” nella gestione
dell’ufficio che non e nel sistema normativo, bensi dell'adeguata
valorizzazione e concretizzazione delle indicazioni che possono
trarsi principalmente dall’articolo 107 della Costituzione che
fissa il principio della diffusione del potere fra tutti i magistrati,
inclusi quelli degli uffici requirenti, dovendosi cosi considerare
positivamente 1'adozione dei progetti di organizzazione che sia
basata [non solo] su una corretta analisi dei flussi, [ma anche] che
sia avvenuta all’esito di momenti di partecipazione dei sostituti
(assemblea dell’ufficio, riunioni informali, ecc.).

Merita, infine, di essere soffermata l'attenzione sulla gia
ricordata indicazione consiliare che onera il dirigente riassicurare
“la piu equa e funzionale distribuzione degli affari tra i magistrati
dell’ufficio”. Se ne e sottolineatal’inevitabile genericita, che pero non
ne esclude l'utilita come parametro di riferimento per apprezzare
lefficienza dell” organizzazione pur in un sistema normativo che,
come si vedra, non solo attribuisce al capo dell’ufficio il potere di
dettare i criteri di assegnazioni degli affari, ma privilegia in questa
prospettiva la delega “nominativa”, qualificando come eccezionale
la delega con meccanismi di natura automatica (cfr. articolo 2,
comma 4, lettera c), della legge delega n. 150 del 2005 e articolo
1, comma 6, lettera c), del decreto legislativo n. 106 del 2006). E’



16 G. AMATO

proprio questo nuovo sistema di assegnazione che, anzi, giustifica il
richiamo all’”’equita” nella distribuzione degli affari, imponendo al
capo dell’ufficio una particolare attenzione nello scegliere soluzioni
che garantiscano l'equita dei carichi di lavoro.

Il terzo settore di intervento sviluppato dal CSM riguarda
"”efficienza dell'impiego della polizia giudiziaria, nell'uso delle
risorse tecnologiche e nell’utilizzazione delle risorse finanziarie”.
Si tratta di tematica che, come si e visto, trova il suo fondamento
in una esplicita disciplina di norma primaria (articolo 4 del decreto
legislativo n. 106 del 2006), che pero va letta nell'ambito degli
obiettivi finalistici indicati dagli articoli 111 e 112 della Costituzione.

Anche qui, il CSM si limita ad indicazioni semplicemente di
metodo, a ben vedere molto generiche.

Si rappresenta l'ovvia esigenza che il dirigente intervenga
in materia, programmando la gestione delle risorse finanziarie e
tecnologiche dell’ufficio, dopo un’analisi attenta della situazione
dell"ufficio [ergo, dei carichi di lavoro, ma anche della dotazione
degli organici del personale magistratuale ed amministrativo].

Si rappresenta, ancora, l'esigenza che le iniziative gestionali
siano il frutto di una collaborazione [ovviamente nell’ambito delle
rispettive competenze] con la dirigenza amministrativa.'!

Si rappresenta, infine, 'opportunita di coltivare la promozione
della diffusione delle innovazioni informatiche.

Le “linee guida”, giova ribadirlo a chiare lettere, non sono
affatto vincolanti per i dirigenti degli uffici requirenti che, infatti,
“possono organizzare le strutture da loro dirette secondo le
modalita ritenute pitt opportune, conformemente alle prescrizioni
di legge e motivando in maniera chiara e completa le loro scelte
anche in relazione alla migliore utilizzazione del personale
amministrativo”'? al fine del conseguimento dei risultati indicati
dalla normativa costituzionale e primaria. Sono tali risultati,
quindi, che costituiscono il reale parametro valutativo dell’attivita
organizzativa dei dirigenti. Le “linee guida”, in questa prospettiva,
possono rilevare, laddove motivatamente si sono prescelte
soluzioni di segno diverso, solo in quanto non siano stati raggiunti
gli obiettivi indicati dalla normativa costituzionale e primaria [in
primo luogo, quello della ragionevole durata del processo e quello

" E il delicato tema della cosiddetta “doppia dirigenza” (su cui v. anche infra
nel testo) che trova la sua disciplina normativa nel decreto legislativo 25 luglio 2006
n. 240, dedicato all'individuazione delle competenze dei magistrati capi dell’ufficio
giudiziario e dei dirigenti amministrativi preposti all’ufficio.

12 Cosi la risoluzione del CSM in data 21 luglio 2009.
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del corretto, puntuale e uniforme esercizio dell’azione penale] e
solo se le linee guida siano esse stesse inequivocamente espressive
di valori sottesi dalla normativa costituzionale e primaria®.

In ogni caso, va ricordato, il progetto organizzativo predisposto
dal dirigente non e soggetto ad approvazione da parte del CSM,
giacche questo, in quanto espressione della capacita di chi lo ha
esteso, e sottoposto al vaglio dell'organo di autogoverno [solo] “in
sede di valutazioni di professionalita, di conferma dell’incarico
direttivo e ad ogni altro fine” in cui occorra giudicare dell’attitudine
organizzativa del magistrato'.

5. Irapporti tra il procuratore e i sostituti

L’altro profilo di interesse, per la ricostruzione del ruolo del
procuratore della Repubblica, € quello che attiene alle modalita
di esercizio dell’azione penale e, rispetto a queste, ai rapporti che
conseguentemente si instaurano tra il procuratore della Repubblica
(“titolare esclusivo dell’azione penale”: cfr. articoli 1, comma 1, e
2, comma 1, del decreto legislativo n. 106 del 2006), e i magistrati
addetti all’ufficio, cui egli puo “assegnare” “la trattazione di uno
o piu procedimenti ovvero il compimento di singoli atti di essi”
(articolo 2, comma 1, del decreto legislativo cit., nel testo modificato
dalla legge n. 269 del 2006).

Va rimarcato che, rispetto al testo originario del decreto
legislativo n. 106 del 2006, con la legge n. 269 del 2006, e stato
introdotto  l'istituto  dell’“assegnazione” quale strumento
giuridico per disciplinare i rapporti tra il capo dell’ufficio e i
sostituti, allorquando il primo ritenga di non esercitare in proprio
l'azione penale e di avvalersi dei magistrati addetti all’ufficio.
Il testo originario prevedeva, invece, listituto giuridico della
“delega”, che e stato eliminato e sostituito appunto con quello
dell””assegnazione” con il professato intendimento di attenuare
il rapporto di dipendenza gerarchica insito in un istituto, quello
della delega, in cui il delegante assume un inequivoco ruolo di

B3 Cio che, ad esempio, dovrebbe escludersi relativamente alla costituzione di
gruppi di lavoro o di settori di specializzazione, non foss’altro perché non si tratta di
scelta costituzionalmente obbligata rispetto alla soddisfazione degli interessi di cui agli
articoli 97, 111 e 112 e perché la norma primaria in tal senso si esprime in termini
chiaramente facoltativi (cfr. articolo 1, comma 6, lettera b), del decreto legislativo n.
106 del 2006, laddove si prevede che il procuratore, nell'organizzare l'ufficio, possa
“eventualmente” individuare settori di affari da assegnare ad un gruppo di magistrati;
cfr. anche il precedente comma 4 dello stesso articolo 1).

4V. ancora nella risoluzione del CSM del 21 luglio 2009.
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sovraordinazione rispetto al delegato.

In realta, si tratta di una modifica di mera facciata che non
incide affatto sui rapporti tra il procuratore della Repubblica e i
sostituti addetti all'ufficio, costruiti, gia nel disegno originario
del decreto legislativo n. 106 del 2006, in termini di accentuata
“gerarchizzazione”. Non basta, per sostenere 