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PRESENTAZIONE

Da tempo il ruolo del pubblico ministero nell’ordinamento ita-
liano ¢ oggetto di proposte di intervento intese a ridefinirne la di-
sciplina. Particolare attenzione ha suscitato da ultimo il progetto di
legge di revisione costituzionale presentato dal governo Berlusconi
nel corso di questa Legislatura. Nel suo articolato sono state infatti
individuate previsioni che sono state lette come pregiudizievoli per
la autonomia e indipendenza dei magistrati requirenti ¢ da piu parti
si ¢ manifestato il timore di un ripristino del condizionamento degli
stessi da parte dell’esecutivo.

Nel dibattito che si ¢ sviluppato su questo delicato aspetto ¢
nuovamente riemersa quella che viene da molti considerata una sor-
ta di anomalia della situazione italiana.

I magistrati inquirenti, quelli con compiti di investigazione e
di preparazione preliminare alla fase giudicante, in tutti o quasi i
sistemi che vengono sicuramente considerati liberali sono in qual-
che modo collegati all’esecutivo. Quindi ¢ comprensibile che i criti-
ci dell’attuale regime guardando alla realta di paesi quali Gran Bre-
tagna, Francia, Germania, Spagna, Portogallo mettano in evidenza
come in nessuno di questi sistemi ci sia un “garantismo” del tipo di
quello italiano che equipari o tenda a equiparare totalmente il giudi-
cante all’inquirente.

Il principio di cui all’art. 104, comma 1° Cost., secondo il quale
la magistratura costituisce un ordine autonomo ed indipendente da
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ogni altro potere resta, ovviamente, un caposaldo della nostra Co-
stituzione. Tuttavia, questo corollario (necessario ed indefettibile)
della separazione dei poteri assume una chiara valenza per il perso-
nale giudicante. Per quello requirente il discorso ¢ molto piu sfuma-
to e obiettivamente problematico. Di solito negli ordinamenti simili
al nostro i PM sono nominati dall’esecutivo o a questo collegati pur
prevedendosi con vari artifici una loro autonomia.

L’“anomalia” italiana si basa su una solida tradizione che inevi-
tabilmente non puo non condizionare i propositi di riforma. Alcuni
notano, tra l’altro, che un conto ¢ I"autonomia e indipendenza dal
Ministro di giustizia, un conto la non scindibilita del personale giu-
dicante da quello requirente. Ad appoggiare questa perplessita si ci-
ta, ad esempio, la sentenza della Corte Costituzionale 420/1995 che
nega I’equipollenza dei ruoli ricoperti dalla magistratura giudicante
e requirente, cosi affermando che I’art. 101, comma 2 Cost. si riferi-
sce unicamente ai giudici. Relativamente ai PM., invece, si deve pre-
supporre una disciplina autonoma, seppure interna all’ordine giudi-
ziario. In altre parole, dalle affermazioni della Consulta si dedurreb-
be che le garanzie costituzionali apprestate nei confronti dell’ordine
giudiziario sono coessenziali ai magistrati giudicanti, ma non preclu-
dono ex ante la praticabilita di qualsivoglia legge di riforma che se-
pari 'ufficio dell’accusa.

Nella sentenza 37/2000 della stessa Corte in sede di valutazione
del referendum radicale che puntava alla separazione delle carriere
la Corte considerava non contraria a costituzione la separazione (an-
che se nell’ambito di un unico ordine soggetto ad un solo CSM, ma
chiaramente a costituzione invariata)

Allo stesso modo, la cd. Bicamerale D’Alema, nel 1997, propo-
neva la riscrittura dell’art. 101 secondo la formula che segue: “I giu-
dici sono soggetti soltanto alla legge. I magistrati del pubblico mini-
stero sono indipendenti da ogni altro potere e godono delle garanzie
stabilite nei loro riguardi dalle norme sull’ordinamento giudiziario.
Tali norme assicurano altresi il coordinamento interno dell’ufficio
del pubblico ministero ed il coordinamento, ove necessario, delle
attivita investigative tra gli uffici del pubblico ministero, fatte salve
ovviamente le posizioni a questi costituzionalmente garantite ai fini
del complessivo assolvimento delle sue attribuzioni”.
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Resta comunque un dato di fatto che non va assolutamente tra-
scurato che ¢ costituito dalle premesse storiche dell’attuale regime
costituzionale del giudiziario in cui si inserisce, in particolare, il rap-
porto fra giudicanti e requirenti e il determinante problema della
sottrazione del personale requirente al controllo del governo del mo-
mento.

Tenendo conto di questa situazione il presente studio si propone
di riflettere sul ruolo del pubblico ministero nel sistema processua-
le penale alla luce della configurazione che la Costituzione italiana
ha dato a tale istituto all’interno del sistema giudiziario, introducen-
do notevoli novita rispetto all’originario modello francese di stampo
napoleonico, che si era affermato in Italia dall’Unita in avanti.

Ricalcando la struttura contenuta nella legislazione bonaparti-
sta del 1808-1810, che pure era stata recepita dall’ordinamento sa-
baudo della Restaurazione, le leggi di ordinamento giudiziario e i
codici di procedura penale che si succedettero in Italia dal 1860 alla
caduta del Fascismo ribadirono I’articolazione del pubblico ministe-
ro come il rappresentante del potere esecutivo presso I'autorita giu-
diziaria, preposto a tutelare I'interesse dello Stato al mantenimento
dell’ordine e della sicurezza pubblica mediante 1’esercizio, in parti-
colare, dei compiti di vegliare all’osservanza delle leggi, alla tutela
dei diritti dello Stato, dei corpi morali e delle persone non in posses-
so della piena capacita giuridica; di promuovere la repressione dei
reati mediante 1’esercizio dell’azione penale; e di controllare la pron-
ta e regolare amministrazione della giustizia da parte dei giudici.

E poiché tali funzioni erano considerate di natura essenzialmen-
te amministrativa, per tutto il periodo anteriore alla Costituzione
del 1948, il pubblico ministero venne organizzato in modo buro-
cratico-gerarchico, avendo come vertice il Ministro della giustizia,
che, quale “Capo supremo dell’amministrazione giudiziaria e politi-
camente responsabile del buon ordine e del regolare funzionamento
dell’amministrazione stessa” (come scriveva il ministro Grandi nel-
la Relazione di presentazione della legge di ordinamento giudiziario
del 1941), aveva il potere di dirigere, di coordinare e di controllare
I’operato degli ufficiali del pubblico ministero, arrivando a poter da-
re, per via gerarchica, istruzioni vincolanti all’organo del pubblico
ministero presso il giudice competente circa I’esercizio o il non eser-
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cizio dell’azione penale, senza che il giudice potesse a sua volta svol-
gere alcun controllo sulla scelta di non esercitare I’azione penale, co-
si come era previsto dall’art. 74 del codice di rito del 1930.
Innovando radicalmente il tradizionale assetto dell’organo requi-
rente proprio dei paesi di civil law, la Costituzione italiana articola,
invece, il pubblico ministero come potere dello Stato autonomo ed
indipendente, preposto all’esercizio obbligatorio dell’azione penale
nei casi e nei modi stabiliti dalla legge, inserito all’interno dell’ordi-
ne giudiziario ordinario governato dal Csm e quindi svincolato dal
potere esecutivo, rivestito da magistrati che, nominati per concorso,
sono unicamente sottoposti al rispetto del principio di legalita, per
garantire il quale godono delle garanzie della inamovibilita e della di-
stinzione tra di loro solo per la diversita delle funzioni svolte, cosic-
ché devono essere organizzati dalla legge di ordinamento giudiziario
secondo modalita idonee ad assicurare il piu efficiente ed imparzia-
le esercizio delle funzioni loro conferite dal legislatore processuale.
In particolare I'aver affermato a livello costituzionale il modello
processuale accusatorio, per il quale la prova si forma nel contrad-
dittorio delle parti davanti al giudice terzo ed imparziale, comporta
I’attribuzione al pubblico ministero del ruolo di soggetto agente, che
agisce per la tutela dell’interesse pubblico al rispetto della legge pe-
nale da parte di tutti i membri della comunita statale, facendosi pro-
motore, ma solo a fini di giustizia (come piu volte ribadito dalla Cor-
te Costituzionale) dell’intervento decisorio del giudice, del quale as-
sicura la terzieta e 'imparzialita con il permettere di separare netta-
mente la funzione pubblica dell'investigare e dell’esercitare ’azione
penale da quella del giudicare, cosi da meglio tutelare i diritti della
persona accusata di aver commesso un reato e della persona offesa.
[ principi dell’obbligatorieta dell’azione penale e del giusto pro-
cesso determinano, pertanto, che il pubblico ministero ha 1’obbligo
di esercitare ’azione penale, in una delle diverse forme previste dal-
la legge processuale, ogni volta che riscontri nella situazione di fatto
la sussistenza degli elementi di reato fissati dalla legge sostanziale,
senza poter valutare la sussistenza di ragioni diverse dall’applicazio-
ne oggettiva della legge costituzionalmente conforme, con I'effetto
che, pur rivestendo nel processo il ruolo di parte, €, in ogni caso, una
parte “imparziale”, che promuove I'intervento del giudice esclusiva-
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mente per assicurare il rispetto della legge da parte di tutti i conso-
ciati. Appare, allora, non conforme alle vigenti norme costituzionali
sulle funzioni requirenti, sforzarsi di caratterizzare il pubblico mini-
stero solo come I'organo dell’accusa, perché, pur essendo il titolare
della pretesa punitiva dello Stato, egli resta in ogni caso sottoposto
unicamente al principio di legalita nello svolgimento di tutte le sue
funzioni, con I'effetto che egli ha I’obbligo di sollecitare da parte del
giudice una pronuncia di condanna nei confronti dell’incolpato so-
lo quando ritenga la sussistenza nel caso concreto degli elementi co-
stitutivi della fatto di reato fissato dal legislatore, essendo viceversa
obbligato a chiedere il proscioglimento o I’assoluzione qualora ri-
scontri I'insussistenza del fatto, I'innocenza o la non punibilita dello
stesso incolpato.

A questo punto potrebbe aggiungersi che le modifiche dell’arti-
colo 111 della Costituzione che hanno previsto la garanzia del giu-
sto processo probabilmente dovrebbero essere estese alla fase del-
le indagini per consentire una maggiore parita delle armi anche nel
momento in cui un soggetto ¢ semplicemente indagato e non quindi
accusato di fronte al giudice con I'inizio formale del procedimento
giudiziario in senso stretto. E questo per un motivo molto semplice,
in quanto I’esperienza ci dice che i veri rischi di lesioni per i diritti
del cittadino si verificano nel momento in cui € inquisito senza certe
garanzie e quindi qualcuno ha detto che basterebbe nella 111 sosti-
tuire la parola “procedimento” al termine “processo” per allargare
all’intero procedimento, quindi anche alla fase preliminare, quelle
che sono le garanzie previste specialmente dall’articolo 6 della Con-
venzione europea dei Diritti dell’'Uomo e dalla giurisprudenza della
Corte di Strasburgo.

Lo studio che si pubblica contiene una approfondita analisi
dell’istituto del pubblico ministero fornendone una ricostruzione
conforme alla lettera e alla spirito della vigente Costituzione. Ad un
tempo rappresenta il modo migliore per consentire una lettura criti-
ca delle piu recenti proposte di intervento, anche di revisione costi-
tuzionale, in linea col dibattito che da tempo interessa sia gli esperti
giuridici che il mondo della politica nazionale.

Giuseppe de Vergottini
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IL PUBBLICO MINISTERO NEL REGNO D’ITALIA

SommaRio: 1. Listituzione del pubblico ministero durante la Rivoluzione Francese.
- 2. LVistituzione del pubblico ministero nel Regno dei Savoia. — 3. Il pubblico
ministero nell’ordinamento giudiziario promulgato nel 1865 su iniziativa del
ministro della giustizia Cortese. — 4. Continua: la carriera e la disciplina dei
magistrati del pubblico ministero. — 5. Il pubblico ministero nel codice di pro-
cedura penale del 1865. — 6. Le modifiche all’ordinamento giudiziario adottate
su iniziativa del ministro della giustizia Zanardelli nel 1890. — 7. Listituzione
del Consiglio superiore della magistratura. — 8. La riforma del sistema disci-
plinare. — 9. La controriforma operata dal ministro della giustizia Finocchiaro-
Aprile nel 1912. - 10. 1l pubblico ministero nel codice di procedura penale del
1913: I'istruzione formale del giudice istruttore. — 11. Continua: Iistruzione
sommaria del pubblico ministero. — 12. Continua: il pubblico ministero nei
procedimenti pretorili. — 13. Continua: i poteri cautelari del pubblico ministe-
ro. — 14. Continua: il pubblico ministero nella fase del giudizio. — 15. Conti-
nua: la facolta di impugnare del pubblico ministero. — 16. Il pubblico ministe-
ro nell’ordinamento giudiziario “Rodino” del 1921.

1. Listituzione del pubblico ministero durante la Rivoluzione
Francese

La riorganizzazione in senso gerarchico dell’Ufficio del pubbli-
co ministero avviata con la legge 25 luglio 2005, n. 150, fortemen-
te voluta dal II Governo Berlusconi, e la degiurisdizionalizzazione
del pubblico ministero contenuta nel disegno di legge costituzionale
n. A.C. 4275 Riforma del titolo IV della parte seconda della Costi-
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tuzione presentato il 7 aprile 2011 dall’'ultimo Governo Berlusconi,
che hanno come comune denominatore il progetto perseguito da im-
portanti settori della politica italiana di ridefinire la posizione isti-
tuzionale di quest’organo, sollecitano una riflessione sul ruolo che
la vigente Costituzione assegna a tale ufficio all’interno dell’ordina-
mento giuridico, al fine di valutarne I'idoneita a soddisfare o meno
I'interesse della comunita nazionale alla tutela della legalita demo-
cratica.

Per poter comprendere in tutta la sua portata innovativa il ruo-
lo che la Carta costituzionale italiana assegna al pubblico ministero
¢ imprescindibile ripercorrere I’evoluzione che tale istituto ha avu-
to nell’ordinamento italiano!, partendo dalla considerazione che il
sistema giudiziario italiano rientra nel novero degli ordinamenti di
derivazione dal modello francese formatosi alla fine del Settecento,
sotto la spinta dell’affermarsi dei valori dell’illuminismo?.

! 1 pit approfonditi studi storici sono concordi nel ritenere che il termine

pubblico ministero trae origine dal latino manus, che significava la forza pubblica
che doveva garantire un’operazione o esecuzione giudiziaria, cosi che esso indica la
magistratura o parte dell’ordinamento giudiziario avente il compito “di tradurre in
atti della mano gli atti concepiti nella mente e consacrati nella parola del giudice e
nella formula della sentenza”, come osservato da Musio, Sul riordinamento giudi-
ziario, Ancona, 1862, p. 178 ss. Cosi pure NicoLINI, Della giurisprudenza penale,
Livorno, 1858, p. 41; SiracusA, Pubblico ministero (diritto processuale penale), in
Nuovo dig. it., X, Torino, 1939, p. 978; VELLANI, Il pubblico ministero nel processo,
Bologna, 1965; ScARSELLI, Ordinamento giudiziario e forense, Milano, 2008, p. 205
ss.; CassiaNI, Il potere di avocazione, Padova, 2009, p. 1 ss.

2 Sulla storia dell’istituto in esame, si vedano, tra gli altri: BortoLoTTO, Mini-
stero pubblico (materia penale), in Dig. it., XV, Torino, 1904-1911, p. 527; MaN-
zINI, Trattato di diritto processuale penale italiano, 1, Torino, 1956, p. 223 ss; Da-
GA, Pubblico ministero (diritto costituzionale), in Enc. Giur., Torino, 1991, p. 1 ss.;
CHIAVARIO, Diritto processuale penale, Torino, 2007, p. 109 ss; ORLANDI, Pubblico
ministero (ufficio del), in Enc. Dir., 2008, p. 943 ss.; PaciLeo, Pubblico ministero,
Torino, 2011, p. 2 ss.

Correttamente MASSARI, Il processo penale nella nuova legislazione italiana,
Napoli, 1934, p. 545, ha osservato che la garanzia giurisdizionale per ’accertamen-
to della colpevolezza e per la commisurazione della pena al reato commesso ¢ stata
una progressiva conquista di civilta, con la quale lo Stato “non piu tollera che I'in-
dividuo eventualmente offeso dal reato si faccia giustizia con le proprie mani ritor-
cendo 'offesa (coercizione diretta individuale), ma neanche permette che i suoi or-
gani di polizia applichino, a loro discrezione, la pena al presunto reo (coercizione
diretta statale)”.
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In quel regime giuridico il pubblico ministero ¢ I'organo sta-
tale, che, sotto la direzione del ministro della giustizia, svolge uno
degli scopi imprescindibili per i quali lo Stato ¢ costituito: proteg-
gere e reintegrare I'ordine giuridico violato dal fatto previsto dalla
legge penale come reato, attraverso l’esercizio del potere di pro-
muoverne l'accertamento ¢ la conseguente sottoposizione a pena
del reo da parte del giudice, nei modi e nei termini previsti dalla
legge processuale’.

Nel pensiero giuridico liberale, dalla commissione del fatto co-
stituente reato, ossia dall’illecito reputato dal legislatore meritevo-
le di essere sanzionato mediante I'irrogazione della pena criminale,
deriva I'azione penale, che ¢ I’atto con cui il pubblico ministero da
inizio al processo penale*, esercitando la potesta dello Stato di pro-
muovere, nei casi e con le forme tassativamente previsti dal legisla-
tore, davanti al giudice terzo ed indipendente, la repressione del rea-
to e la punizione del suo autore’. A sua volta, questi viene a trovarsi

> Sul pubblico ministero nell’ordinamento francese si vedano: STEFANI-LEVAS-

SEUR-BouLoc, Procedure penale, Paris, 1992; Rassat, Procedure penale, Paris, 1995;
GALANTINI, Profili della giustizia penale francese, Torino, 1995; AA.Vv., Procedure
penali d’Europa, a cura di M. Chiavario, Padova, 2001, p. 103 ss.

Come osservato da ScaPARONE, Procedura penale, Torino, 2010, p. 62, a tale
modello si contrappone quello, di stampo anglosassone, dell’azione penale c.d. po-
polare “conferita ad un qualsiasi soggetto dell’ordinamento”; e quello dell’azione
penale c.d. privata conferita alla persona offesa o alla persona danneggiata dal rea-
to. In proposito I'illustre autore ha messo in rilievo che i due sistemi di azione pena-
le “possono dar luogo ad inconvenienti, giacché i privati loro titolari possono abu-
sare dell’azione a fini persecutori o ricattatori oppure non impegnarsi a sufficienza
nella repressione dei reati o addirittura formulare accuse di comodo per assicurare
agli autori dei reati un proscioglimento [...]”. In proposito sono interessanti pure le
osservazioni svolte da CHIAVARIO, Diritto processuale penale, cit., p. 108 ss.

4 Ancora valida ¢ la definizione data da MassARri, Il processo penale nella
nuova legislazione italiana, cit., p. 5 ss., del processo penale come “I'insieme degli
atti regolati dalla legge processuale: a) per ’accertamento del reato e per la conse-
guente inflizione della pena, in via giurisdizionale; b) per I’esercizio delle azioni ci-
vili connesse al reato e alle denunzie calunniose; ¢) per I'applicazione delle misure
di sicurezza. Processo penale ¢, inoltre, I'insieme di tutte quelle attivita che deter-
minano l'intervento del giudice per la retta esecuzione delle sentenze penali e per
ogni altro provvedimento in materia penale”. Per un’attenta ricostruzione del con-
cetto di azione penale nella dottrina italiana si rimanda a ScAcciANOCE, L'inazione
del pubblico ministero, Milano, 2009, p. 1 ss.

5> Cosi pure SCAPARONE, Procedura penale, cit., p. 62, per il quale “I’azione pe-
nale [...] e il potere, attribuito a soggetti diversi dal giudice, di provocare I’esercizio
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in una posizione di soggezione rispetto all’accertamento processua-
le promosso dal pubblico ministero, avendo, pero, il diritto di non
esser considerato colpevole fino a quando la sua responsabilita non
sia stata legalmente accertata dal giudice mediante ’equo proces-
so disciplinato dalla legge, cio¢ imparziale, pubblico e svolto in un
tempo ragionevole (come proclamato dall’art. 6 della Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo, ratificata dall’Italia
con l. n. 848 del 1955)°.

Piu precisamente, 1’azione penale, che nasce dal semplice “pre-
supposto di reato”, o come pure si ¢ detto dalla c.d. opinio delicti’, &
quell’attributo della sovranita statale consistente nella richiesta che
il pubblico ministero, quale depositario esclusivo della potesta dello
Stato di promuovere la repressione dei reati e I'inflizione della pena
ai loro autori, avanza al giudice, titolare del potere di punire?, per ot-
tenere, nei confronti della persona accusata di essere ’autore del re-
ato all’esito delle indagini svolte con gli strumenti previsti dalla leg-
ge, una decisione, il piu possibile conforme al vero, secondo le forme
ed i limiti stabiliti sempre dalla legge, circa la sussistenza del fatto
di reato, la sua attribuibilita all'imputato, e la determinazione del-
la giusta pena da irrogare e da eseguire, qualora I'imputato sia rico-
nosciuto colpevole del reato accertato all’esito del processo penale.

In dottrina vi ¢ concordia nel far risalire I’origine storica dell’isti-
tuto, cosi come oggi lo si conosce, quale tutore della legge e rap-
presentante della pretesa punitiva in nome della comunita statale
davanti all’autorita giurisdizionale, dapprima alla legge 16-24 ago-
sto 1790, e poi alla legge 22 frimaio anno VIII (ossia 13 dicembre
1799), con le quali I’Assemblea Nazionale francese ristrutturo gli uf-

della giurisdizione penale da parte di costui”. Sulla funzione pubblica di reprimere
i reati e punirne i rei appaiono ancora interessantissime le pagine di VassaLLI, La
potesta punitiva, Torino, 1942,

® FORTUNA, Pubblico ministero (diritto processuale penale), in Enc. Giur., To-
rino, 1991, p. 2 ss., che ha ripreso, aggiornandole, le brillanti riflessioni di FLORIAN,
Principi di diritto processuale penale, Torino, 1932, p. 89 ss.

7 Come disse Paoul, Il diritto penale italiano, vol. 1, Padova, 1936, p. 7 ss.
Cosi pure FLORIAN, Principi di diritto processuale penale, cit., p. 183, “il reato € le-
gato all’azione e questa trova in quello il suo presupposto”; SCACCIANOCE, L'inazione
del pubblico ministero, cit. p. 2 ss.

8 Sul punto si rimanda alla precisa ricostruzione effettuata da VassaLLI, La
potesta punitiva, cit., p. 194.
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fici del pubblico ministero preesistenti, che, secondo I'impostazione
assolutista dell’ancien régime, erano composti da funzionari nomi-
nati dal re quali suoi rappresentanti davanti agli organi giurisdizio-
nali, per sollecitare la persecuzione dei reati e la punizione dei rei da
parte dei giudici, per curare ogni altro affare che interessava il re e
per controllare I'operato degli stessi giudici®.

Con la ristrutturazione operata, quegli uffici vennero preposti
allo svolgimento della funzione repressiva penale, considerata, pero,
non pitt come pretesa assolutistica del monarca ma come espressio-
ne della sovranita della comunita statale; e furono ricoperti da ma-
gistrati appartenenti all’ordine giudiziario, come quelli degli organi
giudicanti, che avevano il compito di rappresentare presso questi ul-
timi le aspettative di ordine e di sicurezza pubblica delle quali era
portatore il potere esecutivo, cosi che “les officers du ministere pub-
blic” erano “agents du pouvoir exécutif” con il promuovere I’azione
penale, il sostenere ’accusa nei dibattimenti ed il curare 1’esecuzio-
ne dei giudicati'®.

L'istituto venne, poi, sviluppato da Napoleone dapprima con il
codice di procedura penale del 1808'!, e poi con la legge 20 aprile
1810 sull’organizzazione dell’ordine giudiziario, che, nel dare alla fi-
gura del pubblico ministero “quell’ordinamento definitivo che dalla
Francia” si irradio “in quasi tutti gli Stati di Europa”'?, gli riconob-
be pure importanti attribuzioni in materie civili rilevanti per ’ordine

9 Sulle caratteristiche dell’ufficio del pubblico ministero durante il periodo
dell’assolutismo quale organo fiduciario del re presso 'autorita giurisdizionale si
vedano: Carcano, Il Pubblico Ministero, Milano, 1868-69, p. 9 ss.; BorTOLOTTO,
Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 538 ss.

10 Si deve precisare che mentre la legge francese 16-24 agosto 1790 distin-
gueva gli ufficiali del pubblico ministero tra coloro che partecipavano all’attivita
istruttoria e curavano l’esecuzione dei giudicati, ossia i commissaires du roi, che
erano nominati dal re; e coloro che svolgevano I’accusa davanti al tribunale, os-
sia gli accusateures public, che erano designati dai giudici fra i loro colleghi per un
anno, cosi da essere indirettamente eletti dal popolo, essendo i giudici a loro volta
eletti dal popolo, la legge 22 frimaio anno VIII unifico le due funzioni. Sul punto
si vedano: SAUSSIER, Le ministere public et le pouvoir central, Paris, 1910, p. 2 ss.;
BortoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 538 ss.; ManziNi, Trattato
di diritto processuale penale italiano, 11, cit., p. 244 ss.

' Come osservato da CassiaNI, 1] potere di avocazione, cit., p. 15 ss.

12 SirACUSA, Pubblico ministero (diritto processuale penale), cit., p. 979.
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pubblico, come le questioni di stato, la tutela dei minori o di sogget-
ti minorati, ecc.!®

Secondo I'ideologia liberale francese, per meglio garantire le li-
berta dei cittadini di fronte alla legge penale in condizioni di effetti-
va eguaglianza, era doveroso assegnare ad un organo pubblico, rive-
stito da funzionari dotati di particolare professionalita giuridica trat-
ti dall’ordine giudiziario, le funzioni necessarie per promuovere la
repressione dei fatti costituenti reato secondo le tassative previsioni
del legislatore, che consistevano:

- da un lato, nelle attivita inquirenti di raccolta degli elementi di
prova idonei a dimostrare davanti al giudice la sussistenza del fatto
costituente reato e I'attribuibilita del fatto-reato alla condotta della
persona accusata;

- dall’altro lato, nelle attivita requirenti di richiedere al giudice,
terzo ed imparziale, di svolgere, nei confronti della persona accusata
di aver commesso un reato, un equo processo secondo le regole sta-
bilite dalla legge processuale, per accertare la sussistenza del fatto-
reato, la responsabilita dell’accusato, e per irrogare al soggetto rico-
nosciuto colpevole le sanzioni previste dalla legge penale;

- e dall’altro lato ancora, nelle attivita esecutive dirette all’ef-
fettiva realizzazione delle sanzioni penali irrogate dal giudice con la
sentenza di condanna'®.

15 BATTISTA, Ministero Pubblico (materia civile), in Dig. it., XV, Torino,

1904-1911, p. 514 ss., che ha fornito un’ampia ricostruzione delle origini storiche
dell’istituto in materia civile, risalenti all’epoca feudale, ponendo in evidenza come
nel tempo il pubblico ministero da rappresentante della “forza esecutiva della legge
e del diritto, personificata dal principe”, diventd “il rappresentante della societa”,
preposto a proteggere le persone ed i diritti che spettava alla societa difendere. Si-
milmente MatTIROLO, Trattato di diritto giudiziario civile, 4* ed., vol. I, n. 513. Nel-
lo stesso senso si veda pure SIRAcUsA, Pubblico Ministero (diritto processuale civi-
le), in Nuovo dig. it., X, Torino, 1939, p. 974 ss. che ha ricordato che con tale legge
si stabili che il pubblico ministero, a pena di nullita, doveva intervenire in tutte le
udienze delle corti e dei tribunali concernenti la giustizia civile nelle materie atti-
nenti I'interesse e 1’ordine pubblico, dovendosi distinguere: i casi previsti dall’art.
46 della 1. 20 aprile 1810, nei quali il pubblico ministero era parte principale o co-
me attore o come convenuto; i casi previsti dagli artt. 83 c.p.c. e 770 c.c., nei quali
il pubblico ministero era parte aggiunta, chiamato a esprimere un parere o obbliga-
toriamente o facoltativamente.

14 Secondo l'attenta ricostruzione effettuata da ManziNi, Trattato di diritto
processuale penale italiano, 11, cit., p. 250 ss., che ha evidenziato come I’azione
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Assegnando la titolarita dell’azione penale ad un organo stata-
le particolarmente preparato, che doveva operare rispettando fedel-
mente la legge che, da un lato, individuava tassativamente i fatti co-
stituenti reato e le pene da irrogare; e dall’altro lato, fissava le forme
da seguire per I'accertamento dei reati e la punizione dei colpevoli,
per lilluminismo giuridico si raggiungevano tre obiettivi essenzia-
li per assicurare la democraticita della funzione repressiva penale.

Innanzitutto, si evitava che la repressione dei reati rilevanti per
gli interessi dello Stato fosse svolta da funzionari regi secondo il be-
neplacito del sovrano, molto spesso arbitrario ed insindacabile.

In secondo luogo, si assicurava 'effettiva uguaglianza di tutti i
cittadini di fronte alla legge penale, senza che le differenze di clas-
se e/o di censo potessero avere alcuna incidenza, come invece era
accaduto durante I’ancien régime, quando ’appartenenza alle classi
agiate garantiva spesso I'impunita per i reati commessi ai danni di
soggetti delle classi inferiori, anche in considerazione dei costi ne-
cessari per sostenere ’accusa, che ricadevano sulla persona offesa
dal reato, e che soggetti economicamente deboli, ovviamente, non
erano in grado di sostenere’.

Infine, si garantiva che la repressione dei reati si svolgesse nei
casi e con le forme stabiliti dal legislatore, in modo da rispettare sia
le pretese risarcitorie della parte privata offesa dal reato, alla quale
era assegnata una funzione meramente ausiliaria dell’azione prin-
cipale del pubblico ministero; e sia i diritti di liberta, ed in primis
quello di difesa, della persona accusata di essere I’autore del reato'®.

Nel pensiero liberale francese, le attivita del pubblico ministero,
inquirenti, requirenti ed esecutive, essendo espressione della funzio-
ne del Governo di garantire la pace e la sicurezza pubblica, promuo-

penale comporta lo svolgimento da parte del pubblico ministero di una serie di atti
che vengono procedimentalizzati dal legislatore in un’attivita investigatrice prepa-
ratoria, detta inquirente; in un’attivita di persecuzione processuale, detta requiren-
te; ed in un’attivita realizzatrice dei risultati processuali raggiunti, detta esecuzione.
Per DaLIA-FErRrAIOLL, Manuale di diritto processuale penale, Padova, 2010, p. 136,
le funzioni principali del magistrato del pubblico ministero sono, principalmente,
quella inquirente, consistente nelle attivita di investigazione sulla notizia di reato;
e quella requirente, consistente nell’avanzare richieste di provvedimenti al giudice.

15 Cassian, Il potere di avocazione, cit., p. 4.

16 ScAPARONE, Procedura penale, cit., p. 62.
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vendo la repressione dei reati e la punizione dei colpevoli da parte
dell’autorita giurisdizionale, avevano natura essenzialmente ammi-
nistrativa, cosi da erano conferite all’organo governativo preposto
all’organizzazione del servizio di rendere giustizia, cio¢ al ministro
della giustizia, che, nel rispetto della legge sostanziale e processuale,
le esercitava discrezionalmente mediante gli uffici del pubblico mi-
nistero, a lui gerarchicamente sottoposti, € ne rispondeva politica-
mente davanti al Parlamento!”.

In particolare ’azione penale era retta dal principio di opportu-
nita, per il quale essa non veniva esercitata dal pubblico ministero,
non solo quando il fatto non costituiva reato o ne mancava la prova,
ma anche quando il reato, pur accertato, in concreto non interessava
“essenzialmente ’ordine pubblico”!®, con I'effetto che la sua repres-
sione non appariva concretamente utile socialmente'®.

Esercitando funzioni di natura amministrativa sotto la direzio-
ne del ministro della giustizia, gli uffici del pubblico ministero, alla
pari degli altri uffici pubblici amministrativi, erano territorialmente
organizzati per distretti in modo gerarchico, sia nel senso che 1'uf-
ficio del pubblico ministero presso il giudice distrettuale esercitava
la direzione ed il controllo sugli uffici del pubblico ministero pres-
so i giudici infradistrettuali®’; e sia nel senso che erano internamen-

17 CassiaN, I potere di avocazione, cit., p. 18, ha ricordato che il ministro

della giustizia nell’ordinamento francese creato da Napoleone aveva il potere di tra-
smettere istruzioni sull’esercizio dell’azione penale ai suoi procuratori, che avevano
I’obbligo di eseguirle, “anche se si trattava di un ordine di astensione dall’agire”.

18 BORTOLOTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 541.

19 FLORIAN, Principi di diritto processuale penale, cit. p. 190 ss., che, parten-
do dal principio che spetta al legislatore qualificare come reato un fatto, ha critica-
to la facoltativita dell’azione penale, rilevando che “quando si ammetta il principio
di opportunita, si sostituisce il convincimento del p.m. a quello del legislatore, cio¢
un convincimento tutto personale e quindi passibile di errore, cosicché gli scopi del-
la difesa sociale possono essere frustrati”, dando pure origine “a gravi ingiustizie”;
ScarseLLl, Ordinamento giudiziario e forense, cit., p. 209.

20 Come attentamente osservato da BortoLoTTO, Ministero pubblico (mate-
ria penale), cit., p. 541, in Francia il procuratore generale presso la Corte di cassa-
zione non aveva azione diretta di superiorita gerarchica nei confronti di tutti gli al-
tri uffici del pubblico ministero, essendo collocato tra i procuratori generali presso
le Corti di appello ed il guardasigilli non nell’esercizio delle funzioni requirenti ma
nello svolgimento del potere di sorveglianza generale su tutti i procuratori generali
distrettuali, che gli dava il diritto di rilevare i loro abusi e di segnalarli al ministro,
ai sensi del Senato - consulto 16 termidoro, anno X, art. 84.
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te strutturati in modo burocratico, in quanto erano retti dal pro-
curatore capo, che, quale titolare delle funzioni dirigeva le attivita
dei magistrati assegnati all’ufficio, a lui gerarchicamente sottoposti
(percio detti sostituti procuratori), ai quali delegava I’esercizio dei
poteri inquirenti e requirenti, impartendo ordini e svolgendo pene-
tranti controlli®'.

Tutto cio comportava che la funzione giurisdizionale, svolta dal
giudice in modo indipendente ed imparziale, veniva ad essere con-
dizionata dalle scelte discrezionali compiute dal pubblico ministero,
su ordine del ministro guardasigilli, circa la repressione o meno de-
gli specifici fatti costituenti reato per la legge.

2. Listituzione del pubblico ministero nel Regno dei Savoia

Sulla scia delle guerre di conquista condotte in nome degli ideali
liberali da Napoleone contro i regimi reazionari presenti in Europa,
il sistema giudiziario elaborato dalla rivoluzione francese, e contrad-
distinto tra I’altro dalla figura del pubblico ministero quale titolare
dell’azione penale, si diffuse rapidamente nell’Europa continentale,
radicandosi, per la sua efficienza, nei diversi ordinamenti giuridici
nazionali, tra i quali quello sabaudo, al punto da sopravvivere anche
alla dissoluzione dell’Impero napoleonico®.

2l Come ben messo in rilievo da CorpERO, Procedura penale, Milano, 1991,

p- 176 ss.

22 A proposito delle influenze esercitate dalla legislazione francese del perio-
do napoleonico sull’organizzazione giudiziaria del Regno sabaudo si vedano in par-
ticolare: MAROVELLI, L'indipendenza e I'autonomia della magistratura italiana, Mi-
lano, 1967, p. 26; Daca, Il Consiglio Superiore della Magistratura, Napoli, 1973,
p- 60 ss.; Pizzorusso, L'organizzazione della giustizia in Italia, Torino, 1990, p.
30 ss.; CassIANI, 1] potere di avocazione, cit., p. 43, che ha osservato che in Italia il
primo recepimento della legislazione francese nella disciplina del processo penale
fu il c.d. codice di procedura penale adottato nel 1807 a Milano, capitale dell’allo-
ra Regno d’Italia, sulla base dell’opera di Giandomenico Romagnosi. In generale
sulla magistratura nell’epoca liberale: ARaNGIO Ruiz, Storia costituzionale d’Italia
(1848- 1898), Firenze, 1898; D’Appio, Politica e magistratura (1848-1876), Mi-
lano, 1966; TRANFAGLIA, Politica e magistratura nell’ltalia liberale, in Studi storici,
II1, 1970, p. 514 ss.; GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia (1849-1948), Bari,
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Anche nella legislazione piemontese elaborata dopo la restaurazio-
ne del Regno dei Savoia, il pubblico ministero fu previsto come il rap-
presentante del potere esecutivo presso 'autorita giudiziaria, istituito
per la tutela degli interessi dello Stato legislativamente fissati (tra i qua-
li, in primis, la repressione dei reati, la punizione dei colpevoli e la tute-
la di settori civili di ordine pubblico), posto sotto la direzione del mini-
stro della giustizia (art. 146 r.d. 13 novembre 1859, n. 3781, contenen-
te la prima disciplina generale delle autorita giudiziarie non speciali).

Al ministro, quale vertice dell’organizzazione giudiziaria com-
plessivamente intesa (art. 6 r.d. 21 dicembre 1850, n. 1122), spetta-
va il potere di proporre al re, le persone da destinare, sulla base di un
rapporto fiduciario, agli uffici del pubblico ministero, scegliendole tra
i membri delle corti, gli uditori, gli avvocati patrocinanti, i membri del
contenzioso amministrativo e gli altri ufficiali laureati in legge appli-
cati al ministero (art. 151 r.d. n. 3781 del 1859).

I pubblici ministeri cosi nominati andavano a formare, insieme ai
giudici di ogni grado (a loro volta selezionati con un sistema misto,
basato in parte su valutazioni tecniche all’esito di prove concorsuali
ed in parte su scelte discrezionali di valenza politica), un unico ordine
giudiziario, organizzato, pero, in carriere distinte ¢ parallele per gradi
e trattamento stipendiale, nell’ambito delle quali potevano avvenire
dei trasferimenti reciproci, che erano resi ampiamente discrezionali
per “i membri del corpo giudicante” e rigidamente limitati “in via di
eccezione e per circostanze speciali” per quelli del corpo requirente
(artt. 152 e ss. r.d. n. 3781 del 1859).

Pur formando un unico ordine giudiziario, giudici e “ufficiali
del pubblico ministero” avevano uno status giuridico marcatamente
diverso, che rifletteva la sostanziale diversita delle funzioni svolte.

Al sensi dell’art. 68 dello Statuto Albertino del 1848, che costi-
tuiva la Carta fondamentale del Regno sabaudo, poi estesa con 1'uni-
ta a tutto il Regno d’Italia, i giudici, istituiti dal re, erano gli ammini-
stratori, in nome del re, della giustizia, che emanava dal re stesso?.

1974, p. 64 ss.; GUSTAPANE, L'autonomia e l'indipendenza della magistratura ordi-
naria nel sistema costituzionale italiano, Milano, 1999, p. 1 ss.

% Sullo Statuto Albertino, si consultino: Stendardi, Statuto del Regno, in No-
viss. dig. it., XVIII, Torino, 1971, p. 422 ss.; BiSCARETTI DI RUFFIA, Statuto Albertino,
in Enc. dir., XLIII, Milano, 1990, p. 997 ss.
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Nella prassi applicativa il disposto statutario fu inteso nel senso
che il re era il rappresentante della sovranita statale, che si svolgeva
attraverso distinte attivita funzionali organizzate in modo tenden-
zialmente indipendente all’interno di una cornice fortemente unita-
ria impersonata dal sovrano®*.

Alla funzione di rendere giustizia, in particolare, provvedeva-
no dei funzionari che, pur essendo dipendenti per status giuridico
ed economico dal potere esecutivo, esercitavano le attivita giudizia-
rie in modo autonomo dagli altri poteri sulla base della legge che ne
definiva i poteri. Era la legge, e non il re, che assegnava la funzione
giurisdizionale ai giudici (art. 70), diversamente da quanto accade-
va nel periodo dell’assolutismo, quando il sovrano impersonava non
solo la fonte ma anche I’organo massimo ed esclusivo di tutte le at-
tivita e di tutti i poteri statali®>.

L’inciso che la giustizia era amministrata in nome del re stava,
allora, a significare che l'intitolazione delle sentenze doveva essere
fatta per correttezza formale in nome del re ed equivaleva all’inti-
tolazione in nome della sovranita dello Stato, in quanto la giustizia
veniva esercitata dai giudici istituiti dal re non per comando o per
ordine di questi, come avveniva invece per le funzioni esecutive, ma
solo “in suo nome”, ossia in forza di un’impersonale rappresentanza
della sovranita statale.

In questo senso la dottrina di quel tempo evidenzio che “mentre
la funzione legislativa ¢ sostanzialmente indipendente dalla legge,
perché consiste nel formarla e la funzione esecutiva si svolge libera-
mente entro il campo circoscritto dalla legge, la funzione giudiziaria
si estrinseca in una rigorosa dipendenza dalla legge, ossia nell’appli-
care ad un fatto o a un rapporto particolare, una regola contenuta
esplicitamente o implicitamente nella legge. La funzione del giudi-
cante non puo in alcun modo esorbitare da tale mandato, né col so-
stituire altra regola a quella della legge, né con I’estendere ’efficacia
della sua interpretazione della legge oltre il fatto od oltre il rapporto

2+ ARCOLEO, Diritto costituzionale, Napoli, 1904, p. 534; BRUNELLI, Commen-
to allo Statuto del Regno, 111, Torino, 1909, p. 433; ORrRLANDO, Principi di diritto co-
stituzionale, Firenze, 1928, p. 260; MAROVELLI, L'indipendenza e I'autonomia della
magistratura italiana, cit., p. 26.

% DAGA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit., p. 63 ss.
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sottoposto al suo giudizio. Ma questa funzione, estrinsecata secondo
le forme di legge nei limiti segnati, ha valore assoluto, cio¢ la senten-
za vale come legge (cosa giudicata)”?®.

A tutela dell’esercizio indipendente della funzione giurisdizio-
nale, I’art. 69 dello Statuto riconosceva ai giudici (ad eccezione di
quelli di mandamento) la prerogativa della inamovibilita, che si ac-
quistava dopo tre anni di esercizio delle funzioni, al fine di evitare
che i magistrati giudicanti, nell’espletamento del loro incarico, fos-
sero influenzati dal timore di subire delle ritorsioni da parte del po-
tere politico per delle decisioni giudiziarie non gradite.

Il contenuto di questa garanzia fu, poi, precisato dalla 1. 19 mag-
gio 1851, n. 1186% (proposta dal ministro della giustizia Galvagno
ma elaborata dal suo predecessore Siccardi), come la prerogativa del
giudice di essere privato della carica o sospeso dall’esercizio delle
funzioni o, senza il suo consenso, essere trasferito di sede o posto in
aspettativa o a riposo se non nei casi tassativamente previsti e su de-
liberazione della piu alta autorita giurisdizionale, ossia il magistrato
di cassazione, che doveva essere adottata con decreto reale su pro-
posta del ministro della giustizia.

L’intervento di questi era, pero, considerato “del tutto formale”?®,
in quanto si riteneva che non si poteva assicurare I'indipendenza dei
giudici dal potere esecutivo se a questo si lasciava il potere di trasfe-
rirli, “potendo una traslocazione minacciata o temuta esercitare una
reale influenza sull’animo dei giudici”, come si leggeva nella relazio-
ne al disegno di legge presentato da Siccardi.

Si deve, inoltre, ricordare che, a partire dalla legge in esame, si
riconobbe al corpo giudicante 'ulteriore garanzia di essere giudica-
to disciplinarmente da organi diversi dal potere esecutivo, ossia dal-
lo stesso organo giudiziario d’appartenenza o da quello di grado su-

26 ProLAa-CaseLLl, Ordinamento giudiziario, in Dig. it., XVIII, Torino, 1907,
p. 949.

27 Dimportanza della legge ¢ stata ben evidenziata da Daca, Il Consiglio Su-
periore della Magistratura, cit., p. 68 ss. Si veda pure FErrari, C.S.M., in Enc. giur.,
VIII, Roma, 1988, p. 1 ss.

2 MAROVELLI, L'indipendenza e I'autonomia della magistratura italiana, cit.,
p- 39. Contra DAGA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit., p. 71, per il qua-
le la deliberazione della Corte era soltanto una sorta di “premessa legale” al decreto
del ministro, libero di darvi esecuzione o meno.
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periore nei casi tassativamente previsti, che interveniva su richiesta
del pubblico ministero, formulata secondo le indicazioni ricevute
dal ministro della giustizia.

Inamovibilita e autodichia disciplinare erano, tuttavia, le uni-
che garanzie riconosciute dall’ordinamento giudiziario in vigore nel
Regno dei Savoia ai magistrati assegnati agli organi giudicanti, che
erano interamente sottoposti alla potesta dell’esecutivo circa il loro
governo, in modo da formare un ordine che era semplicemente “una
parte dell’organizzazione amministrativa dello Stato”, sia pure dota-
to di uno status particolare®.

I giudici erano considerati autonomi solo nell’esercizio delle
funzioni giurisdizionali, nel limitato senso che svolgevano le loro
funzioni in modo indipendente dal potere esecutivo in forza del-
la legge che li costituiva e li regolava, dettando le norme alle quali
I’esecutivo doveva attenersi in tema di condizioni di ammissione al-
le funzioni giudiziarie, di gerarchia di carriera, di costituzione degli
uffici giudiziari e dei correlativi organici, di circoscrizioni e di sedi
giudiziarie, ecc.>®

All’opposto del giudici, gli ufficiali del pubblico ministero, per
i quali, ¢ bene evidenziarlo, lo Statuto Albertino non contempla-
va alcuna norma, esercitavano funzioni qualificate come meramen-
te amministrative e serventi di quelle giurisdizionali, cosi da esse-
re interamente sottoposti alle scelte discrezionali del ministro della
giustizia, per tutto cio che concerneva il loro status giuridico, non
godendo neppure della garanzia dell’inamovibilita, che lo Statuto ri-
servava solo ai magistrati della giudicante sull’esempio della legisla-
zione francese’’.

La stretta dipendenza instaurata rendeva gli “ufficiali del pub-
blico ministero” la longa e fidata manus utilizzata dal ministro per
esercitare ’alta sorveglianza su tutta 1’organizzazione giudiziaria.

2 PioLA-CasELLI, Magistratura, in Dig. it., XV, Torino, 1904, p. 237 ss.; DaA-
GA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit., p. 67.

30 PioLA-CaseLLl, Ordinamento giudiziario, cit., p. 948; RACIOPPI-BRUNELLI,
Commento allo Statuto del Regno, Torino, 1909, p. 521.

31 Sul punto BortoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 572,
ricordava che in Francia ai funzionari del pubblico ministero la prerogativa dell’ina-
movibilita era stata riconosciuta dalla Costituzione del 1790 e poi tolta ininterrotta-
mente a partire dalla legge consolare dell’anno VIII.
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Spettava, infatti, al pubblico ministero controllare la pronta ed im-
parziale amministrazione della giustizia da parte dei giudici, riferen-
do periodicamente al ministro della giustizia sui riscontri effettuati
per ’adozione delle conseguenti iniziative organizzative e/o discipli-
nari da adottare nei confronti dei giudici stessi (cfr.: art. 159 r.d. n.
3781 del 1859)%.

3. Il pubblico ministero nell’ ordinamento giudiziario promulgato
nel 1865 su iniziativa del ministro della giustizia Cortese

Il sistema giudiziario in vigore nel Regno Sabaudo venne risiste-
mato ed aggiornato alle esigenze della nuova realta politica sboccia-
ta con la creazione del Regno d’Italia, su iniziativa del ministro della
giustizia Cortese, mediante il r.d. 6 dicembre 1865, n. 2626, che per
oltre cinquanta anni rappresento la legge fondamentale in tema di
ordinamento giudiziario®.

Tra le autorita alle quali era affidata 'amministrazione della giu-
stizia nelle materie civili e penali, il decreto ricomprendeva il pub-
blico ministero, che, ai sensi dell’art. 129, era “il rappresentante del
potere esecutivo presso ’autorita giudiziaria”, “posto sotto la dire-
zione del ministro della giustizia”, ed al quale venivano assegnate
una molteplicita variegata di funzioni:

I. vegliare “all’osservanza delle leggi, alla pronta e regolare am-
ministrazione della giustizia, alla tutela dei diritti dello Stato, dei
corpi morali e delle persone” non in possesso della “piena capacita
giuridica”;

II. promuovere in materia penale “la repressione dei reati” per
via di azione;

I11. nelle materie civili dare il parere o procedere per via di azio-
ne “nei casi rispettivamente determinati dalla legge”, avendo, co-
munque, il potere di intervenire, per “parlare e conchiudere”, in tut-

2 Scroris, Storia della legislazione italiana, 11, Torino, 1864, p. 269 ss.; Co-
LOZZA, Sulle origini dell’istituto del pubblico ministero, in Giust. pen., 1943, p. 32
ss.; FERRARIL, C.S. M., cit., p. 1 ss.

55 PioLA-CaseLLl, Ordinamento giudiziario, cit., p. 946.
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ti gli altri affari trattati in pubblica udienza, qualora lo avesse ravvi-
sato “conveniente nell’interesse della giustizia”;

IV. intervenire, a pena di nullita, “a tutte le udienze delle corti
e dei tribunali civili e correzionali”, potendo fare “le opportune re-
quisitorie per 'ordine delle udienze”, ma senza poter “assistere alla
votazione nelle cause civili e penali”, ad eccezione del pubblico mi-
nistero presso la Corte di cassazione che, invece, poteva intervenire
“alle deliberazioni per le decisioni delle cause civili”;

V. intervenire alle deliberazioni delle corti e dei tribunali in tema
di ordine e servizio interno;

VI. far eseguire “i giudicati”, sia promuovendo I’esecuzione del-
le sentenze in materia penale secondo le disposizioni del codice di
procedura penale; sia facendo eseguire d’ufficio le sentenze in mate-
ria civile rilevanti per “I’ordine pubblico”;

VII. esercitare 1’azione diretta a “far eseguire ed osservare le
leggi d’ordine pubblico e quelle interessanti i diritti dello Stato”, ad
eccezione dei casi in cui tale azione era attribuita ad altri pubblici
ufficiali;

VIII. dirigere la polizia giudiziaria;

IX. sopraintendere “alla polizia delle carceri giudiziarie e degli
stabilimenti penali, in conformita delle leggi” (artt. 139 ss.)*.

Si deve evidenziare che le attivita attribuite al pubblico ministe-
ro, anche se strumentali rispetto alle funzioni giurisdizionali svolte
dalle autorita giudicanti, erano considerate di natura essenzialmen-
te amministrativa, in quanto espressione dei compiti tipici del pote-
re esecutivo di mantenimento dell’ordine e della sicurezza pubblica,
pure mediante la repressione dei reati e la tutela degli interessi del-
lo Stato®.

3 Si deve ricordare che i membri del pubblico ministero avevano, nell’eser-

cizio delle loro funzioni, pure il diritto di richiedere direttamente la forza armata
(art. 151).

35 Come ben ricostruito da Siracusa, Pubblico Ministero (diritto processuale
civile), cit., p. 975, il pubblico ministero, ai sensi degli artt. 139 ss. ord. giud. 1865,
doveva intervenire, a pena di nullita, in tutte le udienze civili delle corti e dei tribu-
nali e comunque nei casi previsti dagli artt. 304, 316, 318, 538, 346 c.p.c.; 21, 26,
67, 87 ss. c.c.; 291 e 292 reg. gen. giud.; 59 ss. . 30 ottobre 1859, n. 3731 sulle
privative industriali; e comunque ogni volta che lo reputava opportuno per ragioni
di pubblico interesse ex artt. 346 e 519 c.p.c.
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Svolgendo funzioni fondamentalmente amministrative, I’orga-
nizzazione del pubblico ministero era, di conseguenza, articolata,
secondo un’impostazione burocratica, in rapporto agli uffici giudi-
canti, prevedendosi la creazione di appositi uffici requirenti presso
le corti ed i tribunali civili correzionali; e I'istituzione di singoli rap-
presentanti requirenti presso le preture (art. 2).

Pertanto, ai sensi dell’art. 130, i poteri del pubblico ministero
erano esercitati:

- presso la Corte di cassazione e presso le Corti d’appello, da
procuratori generali, che svolgevano “le loro funzioni personalmen-
te, o per mezzo di avvocati generali, di sostituti procuratori generali
o di sostituti procuratori generali aggiunti”;

- presso i tribunali civili e correzionali, da procuratori del re, che
parimenti li compivano “personalmente o per mezzo di sostituti od
aggiunti giudiziari”, avendo nel circondario anche la direzione della
polizia giudiziaria (art. 146, II co.);

- davanti alla Corte d’assise, dal procuratore generale presso la
Corte d’appello o personalmente o per mezzo “de’ suoi avvocati ge-
nerali, sostituti o sostituti aggiunti”; oppure assegnando “tali funzio-
ni all’ufficio del pubblico ministero presso il tribunale civile e cor-
rezionale, nella cui giurisdizione” era convocata la Corte d’assise;
ovvero delegando “personalmente il procuratore del re od un di lui
sostituto” (artt. 81 ¢ 131).

A differenza delle corti e dei tribunali civili e correzionali, pres-
so le preture, le funzioni di pubblico ministero erano esercitate da
uditori giudiziari assegnati dal procuratore generale presso la Corte
d’appello, da aggiunti giudiziari o da vice-giudici designati dal mini-
stro della giustizia, da delegati di pubblica sicurezza addetti dai ri-
spettivi capi, “ed in loro mancanza, impedimento o assenza, dal sin-
daco del comune” (che poteva farsi sostituire dal vice-sindaco, o da
un membro del Consiglio municipale, o dal segretario comunale o
dal suo sostituto). E se il funzionario incaricato di rappresentare il

La norma, pero, suscitd un vivace dibattito tra gli operatori del diritto, che
venne sopito, su iniziativa del ministro della giustizia Vigliani, con 1. 28 novembre
1875, n. 2781, che limito I'obbligo del pubblico ministero di intervenire nei pro-
cessi civili solo per le cause matrimoniali e per le altre nelle quali procedeva per
via di azione.
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pubblico ministero non interveniva alle udienze, pur essendo stato
debitamente avvertito, il pretore poteva assumere, “per esercitarne
provvisoriamente le funzioni, un avvocato, un notaio od un procu-
ratore residente nel mandamento” (art. 132)3°.

La ripartizione delle funzioni del pubblico ministero tra diver-
si uffici articolati gerarchicamente a livello distrettuale costituiva
una novita rispetto al modello francese dell’epoca, nel quale, invece,
al fine di assicurare I'unificazione dei poteri inquirenti e requirenti
all’interno di ciascuna Corte di appello, tutte le funzioni erano asse-
gnate al procuratore generale, che, quale centro dell’ufficio, le eser-
citava per mezzo dei rappresentanti istituiti presso le singole magi-
strature, tra i quali il procuratore presso il Tribunale.

La dottrina italiana difese la scelta compiuta dal legislatore, so-
stenendo che tale ripartizione, da un lato, garantiva una maggiore
prontezza ¢ sicurezza d’azione da parte del procuratore del re, chia-
mato dalla legge a dare il primo impulso e il primo indirizzo all’azio-
ne penale; e dall’altro lato, assicurava il coordinato esercizio dei po-
teri del pubblico ministero attraverso i poteri di supremazia direttiva
e di vigilanza disciplinare conferiti al procuratore generale presso la
Corte di appello®’.

Gli uffici del pubblico ministero, espletando compiti qualifica-
ti dal legislatore come amministrativi, avevano una struttura buro-
cratica e gerarchica alla pari degli altri uffici dipendenti dallo stesso
potere esecutivo, cosi che al loro interno erano strutturati secondo
le regole dell’unita e dell’indivisibilita dei poteri conferiti dalla legge
(art. 130 ord. giud.).

6 L'organizzazione del pubblico ministero presso le Preture fu duramente
criticata da Borsani-CasoraTi, Codice di procedura penale italiano commentato, 1,
Milano, 1873, p. 97 ss., come un sistema che mal rispondeva “al proprio compito”
e che riusciva “in realta pit d’imbarazzo che di vantaggio all’amministrazione della
giustizia”, in quanto quel pubblico ministero non aveva l'iniziativa dell’azione pe-
nale, che era lasciata interamente al pretore, non essendo dotato delle qualita e del-
le garanzie che si dovevano pretendere da parte del promotore dell’azione penale,
come osservato pure da BortoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p.
568. Nello stesso senso si veda BERETTA, 1] Pubblico Ministero nelle udienze penali
presso le preture, in Mon. dei Pret., 1898, p. 258.

57 Cosi BorsaNi-CasoraTi, Codice di procedura penale commentato, cit., p. 17
ss.; BortoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 565.
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L'unita consisteva nel fatto che tutti gli ufficiali componenti I'uf-
ficio del pubblico ministero obbedivano, quali membri di uno stesso
corpo, alla direzione unica del procuratore capo, ¢ disimpegnavano
unicamente le funzioni delegate a ciascuno di loro dallo stesso pro-
curatore capo, nel rispetto delle indicazioni da questo fornite e sotto
la sua responsabilita.

L'indivisibilita comportava che ciascuno dei membri dell’uffi-
cio, quando svolgeva il compito delegatogli, rappresentava I’istitu-
zione stessa, di cui doveva essere considerato I’'organo o ’agente®.

In forza dell’unita e dell’indivisibilita dell’istituto del pubblico
ministero, le funzioni inquirenti e requirenti erano, pertanto, affi-
date ad un procuratore capo affiancato da altri ufficiali, percio detti
sostituti, che agivano in nome del titolare, il quale a sua volta traeva
dalla legge il diritto di procedere in proprio nome, tenendo la dire-
zione e la sorveglianza di coloro che agivano per lui in rappresentan-
za dell’istituzione medesima*°.

In dottrina si faceva, pero, notare che il rapporto di dipenden-
za gerarchica intercorrente tra il procuratore capo e ciascuno dei
suoi sostituti si articolava in modo diverso tra la fase dell’istruzione
e quella del giudizio. Mentre nell’istruzione i sostituti, agendo quali
funzionari del potere esecutivo, dovevano obbedire agli ordini im-
partiti dal loro capo; nel giudizio, invece, godevano dell’autonomia
di giudizio propria di ciascun appartenente all’ordine giudiziario,
cosi che potevano e dovevano “valutare i fatti e concludere secondo
coscienza sulla base delle risultanze processuali”*.

Al fine di assicurare il corretto esercizio delle funzioni del pub-
blico ministero, all’interno di ciascun distretto di Corte d’appello,
il procuratore generale esercitava “un’azione direttiva ed una supe-
riore vigilanza sugli ufficiali del pubblico ministero, come pure sulla
polizia giudiziaria e sugli ufficiali della medesima” (art. 146, I co.).

% Secondo BortoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 571,
I'indivisibilita non stava pero a significare che tutti gli ufficiali del pubblico ministe-
ro potevano fare indistintamente tutti gli atti di un procedimento, o che essi aveva-
no un’eguale competenza, o che gli atti compiuti da uno di essi dovevano ritenersi
obbligatori per tutti gli altri.

39 BorsaNI-CAsoraTi, Codice di procedura penale commentato, cit., p. 83.

40 F. SaLuto, Commento al codice di procedura penale, vol. 1, Torino, 1877,
p. 450 ss.; BortoLOTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 571 ss.



Il pubblico ministero nel Regno d’Italia 29

Il procuratore generale presso la Corte di cassazione, all’oppo-
sto, pur essendo costituito presso un organo istituito “per mantenere
I’esatta osservanza delle leggi” (art. 122) e competente a conoscere,
in materia civile e commerciale, i ricorsi per annullamento delle sen-
tenze pronunciate in grado di appello; ed in materia penale, i “casi
di annullamento delle sentenze inappellabili o in grado di appello,
proferite dalle corti, dai tribunali e dai pretori e degli atti di istru-
zione” precedenti (art. 123), aveva, essenzialmente, il compito di ri-
chiedere “nell’interesse della legge I’annullamento delle sentenze nei
casi e nei modi stabiliti dalle leggi di procedura” (art. 148), ma non
aveva alcun ruolo di sovraordinazione gerarchica nei confronti degli
ufficiali del pubblico ministero in servizio nei vari distretti di Corte
d’appello.

Il potere di svolgere una superiore funzione di direzione, di co-
ordinamento e di vigilanza su tutti gli ufficiali del pubblico ministero
del Regno, anche al fine di risolvere eventuali conflitti, positivi o ne-
gativi, di competenza tra i diversi uffici, spettava, infatti, al ministro
della giustizia, che, quale vertice supremo del pubblico ministero,
era politicamente responsabile dell’organizzazione e del funziona-
mento dell’amministrazione della giustizia, specialmente nel setto-
re penale*!, del quale doveva dirigere I’articolato apparato organiz-
zativo incaricato di promuovere la repressione dei reati, anche me-
diante I'invio di circolari e di istruzioni per il corretto ed efficiente
svolgimento delle funzioni assegnate*?, essendo precipuo compito
del governo assicurare la pace e la sicurezza sociale della comunita

41 Come sostenuto in dottrina da ManziNi, Manuale di procedura penale ita-
liana, Torino, 1912, p. 318. Per D’Addio, Politica e Magistratura, cit., p. 70, tale
subordinazione, invece, rispondeva all’ispirazione generale del nuovo stato unitario
che, edificato da una élite borghese nell’ambito di una societa arretrata e profonda-
mente divisa sul piano ideale, era stato informato ai principi della preminenza del
potere esecutivo e di un rigoroso centralismo.

42 MarTiroLO, Trattato di diritto giudiziario civile, cit., p. 501. Come osser-
vato da MIRAGLIA, Il pubblico ministero e i resoconti giudiziari, in Legge, 1888, 1I,
p- 794, BorTtoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 589; Siracusa, 11
pubblico ministero, Torino, 1929, p. 142 ss., nel periodo liberale le circolari inviate
dai ministri ai procuratori del re tendenzialmente non davano indicazioni sui criteri
da seguire nell’esercizio dell’azione penale ma solo orientamenti su quelle funzioni
considerate pit strettamente amministrative.



30 Il ruolo del pubblico ministero nella Costituzione italiana

nazionale®. E tutto cido comportava che del concreto esercizio del-
le svariate funzioni assegnate dalla legge al pubblico ministero, ogni
procuratore capo ne doveva gerarchicamente rispondere al ministro
della giustizia**.

Nel giudicare I’assetto del pubblico ministero che si ¢ appena
esposto, la dottrina si mostro divisa.

Da un lato vi furono coloro che difesero la configurazione del
pubblico ministero contenuta negli artt. 129 ss., sul rilievo che la
natura statuale dell’azione penale comportava il suo affidamento ad
un organo del potere esecutivo sottoposto alla direzione del ministro
della giustizia*®, al quale spettava il potere di sindacare I'operato del
pubblico ministero o con il vietargli I'esercizio dell’azione penale in-
giusta o inopportuna, o con 'ordinargli I’esercizio dell’azione pena-
le ingiustamente o inopportunamente omessa*®, cosi che il pubblico
ministero non era autonomo neppure nella formulazione delle sue
istanze e delle sue richieste, che legittimamente gli potevano essere
imposte dal ministro*’.

Dall’altro lato vi furono coloro che, invece, auspicarono che il
pubblico ministero, essendo il tutore dell’interesse della societa al-
la scrupolosa osservanza ed all’esatta esecuzione della legge, doveva

4 SCAPARONE, Pubblico ministero (dir. proc. penale), in Enc. dir., XXXVII,
Milano, 1988, p. 1095, che ha richiamato il pensiero espresso da ManziNi, Manuale
di procedura penale italiana, cit., p. 318.

4 Secondo NEpPl MODONA, La magistratura ed il fascismo, in Pol. dir., 1972,
p. 567, I'art. 219 dell’ordinamento giudiziario “Cortese”, rimasto in vigore, come si
vedra, sino al 1921, era I'indice dell’impossibilita di riconoscere anche nel periodo
liberale I'indipendenza esterna al pubblico ministero, che era “un funzionario pit o
meno mascherato, pitt 0 meno mistificato del potere esecutivo”, tenuto a rispondere
direttamente dei suoi comportamenti al ministro della giustizia e “ad ubbidire agli
ordini ed alle istruzioni del guardasigilli stesso”.

4 BortoLoTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 595 ss.; e con
lui PESCATORE, Sposizione compendiosa della procedura civile e criminale, Torino,
1864, p. 14 ss.; Canonico, Del giudizio penale, Torino, 1871, p. 142 ss.; BORsANI-
Casorati, Codice di procedura penale italiano commentato, cit., p. 13 ss.

46 Come osservato da MarTiroLo, Trattato di diritto giudiziario, cit., p. 462
ss.; CARRIERI, Il pubblico ministero, FILANGIERI, 1889, p. 186; BRUNELLI, Del pubbli-
co ministero, Torino, 1904, p. 248 ss.

47 MIRAGLIA, Il pubblico ministero e i resoconti giudiziari, cit., p. 790 ss., ri-
levava, pero, che sino ad allora nessun ministro della giustizia aveva mai imposto
la propria volonta a un funzionario del pubblico ministero, pur riconoscendo che,
qualora lo avesse fatto, avrebbe fatto uso di un diritto riconosciutogli dalla legge.
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essere indipendente dal potere esecutivo e ricoperto da un’apposita
magistratura.

In questa direzione si mosse Carrara, che, sulla base di un’ap-
profondita ricostruzione dell’evoluzione storica dell’istituto, perven-
ne alla tesi che il pubblico ministero si era trasformato nel corso del
tempo da rappresentante della corona in rappresentante della legge,
assumendo “piu nitida la divisa dell'imparzialita”, che comportava
che esso dovesse essere considerato non pitt un organo del governo
ma un organo della magistratura*.

L’idea di Carrara fu ripresa sia da Grippo*’, sia da Cesarini, per
il quale il pubblico ministero doveva essere considerato dotato di
“una personalita propria”, per la quale egli rappresentava solo sé
stesso nell’esercizio dell’azione penale, avendo “la speciale missio-
ne di difendere e tutelare per sé medesimo la legge, la cui scrupolo-
sa osservanza ed esatta esecuzione” interessava “la societa intera” *°.

Nello stesso senso Impallomeni osservo che la giustizia emanava
dal re solo formalmente, perché in realta derivava dalla legge, con la
conseguenza che pure la funzione del pubblico ministero era “fun-
zione di giustizia al pari di quella del giudice, perché accompagna-
ta da una presunzione d’imparzialita e affidata a persona” che ave-
va “unicamente il dovere di procurare I’applicazione della legge™'.

Per completezza espositiva, si deve, da ultimo, ricordare che vi
furono, pure, autorevoli opinioni a favore dell’eliminazione dell’isti-
tuto del pubblico ministero, giudicato uno strumento del governo

48 CARRARA, Programma del corso di diritto criminale-Parte generale, Lucca,
1871, p. 865 ss.

4 Grippo, Il potere giudiziario, Napoli, 1880, p. 341 ss.

50 CEsARINI, I cooperatori della magistratura giudicante, in Riv. Pen., XXII,
1885, p. 417.

1 IMPALLOMENI, L'azione penale, in Giust. pen., 1901, p. 353 ss.

Sulla stessa linea si mosse pure Lozzi, Della riforma del pubblico ministero, in
Giur. It., 1883, XXXV, 1V, p. 97, che arrivo ad auspicare 'introduzione nel Regno
d’Ttalia del sistema previsto nel Regno di Napoli con la legge organica dell’ordine
giudiziario 29 maggio 1817, secondo cui le funzioni di pubblico ministero erano
conferite temporaneamente ai magistrati dell’ordine giudiziario, che godevano tut-
ti indistintamente dell’inamovibilita. E si noti che I'idea di Lozzi fu ripresa, per va-
lorizzare il carattere essenzialmente giudiziario delle funzioni svolte dal pubblico
ministero, dai ministri Zanardelli e Cocco Ortu in un apposito disegno di legge che
presentarono il 13 febbraio 1903 alla Camera dei deputati, che, pero, pur essendo
stato votato per il passaggio alla seconda lettura, si areno nei lavori parlamentari.
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per limitare la posizione di esclusiva sottoposizione alla legge che
costituzionalmente doveva essere riconosciuta alla magistratura giu-
dicante, come suggerito da Musio®?, da Carcano®, e da Mortara®,
che giunse a proporre un processo penale inquisitorio nel quale le
funzioni istruttorie e di accusa dovevano essere svolte a turno da
uno dei giudici componenti il collegio giudicante.

4. Continua: la carriera e la disciplina dei magistrati del pubblico
ministero

Il primo dei compiti organizzativi che spettava al ministro della
giustizia in tema di pubblico ministero era individuare i “funziona-
ri” da destinare agli uffici di procura istituiti presso le corti ed i tri-
bunali, che erano nominati, con decreto reale, su sua proposta (art.
8), potendo scegliere, in via principale, tra i membri delle corti e dei
tribunali e tra i pretori; in via subordinata: tra i funzionari dell’ordi-
ne giudiziario che avessero conseguito la qualifica di aggiunto giu-
diziario dopo un biennio dalla nomina®®; tra gli avvocati ed i profes-

2. Musio, Sul riordinamento giudiziario, cit., p. 181 ss.

> CARCANO, Il Pubblico Ministero, cit., p. 209 ss.

> MORTARA, Lo stato moderno e la giustizia, Torino, 1885, p. 98 ss.

% Musio, Sul riordinamento giudiziario, cit., p. 181 ss.; CARcANO, II Pubblico
Ministero, cit., p. 209 ss.; MORTARA, Lo stato moderno e la giustizia, cit., p. 98 ss.

%6 Si deve ricordare che 'ordinamento “Cortese” precisava che al tirocinio
per I'apprendimento delle funzioni giudiziarie (da svolgere presso uno degli uffi-
ci individuati dal ministro della giustizia nel decreto di nomina) erano ammessi, in
qualita di uditori, i vincitori di un apposito concorso, al quale potevano partecipare
i laureati in giurisprudenza in possesso di una serie di requisiti. L'uditore, nel fre-
quentare I'ufficio di assegnazione, assisteva alle udienze e svolgeva I’attivita giudi-
ziaria affidata dal capo dell’ufficio e poteva o assumere, su decisione del procurato-
re generale della Corte d’appello, le funzioni di pubblico ministero presso le pretu-
re, oppure essere destinato con decreto reale e dopo sei mesi a svolgere le funzioni
di vice-pretore (art. 21 ord. giud.). Per rendere pit severa 'ammissione definitiva
nell’ordine, 1'ordinamento “Cortese” introdusse 1’esame sulla pratica giudiziaria,
che I'uditore giudiziario (ossia il vincitore dell’apposito concorso pubblico di abi-
litazione al tirocinio per le funzioni giudiziarie) doveva sostenere davanti ad una
giunta speciale (formata nella citta capoluogo del distretto di Corte d’appello di ap-
partenenza), dopo un periodo di tirocinio, che doveva durare almeno o un anno o
tre anni, a seconda che egli ambisse o alla carica di pretore o a quella di aggiunto
giudiziario. Chi conseguiva quest’ultima qualifica era destinato con regio decreto
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sori di diritto in possesso dei requisiti per essere nominati pretori®’
o membri di tribunale civile e correzionale®®; tra i magistrati in ser-
vizio presso il ministero di grazia e giustizia; tra i laureati in legge o
impiegati presso tale ministero o che avessero esercitato le funzioni
di pubblico ministero presso gli uffici del contenzioso finanziario o
presso i tribunali militari, per “un tempo di applicazione uguale al-
meno a quello prescritto per il tirocinio degli aggiunti” (art. 133).

I funzionari del pubblico ministero in tal modo nominati for-
mavano un’apposita magistratura, che, priva, come si ¢ gia detto,
della garanzia statutaria dell’inamovibilita®®, era parallela e distinta
rispetto a quella della magistratura giudicante (art. 135), preveden-
dosi delle equiparazioni tra i diversi gradi, cosi che i procuratori ge-
nerali erano pareggiati in grado ai primi presidenti; gli avvocati ge-
nerali ai presidenti di sezione; i sostituti procuratori generali ai con-
siglieri delle corti; i sostituti procuratori aggiunti ed i procuratori del
re ai presidenti di tribunale; i sostituti procuratori del re ai giudici
dei tribunali civili e correzionali (art. 136).

La progressione nella carriera requirente, ancor piu di quella
nella giudicante, avveniva in assenza di una delimitazione legislativa
di pur minimali criteri tecnici di selezione a parita di titoli da parte
degli aspiranti, dimodocché la scelta da parte del ministro del candi-
dato da destinare ai gradi progressivamente piu alti della gerarchia
giudiziaria era fatta in virtu di un rapporto fondamentalmente fidu-
ciario con il potere esecutivo, filtrato semplicemente dalle informa-
zioni sulla capacita, sulla dottrina, sulla condotta di vita e sulla at-

presso un tribunale civile e correzionale con funzioni ausiliarie giudicanti o requi-
renti (artt. 24 e ss. ord. giud.).

7 Lart. 39 stabiliva che potevano essere nominati pretori “i laureati in legge,
dopo cinque anni di esercizio effettivo dell’avvocatura avanti i tribunali o le corti”.

8 L’art. 49 precisava che potevano essere nominato giudice di tribunale ci-
vile e correzionale “i laureati in legge, dopo sette anni di esercizio effettivo dell’av-
vocatura o dopo dieci anni di esercizio della professione di procuratore avanti le
corti ed i tribunali”.

59 Parte della dottrina italiana contesto il mancato riconoscimento dell’ina-
movibilita ai magistrati del pubblico ministero, sostenendo che quella garanzia era
indispensabile per assicurare I’esercizio imparziale delle funzioni inquirenti e requi-
renti: cosi PESCATORE, Sposizione compendiosa della procedura civile e criminale,
cit., p. 19; Naropano, Del pubblico ministero nei popoli civili e delle sue condizio-
ni in Italia, Napoli, 1880, p. 144; BRUNELLI, Del pubblico ministero, cit., p. 334.
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titudine alle cariche superiori del magistrato, che erano fornite ogni
anno dai superiori gerarchici diretti e dal parere espresso dai respon-
sabili direttivi delle corti, ossia il primo presidente ed il procuratore
generale (ai sensi dell’art. 66 r.d. 14 dicembre 1865, contenente il
regolamento generale giudiziario per I’esecuzione della legge di or-
dinamento giudiziario).

Il ministro della giustizia, avendo la direzione del pubblico mi-
nistero, aveva pure il potere di applicare temporaneamente i sosti-
tuti ai diversi uffici del pubblico ministero presso le diverse corti e
tribunali nel numero richiesto dalle esigenze del servizio (art. 134).

In via di eccezione, il ministro della giustizia poteva disporre il
trasferimento di funzionari del pubblico ministero nella magistratu-
ra giudicante, purché in possesso dei requisiti di anzianita previsti
per la nomina ai diversi uffici, ragguagliandosi il tempo maturato ne-
gli uffici requirenti a quello fissato per i giudici di tribunale e richie-
dendosi, per la nomina a consigliere di Corte di cassazione, un’an-
zianita minima di nove anni di esercizio in un ufficio del pubblico
ministero, “sei dei quali in qualita di sostituto procuratore generale”
(art. 137).

Una certa osmosi tra le due magistrature era prevista nei casi di
mancanza o di impedimento di uno dei membri del pubblico mini-
stero, prevedendosi che le funzioni requirenti fossero temporanea-
mente esercitate, davanti alle corti, dall’'ultimo consigliere non im-
pedito; davanti ai tribunali civili e correzionali, dall’aggiunto giudi-
ziario addetto all’ufficio, “ed in caso pure di sua mancanza od im-
pedimento”, dal giudice meno anziano del tribunale, o dal giudice
destinato dal presidente di tribunale, di concerto con il procuratore
del re, salvo che il ministro non destinasse altro consigliere, giudice
od aggiunto.

Sempre al ministro della giustizia competeva provvedere ai casi
di mancanza o di impedimento del procuratore generale o del pro-
curatore del re, delegando, rispettivamente, altro procuratore gene-
rale o altro procuratore del re, qualora avesse reputato non idonea
la supplenza dell’avvocato generale o del sostituto anziano, che era
prevista in via ordinaria dall’art. 138.

E interessante notare che la legge di ordinamento giudiziario
del 1865 riconosceva ai procuratori generali ed ai procuratori del
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re, nell’ambito della rispettiva competenza territoriale, poteri di in-
tervento e di impulso in relazione alle Assemblee generali delle corti
e dei tribunali, che rappresentavano forme di gestione autonoma su
base territoriale della magistratura giudicante.

Tali Assemblee erano, difatti, formate dalla riunione di tutte le
sezioni della corte o del tribunale, erano validamente costituite con
I'intervento dei due terzi dei membri®, e venivano convocate dal
presidente della corte o del tribunale (o da chi ne faceva le vesti): -
per esercitare la giurisdizione disciplinare riguardo ai giudici, come
meglio si dira infra; - per deliberare sopra materie d’ordine e di ser-
vizio interno interessanti I'intero corpo della corte o del tribunale;
- per dare al governo “pareri richiesti sopra disegni di legge, od altri
oggetti di pubblico interesse”; - per ascoltare la relazione del pubbli-
co ministero svolta per I'inaugurazione dell’anno giudiziario (artt.
189 ss.).

Al fine “di far rappresentanze, sia per ’osservanza delle leggi e
dei regolamenti, sia per oggetti relativi al servizio o alla disciplina”,
il procuratore generale o il procuratore del re potevano chiedere, ri-
spettivamente al presidente della corte o a quello del tribunale, di
convocare 1’Assemblea generale per deliberare “sulle requisitorie”
motivate da loro presentate®’.

All’Assemblea generale interveniva il responsabile dell’ufficio di
procura territorialmente competente (o chi ne faceva le vesti), che
assisteva alle deliberazioni (ad eccezione di quelle in materia disci-
plinare), avendo, pero, diritto di voto solo per la formulazione dei
pareri richiesti dal governo.

Di particolare importanza era I’Assemblea generale della cor-
te o del tribunale che doveva essere convocata alla prima udienza
del mese di gennaio di ciascun anno per ascoltare, con I'intervento
di tutti i membri dell’ufficio di procura competente, la relazione del
procuratore generale o del procuratore del re sul “modo con cui la
giustizia fu amministrata in tutta la circoscrizione territoriale del-

60 Nel periodo di ferie, pero, in caso di convocazione urgente, I’Assemblea
generale era validamente costituita con 'intervento di tutti i membri presenti in ser-
vizio, ai sensi del II co. dell’art. 192.

61 [’Assemblea generale poteva essere convocata anche su proposta di una
sezione della corte o del tribunale (art. 191).
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la corte o del tribunale”. Nel corso della medesima Assemblea, ma
con le forme della camera di consiglio, il rappresentante del pubbli-
co ministero esponeva “gli abusi che fossero invalsi” e avanzava le
requisitorie che valutava “convenienti pel bene del servizio”, sulle
quali I’Assemblea doveva deliberare. Di ogni deliberazione assunta
dall’Assemblea generale era redatto verbale, che veniva trasmesso in
copia dal primo presidente della Corte al ministro della giustizia®.

Nell’ambito della funzione di esercitare il controllo sulla pronta
e regolare amministrazione della giustizia da parte della magistra-
tura giudicante, al pubblico ministero istituito presso le corti ed i
tribunali, competenti a svolgere la giurisdizione disciplinare, spet-
tava il compito di esercitare ’azione disciplinare nei confronti del
giudice, che non avesse osservato “il segreto delle deliberazioni”,
o che avesse compromesso “in qualunque modo la sua dignita o la
considerazione dell’ordine” giudiziario, o che avesse contravvenuto
“altrimenti [...] ai doveri del suo ufficio”, secondo quei casi di re-
sponsabilita disciplinare previsti, in modo pero abbastanza indefini-
to, dall’art. 213 (artt. 139, 145 e 231)%.

Riproducendo il principio di autodichia introdotto dalla c.d.
legge Siccardi, I'ordinamento giudiziario “Cortese” ripartiva la giu-
risdizione disciplinare nel seguente modo:

I. la Corte di cassazione, in Assemblea generale, aveva giurisdi-
zione sui propri membri, ad eccezione del primo presidente, che era,
invece, giudicato dal Consiglio dei ministri; e su tutti i giudici delle
Corti d’appello, dei tribunali e delle preture nei casi di ricusazione,
o di omissione o di impossibilita di esercizio da parte della corte o
del tribunale competente (ad es. per I’elevato numero dei giudici in-
colpati che rendeva impossibile la regolare costituzione dell’Assem-
blea ex art. 192);

I1. le Corti di appello, pure in Assemblea generale, avevano giu-
risdizione sui propri membri, ad eccezione dei primi presidenti, che

92" La trasmissione al ministro della giustizia avveniva per via gerarchica, co-
si che i presidenti di tribunale trasmettevano la relazione al primo presidente del-
la Corte d’appello; ed il procuratore del re al procuratore generale presso la Corte
d’appello (art. 194).

6 Part. 230 precisava che 1’azione disciplinare si esercitava “indipendente-
mente da ogni azione penale e civile” che fosse derivata dallo stesso fatto; e si estin-
gueva con le dimissioni presentate dal giudice incolpato e debitamente accettate.
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erano invece giudicati dalla Corte di cassazione; e sui giudici dei tri-
bunali, sui pretori e sui conciliatori del loro distretto nei casi di ri-
cusazione, o di omissione o di impossibilita di esercizio da parte del
tribunale competente;

III. ogni tribunale, ugualmente in Assemblea generale, aveva
giurisdizione sui propri membri, ad eccezione del presidente, che
veniva giudicato dalla Corte d’appello; e sui pretori ed i conciliatori
della circoscrizione (artt. 225 ss.).

Di conseguenza, il pubblico ministero competente ad esercitare
I’azione disciplinare, mediante atto di contestazione motivato, era
quello istituito presso I'organo giudiziario che doveva giudicare il
giudice incolpato.

Il pubblico ministero agiva o d’ufficio o su segnalazione dell’or-
gano investito “del diritto di sorveglianza” rispetto al giudice incol-
pato (art. 231), e cioe, o il ministro della giustizia, che esercitava
“I’alta sorveglianza su tutte le corti, i tribunali e i giudici dello sta-
to”, avendo pure il potere di ammonirli, dopo averli convocati e
ascoltati (art. 216)°*; oppure, a seconda dei casi, o il presidente del-
la Corte di cassazione, che aveva la sorveglianza solo sui giudici del-
la Corte; o il primo presidente della Corte d’appello, che esercitava
la sorveglianza sui giudici della Corte, dei tribunali e delle preture
del distretto; o il presidente del tribunale civile e correzionale, che
svolgeva la sorveglianza sui giudici del tribunale e delle preture del
circondario (art. 218).

All’esito del giudizio disciplinare, le deliberazioni emanate era-
no trasmesse per via gerarchica al ministro della giustizia, che si li-
mitava a recepirle facendole trascrivere in apposito registro, ed era-
no eseguite dal presidente dell’organo giudiziario di appartenenza
del giudice condannato (art. 241).

Molto diverso era, invece, il sistema disciplinare previsto per i
funzionari del pubblico ministero, in quanto gerarchicamente sotto-
posti alla direzione del ministro della giustizia.

Nei loro confronti il potere di sorveglianza era riservato, rispet-
tivamente, al procuratore generale presso la Corte di cassazione per

% L’ammonizione, ai sensi degli artt. 214 ss., era un provvedimento disci-
plinare diverso dalle pene disciplinari (che erano invece irrogabili dagli organi giu-
diziari su azione del pubblico ministero), consistente nel contestare “al giudice il
mancamento commesso” e nel diffidarlo dal non commetterlo piti.
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i membri del suo ufficio; ai procuratori generali presso le Corti d’ap-
pello per tutti gli ufficiali del pubblico ministero del distretto; ai pro-
curatori del re per tutti gli ufficiali del pubblico ministero del circon-
dario (art. 242).

Le sanzioni dell’lammonizione ¢ della censura erano, poi, irro-
gate nei loro confronti o dal titolare del potere di sorveglianza o dal
ministro della giustizia, che, come vertice del pubblico ministero,
poteva pure convocarli per le contestazioni e sospenderli dalle fun-
zioni, ad eccezione dei procuratori generali, per i quali, invece, oc-
correva un decreto reale adottato su deliberazione del Consiglio dei
ministri e su proposta dello stesso ministro (art. 243).

Si deve, infine, notare che, mentre al pubblico ministero era
consentito sindacare a fini disciplinari il comportamento dei giudici,
all’autorita giudicante era, all’'opposto, vietato censurare gli ufficiali
del pubblico ministero, fatte “salve le attribuzioni dei presidenti per
la polizia delle udienze”. Pertanto nel caso in cui gli ufficiali del pub-
blico ministero, nell’esercizio delle loro funzioni, avessero violato i
doveri della loro carica, o ne avessero compromesso “I’onore, la de-
licatezza e la dignita”, le corti avevano il dovere “di farne rappresen-
tanza al ministro della giustizia, ed i tribunali al primo presidente e
al procuratore generale presso le Corti di appello” (art. 245), che ne
avrebbero riferito al ministro per i provvedimenti di sua spettanza®.

5. Il pubblico ministero nel codice di procedura penale del 1865

L'esercizio dell’azione penale, ossia la piu delicata delle attivi-
ta assegnate al pubblico ministero, ai sensi degli artt. 1 ¢ ss. del co-
dice di procedura penale approvato con r.d. 26 novembre 1865, n.
2598, era “essenzialmente pubblica” e doveva essere obbligatoria-
mente esercitata “dagli uffiziali del pubblico ministero presso le Cor-
ti d’appello e d’assise, i tribunali, e i pretori [...] in tutti i casi nei
quali l'istanza della parte danneggiata” non era “necessaria a pro-

% Per completezza si deve ricordare che i capi degli uffici requirenti eserci-
tavano la sorveglianza sia sul personale delle cancellerie e sugli uscieri, in concorso
con i presidenti dei rispettivi uffici giudicanti; e sia sul personale delle proprie se-
greterie (artt. 246 ss.).
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muoverla”, qualora essi avessero riscontrato nel fatto oggetto di una
notizia di reato gli elementi costitutivi della fattispecie penale legi-
slativamente prefissata®.

Nel titolo I del libro I di tale codice erano contenute le disposi-
zioni sugli ufficiali del pubblico ministero e le loro funzioni, preve-
dendosi:

I. che spettava al procuratore generale presso la Corte d’appel-
lo esercitare le funzioni inerenti I’esercizio dell’azione penale per i
giudizi dinanzi alla Corte d’assise; vegliare nel distretto “al manteni-
mento dell’ordine in tutti i tribunali”; esercitare la sorveglianza sugli
ufficiali di polizia giudiziaria; ricevere le denuncie e le querele indi-
rizzategli direttamente “dalla Corte o da un funzionario pubblico” o
da “qualsiasi altra persona”, che doveva poi trasmettere al procura-
tore del re (artt. 38 ss. c.p.p.);

I1. che il procuratore del re, “nel distretto del tribunale” pres-
so cui esercitava “le sue funzioni” era tenuto: 1° a “promuovere e
proseguire le azioni penali derivanti da delitti colle norme prescrit-
te” dal codice stesso; 2° a “vegliare e richiedere che sieno osserva-
te le leggi e le regole di procedura, che sia mantenuto I'ordine delle
competenze, ¢ che siano spedite sollecitamente le cause”; 3° a “fare
eseguire le ordinanze delle corti, dei tribunali e dei giudici istrutto-
ri nella formazione dei processi”; 4° a “informare il procuratore ge-
nerale di tutti i delitti commessi nel distretto del tribunale”. Nello
svolgimento di tali funzioni, il procuratore del re aveva 1’obbligo di
“fare le sue istanze o richieste per mezzo di conclusioni motivate”
(art. 42 c.p.p.).

Nel codice in esame, il pubblico ministero aveva limitati poteri
istruttori, in quanto si stabiliva che “I'istruzione dei processi per de-

%6 PESCATORE, Sposizione compendiosa della procedura civile e criminale, cit.,
p. 15 ss.; CaNoNIco, Del giudizio penale, cit., p. 135 ss.; VISMARA, Procedura pena-
le, Napoli, 1871, p. 34 ss.; LuccHiNi, Ancora sul pubblico ministero nella riforma
giudiziaria, Verona, 1903; BRUNELLI, Del pubblico ministero, cit., p. 266 ss., per il
quale I'esercizio dell’azione penale, essendo diretta a far valere la pretesa punitiva
dello Stato, doveva considerarsi una manifestazione della potesta di governo; Bor-
TOLOTTO, Ministero pubblico (materia penale), cit., p. 573 ss., secondo cui, essendo
il pubblico ministero “non gia ’avvocato d’una parte, ma I’organo della legge”, de-
rivava che esso era “pienamente libero di promuovere o non promuovere I’azione” a
seconda che la credeva fondata o meno, non avendo la querela proposta dal privato
alcuna influenza su tale liberta, “potendo ben egli rinunziare all’azione nonostante
la querela regolarmente prodotta”.
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litti per i quali la legge stabilisce la pena dell’ergastolo od altra pena
restrittiva della liberta personale non inferiore ai tre anni e per i de-
litti di competenza del tribunale penale” era svolta dal giudice istrut-
tore (art. 81 c.p.p.), al quale il procuratore del re, ricevute “denun-
cie, querele, verbali, rapporti o notizie di un reato” rientranti nella
competenza del distretto del tribunale, doveva, ai sensi dell’art. 43
c.p.p., trasmettere gli atti, presentando “senza ritardo [...] le oppor-
tune istanze per 'accertamento del fatto e la scoperta degli autori e
dei complici”, a meno che il procuratore del re non avesse preferito
richiedere la citazione diretta dell'imputato davanti al tribunale pe-
nale ex art. 371, 2° alinea, c.p.p. nel qual caso il procuratore del re
poteva “procedere, anche direttamente, a quelle preliminari infor-
mazioni che stimasse opportune”®’.

Se limitati erano i poteri istruttori, all’opposto, molto ampio era
il potere del procuratore del re di valutare la fondatezza o meno del-
la notizia di reato pervenutagli direttamente o per il tramite del pro-
curatore generale presso la Corte d’appello.

Come si desumeva, infatti, dallo stesso art. 43 cit., se il procu-
ratore del re riteneva che non si dovesse procedere per la manifesta
infondatezza della notizia di reato, egli poteva disporre direttamente
I’archiviazione del correlativo procedimento, senza dover investire
della questione il giudice istruttore, avendo il solo obbligo di comu-
nicare le sue determinazioni al procuratore generale presso la Corte
d’appello, che, quale superiore gerarchico, poteva, invece, ordinar-
gli di procedere nelle forme ordinarie (ex art. 146, I co., ord. giud.
1865)°.

Si deve, poi, osservare che il procuratore del re aveva il potere di
intervenire in tutti gli atti di istruzione compiuti dal giudice istrutto-
re, ove lo avesse reputato “conveniente” (art. 82 c.p.p.). Al contrario
era interdetto al difensore dell’'imputato di intervenire a qualsiasi at-

7 Si deve ricordare che I'art. 371, 2° alinea, c.p.p. stabiliva pure che “la fa-
colta di richiedere la citazione diretta” cessava se il giudice istruttore avesse “gia
proceduto ad un qualche atto d’istruzione o delegata istruzione al pretore, ovvero,
nel caso di arresto dell'imputato”, avesse “avuto luogo il rapporto alla Camera di
consiglio prescritto dall’art. 197”.

% BorsARl, Della azione penale, Torino, 1866, p. 180 ss.; Cassiani, Il potere
di avocazione, cit., p. 25 ss.
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to istruttorio, compreso l'interrogatorio (artt. 231 ss.). E la posizio-
ne del procuratore del re rispetto al giudice istruttore era rafforzata
dalla previsione di ricomprendere il giudice istruttore, come pure il
pretore, tra gli ufficiali di polizia giudiziaria, e come tale sottoposto
alla direzione del procuratore del re e del procuratore generale pres-
so la Corte d’appello ed alla vigilanza di quest’ultimo®.

Nel corso della c.d. “istruzione preparatoria” spettava al giudi-
ce istruttore disporre, nei casi tassativamente previsti negli artt. 182
ss. c.p.p. ed in presenza di “prove od indizi sufficienti di reita”’°, la
cattura provvisoria dell'imputato, ma solo dopo aver sentito “le con-
clusioni del pubblico ministero” (art. 187 c.p.p.). Eseguito il manda-
to di cattura, il giudice istruttore, dopo aver interrogato I'imputato
(nelle ventiquattro ore successive al momento in cui ne aveva avuto
conoscenza), ed aver ricevuto nei due giorni successivi all’interroga-
torio le conclusioni del pubblico ministero in ordine alla legittimita
dell’arresto ed alla prosecuzione o meno della detenzione, riferiva
“I’affare alla Camera di consiglio”, composta da due giudici del tri-
bunale penale designati, al principio dell’anno, dal primo presidente
della Corte d’appello, e dal giudice istruttore, alla quale competeva
decidere sulla “conferma” o sulla “rivocazione” del mandato di cat-
tura (artt. 197 ss. c.p.p.).

Il procuratore del re poteva svolgere direttamente le indagini,
“usando a tal fine delle stesse facolta [...] attribuite al giudice istrut-
tore”, in due soli casi: - o se 'imputato fosse stato sorpreso in fla-
granza di reato comportante la pena della reclusione “o della deten-
zione eccedente tre mesi od altra pena maggiore”, nel qual caso, se

% La sottoposizione del giudice istruttore e del pretore al pubblico ministero
quali ufficiali di polizia giudiziaria fu aspramente censurata dalla dottrina pit evo-
luta dell’epoca, che mise in evidenza come cio rendeva tali giudici “moralmente”
obbligati ad uniformarsi alle requisitorie del pubblico ministero: Naropano, Del
pubblico ministero nei popoli civili e delle sue condizioni in Italia, cit., p. 125; BRu-
NELLI, Del pubblico ministero, cit., p. 316 ss.; BorRTOLOTTO, Ministero pubblico (ma-
teria penale), cit., p. 579.

0 Tuttavia I’art. 187 c.p.p. stabiliva che il giudice istruttore poteva emettere
mandato di cattura anche a prescindere dalle conclusioni presentate dal pubblico
ministero e dalla sussistenza di prove od indizi sufficienti di reita qualora I'imputa-
to di un reato punibile con pena non minore della reclusione o della detenzione in
via principale, contro il quale era stato emesso mandato di comparizione a rende-
re interrogatorio, non si fosse presentato senza addurre un legittimo impedimento.
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I'imputato era in stato di arresto, il procuratore del re poteva “im-
mediatamente” presentare I'imputato davanti al tribunale (art. 46
c.p.p.)’’; - oppure, anche fuori dei casi di flagranza di reato, se il
reato era stato commesso all’interno di una casa e il capo famiglia
aveva richiesto al procuratore del re di provvedere al relativo accer-
tamento (art. 48 c.p.p.).

In tali casi, il procuratore del re poteva ordinare I’arresto “delle
persone contro le quali concorrano gravi indizi, o che abbiano fatto
tentativo o suscitato grave sospetto di fuga, o siano fra quelle indi-
cate nella prima parte dell’art. 206 c.p.p.”’? (art. 50 c.p.p.). Tutta-
via, I’arresto disposto dal procuratore del re era sottoposto a proce-
dimento di convalida, istruito dal giudice istruttore e deciso, sentite
le requisitorie del procuratore del re, da parte della Camera di con-
siglio (artt. 197 ss. c.p.p.).

Terminata I'istruzione, il giudice istruttore comunicava “senza
ritardo gli atti al procuratore del re”, che, entro tre giorni, doveva
presentare le sue requisitorie.

A seconda della gravita del reato contestato, spettava al giudice
istruttore o alla Camera di consiglio adottare con ordinanza le deci-
sioni se disporre il rinvio a giudizio dell'imputato davanti al tribu-
nale competente o se ordinare “la trasmissione degli atti e dei docu-
menti al procuratore generale, acciocché si proceda com’e disposto
nel capo I, titolo III, libro I1” per i delitti di competenza della Corte
d’assise, oppure se non farsi luogo a procedimento ai termini degli
artt. 249 c.p.p. (fatto non appartenente alla competenza ordinaria);
250 c.p.p. (fatto non costituente reato; non sussistenza di sufficienti
indizi di reita contro I'imputato; azione penale prescritta o altrimen-

I Lart. 47 c.p.p. stabiliva “¢ flagrante reato il delitto che si commette attual-
mente, o che ¢ stato poco prima commesso. — Sono riputati flagrante reato il caso
in cui 'imputato viene inseguito dalla parte offesa o dal pubblico clamore, € il caso
in cui sia stato sorpreso con effetti, armi, stromenti, carte od altri oggetti valevoli
a farnelo presumere autore o complice, purché in questi casi cio sia in tempo pros-
simo al reato”.

72 QOssia oziosi, vagabondi, mendicanti, sottoposti alla vigilanza speciale
dell’autorita di p.s., condannati all’interdizione perpetua dai pubblici uffici o a pena
restrittiva della liberta personale superiore a cinque anni, imputati di furto o truffa
recidivi, imputati di rapina, estorsione o ricatto, imputati di violenza resistenza od
oltraggio contro persone rivestite di pubblica autorita o contro gli agenti della forza
pubblica, imputati di associazione a delinquere ex art. 248 c.p.
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ti estinta); 251 c.p.p. (fatto costituente contravvenzione o delitto di
competenza del pretore). Contro tali ordinanze, era previsto che sia
il procuratore del re sia il procuratore generale presso la Corte d’ap-
pello potevano proporre opposizione dinanzi alla sezione d’accusa
(artt. 260 ss. c.p.p.).

La successiva fase del giudizio aveva un’impostazione accen-
tuatamente accusatoria, sia perché testimoni e periti, salve le ec-
cezioni espressamente previste, dovevano tendenzialmente deporre
oralmente in udienza, potendosi dare lettura delle dichiarazioni rese
nell’istruzione preparatoria solo “per far risultare de’ cagiamenti o
delle variazioni sopravvenute nella [...] deposizione” dibattimentale
(art. 311 c.p.p)”; sia perché “nelle cause per delitti” I’assistenza di
un difensore per I'imputato era imposta a pena di nullita (art. 275),
alla pari dell’intervento del pubblico ministero (ossia il procurato-
re del re dinanzi al tribunale penale e il procuratore generale presso
la Corte d’appello davanti alla Corte d’assise), che pure doveva ob-
bligatoriamente intervenire, sempre “sotto pena di nullita” (art. 270
c.p.p.), per svolgere le sue richieste e presentare le sue requisitorie.

Si deve, parimenti, evidenziare che il II co. dell’art. 319 c.p.p.
espressamente vietava al pubblico ministero di assistere alle delibe-
razioni in Camera di consiglio della corte o del tribunale, proprio
per preservarne 1’autonomia di giudizio.

Diverso era il rito per i reati di competenza pretorile, in quan-
to era il pretore stesso a svolgere dapprima “I’istruzione preparato-
ria”, potendo pure esercitare gli stessi poteri istruttori riconosciuti
dall’art. 46 c.p.p. al procuratore del re per i casi di flagranza nel rea-
to (con conseguente giudizio immediato se I'imputato era in stato di
arresto); poi a disporre la citazione a giudizio ed infine a giudicare
I'imputato con l'intervento di un rappresentante onorario del pub-
blico ministero individuato ai sensi degli artt. 2 ¢ 132 della legge di
ordinamento giudiziario.

5 Lart. 311 c.p.p., inoltre, autorizzava la lettura delle dichiarazioni rese in
sede di istruttoria preparatoria nei casi previsti negli artt. 126 ¢ 128 c.p.p. (ricogni-
zione di cadavere); 175 c.p.p. (ricognizione di oggetto sotto sequestro); 242 c.p.p.
(ricognizione di persona); oppure nei casi “di testimoni morti od assenti dal Regno,
o d’ignota dimora, o divenuti inabili a deporre in giudizio”.
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Con una scelta spiegabile solo con I’esigenza di consentire la piu
rapida definizione di reati di minore gravita, sul pretore venivano,
cosl, a sovrapporsi sia funzioni giudicanti che funzioni requirenti.

Essendo il pretore qualificato come ufficiale di polizia giudizia-
ria sottoposto alla direzione del procuratore del re, a quest’ultimo si
riconosceva il potere di promuovere la citazione dell'imputato per i
reati di competenza del pretore, che si aggiungeva all’analogo potere
del pretore stesso (ex art. 331 c.p.p.).

Contro le sentenze del tribunale penale, 'appello del pubblico
ministero davanti alla Corte d’appello poteva essere esperito (pur-
ché non si trattasse di delitto punito con pena pecuniaria non ec-
cedente un certo importo e non accompagnata da altra pena) o dal
procuratore del re o dal procuratore generale “nonostante il silenzio
del procuratore del re o la sua acquiescenza all’esecuzione della sen-
tenza” (art. 399 c.p.p.). E per favorire il controllo sulle sentenze del
tribunale da parte del procuratore generale presso la Corte d’appel-
lo si stabiliva che il procuratore del re doveva ogni mese trasmetter-
gli uno stato ed una copia delle sentenze emesse dal tribunale (art.
328 c.p.p.).

Le sentenze del pretore erano, invece, sottoposte alla vigilanza
del procuratore del re, che, ricevute le sentenze entro cinque giorni
dalla loro emanazione le esaminava, disponendone poi o il deposito
nella cancelleria del tribunale (art. 327 c.p.p.); oppure appellandole
dinanzi al tribunale penale (artt. 353 ss. c.p.p.).

Molto ampio era il potere di ricorrere in cassazione riconosciu-
to al pubblico ministero, che poteva presentare ricorso contro ogni
sentenza “senza distinzione tra quelle che hanno pronunziata I’asso-
lutoria, o dichiarato non esser luogo a procedere; e quelle che porta-
no la condanna” (art. 639 c.p.p. per le materie di competenza della
Corte d’assise; art. 645 c.p.p. per le materie di competenza del tri-
bunale penale e del pretore).

Si deve, pure, ricordare che il pubblico ministero presso le corti
e i tribunali aveva il compito di provvedere alla polizia delle udienze
“nel tempo in cui la corte o il tribunale trovasi raccolto nella Came-
ra di consiglio”; ed era “incaricato di promuovere I’esecuzione delle
condanne penali”, facendosi assistere dalla forza pubblica (art. 601

c.p.p.).
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A chiusura dell’esame del ruolo complessivamente svolto dal
pubblico ministero nel codice di rito del 1865, ¢ interessante osser-
vare che la dottrina piu autorevole dell’epoca fu concorde nel rite-
nere che le funzioni esercitate da tale istituto, pur essendo formal-
mente amministrative perché svolte da un organo normativamente
definito dall’art. 129 ord. giud. come il rappresentante del potere
esecutivo presso l'autorita giudiziaria, erano, nella loro piu intima
essenza, giudiziali, essendo compito precipuo del pubblico ministe-
ro, ai sensi dell’art. 139 ord. giud., vigilare sulla piena osservanza
della legge, sulla “pronta e regolare amministrazione della giustizia”
e tutelare “con i diritti dei consociati le comuni liberta sotto la pro-
tezione della legge medesima”.

Il pubblico ministero, pertanto, nel processo penale, impernia-
to sul principio fondamentale “ne procedat iudex ex officio”, doveva
svolgere la delicata funzione di promuovere ’accertamento da parte
del giudice della sussistenza del reato, della individuazione e della
conseguente sottoposizione a pena del suo autore, al solo fine di as-
sicurare la piena attuazione della legge penale, nelle forme previste
dalla legge processuale, in modo da caratterizzarsi come organo im-
parziale, perché rappresentante unicamente della legge stessa.

Da cio, logicamente, conseguiva che doveva reputarsi “un sin-
golare equivoco” I'idea di restringerlo al ruolo di pubblico accusato-
re, “con perfetta eguaglianza d’armi di fronte alla difesa” nella fase
del giudizio, proprio perché egli non perseguiva “un interesse pro-
prio, economico, parziale, quali appunto sono i caratteri d’una par-
te in causa”’*.

6. Le modifiche all’'ordinamento giudiziario adottate su iniziativa
del ministro della giustizia Zanardelli nel 1890

[’ampio potere del ministro della giustizia nel gestire la carriera
dei magistrati assegnati agli uffici del pubblico ministero trovo una

™ CEsARINI, I cooperatori della magistratura giudicante, cit., p. 417. E cosi
pure: CARRARA, Programma del corso di diritto criminale-Parte generale, cit., p. 865
ss.; CArcaNoO, Il Pubblico Ministero, cit., p. 168; BorToLOTTO, Ministero pubblico
(materia penale), cit., p. 578 ss.
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parziale attenuazione nell’ambito della pitt ampia riforma dell’ordi-
namento giudiziario “Cortese” promossa con la I. 8 giugno 1890, n.
6878, dal ministro della giustizia Zanardelli, che volle riorganizza-
re i magistrati ordinari, sia giudicanti che requirenti, in una carrie-
ra comune, articolata per gradi secondo sistemi di selezione uguali e
fondati su criteri normativi meglio definiti e per questo meno esposti
agli arbitri del potere esecutivo.

Si stabili, pertanto, che la carriera della magistratura giudicante
e quella della magistratura del pubblico ministero, pur continuan-
do a rimanere distinte funzionalmente, divenivano “uguali e pro-
miscue”, quanto a trattamento economico e promozioni, cosi che
si formava un’unica graduatoria dei magistrati sviluppata secondo
gradi e categorie corrispondenti alle due diverse funzioni (art. 18),
mantenendo ferma la possibilita di reciproci tramutamenti di fun-
zioni nei termini indicati dall’ordinamento giudiziario “Cortese” (v.
supra).

In via ordinaria I’'ammissione alla carriera giudiziaria avveniva
mediante il superamento del concorso unico per uditore giudiziario,
che era espletato a Roma davanti ad una Commissione nominata dal
ministro della giustizia”, che valutava i risultati delle prove scritte
e orali svolte secondo i criteri fissati dal regolamento 10 novembre
18907.

[ vincitori del concorso era ammessi a partecipare in qualita di
uditori giudiziari ad un periodo di tirocinio (oscillante tra i diciotto
ed i ventiquattro mesi), da svolgere sia presso gli uffici giudicanti sia
presso gli uffici requirenti.

Al termine del tirocinio comune, gli uditori dovevano partecipa-
re ad un esame pratico, scritto e orale, svolto da una Commissione
centrale nominata dal ministro (in modo analogo a quella del con-
corso per uditore), al cui superamento acquisivano la qualifica di ag-
giunti giudiziari, che li abilitava all’esercizio definitivo delle funzioni

> La commissione era composta da almeno sette membri scelti fra i magi-
strati delle Corti di cassazione e di appello, gli avvocati esercenti e i professori della
facolta di giurisprudenza di Roma.

76 Sull’importanza dell’introduzione del concorso pubblico come criterio ge-
nerale di accesso in magistratura si veda: Pizzorusso, L'organizzazione della giusti-
zia in Italia, cit., p. 35 ss.
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giudiziarie, venendo poi destinati dal ministro della giustizia a svol-
gere alternativamente o le funzioni di vice-pretore o quelle di giudi-
ce di tribunale o quelle di sostituto procuratore del re.

Per rendere piu selettiva ’ammissione stabile nell’ordine giudi-
ziario, la legge in commento stabiliva che era dispensato dal servizio
I'uditore giudiziario, che per due volte non conseguiva I’idoneita ad
esser nominato aggiunto giudiziario; oppure che non si era presenta-
to al concorso per aggiunto entro quattro anni dalla nomina.

La stessa legge faceva, comunque, salve le altre speciali forme di
reclutamento tassativamente indicate negli artt. 51, 72 e 128 dell’or-
dinamento giudiziario “Cortese” in favore di avvocati e di professori
universitari di diritto (art. 1 e 15).

Si deve sottolineare, che la riforma dell’ordinamento giudiziario
voluta da Zanardelli per la prima volta nella storia dell’Unita d’Italia
delimito la progressione dei magistrati ordinari nella comune carrie-
ra giudiziaria mediante la fissazione di parametri valutativi.

Innanzitutto si stabili, che le promozioni nei primi gradi avveni-
vano prevalentemente in base al criterio della “anzianita congiunta
al merito”, che era valutata, per i pretori, dal Consiglio giudiziario
istituito presso il tribunale; per i giudici ed i sostituti procuratori, dal
Consiglio giudiziario istituito presso la Corte d’appello.

[ primi erano composti dal presidente del tribunale, dal procura-
tore del re e da due giudici nominati dal presidente; i secondi dal pri-
mo presidente della Corte d’appello, dal procuratore generale della
stessa Corte, dal pit anziano dei presidenti di Sezione e da due con-
siglieri eletti annualmente dall’Assemblea della Corte.

Per una parte residua dei posti disponibili di giudice di tribunale
o di sostituto procuratore del re valeva, inoltre, il criterio del “me-
rito distinto”, accertato attraverso il sistema del concorso per titoli
ed esami svolto da una Commissione ministeriale composta da ma-
gistrati di cassazione ¢ di appello’’.

Per i gradi superiori, sia della giudicante che della requirente, ad
eccezione di quelli direttivi, che continuavano ad essere sottoposti
alla deliberazione del Consiglio dei ministri adottata senza alcun pa-

7 Come riferito da ProrLA-CAseLLI, Magistratura, cit., p. 21 tale sistema di se-

lezione ebbe scarso sviluppo pratico.



48 Il ruolo del pubblico ministero nella Costituzione italiana

rere tecnico (ai sensi r.d. 25 agosto 1876, n. 3289), la legge “Zanar-
delli” stabili che le promozioni erano disposte esclusivamente con il
criterio dell’anzianita congiunta al merito, che era valutato da una
Commissione consultiva istituita presso il Ministero’®, composta da
magistrati addetti alla procura generale presso la Corte di cassazio-
ne di Roma e da magistrati addetti alla Corte di cassazione di Roma,
scelti dai magistrati requirenti e giudicanti delle cinque Corti di cas-
sazione del Regno™.

Alla stessa Commissione consultiva, che era presieduta da uno
dei magistrati eletti scelto dagli stessi, si assegnava pure il compito
di formulare i pareri sulle nomine ed i tramutamenti di sede (a pari-
ta di grado e di stipendio) non solo dei magistrati addetti agli uffici
giudicanti (come gia avveniva sin dal r.d. 4 gennaio 1880, n. 5230),
ma anche dei magistrati addetti agli uffici requirenti (come stabilito
con il r.d. 10 novembre 1890, n. 7279).

8 Come ricordato in GUSTAPANE, L'autonomia e l'indipendenza della magi-
stratura ordinaria nel sistema costituzionale italiano, cit., p. 18 ss., la commissio-
ne consultiva presso il Ministero della giustizia era stata istituita con r.d. 4 gennaio
1880, n. 5230, che prevedeva che la commissione era presieduta dal ministro (o dal
segretario generale); era composta da quattro consiglieri ed un funzionario del pub-
blico ministero della Corte di cassazione di Roma, eletti per un anno dall’Assem-
blea generale della medesima Corte; ed esprimeva pareri sulle nomine, le promozio-
ni ed i tramutamenti di sede (a parita di grado e di stipendio) di tutti i membri del
solo corpo giudicante, ad eccezione dei magistrati investiti degli incarichi direttivi.
Nel giro di pochi anni la funzione di garantire una maggiore autonomia alla magi-
stratura svolta dalla suddetta commissione fu ulteriormente consolidata dal r.d. 14
dicembre 1882, n. 922, che, nell’laumentare il numero dei membri, ne conferi la
presidenza ad uno dei componenti eletto dagli stessi.

7 Molto duro fu il giudizio espresso sulla Commissione consultiva da Mor-
TARA, Una piaga dell’ordinamento attuale della magistratura, in Riforma sociale,
1903. fasc. 12, p. 991 ss., che evidenzio i numerosi arbitri commessi dalla Commis-
sione avvalendosi di un criterio selettivo un po’troppo evanescente, e cio¢ quello
dell’anzianita minima nel ruolo congiunta ad un merito, che il legislatore non defi-
niva compiutamente.

Sembra opportuno ricordare che PiorLa-CaseLLI, Magistratura, cit., p. 241, mi-
se in rilievo che la commissione consultiva, in materia di trasferimento d’ufficio per
esigenze di servizio dei giudici inamovibili, si adatto spesso a svolgere un ruolo di
mera copertura delle scelte di carattere piu spiccatamente politico prese dal mini-
stro della giustizia, arrivando pure ad esprimere valutazioni di carattere disciplina-
re, senza pero avere “i requisiti necessari per qualsiasi giudizio disciplinare”. Simili
considerazioni sono state svolte pure da Daca, Il Consiglio Superiore della Magi-
stratura, cit., p. 86 ss.



Il pubblico ministero nel Regno d’Italia 49

Si deve rimarcare che nel corso del tempo, i pareri obbligato-
riamente espressi, a seconda dei casi, dai Consigli giudiziari o dal-
la Commissione consultiva ministeriale in tema di progressione in
carriera®, iniziarono, di fatto, ad assumere un’efficacia vincolante,
perché il ministro della giustizia, nel decidere una promozione, non
se ne discostava mai, essendo privo di strumenti idonei a consentir-
gli di fare un’analisi delle capacita degli aspiranti diversa da quel-
la espressa dall’organo consultivo di volta in volta competente®!. In
questo modo, inevitabilmente, si attenuo il potere di condiziona-
mento che il ministro della giustizia aveva sino ad allora esercitato
sui magistrati sia della giudicante che della requirente con il dispor-
re della loro carriera senza vincoli normativi significativi.

Si puo, allora, dire che nel complesso, la riforma dell’ordina-
mento giudiziario promossa da Zanardelli, pur presentando il limite
di prevedere organismi consultivi di valutazione della professionali-
ta, strutturati in modo da escludere la rappresentanza dei magistra-
ti di grado inferiore, in ogni caso, rappresentd “un’affermazione di
principio dell’indipendenza della magistratura che, seppur spesso
contraddetta dai fatti, esercitd un’indubbia funzione di stimolo”*?
per i magistrati ordinari a svolgere le funzioni in modo pit indipen-
dente dalle aspettative politiche del ministro della giustizia e piu
aderente alla volonta normativa della legge, che erano chiamati ad
applicare, se giudici; o a promuoverne I’applicazione, se pubblici
ministeri.

7. Listituzione del Consiglio superiore della magistratura

La progressiva omogeneizzazione dello stato giuridico dei ma-
gistrati requirenti a quello dei magistrati giudicanti avviata dalla ri-
forma operata dal ministro della giustizia Zanardelli venne successi-

80 MAaROVELLI, L'indipendenza e I'autonomia della magistratura italiana, cit.,
p. 126.

81 Come osservato da EnEA, Riforma razionale dell’ordinamento giudiziario
in Italia e nelle altre nazioni, Citta di Castello, 1902, p. 95 ss.

82 Pizzorusso, L'organizzazione della giustizia in Italia, cit., p. 35 ss.



50 Il ruolo del pubblico ministero nella Costituzione italiana

vamente sviluppata, su iniziativa del ministro della giustizia Orlan-
do, con le leggi n. 511 del 1907 e n. 438 del 1908, che innestandosi
sull’ordinamento giudiziario “Cortese” ristrutturarono la carriera e
la disciplina di tutta la magistratura ordinaria in modo da delimitare
il potere discrezionale dell’esecutivo, soprattutto attraverso la cre-
azione di alcuni organi con funzioni essenzialmente di tipo consul-
tivo, ma con efficacia rinforzata, e con una struttura per una parte
rappresentativa sia dei magistrati della giudicante che di quelli della
requirente®’.

Lal. n. 511 del 1907 delineo il complesso organizzativo imper-
niato, a livello nazionale, sul Consiglio superiore della magistratu-
ra istituito presso il Ministero della giustizia; e, a livello locale, sui
Consigli giudiziari, creati presso ogni tribunale e presso ogni Corte
d’appello®.

Il Consiglio superiore della magistratura, presieduto dal primo
presidente della Corte di cassazione di Roma, era composto dal pro-
curatore generale presso la stessa Corte; da sei consiglieri e tre so-
stituti procuratori generali di cassazione designati dalle cinque Corti
di cassazione del Regno e nominati dal ministro della giustizia; e da
nove membri nominati con reale decreto su deliberazione del Consi-
glio dei ministri e su proposta del ministro della giustizia, scelti tra
i magistrati, giudicanti e requirenti, anche a riposo, di grado non in-
feriore a quello di primo presidente/procuratore generale di Corte
d’appello. Erano previsti pure quali supplenti tre consiglieri ed un
sostituto procuratore generale di cassazione designati dalle Corti di
cassazione®.

8 Secondo una linea di rafforzamento dell’indipendenza della magistratura
evidenziata positivamente da DAGA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit.,
p. 93 ss, e da FErrARI, C.S.M., cit., p. 1 ss.

8 Sull'importanza dell’istituzione del Consiglio superiore della magistratura
si vedano: Janiri, C.S.M., in Noviss. dig. it., IV, Torino, 1959, p. 212 ss.; TORRENTE,
C.S.M., in Enc. dir., IX, Milano, 1961, p. 327 ss.

8 Come ha rilevato PerTiNi, Ordinamento giudiziario, in Enc. giur., Roma,
1990, p. 640, la composizione del Consiglio superiore della magistratura prevista
dalla legge “Orlando” rifletteva la composizione della Commissione consultiva, che,
istituita con il r.d. n. 5230 del 1880, era stata poi modificata da ultimo con il r.d. 5
gennaio 1905, n. 1, risultando composta dal primo presidente, da un presidente di
sezione, dal procuratore generale e dall’avvocato generale della Corte di cassazio-
ne di Roma, da quindici magistrati giudicanti e cinque rappresentanti del pubblico
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Ad eccezione dei due membri di diritto, gli altri componenti era-
no rinnovati per meta ogni biennio ed erano ineleggibili prima del
decorso di un biennio dalla scadenza dall’ufficio.

Anche i Consigli giudiziari istituiti presso i tribunali e le Corti
d’appello avevano una composizione parzialmente rappresentativa,
perché, accanto ai capi degli uffici della giudicante e della requiren-
te, erano previsti, oltre al pit anziano dei presidenti di sezione, due
rappresentanti eletti annualmente dall’Assemblea generale rispetti-
vamente del circondario o del distretto.

A tali organi la legge affidava il compito di effettuare, in sede
di promozione, penetranti verifiche sulle capacita professionali dei
magistrati ordinari nell’ambito tanto della carriera della giudicante
quanto di quella del pubblico ministero, che venivano unificate nella
graduatoria e gerarchicizzate nei seguenti gradi: I. primi presidenti
e procuratori generali di Corte di cassazione; II. primi presidenti e
procuratori generali di Corte d’appello, presidenti di sezione e av-
vocato generale di Corte di cassazione, III. presidenti di sezione di
Corte d’appello, consiglieri e sostituti procuratori generali di Corte
di cassazione; IV. consiglieri e sostituti procuratori generali di Cor-
te d’appello, presidenti di tribunale e procuratori del re; V. giudici
e sostituti procuratori del re; VI. giudici aggiunti. I gradi [V, V, e VI
erano a loro volta ripartiti in categorie di anzianita.

Lo sforzo di amalgamare la magistratura ordinaria, superando
le precedenti differenziazioni di status collegate alla diversita delle
funzioni svolte, era completato dalla possibilita di tramutamento di
qualifica funzionale all’interno dello stesso grado, che poteva esse-
re disposto, in considerazione delle speciali attitudini e del servizio
prestato dall’aspirante e sulla base del consenso di questi, con reale
decreto adottato su proposta dei primi presidenti, sentiti i procura-
tori generali delle corti interessate, previo parere del Consiglio supe-
riore della magistratura (art. 30).

Mantenuta ferma la possibilita di nominare avvocati esercenti
e professori universitari in materie giuridiche prevista dall’ordina-
mento del 1865 (come successivamente modificato) con la signifi-

ministero. Come il Consiglio superiore della magistratura previsto dalla legge “Or-
lando”, anche tale commissione si divideva in tre sezioni.
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cativa introduzione dell’intervento consultivo del Consiglio superio-
re della magistratura, per superare il quale il ministro della giustizia
doveva promuovere la deliberazione del Consiglio dei ministri (art.
31), la legge riproduceva, apportando solo alcune innovazioni, il si-
stema concorsuale per 'ammissione al tirocinio da uditore giudizia-
rio, che restava la via ordinaria di accesso alla carriera giudiziaria;
e prevedeva un sistema articolato di progressione in carriera imper-
niato sulla valutazione della professionalita degli aspiranti.

Tale valutazione era effettuata:

- per la nomina a giudice aggiunto, dal Consiglio giudiziario
presso il tribunale del circondario territorialmente competente sulla
base delle relazioni dei magistrati affidatari;

- per il successivo passaggio al grado V, ossia giudice di tribuna-
le e sostituto procuratore del re, o per turno di anzianita valutata dal
Consiglio giudiziario presso la Corte d’appello, con facolta di riesa-
me da parte del Consiglio superiore della magistratura su ricorso o
dell’interessato o del ministro della giustizia; oppure mediante esa-
me di merito (scritto ed orale) svolto dinanzi ad un’apposita Com-
missione nominata dal ministro;

- per la promozione al grado IV, ossia consigliere e sostituto pro-
curatore generale di Corte d’appello (o equiparato), per turno di an-
zianita valutato dal Consiglio giudiziario presso la Corte d’appello,
con facolta di riesame da parte del Consiglio superiore della magi-
stratura, su ricorso dell’interessato o del ministro; oppure mediante
concorso per merito espletato dalla II sezione del Consiglio superio-
re della magistratura, che, vagliati i titoli presentati e le informazio-
ni sulla capacita, sulla dottrina, sulla operosita e sulla condotta dei
candidati, assunte o per il tramite dei Consigli giudiziari presso le
Corti d’appello di appartenenza o direttamente, esprimeva il giudi-
zio di promovibilita su tutti i concorrenti e formava la conseguente
graduatoria per il numero dei posti banditi;

- per la nomina dei funzionari del III grado, e cio¢ consiglieri e
sostituti procuratori generali di cassazione (ed equiparati), median-
te concorso di merito espletato dalla I sezione del Consiglio supe-
riore della magistratura con le stesse modalita di quello per il grado
di appello.
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L'importanza del Consiglio superiore della magistratura nella
progressione in carriera dei magistrati sino ai gradi di cassazione era
accresciuta dall’efficacia parzialmente vincolante riconosciuta alle
valutazioni tecniche espresse sulla promovibilita, che erano supera-
bili dal ministro unicamente con la difforme deliberazione del Con-
siglio dei ministri.

A proposito dei piu elevati incarichi di tipo direttivo la legge
Orlando del 1907 ricalcava la costante tradizione®, stabilendo che
la nomina dei primi presidenti e dei procuratori generali delle Cor-
ti d’appello; dei primi presidenti, dei procuratori generali, dei pre-
sidenti di sezione e dell’avvocato generale della Corte di cassazione
era disposta con deliberazione del Consiglio dei ministri e su propo-
sta del ministro della giustizia, senza alcun avviso degli organi con-
sultivi di amministrazione della giurisdizione (art. 27), pur delimi-
tando la discrezionalita politica della scelta con la regola generale
che in tutte le promozioni si dovevano considerare le attitudini spe-
ciali ed il servizio prestato nel grado precedente anche ai fini dell’as-
segnazione del tipo di funzioni da svolgere (art. 30).

Come sottolineato da autorevole opinione®’, la riforma operata
da Orlando tendeva, pertanto, a riconoscere al Consiglio superiore
della magistratura, anche perché composto solo da magistrati in par-
te pure eletti dallo stesso ordine giudiziario, il ruolo di organo di ga-
ranzia dell'indipendenza della magistratura ordinaria, tanto giudican-
te quanto requirente, attraverso lo svolgimento della funzione ammi-
nistrativa di selezione dei magistrati da preporre alle diverse funzioni
giudiziarie, con l'unica, anche se rilevante, eccezione della materia
del conferimento dei posti di vertice della gerarchia giudiziaria.

Il Consiglio superiore della magistratura diveniva, cosi, I’apice
organizzativo dell’ordine giudiziario, i cui atti deliberativi, pur es-
sendo sostanzialmente amministrativi, non dovevano essere sotto-
posti a controllo amministrativo né in forma gerarchica né in forma
contenziosa, per la natura giudiziaria dell’organo stesso, pur poten-

86 Si ricordi che pure il r.d. 25 agosto 1876, n. 3289, e il r.d. 14 novembre
1901, n. 466, avevano stabilito che dovevano essere deliberate in Consiglio dei mi-
nistri le nomine, le destinazioni e le dimissioni volontarie dei primi presidenti e dei
presidenti di sezione (o equiparati) delle Corti di cassazione e di appello.

87 DAGA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit., p. 95 ss.
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do il ministro dare esecuzione alle deliberazioni di promovibilita nel
tempo e secondo I'ordine che riteneva piti opportuni®,

8. Lariforma del sistema disciplinare

Parimenti interessanti furono le novita introdotte dalla 1. 24 lu-
glio 1908, n. 438, che, alla luce del motto “disciplina di ferro e gua-
rentigie assolute”, enunciato dal ministro Orlando nella relazione di
presentazione®®, ristrutturo la giurisdizione disciplinare, istituendo
specifici organi dall’articolata composizione e con competenza este-
sa a giudicare, sia pure con diversita di effetti, della responsabilita
deontologica non solo dei giudici, come era avvenuto sino a quel
momento; ma anche dei magistrati addetti al pubblico ministero.

Il ministro della giustizia continuo ad essere il titolare dell’azio-
ne disciplinare, che era esperibile ogni qual volta il magistrato as-
sumeva, in ufficio o fuori, comportamenti lesivi del prestigio e
dell’onore dell’ordine giudiziario, che, perd, non erano adeguata-
mente tipicizzati®. Si reputava, infatti, che tale potere era I'espres-

8 In tal senso D’ALEsIO, La posizione costituzionale del C.S.M. e la natura
dei provvedimenti in materia di promozione dei magistrati, in Foro it., 1918, 1V,
c. 55 ss.; e cosi pure BARTOLE, Autonomia ed indipendenza dell’ordine giudiziario,
1964, p. 216.

8 Si deve, altresi, ricordare che la legge n. 438 del 1908 volle rendere piu
solida la posizione di autonomia del giudice, estendendo ’ambito di applicazione
della garanzia della inamovibilita riconosciuta dallo Statuto ai magistrati che aveva-
no conseguito da almeno tre anni il grado di giudice, sino a ricomprendere anche il
tramutamento di sede, che poteva essere disposto solo previo consenso dell’interes-
sato, tranne i casi e secondo le forme tassativamente previsti dalla legge. Tra questi
si introdusse per la prima volta I'ipotesi dell'impossibilita per qualsiasi causa, anche
incolpevole, da parte del singolo magistrato di amministrare giustizia nella sede oc-
cupata nel rispetto delle “condizioni richieste dal prestigio dell’ordine giudiziario”.
Cio consentiva all’esecutivo di disporre con decreto reale, ma solo dopo aver acqui-
sito il parere del Consiglio superiore della magistratura (formulato da una Sezione
speciale eletta dall’adunanza plenaria del Consiglio superiore della magistratura e
composta da membri residenti a Roma), il trasferimento in altra sede del magistrato
inamovibile che versava nell’accertata situazione di “incompatibilita ambientale”.

% DAGA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit., p. 101 ss., ha messo
in rilievo che la formula usata per individuare i casi di responsabilita disciplinare
era talmente generica ed elastica da prestarsi ad abusi.
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sione di una prerogativa regia, della quale il ministro doveva rispon-
dere dinanzi al Parlamento e che esercitava, discrezionalmente, per
il tramite del sottoposto pubblico ministero, ossia rispettivamente
il procuratore generale presso la Corte d’appello o quello presso la
Corte di cassazione (art. 20)°!.

Il giudizio sull’azione disciplinare era riservato, nei confronti di
tutti i magistrati ordinari, al complesso organizzativo costituito dai
consigli disciplinari creati presso ogni distretto di Corte d’appello;
e dalla suprema Corte disciplinare, istituita presso il Ministero del-
la giustizia.

I primi, che avevano giurisdizione nei confronti di tutti “i fun-
zionari” dell’ordine giudiziario compresi sino al grado di giudice
di tribunale o di sostituto procuratore del re (e parificati), avevano
una composizione variabile a seconda della carriera di appartenen-
za dell’inquisito.

Nei riguardi dei membri della giudicante, il Consiglio era compo-
sto dal primo presidente della Corte d’appello (o suo sostituto), dal
pit anziano dei presidenti di sezione (o in mancanza dai due consi-
glieri pit anziani) e da due consiglieri eletti annualmente dall’Assem-
blea generale del distretto.

Nei confronti invece dei funzionari del pubblico ministero, era
esclusa ogni forma di rappresentativita elettiva, in quanto il Consiglio
disciplinare era presieduto dal primo presidente della Corte, e com-
posto dal procuratore generale, dal pit anziano dei sostituti procura-
tori generali, dal presidente e dal procuratore del re del tribunale ca-
poluogo di distretto.

La suprema Corte disciplinare giudicava della responsabilita dei
magistrati dei gradi superiori o eccezionalmente dei gradi inferiori al
IV nei casi di connessione, o di concorso con colpe dei magistrati di
grado superiore, o di avocazione, disposta su richiesta dell’interessa-
to o del pubblico ministero, su ordine del ministro. La suprema Corte
era, inoltre, giudice di Il grado rispetto ai consigli disciplinari®?.

91 MAROVELLI, L'indipendenza e I'autonomia della magistratura italiana, cit.,
p. 129.
92 La suprema Corte esprimeva, inoltre, il parere vincolante nei casi di di-

spensa dal servizio di un magistrato inamovibile per infermita o debolezza di men-
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Della suprema Corte, oltre al primo presidente della cassazione
di Roma, che la presiedeva, facevano parte i sei magistrati superio-
ri di grado (o in caso di parita, i pit anziani) membri del Consiglio
superiore della magistratura, che dovevano essere tratti o solo dalla
giudicante o in prevalenza dalla requirente, a seconda che I'incolpa-
to fosse rispettivamente un membro dell’'una o dell’altra funzione; e
sei senatori, nominati per un biennio (e non immediatamente rieleg-
gibili) con reale decreto su deliberazione del Consiglio dei ministri
e su proposta del ministro della giustizia, che erano scelti tra coloro
che non esercitavano la professione forense e non avevano fatto par-
te dell’ordine giudiziario. Era del tutto evidente che la componente
senatoriale serviva a permettere una forma di controllo sulla vita in-
terna della magistratura da parte degli organi di indirizzo politico.

E bene notare che la legge, in armonia con la sottoposizione
funzionale del pubblico ministero all’autorita politica, conferiva una
diversa efficacia formale alle decisioni adottate dagli organi discipli-
nari.

Mentre i provvedimenti riguardanti i membri della giudicante
avevano effetti deliberativi-costitutivi di natura giurisdizionale al
punto che le decisioni della suprema Corte disciplinare non erano
suscettibili di alcun gravame o ricorso neppure dinanzi al Consiglio
di Stato”; quelle relative ai membri del pubblico ministero erano,
invece, solo obbligatoriamente consultive, in quanto il ministro della
giustizia poteva pervenire a conclusioni diverse in sede di proposta
vincolante della decisione finale, assunta con decreto reale.

Nonostante questa differenza di trattamento rispetto ai colleghi
della giudicante, il sistema disciplinare introdotto segnava, ugual-
mente, un miglioramento dello stato giuridico dei magistrati del
pubblico ministero rispetto al passato, perché I'obbligo imposto al
ministro di motivare la decisione adottata eventualmente difforme
dal parere formulato dall’organo di disciplina comportava, logica-
mente, un’attenuazione del potere discrezionale del ministro nel va-
lutare le condotte degli ufficiali del pubblico ministero disciplinar-

te permanente o per accertata inettitudine (per i funzionari del pubblico ministero
tuttavia provvedeva un’apposita commissione).

% Cfr.: Cons. St., sez. IV, dec. 23 luglio 1915, in Foro it., 1916, III, c. 8 ss.;
dec. 19 maggio 1916, in Giur. it., 1916, III, p. 298 ss.
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mente rilevanti, e di conseguenza un rafforzamento dell’autonomia
di tali magistrati nello svolgimento delle loro funzioni.

9. La controriforma operata dal ministro della giustizia Finocchia-
ro-Aprile nel 1912

Lo spirito piu sensibile alla difesa dell’autonomia dell’ordine
giudiziario che aveva animato le riforme propugnate dal ministro
Orlando dur¢ appena un lustro, venendo travolto dall’opposto in-
dirizzo volto a ripristinare un piu rigido controllo del potere esecu-
tivo sull’organizzazione giudiziaria, che si espresse nelle modifiche
all’ordinamento giudiziario apportate con la I. 19 dicembre 1912, n.
1311, su iniziativa del ministro della giustizia Finocchiaro-Aprile,
sotto 'auspicio del presidente del Consiglio Giolitti.

La restaurazione venne condotta su due piani.

Da un lato, ci si preoccupo di ristrutturare il Consiglio superio-
re della magistratura eliminando qualsiasi forma di rappresentanza
elettiva dei magistrati, sia pure dei soli gradi piu elevati, in modo da
depotenziarlo. Accanto ai membri istituzionali, ossia il primo pre-
sidente della Corte di cassazione di Roma, che lo presiedeva, ed il
procuratore generale della medesima Corte di cassazione, ['organo
veniva ad essere composto da dodici magistrati, anche a riposo (ot-
to effettivi e quattro supplenti) di grado non inferiore a consigliere/
sostituto procuratore generale di cassazione, nominati con decreto
reale su deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del mi-
nistro della giustizia (art. 12).

Dall’altro lato si accentuarono i poteri di intervento del ministro
della giustizia nella selezione del personale di magistratura, in quan-
to si stabili che, mentre il giudizio di impromovibilita, espresso o dal
Consiglio superiore della magistratura per i gradi IV (consiglieri e
sostituti procuratori generali di Corte d’appello) e III (consiglieri e
sostituti procuratori generali di Corte di cassazione), o dalle appo-
site commissioni ministeriali per i gradi V (giudici e sostituti pro-
curatori del re) e VI (giudice aggiunto), impediva al ministro della
giustizia di promuovere coloro che erano stati giudicati immeritevo-
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li, quello di promovibilita assumeva, rispetto alla legge “Orlando”,
un’importanza decisoria minore rispetto alla pit ampia facolta di in-
tervento riconosciuta al ministro.

Questi, infatti, avvalendosi delle conoscenze acquisite su cia-
scun magistrato nello svolgimento delle funzioni di sorveglianza
esercitate su tutto il corpo giudiziario, soprattutto attraverso il pub-
blico ministero, poteva giungere a conclusioni difformi circa 1’ordi-
ne e la proporzione delle promozioni da effettuare, in modo da pre-
porre ad un posto determinato il magistrato pit gradito politicamen-
te con la scusa di ritenerlo pit adatto tecnicamente®*.

Il ministro della giustizia, pertanto, avendo “larghezza di giu-
dizio e di potere nelle destinazioni” dei magistrati promossi ai posti
resisi vacanti, poteva esercitare una forte pressione sullo svolgimen-
to della carriera del singolo magistrato, cosi che quest’ultimo era lo-
gicamente portato ad accattivarsi le simpatie del potere politico sin
dall’inizio dell’attivita giudiziaria per soddisfare le sue aspirazioni in
sede di promozione®.

Considerato, allora, che restava invariata la procedura di no-
mina per i gradi I e II (ossia, rispettivamente, primo presidente e
procuratore generale delle Corti di cassazione), gia di per sé forte-
mente caratterizzata dall’ampia discrezionalita di scelta del Consi-

% In proposito appare interessante ricordare lo sforzo compiuto dalle Sezioni

unite della Corte di cassazione nella decisione 3 febbraio 1917, Pres.ed est. MORTA-
RA, in Foro it., 1916, III, c. 551 ss., di ricostruire in modo sistematico 1’organizza-
zione giudiziaria che risultava dallo sviluppo normativo culminato nella legge “Fi-
nocchiaro-Aprile”, affermando:

I. che il Consiglio superiore della magistratura era organo appartenente all’or-
dine giudiziario con funzioni deliberative nel giudizio sulla promovibilita dei ma-
gistrati, con I’effetto che il ministro aveva potere discrezionale solo per deliberare
le singole promozioni degli idonei in vario grado di merito, non potendo in alcun
modo promuovere i magistrati giudicati dal Consiglio superiore della magistratura
non idonei;

I1. che, al fine di evitare qualsiasi sindacato da parte “di un organo appartenen-
te all’Amministrazione, qual ¢ il Consiglio di Stato, anche nelle sue sezioni giurisdi-
zionali”, le deliberazioni del Consiglio superiore della magistratura sulla promovi-
bilita dei magistrati non erano soggette al sindacato di legittimita del Consiglio di
Stato, cosi da preservare I’autonomia di tale organo, che era preposto a garantire la
giustizia nell’amministrazione giudiziaria mediante la scelta dei magistrati pit ido-
nei alle piu elevate funzioni giurisdizionali.

% Cosi pure DaGA, Il Consiglio Superiore della Magistratura, cit., p. 95 ss.
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glio dei ministri, il risultato finale raggiunto dalla legge in commento
fu, dunque, il ripristino, secondo forme semplicemente piu aggior-
nate, della soggezione al potere politico dell’intero ordine giudizia-
rio, ed in particolare dei magistrati del pubblico ministero, che ine-
vitabilmente finiva con il produrre dei riflessi negativi sull’esercizio
imparziale delle funzioni giudiziarie da parte di ciascun magistrato,
posto nella condizione di dover assecondare le aspettative dell’ese-
cutivo, in sede giudiziaria rappresentate dal pubblico ministero, per
non vedersi precludere la progressione in carriera con i connessi be-
nefici economici.

10. Il pubblico ministero nel codice di procedura penale del 1913:
Uistruzione formale del giudice istruttore

Nello stesso periodo il ministro della giustizia Finocchiaro Apri-
le si fece promotore di un radicale mutamento del sistema processa-
le penale, che venne riformato, secondo un’impostazione accentua-
tamente accusatoria, con il r.d. 27 febbraio 1913, n. 127, con cui si
approvo un nuovo codice di procedura penale per il Regno d’Italia,
che entr¢ in vigore a partire dal 1 gennaio 1914°°,

Come il precedente, pure il rinnovato sistema processuale era
imperniato sul principio dell’obbligatorieta dell’azione penale, af-
fermato all’art. 1, secondo cui da ogni reato sorgeva l’azione penale,
che era pubblica ed esercitata dal pubblico ministero d’ufficio, tran-
ne i casi nei quali era necessaria la querela o la richiesta.

I titolari dell’azione penale continuavano ad essere, rispettiva-
mente, il pretore per i reati di sua competenza ai sensi dell’art. 16
c.p.p. (art. 176 c.p.p.); il procuratore del re per i reati di competenza
del tribunale ex art. 15 c.p.p. (artt. 179 ¢ 277 c.p.p.); il procurato-
re generale presso la Corte d’appello per i reati di competenza della
Corte d’assise previsti dall’art. 14 c.p.p. (artt. 283 ss. c.p.p.).

% In dottrina sul pubblico ministero nel c.p.p. del 1913: MoRTARA-TOPPATO,
Commento al codice di procedura penale, 111, Torino, 1915, p. 562 ss.; DE MaArsico,
La rappresentanza nel diritto processuale penale, Milano, 1915, p. 152 ss.
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Rinviando al prosieguo I'esame dei procedimenti di competenza
pretorile, si deve osservare che tra il procuratore del re ed il procu-
ratore generale sussisteva un chiaro rapporto di dipendenza gerar-
chica, essendo stabilito, da un lato, che il procuratore del re doveva
informare il procuratore generale delle denunzie, dei rapporti, del-
le querele e di ogni altra notizia di reato che gli erano pervenuti e
dei conseguenti provvedimenti adottati (art. 181 c.p.p.); e, dall’altro
lato, che il procuratore generale, “in ogni caso, prima della senten-
za che dichiari non doversi procedere, o che rinvii a giudizio, o pri-
ma del decreto di citazione”, poteva richiedere alla sezione di accu-
sa istituita presso la Corte d’appello di avocare 'istruzione, cosi da
svolgere direttamente presso di essa le funzioni di pubblico ministe-
ro (art. 182 c.p.p.).

Ribaltando completamente il precedente modello processuale
di stampo inquisitorio, nel codice di rito riformato si ridimensiona-
vano i casi sottoposti all’istruzione formale svolta dal giudice istrut-
tore (che, correttamente, non veniva pit ricompreso tra gli ufficiali
di polizia giudiziaria, a differenza del codice precedente); e si am-
pliavano, invece, notevolmente quelli da svolgere secondo le forme
dell’istruzione sommaria da parte pubblico ministero, che, in mo-
do sistematicamente corretto, non era formalmente qualificato come
una delle parti processuali, perché, come si leggeva nella relazione
di presentazione del progetto, impersonava l'interesse o diritto non
“a una sentenza di condanna, ma alla sentenza giusta”, dimodocché,
dopo aver investito il giudice, il pubblico ministero poteva agire, per
attuare correttamente la legge, “a tutela dell’innocenza negli stessi
sensi e con lo stesso fine dell'imputato”™’.

L'istruzione formale era stabilita, sotto pena di nullita, solo per
i reati di competenza della Corte d’assise previsti nell’art. 14 ai nn.
1°, 2°,7°, 8°, 9°, c.p.p.%; per i reati di competenza del tribunale di

97
98

Come sottolineato da VAssALLI, La potesta punitiva, cit., p. 186 ss.

Ossia rispettivamente: delitti puniti con la pena dell’ergastolo o con pena
restrittiva della liberta personale non inferiore nel minimo a cinque anni o superio-
re nel massimo a dieci anni, “quando non sia stabilita per singole specie di delitti la
competenza di altro giudice; delitti contro la sicurezza dello Stato, anche se com-
messi col mezzo della stampa, tranne quelli di cui all’art 36 dello Statuto; delitto
contro la persona di cui all’art. 369 c.p.; delitto di incitamento all’odio fra le classi
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cui agli artt. 280, 281, 292, II cpv., c.p. (che punivano alcuni dei de-
litti contro la fede pubblica) ed infine negli altri casi tassativamente
previsti dal codice di rito (art. 187 ss. c.p.p.).

Per queste ipotesi, il procuratore del re, ricevuta la notizia del
reato, compiva, “anche con il concorso della forza pubblica”, gli at-
ti di polizia giudiziaria che reputava necessari (o direttamente, con
I'assistenza del segretario per la redazione dei processi verbali; o per
mezzo degli ufficiali di polizia giudiziaria), e poi esercitava 1’azione
penale, richiedendo al giudice istruttore di procedere ad istruzione
formale.

Al contempo, il procuratore del re informava il procuratore ge-
nerale presso la Corte d’appello, che a sua volta poteva richiedere
alla sezione di accusa di avocare a sé l'istruzione (art 182 c.p.p.)*.

Al procuratore generale, inoltre, si riconosceva il potere di com-
piere gli atti di polizia giudiziaria urgenti, qualora fosse stato lui a ri-
cevere la notizia di reato: in tale caso il procuratore generale poteva
trasmettere gli atti al procuratore del re per la successiva richiesta di
istruzione formale al giudice istruttore; oppure poteva direttamente
chiedere alla sezione d’accusa di avocare l'istruzione formale.

Il giudice istruttore, investito dal pubblico ministero, aveva “il
dovere di compiere tutti gli atti” di indagine necessari per giungere
“all’accertamento della verita” secondo le forme previste negli artt.
188 ¢ ss. c.p.p., con 'obbligo di trasmettere gli atti e le informazioni
raccolte al procuratore del re, se nel corso dell’istruzione fosse ve-
nuto a conoscenza di un altro reato perseguibile d’ufficio (art. 190
c.p.p.). Per I'espletamento degli atti di indagine, il giudice istrutto-
re poteva avvalersi degli ufficiali e degli agenti di polizia giudiziaria,
che erano tenuti ad eseguire i suoi ordini (art. 163 c.p.p.).

Durante l'istruzione formale, il pubblico ministero aveva il po-
tere, in ogni stato del procedimento, di fare richieste, di assistere agli
atti d’istruzione e di prenderne visione, e sul giudice istruttore gra-
vava il dovere di avvertirlo per mezzo del cancelliere prima di pro-

sociali di cui all’art. 247 c.p.; ogni altro delitto previsto negli artt. 247 o nell’art.
246 c.p., che “si riferisca a delitto di competenza della Corte d’assise”.

9 Se la sezione di accusa accoglieva la richiesta di avocazione, le funzioni
di giudice istruttore erano conferite ad uno dei suoi componenti (art. 189 c.p.p.).
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cedere agli atti ai quali il pubblico ministero aveva chiesto di voler
assistere (art. 195 c.p.p.).

Gli ampi poteri di intervento del pubblico ministero erano, pe-
10, riequilibrati dal diritto riconosciuto all'imputato di farsi assistere
da un difensore anche nella fase istruttoria.

Innovando radicalmente rispetto al precedente codice di rito,
nel codice del 1913 si stabiliva che il giudice istruttore, nel primo
interrogatorio, o anche prima, qualora avesse dovuto compiere at-
ti ai quali il difensore aveva il diritto di assistere, doveva invitare
I'imputato a scegliere un difensore di fiducia, altrimenti gliene no-
minava uno d’ufficio a pena di nullita, se 'imputato non lo avesse
scelto o se quello scelto non avesse accettato I'incarico. Il difensore
dell’imputato (come quello della parte civile) aveva il diritto di assi-
stere agli esperimenti giudiziari, alle perquisizioni domiciliari e alle
ricognizioni'®.

Pertanto, il giudice istruttore, prima di compiere tali atti, dove-
va avvertire, a pena di nullita, per mezzo del cancelliere, sia il pub-
blico ministero che i difensori delle parti di presentarsi nel luogo de-
signato, assegnando un termine non minore di 24 ore dall’avverti-
mento: se il pubblico ministro o i difensori non comparivano, il giu-
dice istruttore procedeva senza il loro intervento. Erano, pero, pre-
viste due eccezioni: - per le perquisizioni domiciliari I’avvertimento
non occorreva, salvo il diritto delle parti di farsi assistere dai difen-
sori o da persone di fiducia; - ed in generale, nei casi “di assoluta ur-
genza”, il giudice istruttore poteva procedere “anche senza dare 1’av-
vertimento o prima del termine fissato” (art. 200 c.p.p.).

Compiuta I'istruzione formale, il giudice istruttore comunicava
gli atti al procuratore del re, per le sue requisitorie. E qualora fosse
stata esercitata [’avocazione dell’istruzione formale, era la sezione
d’accusa a richiedere le requisitorie del procuratore generale presso
la Corte di appello, trasmettendogli gli atti.

Se il procuratore del re riteneva che il reato contestato fosse
di competenza della Corte d’assise e reputava complete le indagini

100 Fatte salve le eccezioni stabilite negli artt. 203 c.p.p. per le ispezioni cor-
porali; 215 c.p.p. per la perizia sulla persona; 217 c.p.p. per lo svolgimento di peri-
zia in laboratorio o istituto scientifico senza I’assistenza sua, del pubblico ministero
e delle parti, “per assicurare la sincerita delle operazioni”.
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svolte, chiedeva la chiusura dell’istruzione con requisitoria, che fa-
ceva notificare per estratto all'imputato ed alla parte civile (art. 266
c.p.p.); e contestualmente trasmetteva, con relazione motivata, gli
atti direttamente al procuratore generale della Corte d’appello per le
determinazioni di sua competenza (art. 265 c.p.p.).

A quel punto i volumi del processo ¢ le cose sequestrate rima-
nevano depositati in cancelleria, ed il cancelliere dava avviso ai di-
fensori delle parti che nei cinque giorni successivi alla notificazione
dell’avviso potevano prendere visione di ogni cosa, estrarre copie
degli atti e dei documenti e presentare istanze (art. 267 c.p.p.).

Se, invece, il procuratore del re non valutava complete le indagi-
ni, il giudice istruttore proseguiva l'istruzione formale e successiva-
mente ritrasmetteva gli atti al procuratore del re per le sue richieste.
Tuttavia, il giudice istruttore poteva dissentire dalle valutazioni del
procuratore del re, cosi che se valutava completa I’istruzione ed il
reato contestato di competenza della Corte d’assise, trasmetteva con
ordinanza motivata gli atti al procuratore generale (art. 270 c.p.p.).

Ricevuti gli atti, a seconda dei casi, o con la relazione del pro-
curatore del re o con 'ordinanza del giudice istruttore, il procurato-
re generale presso la Corte d’appello presentava le sue richieste alla
sezione di accusa, che, prima di deliberare sul merito, poteva ordi-
nare una piu ampia istruzione, all’esito della quale, se riconosceva
la sussistenza di sufficienti prove di reita a carico dell'imputato per
un reato di competenza della Corte d’assise, ordinava il rinvio a giu-
dizio davanti alla Corte competente (art. 271 c.p.p.), con sentenza
che, a pena di nullita, doveva essere notificata all'imputato, con 1’av-
viso che egli aveva il diritto “di proporre ricorso per cassazione nel
termine di tre giorni e di far esaminare nello stesso termine dal suo
difensore gli atti, i documenti e le cose sequestrate”.

Qualora I'istruzione formale non si fosse conclusa con il rinvio
a giudizio dell'imputato dinanzi alla Corte d’assise, il giudice istrut-
tore o, a seconda dei casi, la sezione di accusa, sulla base della valu-
tazione delle prove acquisite, poteva pronunciare:

- sentenza con cui ordinava la trasmissione all’autorita compe-
tente, qualora avesse accertato che la competenza del reato non ap-
parteneva all’autorita giudiziaria ordinaria (art. 268 c.p.p.);

- sentenza di rinvio a giudizio dell'imputato davanti al pretore
o al tribunale competente, se riconosceva che il fatto contestato co-
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stituiva un reato di competenza di tali organi e vi erano prove suffi-
cienti di reita (art. 272 c.p.p.);

- sentenza con cui dichiarava non doversi procedere, enuncian-
done espressamente la causa nel dispositivo se riconosceva che il
fatto non sussisteva, o che I'imputato non I’aveva commesso o che il
fatto non costituiva reato o che I’azione penale era prescritta o altri-
menti estinta o che non poteva esser promossa o proseguita;

- sentenza di non doversi procedere per insufficienza di prove se
non risultavano sufficienti prove che il fatto sussisteva o che I'impu-
tato ’aveva commesso o non erano risultate sufficienti le prove della
sua colpevolezza o erano rimasti ignoti gli autori del reato;

- sentenza di non doversi procedere perché I'imputato non era
punibile o non soggiaceva a pena o ne era esente nei casi previsti dal-
la legge (art. 274 c.p.p.).

Con una norma rispettosa del diritto di difesa, I’art. 273 c.p.p.
stabiliva che il giudice istruttore, o la sezione di accusa, non poteva,
a pena di nullita, ordinare il rinvio a giudizio dell’imputato o dichia-
rare non doversi procedere per insufficienza di prova, se I'imputato
non era stato interrogato sul fatto costituente I'oggetto dell’'imputa-
zione ovvero se tale fatto non era stato enunciato in un mandato an-
che se rimasto senza effetto. In questo modo, si consentiva all’im-
putato di esporre le sue difese prima di essere giudicato meritevole
di essere rinviato a giudizio, o di essere prosciolto con una formula
che comunque lasciava delle ombre sulla sua condotta; e nello stes-
so tempo si permetteva all’organo giudicante istruttore di vagliare
approfonditamente il materiale probatorio raccolto alla luce delle
dichiarazioni difensive dell’imputato, prima di deciderne il rinvio a
giudizio o il proscioglimento per insufficienza di prove.

Merita di essere ricordato che alcune delle pronunce con le qua-
li si chiudeva l'istruzione formale erano soggette a gravame da parte
del pubblico ministero, che agiva al solo fine di promuovere la cor-
retta applicazione della legge sostanziale e/o processuale nel campo
della repressione dei reati.

Si stabiliva, infatti:

a. che contro le sentenze con le quali il giudice istruttore aveva
dichiarato, con una delle formule sopra indicate, il non doversi pro-
cedere, poteva essere proposto appello dinanzi alla sezione di accusa
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tanto dal procuratore generale presso la Corte d’appello quanto dal
procuratore del re (art. 343 c.p.p.);

b. che contro le sentenze di non doversi procedere emesse dal-
la sezione d’accusa poteva essere presentato ricorso in cassazione
dal procuratore generale per incompetenza o per violazione di legge
(art. 347 c.p.p.);

c. che contro la sentenza di rinvio alla Corte d’assise emessa
dalla sezione d’accusa poteva essere avanzato ricorso per cassazione
dal procuratore generale per incompetenza, violazione o erronea ap-
plicazione di legge, per eccesso di potere, violazione o omissione di
forme prescritte a pena di nullita. In tal modo il pubblico ministero
era elevato al ruolo di organo garante del rispetto della legalita so-
stanziale e processuale pure a tutela dei diritti di liberta dell’'impu-
tato (art. 345 c.p.p.).

11. Continua: l'istruzione sommaria del pubblico ministero

Venendo all’altra forma di istruzione, si deve osservare che
I'istruzione sommaria condotta dal pubblico ministero costituiva la
fase istruttoria prevista per i reati per i quali I'esercizio dell’azione
penale da parte dell’organo requirente consisteva nella citazione di-
retta dell'imputato davanti al giudice competente, ossia:

I. i reati di competenza della Corte d’assise indicati nei nn. 3°,
4°,5° ¢ 6° dell’art. 14 c.p.p.'°%;

II. “ogni altro delitto di competenza della Corte d’assise” se
I'imputato era stato arrestato nella flagranza o nella quasi flagranza

101 Ossia, rispettivamente: delitti previsti nell’art. 122 t.u. legge elettorale po-
litica 30 giugno 1912, n. 666; nell’art. 104 t.u. legge comunale e provinciale di cui
al r.d. 21 maggio 1908, n. 269; nell’art. 189 c.p.; delitti previsti negli artt. 14, 15,
16 e da 18 a 24 dell’editto 26 marzo 1848 sulla stampa e negli articoli corrispon-
denti delle leggi sulla stampa pubblicate nelle province napoletane e siciliane; delitti
commessi col mezzo della stampa previsti nella 1. 19 luglio 1894, n. 315, sull’isti-
gazione a delinquere e sull’apologia di reati; delitti contro la liberta; delitti contro
la pubblica amministrazione previsti dagli artt. 147, 149, 158, 182, 183, 187, 189,
252, 253, 254 ¢ 255 c.p.
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di commettere il reato ed aveva confessato la sua responsabilita nel
corso dell’interrogatorio;

III. i reati di competenza del tribunale (ad eccezione di quelli
per i quali, come si ¢ sopra visto, era imposta I'istruzione formale);

IV. i reati di competenza del pretore (ad eccezione di quelli per i
quali si seguiva il procedimento per decreto penale ex art. 298) (art.
277 c.p.p.).

Per i procedimenti a citazione diretta di competenza del tribuna-
le, I'istruzione sommaria (salvo che il procuratore generale non fosse
intervenuto per chiedere alla sezione di accusa di avocare l'istruzio-
ne, ex art. 182 c.p.p.), era svolta dal procuratore del re, che, avvalen-
dosi della polizia giudiziaria, sottoposta alla direzione ed alla dipen-
denza sua e del procuratore generale presso la Corte d’appello (ex
art. 163 c.p.p.)'%?, poteva ricercare direttamente le prove, attenendo-
si alle norme stabilite per l'istruzione formale per quanto riguardava
le ispezioni, le perquisizioni personali ed i sequestri (art. 278).

Il procuratore del re, pero, ai sensi dell’art. 279 c.p.p., doveva
richiedere I'intervento del giudice istruttore per compiere gli esperi-
menti giudiziari, le perizie, le perquisizioni domiciliari, le ricognizio-
ni, e 'esame di quei testimoni che prevedibilmente non avrebbero
potuto comparire in dibattimento per infermita “o altro grave impe-
dimento” (cfr. art. 254 c.p.p.). Al compimento di tali atti provvede-
va il giudice istruttore secondo le forme dell’istruzione formale, e
nel rispetto della garanzia prevista dall’art. 196 c.p.p. di far nomina-
re all'imputato un difensore oppure di nominargli, a pena di nullita,
un difensore qualora I'imputato non I’avesse scelto o se quello scelto
non avesse accettato l'incarico.

Volendo limitare il condizionamento del pubblico ministero sul-
lo stato di liberta dell'imputato, era pure previsto che il procuratore
del re, qualora non avesse presentato la richiesta del decreto di ci-
tazione entro dieci giorni dall’arresto dell’imputato, aveva 1’obbligo
di trasmettere gli atti al giudice istruttore, che, a sua volta, poteva:

102 Per gli artt. 162 ¢ ss. la polizia giudiziaria aveva il compito di ricercare i
reati, di raccogliere le prove, e di fornire all’autorita giudiziaria le informazioni che
potevano condurre alla scoperta e alla identificazione dei colpevoli, osservando le
disposizioni delle leggi e dei regolamenti speciali ciascuno in rapporto alla gerarchia
e al loro ordine rispettivo.
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- ordinare la scarcerazione dell'imputato, se avesse ritenuto che
il reato non autorizzava il mandato o che mancavano “prove suffi-
cienti”; oppure stabilire un nuovo termine, non superiore comun-
que, a dieci giorni, per la presentazione della richiesta di citazione;

- oppure rilasciare I'imputato in liberta provvisoria. A quel pun-
to I'istruzione proseguiva in via formale, qualora il giudice istruttore
non avesse dato uno dei provvedimenti suddetti; oppure qualora il
pubblico ministero, alla scadenza del termine prorogato, non aves-
se richiesto il decreto di citazione o la sentenza di proscioglimento e
I'imputato non fosse stato rilasciato in liberta provvisoria (art. 280
c.p.p.)-

Al termine dell’istruzione sommaria, il procuratore del re, se ri-
teneva di dover procedere, faceva notificare all’imputato, che non
era stato ancora interrogato e che non aveva gia ricevuto un man-
dato, “il titolo dell’imputazione con una sommaria enunciazione del
fatto” per cui intendeva citarlo a giudizio, avvertendolo che aveva la
facolta “di presentarsi entro cinque giorni al giudice istruttore o al
pretore per dare schiarimenti”. Se I'imputato si presentava, il giudice
istruttore o il pretore procedeva a raccogliere le sue dichiarazioni in
apposito processo verbale, che poi trasmetteva al procuratore del re.

A questo punto, il procuratore del re avanzava richiesta di de-
creto di citazione e depositava gli atti in cancelleria, se I'imputato
non si fosse presentato per rendere dichiarazioni; oppure se, nono-
stante la presentazione dell’imputato, il pubblico ministero avesse
ritenuto di non procedere “a nuove indagini” o di non richiedere
sentenza di non luogo a procedere. Il decreto di citazione davanti
al tribunale era, poi, emesso dal presidente (artt. 282 e 353 c.p.p.).

All’opposto, il procuratore del re, se riteneva che non si dovesse
procedere anche solo per taluno degli imputati oppure che per il fat-
to non si dovesse promuovere ’azione penale, non poteva disporre
d‘ufficio I’archiviazione del procedimento come previsto nel codice
di rito del 1865, ma doveva presentare richiesta al giudice istruttore,
che, se accoglieva la richiesta, pronunciava sentenza di non dover-
si procedere; se invece non I’accoglieva, con ordinanza disponeva la
prosecuzione dell’istruzione in via formale!'®,

105 Come ben evidenziato da Cassiani, Il potere di avocazione, cit., p. 31.
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Anche in questo caso, come per I'istruzione formale, la sentenza
di non doversi procedere per insufficienza di prove non poteva esse-
re pronunciata se I'imputato non era stato previamente interrogato
oppure se il reato non era stato contestato in precedenza in un man-
dato, anche rimasto senza effetto.

Contro la sentenza del giudice istruttore che disponeva il non
doversi procedere poteva essere presentato appello dinanzi alla se-
zione d’accusa dal procuratore generale presso la Corte d’appello o
dallo stesso procuratore del re (art. 343 c.p.p.).

Per completezza si deve ricordare, che, sempre nell’ambito dei
reati di competenza del tribunale, il procuratore del re poteva evi-
tare I'istruzione sommaria, citando per direttissima davanti al tri-
bunale, per I'udienza successiva al giorno in cui gli era pervenuta la
denuncia o la querela, chiunque era stato colto in stato di flagranza
o di quasi flagranza di reato, e se I'imputato era in stato di arresto,
la presentazione dell'imputato in udienza poteva avvenire anche im-
mediatamente dopo l'interrogatorio (artt. 290 ss. c.p.p.)'%.

Nei procedimenti per citazione diretta di competenza della Cor-
te di assise, il procuratore del re provvedeva, “occorrendo” e cio€ in
via d’urgenza, ad esercitare i poteri istruttori e poi trasmetteva gli
atti al procuratore generale presso la Corte d’appello, con il limite
che, se 'imputato era detenuto, la trasmissione doveva avvenire en-
tro dieci giorni dall’arresto (art. 283 c.p.p.).

Ricevuti gli atti, il procuratore generale, qualora I'imputato era
stato arrestato nella flagranza o nella quasi flagranza di commettere
il reato ed aveva confessato la sua responsabilita nel corso dell’in-
terrogatorio, poteva restituire gli atti al procuratore del re, perché
si procedesse dinanzi al giudice istruttore secondo il rito dell’istru-
zione formale.

Se, invece, intendeva svolgere ulteriori indagini, anche avvalen-
dosi del personale di polizia giudiziaria, che era sottoposto alla sua
direzione ed alle sue dipendenze (art. 163 c.p.p.), il procuratore ge-
nerale procedeva direttamente all’istruzione sommaria, rispettando,

10411 procedimento per direttissima era pure consentito negli altri casi pre-
visti dalla legge, e cio¢ per i reati di stampa ai sensi dell’art. 1 1. 28 giugno 1906,
n. 278.
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pero, le norme dell’istruzione formale per quanto riguardava le ispe-
zioni, le perquisizioni personali ed i sequestri, e richiedendo al pre-
sidente della sezione di accusa (che poteva delegare un consigliere)
il compimento degli atti “garantiti” indicati nell’art. 279, ossia gli
esperimenti giudiziari, le perizie, le perquisizioni domiciliari, le ri-
cognizioni, e ’esame dei testimoni, che prevedibilmente non avreb-
bero potuto comparire in dibattimento per infermita “o altro grave
impedimento” (art. 285 c.p.p.).

Nel caso di imputato in stato di custodia cautelare, il procura-
tore generale doveva trasmettere gli atti alla sezione di accusa, qua-
lora non avesse formulato ’atto di accusa nei termine di venti gior-
ni dall’arresto dell’'imputato. La sezione di accusa, con ordinanza,
provvedeva sulla detenzione (disponendo o la scarcerazione dell’im-
putato se avesse ritenuto che il reato non autorizzava il mandato o
che mancavano “prove sufficienti”; o il rilascio dell'imputato in li-
berta provvisoria); e, se non concedeva un termine non superiore a
venti giorni per la presentazione dell’atto di accusa, disponeva che
I'istruzione proseguisse in via formale (art. 286).

Terminata I'istruzione sommaria, il procuratore generale aveva
due opzioni.

Se riteneva che non si dovesse procedere anche per taluno de-
gli imputati, egli richiedeva sentenza di non doversi procedere alla
sezione di accusa, che, come negli altri casi sopra visti, non poteva
essere pronunciata per insufficienza di prove, prima che I'imputato
fosse stato interrogato sul fatto costituente reato o prima che tale
fatto fosse stato enunciato in un mandato, anche se rimasto senza
effetto. Qualora la richiesta non fosse stata accolta, la sezione di ac-
cusa proseguiva l'istruzione in via formale.

Contro la sentenza di non doversi procedere emessa dalla sezio-
ne di accusa e non conforme alle sue richieste, il procuratore genera-
le poteva presentare ricorso per cassazione per incompetenza o per
violazione di legge (art. 347 c.p.p.).

Se, all’opposto, giungeva alla conclusione di dover esercitare
I'azione penale, il procuratore generale, faceva notificare all'impu-
tato “il titolo dell'imputazione con una sommaria enunciazione del
fatto” per cui intendeva citarlo a giudizio, avvertendolo che aveva la
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facolta “di presentarsi entro cinque giorni al giudice istruttore o al
pretore per dare schiarimenti”!®.

Nel caso in cui I'imputato si fosse presentato, il giudice istrutto-
re o il pretore procedeva a raccogliere le sue dichiarazioni in appo-
sito processo verbale, che poi trasmetteva al procuratore generale.

Compiuti tali atti, il procuratore generale esercitava ’azione pe-
nale, provvedendo a redigere I’atto di accusa'® e la richiesta di cita-
zione a giudizio dell’imputato dinanzi alla Corte d’assise e li deposi-
tava in cancelleria insieme agli atti; il decreto di citazione a giudizio
era, poi, emesso dal presidente della Corte d’assise. Ai sensi, pero,
dell’art. 289 c.p.p., I'atto di accusa e la richiesta di citazione dell’im-
putato a giudizio non potevano essere formulati a pena di nullita, se
I'imputato non era stato interrogato sul fatto costituente I’oggetto
dell'imputazione ovvero se tale fatto non era stato enunciato in un
mandato anche se rimasto senza effetto, cosi da sollecitare I'imputa-
to ad esporre le sue difese in modo da permettere al pubblico mini-
stero di valutare attentamente le dichiarazioni difensive dell’imputa-
to prima di deciderne il rinvio a giudizio.

12. Continua: il pubblico ministero nei procedimenti pretorili

Per i reati di competenza pretorile, si riproduceva I'impostazione
del codice di rito del 1865, di attribuire al pretore, per ragioni di eco-
nomia processuale, sia funzioni giudicanti che funzioni requirenti.

Di conseguenza era il pretore stesso che, ai sensi degli artt. 176
e 293 ss. c.p.p., svolgeva l'istruzione sommaria che reputava neces-
saria, provvedendo a ricercare le prove, anche avvalendosi di ufficia-
li di polizia giudiziaria; a spedire un mandato contro I'imputato nei
casi tassativamente previsti; a sentire il denunziante o il querelante

105 Tali formalita non erano, pero, richieste se I'imputato era stato gia interro-
gato oppure contro di lui era stato in precedenza spedito un mandato rimasto senza
effetto (art. 287 c.p.p.).

196 T’atto di accusa conteneva le generalita dell'imputato e della persona ci-
vilmente responsabile, I'enunciazione del fatto e del titolo del reato con I'indica-
zione delle circostanze aggravanti e delle norme di legge applicabili; la data e la
sottoscrizione.
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in contraddittorio del denunziato o del querelato; a compiere, nel-
le forme dell’istruzione formale, gli esperimenti giudiziari, le peri-
zie, le perquisizioni domiciliari, le ricognizioni, I’esame di testimoni
che prevedibilmente non avrebbero potuto comparire in dibattimen-
to per infermita “o altro grave impedimento”; ad effettuare le ispe-
zioni, le perquisizioni ed i sequestri, invitando I'imputato a nominare
un difensore di fiducia o in mancanza a nominargliene uno di ufficio.

Terminate le indagini, il pretore o pronunciava sentenza di non
doversi procedere negli stessi casi che si sono sopra visti per le altre
forme di istruzione; oppure spediva decreto di citazione a giudizio,
qualora non avesse emesso decreto penale nei casi indicati all’art.
298 c.p.p.'””. Se I'imputato era in stato di arresto, il pretore, dopo
averlo interrogato, o lo rimetteva in liberta se il fatto non costituiva
reato, ovvero se la legge non autorizzava per quel reato il mandato di
cattura; oppure lo faceva tradurre in carcere e poi procedeva a cita-
zione direttissima, esercitando i poteri dati al procuratore del re e al
tribunale negli artt. 290 ss.

Il mancato esercizio dell’azione penale da parte del pretore era
sottoposto al controllo del pubblico ministero, cosi che, avverso la
sentenza di non doversi procedere, emessa con una delle formule che
si sono sopra esposte a proposito dell’istruzione formale, poteva es-
sere presentato appello davanti al giudice istruttore dal procuratore
generale presso la Corte di appello o dal procuratore del re (art. 343
c.p.p.); e contro la sentenza emessa in appello dal giudice istruttore,
poteva essere presentato ricorso per cassazione del procuratore ge-
nerale per incompetenza o per violazione di legge (art. 347 c.p.p.).

13. Continua: i poteri cautelari del pubblico ministero

Nel titolo VI del libro II del c.p.p. veniva disciplinata la materia
delle misure cautelari incidenti sulla liberta personale dell’imputato,

107 QOssia per le contravvenzioni di sua competenza, per le quali il pretore,

sulla base dell’esame degli atti e delle investigazioni compiute, riteneva di dover in-
fliggere ’ammenda non superiore a lire cento.
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stabilendo che il mandato di arresto e quello di cattura'® potevano
essere emessi o dal pretore, per i reati di sua competenza; o dal giu-
dice istruttore, per i reati di competenza della Corte d’assise e del tri-
bunale, solo in presenza di “sufficienti indizi” ex art. 312 c.p.p., ed
esclusivamente per le ipotesi di reato tassativamente indicate nell’art.
313 c.p.p.'®

Ma mentre il pretore poteva agire autonomamente, il giudice
istruttore, ai sensi dell’art. 319 c.p.p., prima di spedire o di revocare
il mandato di cattura, aveva I’obbligo di sentire prima il pubblico mi-
nistero competente, ossia il procuratore del re per i reati di compe-
tenza del tribunale o il procuratore generale per quelli di competenza
della Corte d’assise.

Avverso qualsiasi ordinanza incidente sulla liberta personale
dell'imputato emessa o dal pretore o dal giudice istruttore poteva es-
sere presentato appello, rispettivamente, davanti al giudice istruttore
o davanti alla sezione d’accusa, dal procuratore generale e/o dal pro-
curatore del re.

Sempre in tema di misure cautelari personali, si deve, poi, ri-
cordare che I’art. 303 c.p.p. riconosceva al pretore, per i reati di sua
competenza, ed al procuratore del re, in tutti gli altri casi, il potere di
ordinare I’arresto di chiunque fosse colto nella flagranza di un delit-
to punito con la detenzione “per durata superiore nel massimo a tre
mesi, 0 una pena piu grave” o di contravvenzioni concernenti le armi
o le materie esplodenti, ossia negli stessi casi per i quali era previsto
I’analogo potere della polizia giudiziaria.

L’imputato arrestato nella flagranza di reato doveva essere pre-
sentato entro ventiquattro ore (salvo dilazione concessa dal procura-
tore del re) al pretore o al procuratore del re del luogo del commesso
reato o del luogo dell’avvenuto arresto, che procedeva all’interroga-

108 Per I’art. 311 c.p.p. con il mandato di arresto si disponeva temporanea-
mente che I'imputato fosse condotto in carcere: tale mandato cessava di avere effet-
to se entro cinque giorni non si convertiva in mandato di cattura.

109 [art. 313 c.p.p. stabiliva che il mandato di cattura poteva “essere spedito
contro gli imputati” per una serie di reati abbastanza ampia, dalla violenza o resi-
stenza a pubblico ufficiale, all’associazione a delinquere, alla falsita in monete, ecc.
sino a ricomprendere ogni delitto per il quale era previsto I’ergastolo “o altra pena
restrittiva della liberta personale non inferiore nel minimo a tre anni”.
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torio dell'imputato immediatamente, e comunque entro ventiquattro
ore dalla presentazione, se vi era una giusta causa nel ritardo.

Il verbale dell’interrogatorio doveva, successivamente, essere
spedito al giudice istruttore, che poteva ordinare: - o che I'imputa-
to fosse rimesso in liberta, se il fatto contestato non costituiva reato
oppure se per il reato configurato non era previsto il mandato di cat-
tura; - oppure che I'imputato fosse condotto in carcere a disposizio-
ne del pretore o del procuratore del re competente, dandone comu-
nicazione a questi ultimi.

14. Continua: il pubblico ministero nella fase del giudizio

Passando ad analizzare la fase del giudizio, si deve osservare che
il carattere accentuatamente accusatorio del rito introdotto con il
codice di procedura penale del 1913 si manifestava precipuamente
nella disciplina dell’assunzione delle prove in dibattimento, in quan-
to si stabiliva, come regola generale, che i testimoni ed i periti do-
vevano essere sentiti, a pena di nullita, oralmente, potendo “essere
lette” in udienza soltanto “le deposizioni di testimoni esaminati dal
giudice con le norme della istruzione formale”, purché i testimoni
fossero stati compresi nelle liste testimoniali e fossero stati tempe-
stivamente citati, e il pubblico ministero e le parti vi avessero pre-
stato il consenso.

Da cio conseguiva che tutte le altre deposizioni raccolte nel cor-
so dell’istruzione potevano essere lette in dibattimento unicamente
per “far risultare contraddizioni o variazioni nelle deposizioni al di-
battimento”, ad eccezione dei casi tassativamente previsti, nei quali
era consentita la lettura della deposizione a prescindere dal consen-
so prestato dal pubblico ministero e dalle parti (art. 404 c.p.p.)!'°.

10 [art. 404 c.p.p. consentiva la lettura in dibattimento delle dichiarazioni
testimoniali rese nel corso di atti di ispezione o di esperimenti di fatto per stabilire
I'identita di persone, luoghi, cose; delle dichiarazioni testimoniali avvenute all’at-
to della rimozione di sigilli apposti a cose o luoghi sequestrati; delle testimonianze
rese da un principe reale, o da un grande ufficiale dello stato, o da un agente diplo-
matico o consolare di uno stato estero; della testimonianza resa in sede di ricogni-
zione; della deposizione del perito o del testimone non comparso per legittimo im-
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Potevano, inoltre, essere letti in dibattimento i processi verbali
delle ispezioni, degli esperimenti giudiziali, delle perizie, delle per-
quisizioni, dei sequestri e delle ricognizioni compiuti con I'interven-
to del giudice istruttore nelle forme dell’istruzione formale; i proces-
si verbali degli atti di istruzione sommaria compiuti dal procuratore
del re o dal procuratore generale; i processi verbali degli atti istrut-
tori compiuti dagli ufficiali di polizia giudiziaria, salvo che il pubbli-
co ministero o le parti ne avessero chiesto la citazione, nel qual caso
la lettura era permessa “soltanto a condizione che il giudice” avesse
riconosciuto “giustificata da legittimo impedimento la non compari-
zione” (art. 405 c.p.p.).

Per il resto era vietata, a pena di nullita, la lettura delle deposi-
zioni di testimoni non esaminati dal giudice con le norme dell’istru-
zione formale; delle deposizioni di persone che avevano facolta di
astenersi dal deporre in udienza; e degli interrogatori di imputati
prosciolti non compresi nelle liste testimoniali e non citati (art. 406
c.p.p)'h.

Terminata I'istruttoria dibattimentale, dopo che la parte civi-
le aveva letto e svolto le sue conclusioni, e prima che il difensore
dell'imputato avesse svolto la difesa, il pubblico ministero pronuncia-
va oralmente la requisitoria, formulando “conclusioni in forma con-
creta”, senza potersi rimettere “alle decisioni del giudice” (artt. 100
e 411 c.p.p.). E si noti che il pubblico ministero era un interlocutore
necessario del giudice, perché, con regola di carattere generale, si sta-
biliva che il giudice, se rigettava una conclusione pregiudiziale o in-
cidentale, non poteva decidere nel merito senza che il pubblico mini-
stero avesse proposto le sue conclusioni; che le ordinanze e le senten-

pedimento resa davanti al giudice del posto ove si trovava il perito o il testimone;
della testimonianza o della perizia resa nell’ambito di procedimenti per reati com-
messi all’estero con istruzione delegata al giudice pitl vicino al luogo in cui il delitto
fu commesso; della deposizione resa dal teste che si prevedeva non potesse per in-
fermita o altro grave motivo comparire in giudizio; deposizioni di testimoni esami-
nati dal giudice con le norme dell’istruzione formale, morti, assenti dal regno o di
ignota dimora, o divenuti inabili a deporre per infermita di mente o per altra causa
o sentiti all’estero mediante rogatoria, purché inseriti nelle liste.

11 [art. 406 c.p.p. vietava pure a pena di nullita la lettura di informazioni
sulle voci correnti nel pubblico intorno ai fatti di cui si trattava nel procedimento,
ovvero sulla moralita in genere delle parti o dei testimoni.
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ze pronunciate nel corso del dibattimento dovevano essere precedute
dalle conclusioni orali del pubblico ministero (e dei difensori); che le
ordinanze e le sentenze non pronunciate nel dibattimento dovevano
essere precedute dalle conclusioni scritte del pubblico ministero, sal-
ve le eccezioni stabilite dalla legge (art. 100 c.p.p.).

Per rispettare appieno I’autonomia del giudice, tuttavia, anche il
codice del 1913 vietava al pubblico ministero di assistere alla Came-
ra di consiglio nel corso della quale le corti e i tribunali deliberavano
i loro provvedimenti (art. 99 c.p.p.).

15. Continua: la facolta di impugnare del pubblico ministero

Estremamente articolata era la facolta di impugnazione delle
pronunce giurisdizionali riconosciuta al pubblico ministero al fine
di assicurare che la pretesa dello Stato di reprimere i reati e di punir-
ne gli autori fosse sempre attuata, da parte del giudice e nei confron-
ti dell'imputato e della parte civile, nel rispetto della legge penale e
secondo le forme della legge penal-processuale.

II codice di procedura penale del 1913, proprio nella parte rela-
tiva alle impugnazioni, rivelava chiaramente la concezione del pub-
blico ministero come organo rappresentante del potere esecutivo
presso l'autorita giurisdizionale, sottoposto gerarchicamente al mi-
nistro della giustizia, che aveva il compito fondamentale di assicu-
rare, nella materia penale, la legalita dell’attivita giurisdizionale di
repressione dei reati e di punizione dei colpevoli, sia promuovendo
Iattivita decisoria del giudice e sia vigilando, al contempo, sul ri-
spetto della legge da parte del medesimo giudice, cosi che il pubbli-
co ministero poteva impugnare le decisioni del giudice reputate non
conformi alla legge sostanziale e/o processuale anche in favore del-
lo stesso imputato.

Detto in altri termini, per il legislatore processuale dell’epoca
giolittiana il pubblico ministero era I’organo pubblico promotore a
fini di giustizia dell'intervento decisorio del giudice, da svolgere, nel
rispetto delle modalita imposte dalla legge processuale, nei confron-
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ti dell’imputato (e della parte civile), solo nei casi tassativamente
previsti come reato dalla legge penale!'2.

Secondo questa scelta ordinamentale si prevedeva che, contro le
sentenze del pretore, sia in caso di condanna che in caso di proscio-
glimento, poteva essere presentato appello al tribunale o dal pub-
blico ministero presso il pretore (ossia quello indicato nell’art. 132
ord. giud. “Cortese”, che si ¢ sopra riportato) o dal procuratore del
re, allorché si fosse trattato di delitto oppure di contravvenzione pu-
nita con l’arresto o con pena pecuniaria superiore a lire centocin-
quanta (art. 477 c.p.p.).

Contro le sentenze del tribunale, tanto di condanna quanto di
proscioglimento, poteva appellare davanti alla Corte d’appello sia il
procuratore del re che il procuratore generale, per i delitti puniti con
pena restrittiva o con pena pecuniaria superiore a lire mille; e per le
contravvenzioni punite con I’arresto o con pena pecuniaria superio-
re a lire centocinquanta.

Il procuratore del re ed il procuratore generale potevano ap-
pellare qualunque fosse stata in udienza la conclusione del rappre-
sentante del pubblico ministero e nonostante 1’appello dell’ufficio
del pubblico ministero di grado inferiore ovvero il silenzio o I’ac-
quiescenza da questo serbata all’esecuzione della sentenza (art. 478

c.p.p.).

12 Cosi: ALIMENA, Principi di procedura penale, Napoli, 1910, p. 152; ZANo-
BINI, Le sanzioni amministrative, Torino, 1924, p. 47, per il quale “il dispiegamento
di un’azione positiva in favore dell’imputato” non si poteva spiegare “considerando
I’accusatore un organo di parte: ¢ giocoforza riconoscere in lui un organo del potere
giudiziario nell’esercizio di una funzione integratrice di quella del giudice”; ANGIo-
NI, La dottrina del rapporto processuale penale nelle sue applicazioni al processo
penale, Cagliari, 1913, p. 98 ss., che osservava che il pubblico ministero “agisce in
nome e nell’interesse di tutti, s’ispira costantemente al criterio obiettivo di giusti-
zia, € sempre spassionato e imparziale, € molte volte fra lui e I'imputato, anziché
opposizione, vi ¢ identita di interessi”, dovendo cooperare col giudice per la realiz-
zazione della giustizia.

In senso contrario MAssARl, Il processo penale nella nuova legislazione italia-
na, cit., p. 187 ss., che sosteneva che il pubblico ministero doveva essere considera-
to come una parte processuale, essendo, nello Stato di diritto, organo amministra-
tivo portatore del diritto soggettivo pubblico di punire i reati nei casi previsti dalla
legge, cosi da essere vincolato a ispirarsi “ad un’azione di buona fede”, che gli impo-
neva di non perseguire gli innocenti alla pari di qualsiasi altro pubblico funzionario.
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L’appello proposto dal pubblico ministero comportava ’attribu-
zione al giudice di grado superiore della piena cognizione del proce-
dimento e poteva determinare che la sentenza poteva “essere rifor-
mata, nella qualita e misura della pena, a danno dell’imputato”, al
quale, come bilanciamento, si riconosceva la possibilita di “addurre
tutti i suoi mezzi di difesa” (art. 480 c.p.p.).

Contro le sentenze, di condanna o di proscioglimento, pronun-
ciate dal tribunale inappellabilmente e dalla Corte d’appello o dal
tribunale in grado d’appello, poteva essere proposto ricorso per cas-
sazione, nei soli casi tassativamente previsti dall’art. 500 c.p.p.'",
da parte del procuratore generale presso la Corte d’appello (art. 505
c.p.p.); mentre il procuratore del re poteva presentare tale gravame,
negli stessi casi, contro le sentenze, di condanna o di proscioglimen-
to, emesse dal tribunale o dal pretore inappellabilmente o dal tribu-
nale in grado di appello (art. 506 c.p.p.).

Per quanto concerneva le sentenze della Corte d’assise, si deve
osservare che 'unico gravame ordinario era il ricorso per cassazio-
ne, che il procuratore generale presso la Corte d’appello poteva eser-
citare, sempre nel rispetto dei casi indicati nell’art. 500 c.p.p., nei
soli limiti fissati dall’art. 503 c.p.p.

Si fissavano, cosi, le seguenti regole:

- che contro la sentenza di condanna, il ricorso del pubblico mi-
nistero poteva sempre essere presentato per chiederne I'annullamen-
to nell’interesse dell'imputato, cosi da affidare al pubblico ministero
inequivocabilmente il ruolo di organo pubblico di giustizia anche a
tutela dei diritti di liberta dell’imputato;

- che sempre contro la sentenza di condanna il ricorso del pub-
blico ministero poteva essere avanzato per chiederne, all’opposto,
I’annullamento in pregiudizio dell’imputato, “solamente” se era sta-
ta “inflitta una pena non corrispondente a quella stabilita dalla legge
per il reato ritenuto dalla sentenza in base al verdetto” o se era sta-
ta concessa “la sospensione della esecuzione della condanna in caso
non consentito dalla legge”;

15 art. 500 c.p.p. prevedeva che il ricorso per cassazione poteva essere pro-
posto per violazione od erronea applicazione della legge, per eccesso di potere o per
omissioni o violazioni di forme nella sentenza, nel verdetto o negli atti precedenti
previsti a pena di nullita.
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- che contro la sentenza di proscioglimento pronunciata dal pre-
sidente della Corte d’assise per estinzione, impromuovibilita o im-
proseguibilita dell’azione penale, il ricorso del pubblico ministero
poteva essere presentato per i motivi indicati nell’art. 500 cit.;

- che contro la sentenza di proscioglimento pronunciata dopo il
verdetto della Corte d’assise, il ricorso del pubblico ministero pote-
va essere presentato: a. se la sentenza avesse disposto I’assoluzione o
I’esenzione da pena per erronea applicazione di legge; b. “se in base
al verdetto avrebbe dovuto essere pronunciata sentenza di condan-
na”; c. se la sentenza era stata pronunciata senza la votazione di tut-
te le questioni e le domande volute dalla legge.

La funzione del pubblico ministero di garante della legalita era,
infine, esaltata dalla previsione contenuta nell’art. 509 c.p.p., che
riconosceva al procuratore generale presso la Corte di cassazione
il potere di ricorrere in ogni tempo nell’interesse della legge contro
qualunque sentenza o ordinanza divenuta irrevocabile per non esse-
re stato proposto ricorso, o per esservi stata rinunzia al medesimo o
perché il ricorso proposto era stato dichiarato inammissibile.

Da ultimo, si deve ricordare che, anche nel codice processuale
del 1913, il pubblico ministero era I’organo che curava I’esecuzione
delle sentenze, delle ordinanze e dei decreti pronunciati dalla corte o
dal tribunale al quale era addetto, promuovendo in particolare I’ese-
cuzione delle condanne penali (art. 556 c.p.p.)!!.

16. Il pubblico ministero nell’ ordinamento giudiziario “Rodino”
del 1921

Al fine di riordinare la materia dell’organizzazione giudiziaria,
che nel corso degli oltre cinquant’anni dall’entrata in vigore del r.d.
6 dicembre 1865, n. 2626, aveva subito importanti modifiche, il 1
Governo Bonomi si fece assertore, nell’ambito di un pit complessi-
vo disegno di riforma dell’amministrazione statale delineato con la 1.
13 agosto 1921, n. 1080, di una nuova disciplina dell’ordinamento

114 Ali sensi del II co. dell’art. 556 c.p.p. spettava a ciascun pretore eseguire i
decreti, le ordinanze e le sentenze pronunciate.
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giudiziario con il r.d. 14 dicembre 1921, n. 1978, proposto dal mi-
nistro della giustizia Rodino'".

Nonostante il codice di procedura penale del 1913 avesse ac-
centuato il ruolo del pubblico ministero di garante della legalita, la
riforma tenne ferma 'impostazione tradizionale del pubblico mini-
stero come il rappresentante del potere esecutivo presso ’autorita
giudiziaria, posto sotto la direzione del ministro della giustizia (art.
73), e lo organizzo con le stesse forme gerarchiche e per I’espleta-
mento delle medesime attivita previste dall’ordinamento giudiziario
“Cortese”, le cui norme furono semplicemente riprodotte con alcuni
aggiornamenti''® (artt. 74 e ss.).

Le funzioni del pubblico ministero continuarono, pertanto, ad
essere svolte:

- presso le Corti di cassazione, le Corti di appello e le Corti di
assise dai procuratori generali, che le compivano “personalmente o
per mezzo di avvocati generali o di sostituti procuratori generali”;

- presso i tribunali dai procuratori del re, che pure le esercitava-
no “personalmente o per mezzo di sostituti procuratori del re”;

- presso le preture “da uditori, da vice-pretori, da vice-commis-
sari di pubblica sicurezza specialmente designati dai loro capi, e, in
loro mancanza ed impedimento, dal sindaco del comune che pud
surrogarvi un consigliere comunale da lui destinato, ovvero il segre-
tario o il vice-segretario comunale” (artt. 74 ¢ 75)'"".

NS

115 Sembra opportuno ricordare che 'ordinamento “Rodind” trovava poi ese-
cuzione con il r.d. 28 marzo 1922, n. 487, e il r.d. 9 aprile 1922, n. 488, contenen-
ti disposizioni transitorie sulle ammissioni in magistratura; il r.d. 1 giugno 1922, n.
707, sull’elezione dei membri del Consiglio superiore della magistratura; il r.d. 15
settembre 1922, n. 1284, sul funzionamento del medesimo organo.

Per una pit ampia analisi dell’ordinamento giudiziario c.d. “Rodino” si riman-
da a GusTaPANE, L'autonomia e U'indipendenza della magistratura ordinaria nel si-
stema costituzionale italiano, cit., p. 34 ss.

116 Come ad esempio 1’obbligo del pubblico ministero “di conchiudere nelle
cause matrimoniali” presso le Corti d’appello ed i tribunali, ex art. 80, III co.

U711 co. dell’art. 75 poi riproduceva I’art. 132 dell’ordinamento giudizia-
rio “Cortese”, stabilendo che se il funzionario incaricato di rappresentare il pub-
blico ministero presso il pretore, pur debitamente avvisato, non fosse intervenuto
all’'udienza, poteva essere destinato ad esercitarne le funzioni un avvocato, un nota-
io 0 un procuratore residente nel mandamento.
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Come in passato, gli ufficiali del pubblico ministero erano trat-
ti dall’ordine giudiziario, gerarchicamente strutturato per gradi''® e
articolato in un unico ruolo distinto per funzioni, che potevano esse-
re tramutate con decisione del ministro guardasigilli, adottata su pa-
rere favorevole dell’adunanza plenaria del Consiglio superiore della
magistratura, nei casi tassativamente previsti, ossia:

- per il passaggio dalla requirente alla giudicante, per ragioni di
salute o per gravi e giustificati motivi, sostenuti dalla proposta del
primo presidente, sentito il procuratore generale, della Corte di ap-
partenenza;

- per il passaggio inverso, per le speciali attitudini alle funzioni
di pubblico ministero dimostrate dall’aspirante (art. 105).

Cio che caratterizzava la nuova legge di ordinamento giudiziario
era il riconoscimento di maggiori garanzie di autonomia all’ordine
giudiziario nel suo complesso, mediante la valorizzazione del ruolo
svolto dal Consiglio superiore della magistratura, che fu radicalmen-
te ristrutturato.

Il Consiglio fu composto da quattordici membri effettivi, dei
quali quattro erano professori ordinari designati dalla facolta di giu-
risprudenza di Roma tra coloro che avevano maturato almeno ven-
ti anni di insegnamento e non esercitavano la professione forense; e

118 1) uditori, che tornavano ad essere considerati, come nell’art. 6 dell’or-
dinamento “Cortese”, parte integrante dell’ordine; II) pretori; III) giudici di tribu-
nale e sostituti procuratori del re; IV) presidenti di tribunale e procuratori del Re,
presidenti di sezione di tribunale, consiglieri e sostituti procuratori generali presso
le Corti d’appello; V) consiglieri e sostituti procuratori generali presso le Corti di
cassazione, presidenti di sezione e avvocati generali presso le Corti d’appello; VI)
primi presidenti e procuratori generali di Corte d’appello, presidenti di sezione e
avvocati generali presso le Corti di cassazione; VII) primi presidenti e procuratori
generali presso le Corti di cassazione (art. 6). E si specificava che, tra questi magi-
strati, avevano funzioni direttive i pretori, i presidenti di tribunale, i procuratori del
re, i presidenti e gli avvocati generali delle sezioni distaccate di Corte d’appello, i
primi presidenti e i procuratori generali presso le Corti d’appello e presso le Corti
di cassazione (art. 7).

Come ben evidenziato da Cassiani, I/ potere di avocazione, cit., p. 47, 'ordi-
ne giudiziario era composto solo dai magistrati, con esclusione, da un lato, dei con-
ciliatori e dei vice-pretori perché legati da un rapporto di servizio solo onorario; e
dall’altro lato, di cancellieri, segretari e ufficiali giudiziari che, svolgendo attivita
solo serventi di quelle giudiziarie in senso stretto, ossia o quelle giudicanti o quel-
le requirenti, erano considerati piti semplicemente “addetti all’ordine giudiziario”.
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dieci erano magistrati o delle Corti di cassazione o di grado equipa-
rato (ad esclusione dei primi presidenti e dei procuratori generali),
che, a differenza del passato, erano eletti, con un sistema di secon-
do grado, da parte di tutti i magistrati ordinari, sia della giudicante
e sia della requirente (e con la sola eccezione degli uditori), cosi da
rafforzare I’aspetto autorganizzatorio dell’ordine giudiziario, nello
svolgimento delle funzioni consultive di governo del personale di
magistratura.

A tale scopo, in ogni distretto di Corte d’appello, i magistrati
ordinari, compresi quelli assegnati ad uffici del pubblico ministero,
eleggevano, secondo le norme previste dal regolamento di esecuzio-
ne, due consiglieri di cassazione o magistrati equiparati sino a for-
mare un collegio, che a sua volta procedeva alla selezione dei dieci
membri togati del Consiglio superiore della magistratura, potendone
scegliere quattro al proprio interno.

Facevano parte dell’organo in qualita di supplenti: - due pro-
fessori ordinari designati con lo stesso sistema previsto per i titola-
ri; - quattro consiglieri o sostituti procuratori generali della Corte di
cassazione di Roma, che, a differenza dei togati titolari, erano no-
minati con reale decreto, su deliberazione del Consiglio dei ministri
e su proposta del ministro della giustizia. Tutti i membri duravano
in carica due anni e non erano immediatamente rieleggibili e presi-
dente era nominato uno dei componenti interni eletto con votazio-
ne segreta ¢ a maggioranza dei voti nella prima seduta plenaria del
Consiglio!".

119 ] Consiglio superiore della magistratura si articolava in piu collegi inter-
ni con competenze specificamente individuate. Vi erano cosi due sezioni ordinarie
composte da sette membri effettivi e tre supplenti.

La prima sezione procedeva alla classificazione dei magistrati di grado IV
(consiglieri d’appello ed equiparati) e forniva pareri: 1. sulle nomine al grado V
(consiglieri di cassazione ed equiparati) di avvocati esercenti e professori univer-
sitari di diritto; 2. sulle nomine e sulle riammissioni in magistratura nel grado non
inferiore al V dei funzionari del Ministero della giustizia e delle avvocature erariali
o dei magistrati cessati dal servizio; 3. su ogni altro provvedimento predisposto dal
ministro della giustizia relativo a magistrati di grado non inferiore al V.

La seconda sezione, a sua volta, effettuava la classificazione dei magistrati del
grado I1I (giudici di tribunale ed equiparati) e svolgeva, per quanto riguardava i ma-
gistrati del grado 1V, tutte le altre attivita consultive appena indicate.
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Nel decreto “Rodind” era abbastanza evidente la volonta poli-
tica di rinsaldare all’interno dell’amministrazione della giustizia la
posizione del Consiglio superiore della magistratura, che era eleva-
to ad alto consesso di consulenza ad efficacia obbligatoria su quasi
tutte le pit importanti vicende del governo dell’ordine giudiziario,
ad eccezione dei profili disciplinari, che continuarono ad essere ri-
servati alla competenza di organi distinti, attivati su azione promos-
sa dal pubblico ministero, secondo le forme della I. n. 438 del 1908
sopra esposta.

Nel disegno perseguito di consolidamento delle garanzie di sta-
tus giuridico della magistratura, la ristrutturazione del Consiglio su-
periore della magistratura si abbinava strettamente alla riorganizza-
zione della carriera operata in modo da permettere una progressio-
ne a ruoli chiusi, fondata principalmente sul criterio dell’anzianita
congiunta al merito, che serviva a meglio limitare la discrezionalita
del potere esecutivo nel decidere la progressione in carriera di tut-
ti i magistrati, compresi in particolare quelli assegnati agli uffici del
pubblico ministero.

Rispettando la tradizione normativa, ’accesso ordinario alla
carriera giudiziaria consisteva nel superamento del concorso pub-
blico per uditore!?, indetto dal ministro della giustizia, che fissava i
posti banditi e nominava la Commissione esaminatrice!?!.

Con decreto ministeriale, i vincitori del concorso erano nomina-
ti uditori e destinati a svolgere il tirocinio, secondo le modalita con-
suete, presso i diversi uffici giudiziari, comprese le Corti di cassazio-

Era prevista pure una Sezione speciale composta di soli membri residenti a
Roma, che formulava i pareri per i tramutamenti di ufficio di cui agli artt. 106 € ss.
In adunanza plenaria il Consiglio superiore della magistratura dava pareri: a. per il
tramutamento di funzioni dei magistrati; b. per la revisione, su richiesta del mini-
stro della giustizia, delle deliberazioni delle singole sezioni; c. su qualsiasi altro ar-
gomento presentato dal ministro della giustizia, come, ad esempio, la ripartizione
numerica dei magistrati tra i diversi uffici giudiziari (art. 9).

120 Al quale erano ammessi a partecipare, al massimo per due volte (art. 21),
i cittadini italiani, laureati in giurisprudenza, di eta compresa trai 21 ed i 30 anni,
in possesso dei diritti civili e politici e “di moralita e condotta assolutamente incen-
surata”.

121 La commissione era composta da nove membri scelti tra magistrati delle
Corti d’appello e di cassazione, professori delle facolta di giurisprudenza e avvoca-
ti esercenti.
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ne (riservate ai pit meritevoli). Dopo sei mesi di tirocinio effettivo
e previo parere favorevole dei capi dei collegi frequentati, gli uditori
erano destinati come vice-pretori nelle preture provviste di titolari o
a supplire i pretori mancanti o impediti.

Compiuti almeno due anni di tirocinio, I'uditore doveva sotto-
porsi all’esame pratico per pretore, che si svolgeva annualmente a
Roma davanti ad una Commissione nominata sempre dal ministro
della giustizia'??.

[’esame pratico si risolveva in una verifica essenziale per lo svi-
luppo della carriera, in quanto solo coloro che risultavano idonei
conseguivano la nomina a pretore, che comportava l'inserimento de-
finitivo nel corpo giudiziario con I’acquisizione delle correlative pre-
rogative, tra le quali, di estrema importanza, si introduceva, accan-
to all’inamovibilita, riconosciuta, pero, solo a quella giudicante'*,
anche quella relativa alla impossibilita dell’esecutivo di procedere a
nomine e promozioni senza aver prima acquisito il parere, a seconda
del grado ricoperto, dei Consigli giudiziari o del Consiglio superiore
della magistratura (art. 96)'%*.

Modificando la legge “Finocchiaro-Aprile” del 1913, si rendeva,
dunque, obbligatorio il passaggio per il grado di pretore, per consen-
tire al magistrato I’affinamento progressivo della preparazione pro-

122 La commissione era composta da nove magistrati appartenenti alle Corti

di cassazione e di appello. L’esame si articolava in una prova scritta consistente nel-
lo svolgimento in forma di sentenza o di altro atto giudiziario di quattro tesi sul di-
ritto civile, amministrativo, commerciale e penale; ed in una prova orale sulle stes-
se materie, volta ad accertare la cognizione del diritto positivo. Sulla base dei voti
riportati nelle prove, la commissione procedeva alla classificazione degli aspiranti,
anche in considerazione della precedente classificazione ottenuta nel concorso di
ammissione al tirocinio, dei titoli e delle informazioni raccolte sulla specifica attitu-
dine dimostrata all’esercizio delle funzioni giudiziarie e sulla capacita, sulla condot-
ta e sul carattere in genere evidenziati sino a quel momento.

125 Completamente invariato rispetto al passato restava, difatti, il regime
dell'inamovibilita e delle guarentigie della magistratura. Il titolo I1I dell’ordinamen-
to “Rodind”, dopo aver sancito all’art. 91 che solo i magistrati con il grado di pre-
tore o di giudice divenivano inamovibili dopo tre anni di esercizio delle funzioni,
riproduceva, con minimi adattamenti, la disciplina della 1. n. 438 del 1908, sulla
quale sembra inutile ora ripetersi.

124 Si ricorda che I'uditore che, o per due esami non fosse stato dichiarato ido-
neo o non si fosse presentato all’esame decorsi quattro anni dalla nomina, era di-
spensato dal servizio.
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fessionale con I’esercizio monocratico di quelle funzioni giurisdizio-
nali considerate all’epoca di minore rilevanza sociale.

Dopo sei anni di attivita, il pretore poteva essere nominato o
giudice di tribunale o sostituto procuratore del re, sulla base, da un
lato, della classificazione dei pretori del circondario effettuata dal
Consiglio giudiziario presso il tribunale (secondo il grado di merito
per capacita, dottrina, operosita e condotta)'?; e, dall’altro lato, del
giudizio di promovibilita espresso dal Consiglio giudiziario presso
la Corte d’appello’®, anche in relazione all’attitudine del singolo a ri-
coprire funzioni giudicanti o requirenti, valutata attraverso 1’analisi
dell’attivita giudiziaria esercitata.

Contro la deliberazione del Consiglio giudiziario erano ammes-
si, dinanzi alla II sezione del Consiglio superiore della magistratura,
i rimedi o del ricorso avanzato dall’interessato o dell’istanza di revi-
sione presentata dal ministro della giustizia.

I successivi passaggi di grado erano modellati sul sistema dello
scrutinio periodico, richiedendosi la maturazione di una certa anzia-
nita minima nel grado unitamente al favorevole giudizio di idoneita
del Consiglio superiore della magistratura'?’.

125 1] Consiglio giudiziario era composto, come prima, dal presidente del tribu-

nale, dal procuratore del re, da due giudici eletti annualmente dall’Assemblea ge-
nerale e dal pitu anziano dei presidenti di sezione, qualora il tribunale avesse avuto
pit sezioni.

126 Questo Consiglio era composto, come prima, dal primo presidente, dal pro-
curatore generale, da due consiglieri eletti annualmente dall’Assemblea generale e
dal pit anziano dei presidenti di sezione qualora la Corte avesse avuto pit sezioni.

127" Per 'accesso al grado IV (sostituti procuratori generali e consiglieri d’ap-
pello ed equiparati) si stabiliva un’anzianita di dieci anni nel grado III congiunta
alla dichiarazione di promovibilita espressa dalla II sezione; per il conferimento del
grado V (sostituti procuratori generali e consiglieri di cassazione ed equiparati) era-
no requisiti di legittimazione 'aver conseguito il grado IV con dichiarazione non
inferiore a quella di “promovibile a scelta”, I’aver ricoperto tale grado per almeno
dieci anni e I'aver riportato nello scrutinio, svolto dalla I sezione, il giudizio qualifi-
cato di promovibilita (o per merito eccezionale o a scelta) per aver dimostrato cul-
tura giuridica non comune e singolare operosita.

Entrambe le sezioni del Consiglio superiore della magistratura procedevano
allo scrutinio degli aspiranti secondo le modalita di classificazione e di valutazio-
ne seguite per la nomina a giudice o equiparato, che si sono poco sopra analizzate,
giungendo o meno alla dichiarazione di promovibilita. Nel primo caso si dovevano
classificare gli idonei nei gradi di “promovibile”, “promovibile a scelta” o “promo-
vibile per merito eccezionale” in considerazione e dei lavori giudiziari presentati e
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In particolare, per le promozioni dei magistrati del pubblico mi-
nistero si specificava:

a. che per essere promosso al grado di sostituto procuratore del
re era necessario che il magistrato avesse esercitato per sei anni le
funzioni di pretore;

b. che per essere promosso al grado di sostituto procuratore ge-
nerale presso la Corte d’appello si richiedeva un’anzianita di dieci
anni nell’esercizio delle funzioni di sostituto procuratore del re o di
giudice;

c. che per essere promosso al grado di sostituto procuratore ge-
nerale presso le Corti di cassazione o di avvocato generale presso le
Corti d’appello I’aspirante magistrato doveva aver ricoperto per die-
ci anni le funzioni di consigliere, di sostituto procuratore generale o
di procuratore del re e doveva aver riportato la dichiarazione di pro-
movibilita o “per merito eccezionale” o “a scelta”.

E importante sottolineare che il giudizio degli organi consulti-
vi sul governo della magistratura, nell’ambito del procedimento di
promozione, si sostanziava in un parere, contenente la valutazione
tecnica della meritevolezza dell’aspirante al grado superiore, che do-
veva necessariamente intervenire prima dell’adozione dell’atto fina-
le da parte dell’autorita governativa, avente forma di decreto reale.

della complessiva opera da magistrato sino a quel momento svolta, analizzata anche
attraverso le informazioni fornite dal Consiglio giudiziario presso la Corte d’appel-
lo d’appartenenza (art. 99). Con il parere in esame ci si doveva pure pronunciare
sull’attitudine alle funzioni giudicanti o requirenti. In caso di parere negativo, lo
scrutinio di idoneita era ripetibile per non pitt di due volte a distanza di due anni.
Ma a rendere ancora pit selettiva la carriera giudiziaria si prevedeva che la sezio-
ne adita, dichiarato impromovibile il magistrato, aveva pure il dovere di valutarne
Iidoneita o meno a esercitare ancora le funzioni del grado ricoperto.

Contro la deliberazione della sezione era ammesso o il ricorso da parte dell’in-
teressato o I'istanza di revisione proposta dal ministro: la decisione era in ogni caso
riservata all’adunanza plenaria del Consiglio superiore della magistratura.

Appare interessante evidenziare che 'ordinamento “Rodind”, avendo escluso i
concorsi di merito per le promozioni sulla scia della legge “Finocchiaro-Aprile”, ma
volendo nel contempo valorizzare adeguatamente le capacita dei pitt meritevoli, con-
sentiva di anticipare a domanda lo scrutinio di idoneita al grado superiore, rispetti-
vamente: a) dopo cinque anni di attivita ai pretori, che avevano conseguito il grado
con la dichiarazione di promovibilita per merito eccezionale o a scelta; b) dopo set-
te anni ai giudici o ai consiglieri d’appello e ai magistrati della requirente equiparati,
che avevano riportato nel grado precedente la classificazione di promovibilita quali-
ficata (art. 103).
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Il parere aveva, cosi, un’efficacia parzialmente condizionante la
scelta effettuata dal ministro della giustizia, che era vincolato ad ef-
fettuare le promozioni ai gradi III, IV e V solo di quei magistrati che
avevano ottenuto il favorevole giudizio previsto rispettivamente da-
gli artt. 40, 46, 55 e 71, pur conservando, all’interno della categoria
degli idonei, una notevole autonomia di scelta, cosi che, sulla base
della valutazione del servizio prestato e delle speciali attitudini di-
mostrate dall’aspirante nel grado precedente, poteva formulare nei
suoi confronti un diverso giudizio di promovibilita, e decidere moti-
vatamente di non promuoverlo nonostante fosse stato giudicato pro-
movibile dall’organo consultivo (art. 102)'%8,

La discrezionalita del ministro era attenuata anche nel campo
delle destinazioni dei magistrati alle sedi in caso di nomina, promo-
zione o tramutamento'?, perché si stabiliva che il ministro dove-
va decidere le domande presentate dagli interessati tenendo conto,
da un lato, del grado di merito (desunto dalla classificazione conse-
guita nello scrutinio e dalla valutazione della carriera successiva); e
dall’altro lato, dell’anzianita maturata da ciascun aspirante, e solo
dopo aver acquisito le informazioni e le proposte provenienti dai ca-
pi della Corte di appartenenza dell’aspirante ed il parere del Consi-
glio superiore a Sezione speciale.

All’interno di questa carriera di stampo burocratico, veniva pre-
servata, come strumento di immissione di nuove energie politica-
mente affini, la facolta del ministro della giustizia di ricorrere per le
nomine a consigliere o sostituto procuratore generale presso le Corti
d’appello o quelle di cassazione ad avvocati esercenti o a professo-
ri universitari ordinari o straordinari di materie giuridiche con una

128 Si deve rilevare che le promozioni erano effettuate nei limiti dei posti va-
canti nelle proporzioni seguenti: quattro quinti dei posti ai promovibili per merito
eccezionale o a scelta (ma con preferenza per i primi) e un quinto ai promovibili
nei passaggi ai gradi Il e IV; meta dei posti ai promovibili per merito eccezionale
e meta ai promovibili a scelta per il passaggio al grado V. Nel rispetto delle stesse
proporzioni la meta dei posti vacanti era riservata a coloro che si erano sottoposti
allo scrutinio anticipato ai sensi dell’art. 103.

129 Sinoti che ai sensi degli artt. 107 e 108 il tramutamento di sede avveniva su
domanda dell’interessato (salvo urgenti ed eccezionali esigenze di servizio) propo-
nibile non prima di due anni dall’accettazione dell’ufficio (tranne per comprovate
ragioni di salute o per urgenti ed eccezionali esigenze di servizio).
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consistente anzianita professionale (dieci anni per il grado IV, dodici
anni per il grado V). Per delimitare tale possibilita, si prevedeva, tut-
tavia, che la nomina doveva avvenire su parere dell’adunanza plena-
ria del Consiglio superiore della magistratura, che, se non conforme,
comportava la deliberazione del Consiglio dei ministri.

Si deve, da ultimo, osservare che la legge in commento si pre-
occupo di mantenere il controllo del potere esecutivo sulla carrie-
ra giudiziaria, stabilendo, come gia era avvenuto ininterrottamente
dall’'unita d’Italia in avanti, che il conferimento dei gradi VI e VII,
ossia, rispettivamente, primi presidenti e procuratori generali pres-
so le Corti di appello e quelle di cassazione, restava un atto politico,
adottato con reale decreto, deliberato dal Consiglio dei ministri, su
proposta del ministro della giustizia e senza alcun intervento degli
organi consultivi.

Si stabilivano, perd, alcuni particolari requisiti soggettivi, che,
nel delimitare la discrezionalita politica, valevano a inserire organi-
camente la nomina ai piu alti uffici giudiziari nel sistema di progres-
sione della carriera giudiziaria. In particolare i procuratori generali
di Corte d’appello o di cassazione dovevano essere scelti solo tra i
magistrati del grado immediatamente inferiore, che avevano svolto
le funzioni requirenti, come minimo al livello di procuratore del re,
dando prova “di capacita, operosita, forza di carattere”!°,

Appare, allora, evidente, che I'ordinamento “Rodind”, che pu-
re costitui senza dubbio la massima espressione nello Stato italia-
no liberale di rispetto dell’autonomia della magistratura ordinaria,
adottando la soluzione di riservare al governo la scelta dei capi delle
corti, il cui intervento nei procedimenti di selezione dei magistrati
di grado inferiore, come si ¢ visto, era determinante con il formula-
re i pareri necessari per effettuare la valutazione degli aspiranti, as-
sicurava al potere esecutivo il controllo sulla fedelta politica di tutti
i magistrati dell’ordine giudiziario, la cui autonomia, pertanto, era
tutelata a condizione che non si scontrasse con I'indirizzo politico
di maggioranza.

130 T primi presidenti di Corte d’appello o i presidenti di sezione di Corte di
cassazione erano scelti tra i consiglieri di cassazione; i primi presidenti di Corte di
cassazione tra i primi presidenti ed i procuratori generali di Corte d’appello o i pre-
sidenti di sezione e gli avvocati generali di Corte di cassazione.
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