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[nattesadelle norme delegate, gli avvocati commentano lalegge 134/2 1 collegata al Pnrr

Processo penale, luci e ombre
della riforma Cartabia

PAGINEACURA
DIANTONIO RANALLI

na riforma attesa e
molto discussa, legata
a doppio filo al Pnrr, Si
tratta della riforma
del processo e del sistema san-
zionatorio penale, nata su ini-
ziativa della ministra della giu-
stizia, Marta Cartabia. A qual-
chemese dalla sua entratain vi-
gore, la legge 27 settembre
2021, n, 134 si trova oggi nella
fase di attuazione da parte del
legislatore delegato, che dovra
concludersi entro il 19 ottobre
2022, La riforma, che prevede
la delega al Governo per l'effi-
cienzadel processo penale, siin-
gerisce in un quadro molto am-
pio verso una riorganizzazione
della giustizia tesa ad elevare
l'efficienza e la riduzione dei
tempi della giustizia. Tra le
principali novita «toceate- dalla
Riforma Cartabia ci sono: pre-
serizione; digitalizzazione e pro-
cesso penale telematico; Indagi-
ni preliminari e udienza preli-
minare; termini di durata delle
indagini e discovery; effetti
dell'iscrizione della notizia di
reato; appello; Cassazione; pro-
cedimenti speciali: patteggia-
mento allargato e giudizio ab-
breviato; mutamento del giudi-
ce o del collegio; querela; pena
pecuniaria; pene sostitutive del-
le pene detentive brevi; partico-
lare tenuita del fatto; sospensio-
ne del procedimento con messa
alla prova dell'imputato; giusti-
zigariparativa; disciplina sanzio-
natoria delle contravvenzioni,
In queste ultime settimane
sulla riforma si ¢ aperto un di-
battito tra gh avvoecati penali-
sti, e su Affari Legali riportia-
mo alcune delle posizioni del
mondo dell'avvocatura. «Con
questa legge il Parlamento ha
conferito una serie di deleghe
molto ampie, che andranno ad
impattare incisivamente gu in-
numerevoli «settori- dell’ordina-
mento penale e processuale pe-
nale, allauspicato scopo di con-
sentire la celere definizione del
procedimenti penali e la riduzio-
ne della loro durata del 25% gia
nel prossimo quinguennio»,
spiega Francesco Shisa, part-
ner di BonelliErede. «In atte-
sa del testo degli schemi di de-
creti legislativi di attuazione -
che, secondo quanto dichiarato
dalla ministra della Giustizia
in Parlamento, saranno tra-
smessi alle Commissioni compe-
tenti prima dell’estate 2022 - sa-
ri interessante capire se (e co-
me)il legislatore delegato riusci-
ra nella difficile opera di con-
temperamento di due interessi
confliggenti per definizione: da
una parte, la tutela del pieno
esercizio delle garanzie difensi-
ve a favore dellimputato, e
dall'altra 'annosa necessita al-

la celere definizione del procedi-

mento. S1 pensi, ad esempio, al-
la digitalizzazione del processo,
che, sebbene auspicabile, po-
trebbe perd nascondere il ri-
schio della creazione di un pro-
cedimento parallelo «a distan-
za», che renderebbe del tutto su-
perflua la  presenza fisica
dell'imputato e dello stesso di-
fensore. Da questo punto di vi-
sta, un'azione di massiccia depe-
nalizzazione avrebbe potuto ri-
velarsi un’efficace soluzione, da
un lato, per alleggerire il carico
operative della macchina della
giustizia e convogliare le ener-
gie processuali degli operatori
sui reati pit gravi o di maggiore
allarme saciale e, dall’altro, per
salvaguardare quei tempie mo-
di non comprimibili per garanti-
re un effettivo e (giusto) eserci-
ziodella giurisdizione»,

«Mi soffermo brevemente su
uno degli aspetti rilevanti del
processo penale, ossia quello
delle indagini preliminari e
dell'udienza preliminares, dice
Antonio Bana dello Studio
Legale Bana. «In particolare,
sistabilisce che il pubblico mini-
stero possa chiedere il rinvio a
giudizio dell'indagato solo quan-
dogli elementi acquisiti consen-
tono una «ragionevole previsio-
nedicondanna-. E bene dedica-
re particolare attenzione anche
ai termini di durata delle indagi-
ni e alla discovery. Si rimodula-
no i termini di durata massima
delle indagini rispetto alla gra-
vita del reato. Inoltre, alla sca-

denza del termine di durata
massima delle indagini, fatte
salve le esigenze specifiche di tu-
tela del segreto investigativo, si
prevede un meccanismo di di-
scovery degli atti, a garanzia
dell'indagato e della vittima, an-
che per evitare la prescrizione
del reato, associato a un inter-
vento del giudice per le indagini
preliminari in caso di stasi del
procedimento. Gli uffici del pub-
blico ministero, per garantire
l'efficace ¢ uniforme esercizio
dell'azione penale, nell'ambito
di eriteri generali indicati con
legge dal Parlamento, dovran-
no individuare priorita traspa-
renti e predeterminate, da indi-
care nei progetti organizzativi
delle Procure e da sottoporre
all'approvazione del Consiglio
Superiore della Magistratura
(Csm). In linea con il principio
costituzionale della presunzio-
ne di non colpevolezza, si preve-
de che la mera iscrizione del no-
minativo della persona nel regi-
stro delle notizie di reato non
possa determinare effetti pre-
giudizievoli sul piano civile e
amministrativo, Da ultimo, sili-
mita la previsione dell'udienza
preliminare a reati di particola-
re gravita e, parallelamente, si
estendono le ipotesidi citazione
diretta a giudizio. Il giudice do-
vrd pronunciare sentenza di
non luogo a procedere quando
gli elementi acquisiti non con-

sentano una ragionevole previ-
sione di condannas.
Semplice riforma del proces-

so penale o riforma del diritto
penale? «Non & una domanda pe-
regrinay, dice Matteo Uslen-
ghi, socio di Lea Studio Lega-
le. «Dapo le molte riforme «a
pezzettini» di questi anni, moti-
vate da esigenze piltto meno con-
tingenti, un intervento che final-
mente ha un innegabile ambi-
zione di organicita: oltre agli in-
terventi distribuiti sull'intero
arco del diritlo processuale, glhi
investimenti sul personale giu-
diziario e la strutturazione
dell'Ufficio del processo, fino al-
la legge delega sull'ordinamen-
to giudiziario di questi giorni.
Con un diritto sostanziale ten-
denzialmente rigido, quale &
quello penale, un intervento
con effetti tanto ampi sul sue
pracesso sembra equivalere, al-
meno in potenza, al rinnovo del
suo volto concreto. D'altro can-
to, efficienza e ragionevele dura-
ta del processo - notoriamente fi-
nalita centralidella riforma - si-
gnificano certezza ed effettivita
della pena, aspetti direttamen-
te attinenti alla capacita precet-
tiva e preventiva della normati-
va penale. E sicuramente su
questo fronte, per quanto Iat-
tenzione mediatica si sia incen-
trata sin qui soprattutto sulla
improcedibilita a fine processo,
mi sembrane di gran lunga da
prediligere gli interventi sul
suoinizio, daun lato tesi a evita-
re dibattimenti inutili, per le ri-
sorse degli uffici e per la vita de-
gli imputati, dall’altro in grado
di responsabilizzare chi giudi-

ca. Primo fra tutti il rafforza-
mento del potere/dovere di fil-
tro del giudice dell'udienza pre-
liminare, passaggio sistematico
fondamentale ma che, sul piano
canereto, la giurisprudenza ave-
vaquasi completamente svuata-
tonegliultimi anni»,

Per Jean-Paule Castagno,
partner e head del Dipartimen-
to di Diritto penale dell'econo-
miaedell'impresa di Orrick, la
Riforma Cartabia «nel profes-
sarsi portatrice di (condivisibile
e lodevoli) istanze di efficienza
del processo, e cosi della giusti-
zia, penale e civile, si presenta
come una riforma «a formazio-
ne progressivar: dall’originario
disegno dilegge Bonafede all'at-
tuale Legge delega, siamo oggi
di fronte solo ad aleune norme
di dettaglio e ad una serie pii
corposa di principi guida da deli-
neare maggiormente in futuri
decreti attuativi. Se non puo du-
bitarsi che per una riforma orga-
nica sia necessario molto tempo
ed il coinvolgimento di diversi
attoriistituzionali, una riforma
in corso di discussione da oltre
due anni non parte decisamen-
te sotto la buona, e tanto cerca-
ta, stella dell'efficienza. [n atte-

se della emissione dei decreti at-
tuativi della riforma, non pud
nascondersi una certa diffiden-
za per talune apparenti novita
di aleuni momenti topici del pro-
cesso penale. Si pensi al muta-
mentodella regola di giudizio in
udienza preliminare: se nell’at-
tuale sistema, il giudiece pronun-
cia sentenza di non luego a pro-
cedere anche quando gli elemen-
ti acquisiti risultano insufficien-
ti, contraddittori o comunque
non idonei a sostenere l'accusa
in giudizio, la riforma introduce
il canone della «ragionevole pre-
visione di condanna~. Al netto
dell’effettivo rischio di «pre-giu-
dizio di primo grado» nel caso di
procedimenti che passino tale
vaglio, & realmente possibile
perseguire I'utopistica eflicien-
za del processo penale attraver-
souna modifica lessicale, disan-
corata da una effettiva deflazio-
ne dicosa non sia penalmente ri-
levante gia operata in fase di in-
dagine? Si pensi ancora alla
creazione della c.d. udienza fil-
tro perisoli procedimentia cita-
zione diretta, parametrata sul
medesimo canone della ragione-
vole previsione di condanna: vi-
sta la gia sperimentata ineffi-
cienza, e 1l connesso rallenta-
mento dei tempi, dell'udienza
preliminare, puo portare reale
eflicienza la sostanziale replica
di tale filtro processuale anche
in quei procedimenti che salta-
vano interamente tale fase?s.
Per Maurizio Bortolotto,
founding partner dello Studio
Gebbia Bortolotto Penalisti
Associati «anche se & necessa-
rio attendere la promulgazione

dei decreti delegati, uno degli
aspettiche pit mi lascia perples-
0 sono 1 termini entroiqualido-
vra essere riscritta l'udienza
preliminare, ovvero di quel mo-
mento processuale - tra le inda-
ginied il dibattimento - nel qua-
le viene rimesso ad un Giudice
di valutare ~ considerate le in-
dagini svolte dal Pm - Topportu-
nita di portare avanti I'azione
penale, o di concludere il proces-
s0. In sostanza, nell'ottica del le-
gislatore, 'udienza preliminare
avrebbe permesso di interrom-
pere immediatamente i proces-
si non sorretti da elementi pro-
batori rilevanti, riducendo i
tempi della giustizia. Per anni,
sia gli avvocati che i magistrati
stessi hanno manifestato le loro
perplessita in ordine alla reale
efficace di tale strumento. Que-
ste perplessita sono sorrette an-
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che dai dati: infatti, come ripor-
tato nella relazione della Com-
missione Lattanzi del 2021, i
procedimenti che si concludono
con 'udienza preliminare sono
solo il 10% del totale e il rinvio a
giudizio dopo l'udienza prelimi-
nare genera (in media) un au-
mento di durata del processo di
cirea 400 giorni. Si tratta di nu-
meri impressionanti che dimo-
stranola sconfitta dei sostenito-
ri dell'udienza preliminare.
Conlariforma Cartabia sié ten-
tato, a mio parere non riuscen-
doci, di dare maggior rilieve
all'udienza preliminare in due
modi: limitando ulteriormente
il catalogo dei reati per i quali e
prevista 'ndienza preliminare
e rendendo piu stringente la re-
gola di giudizio. Tuttavia, sia il
valore professionale del Mini-
stro firmatario della riforma,
sia il periodo storico, mi aveva-
no portato asperare in qualcosa
di pitaudace. Continuo, infatti,
a sostenere la necessitd che
I'udienza preliminare venga
abolita del tutto. Cid non signifi-
cherebbe ridurre i diritti degli
imputati, ma, piuttosto, velociz-
zare i processi e permettere di
giungere nel piu breve tempo
possibile alla verita processua-
le, unico vero obiettivo del pro-
cesso penales.

Secondo Matteo Vizzardi,
partner di Dentons, la riforma
del processo penale, nelle sue li-
nee essenziali, coglie «un aspet-
to fondamentale: e cioé che non
¢i pud essere un processo davve-
ro «giusto- se non si risolvono le
croniche patologie che affliggo-
no il nostro ordinamento pena-
le. Del resto chiungue abbia a
che fare con il processo penale
ha la netta percezione di muo-
versi in un sistema patologica-
mente lento ed inefficiente, che
non riesce a rendere giustizia a
nessuno: nen agli indagati o
agli imputati, che spesso devo-
no attendere anche dieci o quin-
dici anni per vedere definitiva-
mente riconosciuta la propria
innocenza, mentre la vita quoti-
dianane esce nel frattempo stra-
volta; e non alle persone offese,
le cui altrettanto comprensibili
aspettative di giustizia risulta-
no scoraggiate da una macchi-
nache talvolta, per cosi dire, «gi-
ra a vuotor. La riforma & dun-
que da salutare favorevolmen-
te, perché si pone come obiettivi

di fondo quelli di ridurre la dura-
tadei pracessi in media quanto-
meno del 25%; introdurre mee-
canismi deflattivi finalizzati a
ridurre il numero di procedi-
menti penali che arrivano a di-
battimento; digitalizzare e ren-
dere piti efficiente il processo pe-
nale. B opportuno tuttavia os-
servare che affinché questi
obiettivi vengano conseguiti, oc-
correra anche un cambio cultu-
rale da parte di tutti operatori
del diritto, e della magistratura
in primis: ad esempio la nuova
regolasecondola quale il Pmdo-
vra procedere soltanto nei casi
in cui ritenga che vi sia una ra-
gionevole previsione di condan-
na, e cosi il Gup all'esito
dell'udienza preliminare, potra
avere concreti effetti deflattivi
soltantao se si tradurrd in un ef-
fettivosforzo di selezionedei ca-
si davvero meritevoli di un va-
glio dibattimentale, perché al-
trimenti & lecito temere che su
questo fronte nella prassi eam-
biera ben pocon,

Una riforma che nasce anche

Ita

per lesigenza di adeguarsi alle

regole europee e garantire effi-
cienza ed effettivita della giusti-
zia, grazie al rispetto dei tempi,
alla gestione dell'arretrato e
all'applicazione dei principi del
giusto processo. «I'ra le modifi-
che piu utili allo scopos, dice
Carlotta Campeis, socio dello
Studio Campeis, «vanno cita-
te quelle volte a ridurre la dura-
ta delle indagini preliminari ed
evitare la stasi del procedimen-
to: oltrealla riduzione delle pro-
roghe, la novita di maggior rilie-
vo éda ravvisarsi nell'interven-
to - anticipato- del Gip, teso ad
indurre il Pm ad esercitare
I'azione penale o chiedere I'ar-
chiviazione, in sostituzione dei
meccanismi  piit  complessi
dellavocazione. Ancora, all'uffi-
cio Gip verrebbero attributi
compitidi controllo in meritoal-
lacorretta e tempestiva iscrizio-
ne delle notizie di reato. Sem-
brano poco utili, per i fini prefis-
sati, i meri spostamenti di com-
petenza: Talleggerimento
dell'udienza preliminare, ulte-
riormente limitata ad alcune
fattispecie, & compensato
dall'introduzione della nuova
udienza predibattimentale, che
dovrebbe servire da ulteriore fil-
tro prognostico. Sempre nell’ot-
tiea di riduzione dell’esercizio
dell'azione penale e dellaceesso
al dibattimento, si pone la nuo-
varegola di valutazione, sia per
archiviazione che per udienza
preliminare, che imporrebbe di
procedere, solo a fronte di ele-

menti che consentono una ragio-
nevole previsione di condanna,
La disposizione, ribadisce, sep-
purrafforzandolo, il gii esisten-
te, e poco applicato, criterio di
giudizio della condanna oltre
ogni ragionevole dubbio, Ap-
prezzabili, infine, in linea con i
principi europei a tutela della
presunzione di innocenza e dei
dati personali, le prescrizioni
volte ad impedire la divulgazio-
ne di informazioni connesse a
procedimenti penali e la previ-
sione di un provvedimento di
deindicizzazione in caso di ar-
chiviazione, non luogo a proce-
dere 0 assoluzione, al fine di ga-
rantire  Deffettive  diritto
all'oblio di indagati e imputatis.

Unintervento in buona misu-
ra organico sul sistema penale
(processuale e, in parte, sostan-
ziale) «frutto del compromesso
tra le proposte tecniche della
commissione Lattanzie leistan-
ze politiche da cui ha avuto origi-
ne la riforma (disegno di legge
Bonafedels. E il parere di An-
drea Searpellini dello Studio
Villa Roveda & Associati.
«La riforma ha dichiaratamen-
te due obiettivi, strettamente
correlati e a cui sono legati i fon-
di del Pnrr dedicati: migliorare
l'efficienza del processo penale
erendere piti celere la definizio-
ne dei procedimenti», prosegue
Scarpellini, «Sul primo versan-
te sono da accogliersi con favore
tutte quelle misure che consen-
tiranno la formazione e la con-
servazione degli atti e dei docu-
menti processuali in formato di-
gitale e che permetteranno 'uti-
lizzo di modalita telematiche
per il depositodiatti e documen-
ti, per le comunicazioni e le noti-
ficazioni. Tali innovazioni sa-
ranno possibili grazie alle risor-
se garantite dal Pnrr. In relazio-
ne alla seconda finalita, se & in-
dubbio che le opportunita teeno-
logiche consentiranno anche di
ridurre i tempi di celebrazione
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dei processi, altri istituti intro-
dottio diversamente disciplina-
ti dalla riforma pongono diver-
se problematiche. L'aver consa-
crato la definitiva cessazione
del corso della preserizione do-
po la sentenza di primo grado e
aver introdotto listituto della
improcedibilita persuperamen-
to dei termini di durata massi-
ma dei giudiz di impugnazione
costituisce pit una «ruffa delle
etichette» legata alla volonta di
parte della politica di far appari-
re, da un lato, di avere di fatto
abolito la preserizione e, dall’al-
tro, di aver comunque dato tem-
picerti e rapidi per arrivare alla

sentenza definitiva (utilizzan-
doun istituto che con la preseri-
zione condivide aleuni effetti
manon i pregi di coerenza siste-
mica). Ma che si estingua il rea-
to per prescrizione o il processo
per improcedibilita, leffetto & il
medesimo: il giudice non arriva
ad una decisione nel merito del-
la responsabilita penale». Aleu-
ne innovazioni introdotte dalla
riforma potrebbero porre proble-
mi in termini di maggiore carico
di lavoro per i magistrati, con
conseguente necessita di au-
mentare gliorganicio con allun-
gamento dei tempi del processo.
«Per esempio», spiega Scarpelli-
ni, «il G.1.P. sara gravato di nuo-
vi compiti (in caso di inerzia del
PM al termine delle indagini
preliminari; in relazione alle
iserizioni nel registro degliinda-
gati; in caso opposizione avver-
sv il decreto di perquisizione a
cui non consegua il sequestro);
a fronte della riduzione dei casi
in cui & prevista l'udienza preli-
minare (che avrebbe potuto es-
sere abolita tout court), & stata
introdotta un"udienza predibat-
timentale davanti a un giudice
diverso da quello che celebrera
eventualmente il processo; l'in-
troduzione di pene sostitutive
di quelle detentive brevi impli-
chera peri giudici della cognizio-
ne indagini sulla persona del
condannate, ulteriori rispetto
all'accertamento della sua re-
sponsabilita penales,

Fra gli obiettivi del Pnrrrien-
tra la riduzione del 25% della
durata del processo penale nei
prossimi 5 anni. «A questo sco-
po tende la «Riforma Cartabiax,
in parte gia in vigore (ad es. pre-
serizione e  improcedibilita
dell'azione penale per supera-
mentodei termini di durata del-
la fase di impugnazione), in par-
te da attuarsi», spiega Valeria
Valentini, Counsel di Boies
Schiller Flexner Italy, «L'effi-
caela degli interventi rispetto
all'obiettivo di deflazione andra
valutata dopa I'adozione dei de-
creti legislativi prevista entro il
19.10.2022, Sin d'ora, perd, si
puo dire che nella direzione au-
spicata, oltre alla riforma dei ri-
tialternativie della giustizia ri-
paratoria, gli interventi pin at-
tesi sono quelli volti alla transi-
zione digitale e telematica del
processo: una svolta epocale av-
viata nel periodo emergenziale
e che in questi giorni ha visto la
creazione da parte della mini-
stra del Gruppo di lavoro per
l'elaborazione degli schemi di
decreti legislativi che si annun-
ciano come il cuore della rifor-

ma. Restano invece perplessita
in relazione a altri ambiti: ad
esempio, se tra gli obiettivi del-
la delega si conta la riduzione
delladurata delle indagini preli-
minari ¢ lazzeramento dei

«tempi morti» dovuti all'inerzia
del Pm nelle more della decisio-
ne tra archiviazione e esercizio
dell’azione penale, proprio da
quest'ultimo punto di vista lari-
forma rischia addirittura di ral-
lentare I'iter, poiché il ricorso al
Gip previsto per sollecitare il
Pm a decidere comportera un
inevitabile allungamento dei
tempi. Altrettanto pud dirsi
quanto alle previste modifiche
dell'udienza preliminare, tese a
limitarne l'operativita e a ren-
derla un reale filtro per il giudi-
zio, cui perd fa da contraltare
lintroduzione di un’inedita
udienza predibattimentale per
i riti monocratici. L'esigenza di
accorciare i tempi della giusti-
zia rischia poidiincidere negati-
vamente sul diritto di difesa
dell'imputato che vedra ridotti i
casi di appello e stabilita come
regola generale quella del con-
traddittorio cartolare per i giu-
dizi di impugnaziones.

La riforma Cartabia declina
unintervento sistematico (desti-
nato a mutare la fisionomia del-
la giustizia penale) e composito
(in ragione dell'incidenza tanto
sul diritto sostanziale quanto
sul versante processuale), oltre
che a formazione progressiva,
«Profilo, questultimo, che ben
si comprende alla luce dell'os-
servazione che la legge consta
di due disposizioni differenzia-
te in termini applicativis, dice
Elisabetta Busuito, partner
di B - Societa tra Avvocati:
«la prima contiene una serie di
deleghe al Governo da esercita-
re entro un anno dalla sua en-
trata in vigore, per la modifica
del codice penale e di rito, della
legislazione speciale, dell'ordi-
namento giudiziario, nonché
per la revisione del regime san-
zionatorio e l'implementazione
di una disciplina organica della
giustizia riparativa e dell'Uffi-
cio per il processo; mentre la se-
conda intreduce norme di imme-
diata attuazione che attingono
la preserizione, la durata dei
giudiziimpugnatori, le previsio-
niin materia di garanzie difensi-
ve e di tutela delle vittime. 11
principale intento della riforma
e la razionalizzazione e effi-
cientamento del rito penale.
Proprio queste finalita informa-
no la revisione (gia in vigore)
del regime della prescrizione,
che si & tradotta, in particolar
modo, nel prevedere che la pro-
nuncia della sentenza di primo
grado, sia assolutoria che di con-
danna, determini la definitiva
cessazione del corso della pre-
serizione, impedendo che la stes-
sa possa maturare nei successi-
vi gradi di giudizio, Il prossimo
lustro costituira il banco di pro-
vaper saggiare il raggiungimens-
to di questo fondamentale goal:

ginare CLSCO G OCEsS1 W
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Matteo Uslenghi

Jean-Paule Castagne Maurizio Bortolotto

Carlotta Campeis Andrea Scarpellini Elisabetta Busuito

diffusione:88589
tiratura: 133263

I dubbimaggioririguardano la nuova udienza preliminare






