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EL MINISTERIO PUBLICO. ORGANIZACION
Y FUNCIONAMIENTO EN ITALIA *

Alfredo GaiTto

SuMario: 1. Reformas, cultura procesal y oposicion; 11. Presiones

internacionales; 111. Caracteristicas de la facultad de acusacién;

IV. Ambigiiedad; V. Papel del Ministerio Piblico en el proceso

penal; VL. Organizacion; VII. Exigencia de “coordinacién” y fun-

cionamiento de la “Superprocura”; VII1. Distorsién de las fun-
ciones.

I. REFORMAS, CULTURA PROCESAL Y OPOSICION

En el contraste entre el momento hipotético y el momento fictico
de la aphcacwn de la Jey penal, que representa un aspecto de la
contradiccién intrinseca en la misma legislacion penal —replanteada
en todos los paises debido a la necesidad de una vasta despenali-
zaci6n, de seleccionar los hechos que deben juzgarse, y a la contex-
tual exigencia de eficaces controles jurisdiccionales en el proceso—,
se encuentra uno de los problemas més graves del derecho procesal
penal y de la politica del derecho. A esto deben agregarse las obvias
implicaciones, al menos en referencia a la obligatoriedad o discre-
cionalidad, acarreadas por el ejercicio de la accion penal por parte
del Ministerio Pudblico. Al respecto hay reacciones institucionales
que convierten a ese hecho en un argumento todavia pricticamente
tabu.

Estos son los considerandos minimos para un replanteamiento del
problema que no puede ser pospuesto. Hoy son ya decenios en los
que cada politica de contraste recae en el proceso penal.

Con un error metodoldgico evidente, el proceso penal se convir-
ti6, en Italia, no solamente en el unico elemento de control de la
criminalidad, sino también, debido al clamor que acompafia a las ini-

* Traduccién de Lorenzo Cérdova Vianello.
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ciativas, a las encuestas y a las decisiones de los magistrados espe-
cializados en este sector, en el instrumento privilegiado para la reso-
lucién de cuestiones politicas y de problemas de orden publico.

En el estado actual, ante la ausencia de sefiales que indiquen un
pronto cambio, si todo continda con la actual inercia —descargando
en la justicia penal todas las deficiencias del pais—, serd inevitable
también el fracaso del nuevo proceso penal (establecido por el Co-
digo de Procedimientos Penales de 1988) ya “contrarreformado” (en
1992). De este modo, en Italia pesa la falta de valor para adoptar
opciones radicales.

Un cambio de fondo en relacién con los sistemas establecidos y
con las dindmicas operativas, fue provocado, si bien con notable
retraso, con la creacién del llamado “F.B.L. italiano” y con la “Su-
perprocura”. Una vez mds, no obstante, la voluntad innovadora de
los politicos chocé contra los temores, las inquietudes, las reticencias
y la hostilidad de los aplicadores de la ley. ;Son, entonces, equivo-
cados los cambios? Antes de llegar a conclusiones apresuradas, debe-
mos tomar en cuenta, con plenitud de conciencia, que la solucion
anterior no es definitivamente nueva. En efecto, cada vez que se
traté de hacer reformas de peso, existié hostilidad entre los adeptos
a los trabajos. Se trata del llamado “sindrome de la reforma”.

A propésito, ya muchos han recordado eficazmente las palabras
pronunciadas por el abogado general Séguier ante el Parlamento de
Paris en 1786, para contestar a quien pretendia el proceso penal
francés vigente entonces, quien afirmaba: “En el curso de los siglos,
nuestras leyes llegaron, de alguna manera, al maximo grado de per-
feccién del cual es susceptible la legislacién humana”. Tres afios
después, no obstante, estallaria la Revolucion. . . y todo el resto.

El afio pasado muchos magistrados italianos se expresaron en
contra de la “reforma”, asumiendo el papel de defensores del status
quo frente a las innovaciones referentes a la “Superprocura” y a
todo aquello que pudiera tocar el ejercicio de la accién penal. Des-
pués, se desato 6 “tangentdpolis”, y se tuvo noticia reiterada de opera-
ciones policiacas cada vez mas eficaces y brillantes.

No sé si, en perspectiva, la investigacion desatada y que inicié
en Milan esté destinada a asumir el valor de una nueva Revolucion
francesa; pero es cierto que, con ella, una realidad afloré a los ojos
de todos: los hombres y los medios existen, pero faltan, solamente,
las estructuras ideoldgicas y mentales necesarias para hacer funcio
nar bien la “carpa y las marionetas”.
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No es discutible la perdurable dificultad para extirpar las posibles
y probables infiltraciones que se dan en los mismos 6rganos institu-
cionales; pero la criminalidad sélo puede ser combatida con un
mayor profesionalismo y preparacion de la policia judicial y de las
dependencias del Ministerio Piablico. Asi, no basta para ello el mero
proceso penal, aunque ello no implica que éste sea iniitil, como se
ha planteado por varios.

Ante todo, fue el mismo Cédigo de Procedimientos Penales de 1988
el que delineé los instrumentos para hacer afluir al banco de datos
instituido en el Ministerio del Interior las informaciones concernien-
tes a la criminalidad (adquisicién de copias de las actuaciones; trans-
misién de los datos relativos a armas, municiones y explosivos y
de las sustancias estupefacientes). La realidad documenta, no obs-
tante, que la recopilacién de datos es de una modestia tal que repre-
senta un resultado negativo; hay que preguntarse, por ello, si la
causa del problema radica, entonces, en las deficiencias legislativas
o en algiin otro lado.

Fue el Cédigo Vassalli el que disefié un nuevo modelo de averi-
guacién y concedié a los 6rganos investigadores e inquisitorios posi-
bilidades efectivas de simplificacion, mayor agilidad y ductilidad de
movimiento, concreta disponibilidad de la policia judicial por parte
del Ministerio Ptblico, y una real coordinacién entre los entes pu-
blicos encargados de la investigacion. ({Qué hacer, por ello, frente
a las innegables dificultades para actuar? Vuelve a proponerse la
alternativa entre la culpa de la ley y las resistencias preconcebidas.

En fin, el nuevo (pero ya modificado y contrarreformado) Cédigo
de Procedimientos Penales se ha encauzado, claramente, en el ca-
mino de las investigaciones coordinadas. Se trataba, al inicio, de
una coordinacién meramente horizontal y espontinea; el funciona-
miento del mecanismo, fundado solamente en la buena disposicién
de los individuos, habia conducido a resultados no concluyentes;
por ello, se reorienté el problema hacia una coordinacién vertical,
es decir, a una regulacién y a un control por un érgano jerarquica-
mente superior y, a la vez, responsable. No obstante, es cierto, falta
todavia esclarecer cuil debe ser la autoridad facultada para esta-
blecer los lineamientos que guien en definitiva la politica criminal.
Por otro lado, se le atribuyeron facultades francamente excesivas a
los érganos de la “Superprocura”, especialmente en el sector peni-
tenciario. A pesar de ello, frente a la hostilidad manifestada en varios
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niveles, debemos preguntarnos, ante todo, si también la “Superpro-
cura” es en verdad tan bizarra y destinada al fracaso por carencias
intrinsecas, o bien, todo lo contrario.

Ademis, debemos individualizar quién y por qué quiso dar a la
“Superprocura” el caricter autoritario introducido con el decreto-
ley Scotti-Martelli. En fin, se trata de aclarar por qué motivo oscuro
los jueces, siempre tan cuidadosamente atentos al respecto de sus
atribuciones, no denunciaron este fenémeno involutivo que, si no es
eliminado prontamente, podria transformarse en la clasica falla de
toda la estructura, anulando, asi, los valores mas intrinsecos del 4m-
bito jurisdiccional.

Esta aproximacién, que explica y denuncia los males, disfuncio-
nes y preconceptos en el tono corrosivo que me es propio, podria
generar una falsa impresién inicial: la excesiva animadversiéon y
espiritu polémico fout court. Al contrario, considerando la hetero-
geneidad de los aqui comunicados y de las experiencias que cada
uno de los ponentes estid en grado de proponer, considero a éste el
lugar ideal para plantear dudas y proponer interrogantes con la fina-
lidad de establecer el debate encaminado a poder adquirir una “con-
ciencia universal” —es decir que sobrepase los augustos confines
de las experiencias nacionales en particular— del estado de la or-
ganizacion, de la eficacia y de la eficiencia de la funcién acusadora
en el proceso penal.

II. PRESIONES INTERNACIONALES

Los organizadores de este simposio han considerado necesario
privilegiar la discusién en torno a estos temas. La actualidad de los
argumentos propuestos y la autoridad de los ponentes se plantean
como ejemplo para todo aquel que pretenderd, en un futuro, rea-
lizar analizar en torno al tema. No puede, de este modo, negarse
seriedad al programa del simposio, en cuanto a la seleccién de los
temas de discusién, ni en cuanto a la eleccién de los ponentes.

No obstante, deseo expresar una preocupacion —aparentemente
en contradiccién con lo apenas expresado— relacionada con el ca-
lendario de actividades. Este encuentro serio, riguroso y bien estruc-
turado, me parece un poco demasiado denso, precisamente por la
multiplicidad y la variedad de las intervenciones programadas y, con
ello, propenso a caer en la clasica “discusién entre sordos” a causa
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de la falta de espacio para un debate articulado. A pesar de ello, el
prestigio de los participantes y las expectativas de una sociedad en
formacién determinarén, ciertamente, la apertura hacia menos espa-
cios para confrontar hipétesis més concretas, dejando de lado las
comunes e indtiles disquisiciones descriptivas y las estériles diatribas
sobre grandes y vagos temas referentes a las funciones abstractas del
Ministerio Publico.

Debemos esperar que los resultados de este encuentro permitan
superar los viejos obsticulos, y favorezcan la realizacion del “paso
avante” para todos los estudiosos de las autoridades politicas a quie-
nes compete definir y realizar constantemente ajustes adecuados a
la estructura de la justicia (no sélo penal).

Quisiera, ademas, subrayar desde ahora que la utilidad del sim-
posio es notable también para forzar la disponibilidad de la magis-
tratura italiana y extranjera a debatir sobre los mecanismos de sim-
plificacién y sintetizacién del proceso penal en general, y sobre las
verdaderas lagunas que aquejan la obligatoriedad de la accién penal
y la ubicacién estructural e institucional del Ministerio Publico.

También, en relacién con esto dltimo, es necesario dar pie a una
seria discusién. No debemos olvidar, en efecto, que desde hace algin
tiempo el Consejo de Europa ha invitado a las autoridades de los
paises en los cuales rige el principio de obligatoriedad de la accion
penal {caso en el que se encuentra Italia) a realizar virajes correc-
tivos. Este aspecto deberd reformarse bajo la presion que implicara
potencialmente la efectiva integracién europea (lo mismo sucedera
con cualquier otro caso similar de agregacién supranacional) bajo
el perfil de la mecesaria homogeneizacién y armonizacién tanto de
la legislacién penal sustantiva y adjetiva, como de la politica cri-
minal de los paises miembros en particular.

Al respecto, debemos sefialar un aspecto que es poco conocido
del “nuevo” Tratado de la Comunidad Econémica Europea (firmado
en Maastricht): bajo el titulo VI se comprende una serie de “dispo-
siciones relativas a la cooperacion en los sectores de justicia y de
asuntos internos”; el articulo K.1, por otro lado, califica expresa-
mente como de interés comun, con miras a la coordinacién de las
acciones de los Estados miembros, los ambitos referentes a

4) La lucha contra la téxico-dependencia, 5) La Ilucha contra el
fraude a nivel internacional, 7) La cooperacién judicial en materia

penal, asi como 9) La cooperacién policiaca encaminada a la pre-
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vencidon y lucha contra el terrorismo, el trafico ilicito de droga y
otras formas graves de criminalidad internacicnal, inc’uyendo, si es
necesario, aspectos de cooperacion aduanera, ademds de la organi-
zacién, a nivel comunitario, de un sistema de intercambio de infor-
macién dependiente de una oficina europea de policia (Europol).

Correlativamente, de acuerdo con el articulo K.3, el Consejo
puede:

a) Adoptar posiciones ccmunes y promover, con la fcrma y prece-
dimientos adecuados, toda cooperacién necesaria para la consecu-
cién de las metas de la Comunidad, b) Adoptar acciones comunes,
en la medida en que los objetivos de la Comunidad, en virtud de
los efectos de la acci6n prevista, puedan realizarse mejor con una
accién comin que con acciones particulares de los Estados miem-
bros; ello puede implicar que las medidas de ejecucién de una accién
comin sean realizadas por una mayorfa calificada.

III. CARACTERISTICAS DE LA FACULTAD DE ACUSACION

No es seguro afirmar si se verd allanado el camino hacia una
integracién europea efectiva, ni en qué afio, pero una cosa es cierta:
no podra posponerse, entonces, el problema de la uniformacién de
la estructura del érgano de acusacién. Bajo este aspecto se observa
una situacién de inercia verdaderamente desoladora. El peligro de
no lograr concretar el objetivo de controlar la criminalidad (orga-
nizada o no) existe y debe tomarse en cuenta. La integracién no
podria ni siquiera considerarse cuando en la realidad continuaran
practicandose distintas y regionalizadas formas de “control judicial”.

Probablemente la comunidad internacional logrard imponer lo
que la coyuntura nacional rechaza obstinadamente, pero seria ver-
daderamente inconsciente sobrevalorar la facilidad de adecuacién al
cambio, justo cuanto tantos celebran el fracaso del Codigo Vassalli.

En la bisqueda de un equilibrio entre el respeto y consideracion
de los preceptos ya consolidados y la opuesta preocupacioén por lo-
grar niveles mds aceptables de eficiencia, se verifica, en este mo-
mento, una significativa convergencia en tomo a la necesidad de
considerar fundamental la buisqueda de una solucién que sea, no
solo la ley, verdaderamente eficaz, racional y coherente con el sis-
tema, asi como correspondiente a las expectativas de una opinién
publica mds atenta y sensible.
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Hoy la realidad institucional y la praxis judicial estdn expuestas
ante los ojos de todos. La independencia del Ministerio Piblico y
la obligatoriedad de la accién penal son principios que cominmente
se esgrimen para proteger cualquier exceso cometido por una arbi-
traria facultad de acusacién.

El observador neutral de estos fenémenos no puede eximirse de
apreciar criticamente los argumentos expresados por cada uno de los
sectores interesados, en contraposicién con los cambios de opinién
de la gente que se dan mo tanto con campafias publicitarias, sino
con otras formas de reaccién, por ejemplo, a través de ligas o re-
ferendos.

Las discusiones politicas y cientificas contribuyen a esos cambios
de fondo, siendo resultado de los continuos esfuerzos de conciliacion
entre las exigencias conservadoras y las de equidad, las necesidades
de estabilidad y la adaptacion a situaciones nuevas, la salvaguar-
dia de las instituciones frente a la de los valores. Considerando que
el derecho debe realizar una funcién social, es imposible concebirlo
sin una relacion efectiva con la sociedad a la que debe regir; pero
ésta exige congruentes mecanismos correctivos, encaminados a sal-
vaguardar la credibilidad de la justicia penal introduciendo instru-
mentos que, por un lado garantizan unitariedad de la funcién de
acusacién y, por el otro, impiden que valoraciones personales, con-
tingentes y no homogéneas, se conviertan en arbitrarias.

Mas alla de los mitos y de los tabiis de la hegemonia judicial, no
podemos ignorar que la justicia penal se encuentra aprisionada entre
las exigencias de la colectividad y aspiraciones politicas, coincidentes
éstas en torno al punto. Los problemas a resolver se han individua-
lizado desde hace tiempo en referencia a una efectiva unidad de la
funcién de acusacién y en la atribucién de la actividad inquisitoria
a un organo responsable de la misma.

IV. AMBIGUEDAD

Hoy en dia, las cabezas del gobierno expresan opiniones contra-
rias en torno a la reforma del Ministerio Publico (hacemos particu-
lar referencia al apoyo “moral” del jefe de Estado, Oscar Luigi
Scalfaro, a las posiciones asumidas por el vicepresidente del Consejo
Superior de la Magistratura, Giovanni Galloni, y por el ministro de
Gracia y Justicia, Giovanni Conso); no obstante, desde 1979 Gio-
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vanni Conso —casi veinte afios antes de asumir el encargo de minis-
tro de Gracia y Justicia— habia sefialado “la necesidad de modificar
la actual regulacién del Ministerio Publico”, ya que es ambigua y
contradictoria, no es clara ni homogénea, y carece de lgica. Antes,
también Antonio Barancaccio —cuando el cargo de primer presidente
de la Corte de Casacién era todavia, para todos, imprevisible—
habia aclarado cémo “el correcto planteamiento de la problematica
del Ministerio Publico requiere que se haga de lado el espiritu cor-
porativo con el cual hasta ahora la gran mayoria de la magistratura
se habia ocupado de ella”. Recientemente, otros volvieron a pugnar,
siguiendo las huellas de Calamandrei, Pizzorusso y Dominioni, por
un sistema en el cual no se permita desempefiar de un modo irra-
cional la funcién de acusacién, volviendo a colocar al Ministerio
Publico en su papel de parte en €l proceso, no ya como arbitro
incuestionable de la iniciativa penal.

Todas ellas son opiniones importantes y apreciables; es lastimoso
ver que hayan quedado en el limbo de las intenciones, sacrificadas
en el altar de la razén de Estado, con el obvio fin de no acentuar
los contrastes entre la clase politica y la magistratura. La opcién
italiana para el Ministerio Publico, por ello, no representa una razén
para llegar a conclusiones exaltantes.

Hoy, una vez terminados los afios ochenta, si bien pretender, a
cualquier costo, que la entrada en vigor del nuevo Cédigo significd
un indiscutible mérito para los politicos, la opcién ideoldgica de un
cambio radical se vio nulificada por una incierta programacion y
por la falta de estructuras congruentes; asi, a una confianza opti-
mista en los tiempos de adecuacion, se sobrepuso una ingenua subes-
timacién de las previsibles dificultades aparentemente veladas y
ocultas. En el periodo que corre desde el inicio del experimento
del nuevo Cdédigo de Procedimientos Penales hasta la fecha, ha pe-
sado grandemente la ambigiiedad legislativa en relacién con las fun-
ciones y jerarquia del Ministerio Piblico, con la funcién de la acu-
sacién y con la obligatoriedad o discrecionalidad de la accién penal.

V. PAPEL DEL MINISTERIO PUBLICO EN EL PROCESO PENAL
El dato mas relevante del nuevo proceso penal es la aceleracion

de los tiempos y la distribucién de tareas y funciones, que obliga
al Ministerio Puiblico a plantear directrices, a concluir acuerdos, a
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efectuar operaciones selectivas, a delinear estrategias; en fin, a de-
cidir responsablemente en el ambito de un disefio global de politica
criminal, siempre con tiempos de respuesta muy rapidos.

En este marco, el 6rgano de acusacién tiene la posibilidad de
encontrar vinculacién y coordinacién con otras distintas dependen-
cias del Ministerio Piiblico durante las investigaciones preliminares.
La actuacion de los titulares de la funcién de acusacién en el perio-
do 1988-1993 nos revela como todos, o casi todos, se mantuvieron
con los esquemas del pasado en mente; en muchos casos, en vez de
actuar con una coordinacion efectiva, se perdieron en interminables
disquisiciones de naturaleza organizativa, haciendo intervenir, en vir-
tud de su funcién dirimente de las contradicciones, al procurador
general adscrito a la Corte de Apelacion o a la Corte de Casacion.

La gravedad del fendmeno habia sido denunciada sin medias tin-
tas en el “Mensaje a las Camaras” del 26 de julio de 1990 por el
entonces jefe de Estado Francesco Cossiga, quien habia distinguido
las causas en “resistencias culturales ampliamente ligadas a una con-
cepcion autoritaria del proceso y em la, consabida o inconsabida,
busqueda o pretensién de un poder o de una autoridad que no pue-
den ser propios de la judicatura en un Estado democrético”.

Pocos meses antes, durante una convencién de magistrados, Gio-
vanni Falcone habia puesto en discusién en términos formales el
principio abstracto de la independencia, denunciando claramente
como algo inaceptable que “en un régimen liberal-democratico, como
lo es, indudablemente, el de nuestro pais, no exista todavia una poli-
tica judicial y todo esté reservado a las decisiones, absolutamente
irresponsables, de las distintas oficinas de procuracién y comiinmente
de los sustitutos particulares”.

V1. ORGANIZACION

En el contexto de las normas del Cédigo que regulan la funcién
de acusacién y la tarea del Ministerio Ptblico, la toma de decisio-
nes rapidas, las intervenciones eficaces y la efectiva coordinacién,
establecidas desde €l 24 de octubre de 1989, se trata de determinar
a quién compete la facultad de fijar los parametros a los cuales
deben uniformarse los representantes de la acusacién publica.

Desde hace tiempo habia sido sefialada la necesidad de que los
jefes de las procuradurias optaran, con decision, por la via de las
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estrategias judiciales, en el marco de un amplio y articulado disefio
de politica criminal. Es con la sentencia nimero 66 de 1990 que la
Corte constitucional ha dilucidado el tema de los criterios determi-
nadores utilizables en la seleccion de las tipologias procedimentales
con la finalidad de evitar el peligro de afianzarse en procesos con
acusacién local, en contradiccién reciprocamente la una con la otra
y con las instancias centrales. A pesar de la inercia del legislador, y
de la imposibilidad de sustituirse a ella, el supremo 6rgano de legi-
timidad de las leyes concluyé claramente que més que sustentar la
proliferacién incontrolada y descoordinada de iniciativas locales, es
mejor hacer tabula rasa, obligando a los vértices legislativos a asu-
mir sus responsabilidades. Inevitable, por ello, es afrontar el pro-
blema de la titularidad de la facultad de trazar las lineas principales
de la politica criminal aplicada al proceso penal desde la 16gica del
Ejecutivo y del Legislativo.

La respuesta, si bien no inmediatamente, fue dada. En efecto, se
buscé imprimir un giro en los esquemas y en las dindmicas con la
institucion del “F.B.I. italiano” y de la “Superprocura”. Una vez
més, la voluntad innovadora de los politicos choc6é contra los te-
mores, las inquietudes, las reticencias y la hostilidad de los magis-
trados; pero cuando se hacen reformas con una cierta consistencia
existe siempre esa hostilidad. Hasta su realizacién concreta, muchos
se plantearon como defensores del status quo, en contra de las inno-
vaciones representadas por la instauraciéon de 6rganos y mecanismos
nacidos en ambitos distintos, pero encaminados a una actividad de
control, coordinacién de las investigaciones e intercambio de datos
e informacion. La referencia inevitable en este caso, es la de super-
policia, superprocuraduria y cualquier otra institucién cuya funcién
pudiera relacionarse con el ejercicio de la accién penal.

Es claro, a los ojos de todos, que las dindmicas investigadoras y
los esquemas organizativos experimentados hasta ahora no son idé-
neos para contener una criminalidad cada vez més aguerrida y as-
fixiante, ya que si se tienen los hombres y los medios, quiere decir
que faltan las estructuras ideoldgicas y mentales necesarias para hacer
funcionar ese aparato. De cualquier manera, se impone claramente
la necesidad de un mayor profesionalismo y preparacién de la poli-
cia judicial y de las dependencias del Ministerio Publico.
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VII. EXIGENCIA DE “COORDINACION” Y FUNCIONAMIENTO
DE LA “SUPERPROCURA”

Con un decreto de transicién (y de transaccién), transformado de
decreto delegado en decreto-ley y convertido, con modificaciones
(segin las sugerencias e indicaciones expresadas por la Asociacion
de Magistrados), por la ley del 20 de enero de 1992, niimero 8, fue
instituida la flamigera “Superprocura”, es decir la Direcciéon Nacio-
nal Antimafia (D.N.A.) a cuya cabeza estd colocado el procurador
nacional antimafia (P.N.A.).

Con la finalidad de asegurar un nivel aceptable de coordinacion
entre las distintas investigaciones conducidas por magistrados exper-
tos y especializados, quienes estan investidos de la facultad de acu-
sacién a través de la via de exclusién, los delitos de mafia, sin im-
portar donde son cometidos, son competencia de una de las veintiséis
procuradurias distritales instituidas y adscritas en cada Corte de
Apelacién. Los ministerios piblicos antimafia son flexibles y mévi-
les, pudiendo desempeiiar investigaciones sin obsticulos burocrati-
cos. Por otro lado, éstos son vigilados por el procurador nacional. Es
justamente en torno a éste que se concentraron las polémicas mas
encendidas; ya que siendo un érgano instituido como oficina en el
ambito de la Procuraduria General adscrita a la Corte de Casacion,
se ve atribuida de tareas de procedimiento y de decisién, en caso
de divergencia entre procuradores distritales, asi como de facul-
tades de intervencion activa en las investigaciones en curso.

Mis especificamente, de acuerdo con el articulo 371 bis del Cé-
digo de procedimientos penales (complementado por el articulo 7
del decreto legislativo del 20 de noviembre de 1991, nimero 8), el
procurador nacional dispone de la Direcciéon Nacional Antimafia y
de los otros servicios centrales de policia a los cuales “impone las
directrices que rlgen las labores de investigacion” (parrafo primero);
ejerce funciones de “impulso” en relacién con los procuradores dis-
tritales con la triple finalidad de hacer efectiva su coordinacién en
las investigaciones, racionalizar el uso de la policia judicial y obte-
ner de aquéllas resultados aceptables en cuanto a su “complejidad”
e “intempestividad” (parrafo segundo); también asegura la homoge-
neidad de las técnicas de investigacién “a través de los magistrados
de la D.N.A.”, no excluyéndose el recurso de “adscripciéon tempo-
ral de los magistrados de la Direccién Nacional y de las direcciones
distritales antimafia” para “exigencias especificas y contingentes de
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averiguacién o procesales”; determina “lineas especificas. . . referen-
tes a las modalidades segiin las cuales se realizara la coordinacién”,
coordina los procuradores distritales y dispone lo procedente en la
hipétesis de rechazo injustificado de la coordinacién (pérrafo ter-
cero). Esto quiere decir que al procurador nacional antimafia co-
rresponde dirigir y organizar el servicio de acuerdo con criterios de
funcionalidad; he ahi por qué se prevé, expresamente, la sustitucién
del Ministerio Piblico en su calidad de investigador, en funcién del
inexacto cumplimiento de las lineas directrices. Solamente la difu-
sion de precisos lineamientos para el propésito, podria excluir a
los sustitutos individuales del ejercicio de una total autonomia valo-
rativa legitimando el ejercicio de la facultad de exclusién, o de apli-
cacién temporal, o bien de avocaci6n, segiin la gravedad de la auto-
nomia en la actuacion de un Ministerio Publico en particular.

El procurador nacional antimafia estid sometido a la vigilancia
formal del procurador general adscrito en la Corte de Casacion,
quien estd obligado a divulgar los resultados conseguidos durante el
periodo en la ceremonia de inauguracion del afio judicial (articulo 9°
del decreto legislativo citado).

El contenido innovador de la propuesta original, de acuerdo a
la cual el procurador general deberia, por un lado, recoger los linea-
mientos elaborados por el gobierno y aprobados por el Parlamento
y, por otro lado, transmitir, a través del Ministerio de Gracia y Jus-
ticia a los presidentes de las Cémaras, la actividad desempefiada y
los resultados conseguidos por el procurador nacional antimafia.
En la sesion del Consejo Superior de la Magistratura del 30 de
octubre de 1991 el H. magistrado Martelli habia afirmado la falta
absoluta de intentos por parte del Ejecutivo para condicionar la
actividad del Ministerio Publico, que “debe mantener, ademis de
reforzar, la direccion efectiva y operativa de las investigaciones”. Las
protestas y las criticas vertidas en torno a las hipotéticas intromi-
siones del Ejecutivo, acarrearon la solucién establecida en la ley.

Francamente, a pesar de ello, no parece que la intencién de los
lineamientos de politica criminal adoptados por el gobierno y apro-
bados por el Parlamento haya disminuido la independencia del Mi-
nisterio Publico. Si se pemsara eso, se llegarfa al extremo de consi-
derar a cualquier acto legislativo tendente a regular las atribuciones
del Ministerio Publico en el proceso penal como un atentado a dicho
requisito; en cambio, otras son las condicionantes que cotidiana-
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mente asedian a nuestros ministerios publicos, mismas que, origina-
das en circulos de poder, ocultos o a la vista, son generadas en di-
versos ambitos del Consejo de Ministros y del Parlamento. El “tea-
t10” se cayo, igualmente, en lo que se refiere a la aprobacién por
el ministro de los nombramientos de los veintitin sustitutos de los
procuradores antimafia; el ministro interviene, asi, sblo para el nom-
bramiento del procurador nacional antimafia por parte del Consejo
Superior de la Magistratura.

Estas fueron modificaciones que en parte acallaron las polémicas
iniciales, aunque sin renunciar a la idea de fondo que habfa 1nsp1-
rado la rectificacién, es decir, la de unificar la funcién de acusacién
bajo un responsable de modo que se garantice la eficacia teniendo
independencia.

Es cierto que, valiéndose de magistrados especializados que cons-
tituyan un pool coordinado por una oficina central compuesta sola-
mente por magistrados, bajo la vigilancia del procurador general
adscrito a la Corte de Casacién —que es un 6érgano que pertenece
al sistema judicial-—, la nueva estructura inquisitoria antimafia apa-
rece auténoma del Ejecutivo y del poder politico. Es justamente en
este aspecto, paraddjicamente, que podrian no presentarse proble-
mas si alguien sefialara el peligro de confirmar una politica judicial
en materia penal delineada y ejercida por una autoridad politica-
mente irresponsable y privada de legitimacién democrética. Por otra
parte las connotaciones de las libertades que le son conferidas llevan
a considerar que el procurador nacional antimafia debe siempre que-
dar al margen de los 4mbitos de decisién reservados a la clase
politica.

Este procurador, en fin, no debe emanar ni del poder politico ni
ser expresion de un gobierno de magistrados, sino, més bien, ser el
garante 16gico del buen funcionamiento de la funcién de acusacion.

Estos no son, solamente, buenos propésitos. Un cambio de este
tipo, de por si oportuno, deviene obligatorio, sobre todo en relacion
al hecho de que la fragmentacién de las prerrogativas y de los pro-
tagonismos tiende a plantear situaciones irreversibles que impiden
la realizacién del proceso penal, incluso con un nuevo disefio més
agil. Los resultados confirmaran, después, si el esquema de relacio-
nes internas creado para los ministerios piblicos de la “Superprocu-

” realmente constituye algo daifiino, como sostienen los apologistas
de la independencia del Ministerio Publico, o peligroso, como temen
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los adversarios de cualquier forma de hegemonia judicial, o bien
como un modelo a seguir incluso para la persecucion de los delitos
comunes, dentro de la aspiracién de conformar un proceso uniforme
y “justo” para todos.

VIII. DISTORSION DE LAS FUNCIONES

La renovacién del sistema judicial atraviesa por una etapa préc-
ticamente interdisciplinaria, en la cual se debe encontrar el justo
equilibrio entre exigencias procesales y legales, entre intereses poli-
ticos y organizacién judicial, en la pretension —impostergable—
de un cambio de las relaciones asimétricas entre individuo y auto-
ridad. Paraddjicamente cada vez mas comienzan a perfilarse las
condiciones favorables para el cambio; el aparato de justicia resulta
cada vez mas implicado en las situaciones de emergencia que provo-
can los politicos al aplazar la adopcion de medidas correctivas;
baste pensar en las distintas situaciones de emergencia que se han
sucedido: “criminalidad” en 1974, “orden publico” en 1975, “
rrorismo” en 1978, “mafia” desde 1982 y, por dltimo, “mani pulite”
(“manos limpias”, N. del trad.). Ello implicé una escalada de im-
portancia del papel del juez penal y, ain méas, del Ministerio
Publico, que terminé con el abatimiento de los estancos que eran
considerados insalvables entre el control judicial y las funciones de
orientacion politica y de administracién. De este modo, la justicia
penal, en su complejo, y los ministerios publicos, en particular, re-
sultan gravados con tareas antinaturales, erosionando, asi, sus atri-
buciones mas tipicas.

Es sintomético, también, que en un momento de contraposicién
entre la funcién de acusacién y la clase politica —a propdsito de
la negativa de la autorizacién para proceder, solicitada por los mi-
nisterios publicos de Milén, en contra de Craxi y del senador Cita-
risti en el ambito de la investigacién de “tangetépolis”—, los minis-
terios piiblicos solicitantes hayan llevado el conflicto de atribuciones
ante la Corte Constitucional, la cual, por otro lado —bajo la pre-
si6n de una opinién publica enardecida—, lo admitid, abriendo con
ello el camino para el reconocimiento de una connotacioén jurisdic-
cional de la acusacién piblica. El hecho de que, en un sistema poli-
tico (que se afirma) democritico y en un sistema procesal penal
(aunque sélo tendencialmente) acusatorio, se ponga de relieve una
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continuada distorsién de papeles, con una correlativa trastocacion
de funciones, es intolerable desde el punto de vista del principio de
legalidad.

Cuando se extinga la etapa de exaltacién del control judicial de
los ministerios publicos, se deberan replantear formas congruentes
de equilibrio entre el ejercicio de las grandes funciones publicas y
las distintas formas de control. Ya se ha sefialado, incluso reciente-
mente, en el editorial de un periédico de critica judicial, que

el nucleo esencial de la funcidén de justicia en una democracia digna
de tal calificativo se funda en la legitimacién y en la verificacion
constante de todos sus aparatos, y no sdlo en los consensos efimeros
y mutables de la masa y en los fastos y nefastos de la justicia-es-
pectidculo (argumentando posteriormente que); todos los sistemas
que se respetan logran convivir con los males histéricos que los
aquejan —mafias y fendmenos destructivos de cualquier tipo— sin
cambiar cédigos y reglas de fondo de las garantias procesales; sin
confiar en la salvaciéon de las instituciones por poderes ‘providen-
ciales’, que terminan fatalmente convirtiéndose en facultades ‘espe-
ciales’ consolidadas.

Se trata de un riesgo posterior que no debe minimizarse con des-
gano; confio, de este modo, haber resuelto las tareas “provocadoras”
inevitables para quien asume el honor de presentar una ponencia
critica en un Simposio de estudio sobre los aspectos concretos de
una figura multifacética, instrumento de eleccién de la estrategia
judicial, cuando no, incluso, de la politica criminal.

Este no es el lugar para desencadenar polémicas sobre una crisis,
probablemente irreversible, de la justicia penal en Italia. Aqui basta
con haber presentado los temas minimos para la meditacion y el
debate sobre elementos esenciales del Ministerio Piblico, no sélo
en Italia.
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