
togati e laici, non di due terzi e un terzo,
ma di metà e metà, con una palese dimi-
nuzione del tasso di autonomia e di indi-
pendenza dell’ordine, e sottrae ai Consigli
la materia disciplinare con la creazione di
un’apposita Corte di disciplina.

La relazione collega questa scelta al-
l’esigenza di escludere interferenze tra le
funzioni amministrative dei due Consigli
superiori e quelle giurisdizionali in tema
di disciplina. Singolarmente la relazione
dimentica che la Costituzione stessa pre-
vede altre ipotesi di siffatte interferenze, la
più conosciuta e importante delle quali è
quella del Consiglio di Stato, che è al
tempo stesso organo ausiliario del Go-
verno con compiti di consulenza giuridico-
amministrativa, ma anche organo giurisdi-
zionale per la tutela nei confronti della
pubblica amministrazione degli interessi
legittimi e, nella materia di giurisdizione
esclusiva, anche dei diritti soggettivi.

In realtà, onorevoli parlamentari, la
giustizia aspetta altre più necessarie ri-
forme, a mio modestissimo avviso. L’esi-
genza di effettività della tutela giurisdizio-
nale comporta che il giudice debba essere
terzo e imparziale, debba procedere nel
contraddittorio delle parti in condizioni di
parità tra le stesse, assicuri l’esercizio dei
diritti inviolabili di difesa e chiuda il
processo entro un termine ragionevole di
durata.

Fra questi requisiti intercorrono so-
vente rapporti di tipo conflittuale. Al mas-
simo di tutela del diritto di difesa corri-
sponde nei fatti il massimo di durata del
processo e ogni modifica tendente a ri-
durre la durata comporterà inevitabil-
mente un restringimento delle facoltà di-
fensive. Perciò è compito ineludibile del
Parlamento procedere ad accorte opera-
zioni di bilanciamento in sede di legisla-
zione ordinaria e anche, se occorre, in
sede di revisione costituzionale. Credo che
questa sia uno dei nodi che deve essere
sciolto al più presto possibile.

Spendo una parola, se mi è consentito,
sul processo civile, quello che conosco
meglio. Il problema della durata irragio-
nevole delle cause civili non sarà risolto
senza radicali modifiche del Codice di

procedura e senza una serena riflessione
sul numero degli avvocati, che in Italia è
di gran lunga superiore a quello degli altri
Paesi europei e che da solo inevitabilmente
finisce per incidere sul tasso di litigiosità,
ossia sul numero e sulla durata delle liti.

Probabilmente non è un argomento
politicamente corretto, ma sono ferma-
mente convinto che nessuna riforma che
ne prescinda potrà far uscire la giustizia
civile da una crisi tanto profonda da
costare al Paese, come ha accoratamente
sottolineato il Governatore della Banca
d’Italia pochi giorni fa, ogni anno un
punto di PIL.

Sempre in materia civile la Corte di Cas-
sazione costituisce poi un problema nel
problema. Il vigente articolo 111 della Co-
stituzione afferma che contro le sentenze è
sempre ammesso il ricorso in Cassazione
per violazione di legge. La norma, quindi,
attribuisce alla Corte il potere di garantire
la nomofilachia, cioè l’uniforme interpreta-
zione della legge, e dovrebbe evitare contra-
sti di giurisprudenza.

A questa solenne proclamazione corri-
sponde oggi un assetto del giudizio di
Cassazione, soprattutto in materia civile,
molto insoddisfacente e perciò urgono sa-
pienti interventi legislativi in chiave di
riforme del Codice o forse addirittura
della Costituzione.

In realtà, per garantire l’esercizio della
nomofilachia in qualunque causa civile si
paga oggi un prezzo altissimo in termini di
durata irragionevole del processo. Una
volta si sosteneva che anche nella causa da
mille lire poteva esserci una questione di
diritto che era importante risolvere. Oggi
per risolvere la questione di diritto quando
vale mille lire o 50 euro si paga un prezzo
così alto che bisogna chiedersi franca-
mente se ne valga la pena.

Credo quindi che si debba cominciare
a riflettere sulla necessità di una modifica
costituzionale che eviti alla Corte di Cas-
sazione di occuparsi di liti civili di valore
irrisorio e forse potrebbe dirsi altrettanto
in materia penale per le contravvenzioni
punite con modeste sanzioni pecuniarie.

Alla luce di questi rilievi si potrebbe
probabilmente avviare uno studio di di-
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ritto comparato per accertare se nel-
l’Unione europea esiste un ordinamento
che concepisca in modo diverso dal nostro
una Corte suprema degna dell’aggettivo.

Mi fermo qui. Vi ringrazio dell’atten-
zione con cui mi avete ascoltato e chiedo
scusa se ho un po’ debordato, ma gli
argomenti che ho trattato alla fine mi
stanno a cuore veramente da una vita.

RICCARDO CHIEPPA, Presidente eme-
rito della Corte costituzionale. Preciso su-
bito che la mia impostazione non è orto-
dossa rispetto anche ad alcune posizioni.
Come cittadino mi domando, ed è questo il
tema del mio intervento: la giustizia attual-
mente funziona male, ma serve questa ri-
forma a far funzionare meglio la giustizia ?
Questi sono i miei dubbi e comincio dalla
fine, dalla norma transitoria.

La norma transitoria riguarda sempli-
cemente i processi penali in corso e del
resto non si interessa. Ciò significa che il
giorno della pubblicazione della legge co-
stituzionale l’attuale Consiglio superiore
viene bloccato e non può funzionare, qual-
siasi nomina verrà impugnata, come qual-
siasi provvedimento emesso in sede di
prorogatio.

Sorge, quindi, la domanda, che fu posta
quando ci fu il primo sciopero dei magi-
strati. La risposta fu data da un politico:
non interessava, perché così non sareb-
bero stati annullati gli atti e non sarebbero
stati condannati. Questo avveniva nel 1960
e non vi riferisco il nome, perché il
personaggio è defunto.

La mia domanda è questa: ci sono altri
mezzi rispetto a questo intervento costi-
tuzionale per rendere la giustizia più ef-
ficiente ? Quali sono i problemi attuali
della giustizia che hanno bisogno di una
riforma anche costituzionale ?

Il primo è il problema di definire
esattamente la ripartizione triplice dei po-
teri, legislatore, Consiglio superiore della
magistratura e posizione dei giudici. Su
questo punto si lascia tutto nella nebbia,
anzi si creano ulteriori complicazioni, lad-
dove invece occorre evitare che ci siano
conflitti tra ministro e Consiglio superiore
della magistratura. Ecco, qui c’è bisogno di

un determinato intervento. Forse sono il
più vecchio in quest’aula di esercizio della
toga: cinquantaquattro anni, e arriverò
forse ai sessanta, perché lasciata la toga di
magistrato indosso quella di presidente
dell’Alta Corte di giustizia sportiva.
Quindi, di giustizia mi sono occupato ap-
pena uscito dall’università e prima ancora
ho svolto per due anni la professione
forense, cosa di cui mi vanto.

Serve allora tutto ciò ? Questa è la
domanda che mi sono posto. Questi con-
flitti tra ministro e Consiglio superiore
della magistratura, soprattutto per le ca-
riche direttive, continueranno ad esserci,
con conseguente ritardo nell’assegnazione
dei magistrati. Direi che non è tanto il
problema di separare il pubblico mini-
stero, ma mi sembra che si intervenga con
un cannone laddove ci possono essere
riforme attuate sia con mezzi ordinari o
con meno eccesso di strumenti.

Il problema di fondo della magistratura
italiana, anzi delle magistrature italiane –
io ho fatto parte di quella ordinaria,
tributaria, amministrativa e costituzionale
– è quello della permanenza di lungo
periodo nella sede, quello che ho definito
dieci anni fa il problema dei giudici stan-
ziali. Se andiamo a vedere tutte le situa-
zioni di procedimenti disciplinari gravi che
arrivano fino all’espulsione dei magistrati,
notiamo che esse derivano da un solo
fatto, ossia che quel magistrato è stato
troppo nella sua sede.

Questo è aggravato – l’ha detto la
dottrina, non l’ho detto solo io – da due
elementi di carattere fondamentale. In
primo luogo, la legge della progressione
dello stipendio, mentre prima, quanto
sono entrato in magistratura, c’era il pe-
riodo di uditorato, di aggiunto, di consi-
gliere d’appello e via dicendo. Il fatto che
il magistrato rimanga nella stessa sede –
questo è l’intervento costituzionale che
varrebbe la pena di introdurre – comporta
la diminuzione di esperienza. Per mia
natura non sono stato in una sede più di
tre o quattro anni: Sicilia, Trentino-Alto
Adige, Sardegna, Lazio, poi nuovamente
Roma. L’esperienza che assume il magi-
strato sia con il contatto con altri colleghi
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ma soprattutto con il contatto con fori e
avvocature differenti è un elemento fon-
damentale. Se andiamo a vedere i proce-
dimenti disciplinari e le incompatibilità,
notiamo che proprio con il giudice stan-
ziale si creano una serie di problemi di
figli, mogli, amiche, convivenze o altro.
Dovunque ho girato, ne ho trovato esempi
a decine in ogni sede. Non nel mio ufficio,
perché il giudice amministrativo prevalen-
temente non è stanziale.

Questo sarebbe un problema da affron-
tare perché provoca il senso di sfiducia da
parte del cittadino e provoca tutti quegli
inconvenienti che si sono verificati nei
diversi uffici giudiziari proprio per la
permanenza in sede per un periodo ec-
cessivo.

Devo dirvi che ho esaminato solo il
disegno di legge governativo, perché dalla
notizia che mi era stata data l’esame si
riferiva a questo, e solo due giorni fa ho
appreso che l’esame riguardava anche le
altre proposte di legge, che dunque non
conosco. Ora, c’è bisogno di una serie di
rinvii alla legge quando il legislatore co-
stituente non dice una parola per limitare
o per dare l’indirizzo ? Questa è una
distorsione del sistema. Si tratterebbe di
norme che potrebbero essere tutte facil-
mente cancellate, in quanto c’è la riserva
di legge sul Consiglio superiore, la riserva
di legge sulla procedura, la riserva di legge
su qualsiasi disposizione relativa alla ma-
gistratura. Osservava Andreotti in due ar-
ticoli risalenti che si è raggiunta in sede di
Costituente una convergenza di opinioni
sull’indipendenza della magistratura per-
ché una certa sinistra estrema aveva paura
che potesse essere instaurato un regime di
ritorno fascista, mentre dall’altro lato il
centro aveva paura – sono parole di
Andreotti – che ci fosse un’impostazione
di un sistema di tipo moscovita.

Un altro ministro che si preoccupava
del carcere diceva ai suoi colleghi « guar-
date, mi preoccupo anche di voi perché
prima o poi qualcuno di voi potrà fare
questo esperimento ». Questa era l’opi-
nione della mia epoca (io mi sono laureato

subito dopo la guerra); la mia generazione
è quella che ha ricostruito dalla distru-
zione l’Italia.

Ora, se è facile muovere critiche a un
disegno di legge così complesso, vorrei
provare a entrare nel merito. Ho un’espe-
rienza di oltre dieci anni in un ufficio
legislativo, presso la Presidenza del Con-
siglio. Purtroppo, le riforme costituzionali
o i tentativi di riforme costituzionali degli
ultimi periodi, quelle organiche, sono state
un disastro dal punto di vista della tecnica
legislativa. Ne ho subito le conseguenze nel
periodo della Corte, nel dover interpretare
certe norme che forse anche uno studente
di giurisprudenza avrebbe potuto evitare.
Questo vale sia per il Titolo V della
Costituzione sia per la seconda riforma.
Mi riferisco alla tecnica legislativa, non al
contenuto. Del problema della riserva di
legge ho già detto.

Sull’altro punto, ossia separare i giudici
dai pubblici ministeri, perlomeno dal punto
vista testuale, non esiste più un richiamo
all’autorità giudiziaria, quindi sembra che
il pubblico ministero non faccia parte più
dell’autorità giudiziaria, con tutte le conse-
guenze, ad esempio sugli articoli 13, 15, 21,
82 della Costituzione. Se il pubblico mini-
stero non può più emettere quegli ordini di
carattere provvisorio, credo che sarà la vit-
toria più esaltante della criminalità orga-
nizzata. Questi sono alcuni pericoli. Il
punto, dunque, va chiarito: il pubblico mi-
nistero esercita, in qualche maniera, questa
funzione giudiziaria o no ? Diversamente
viene espunto da tutti quei poteri cautelari
che viene ad avere e che sono necessari,
perché non possiamo attendere la sentenza
del giudice.

Inoltre, il pubblico ministero non è più
soggetto solo alla legge. Non è tanto il
« solo » a preoccuparmi; a me preoccupa
che non sia neppure soggetto alla legge. Se
vediamo il testo precedente e lo compa-
riamo a questo successivo, questo pro-
blema esiste.

Vi è un altro problema. A proposito
delle elezioni del Consiglio superiore della
magistratura, si parla di categorie. Io sa-
pevo che i magistrati si distinguevano solo
dalle funzioni. Qui non si tratta di fun-
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zioni tra giudici ordinari e pubblici mini-
steri, perché già il Consiglio superiore è
separato, quindi vuol dire qualche cosa di
diverso. Se consideriamo l’etimologia greca
della parola, dovremmo distinguere per
classe, ordine, gruppo. Chi parteciperà ? Si
aprirà una serie di contenziosi. Questo è
un altro punto della tecnica legislativa su
cui mi permetto modestamente di richia-
mare l’attenzione.

Vengo al punto dell’incompatibilità del
Consiglio superiore, tra le quali l’apparte-
nenza al Parlamento, a un Consiglio re-
gionale, provinciale e comunale. Sap-
piamo, però, che gli assessori possono non
far parte del Consiglio, quindi in questo
caso vogliamo forse perpetrare gli incon-
venienti che già si sono verificati ? E il
ministro ? Nel disciplinare, poi, si fa di-
vieto di appartenere a qualsiasi ufficio
pubblico.

La Corte disciplinare è un nuovo or-
gano diverso dal Consiglio superiore della
magistratura e completamente diverso,
sganciato dal CSM ? In tal caso l’obiezione
che verrà mossa è che veniamo a infran-
gere il principio dei divieti del giudice
straordinario e del giudice speciale e che
viene meno probabilmente il castello del
ricorso per Cassazione.

Esiste questa anomalia, ossia che l’at-
tuale Consiglio superiore della magistra-
tura in sede disciplinare agisce con le
relative regole del Codice di procedura
penale e, in sede di impugnativa o davanti
alla Cassazione, con l’articolo 111 ai sensi
delle norme del Codice di procedura civile.

È una disfunzione, perché il procedi-
mento disciplinare è completamente di-
verso, soprattutto per l’acquisizione delle
prove. Bisogna avere la sensibilità del
comportamento del giudice rispetto non a
norme strettamente positive, ma a una
deontologia professionale, che purtroppo,
da quando sono entrato io in magistratura
– eravamo meno di tremila – a oggi si è
un po’ degradata. Io ritengo che i magi-
strati siano troppi, malgrado tutte le ri-
chieste; funzionerebbe meglio la giustizia
con il sistema inglese di pochi magistrati e
con un sistema di ufficio organizzato.

L’ufficio organizzato fu previsto nella
vostra riforma del 2004, ma per interventi
del Ministero del tesoro tale iniziativa
governativa fu tagliata. Questa è l’unica via
che può servire a far funzionare meglio la
giustizia, secondo la mia esperienza per-
sonale.

Passo all’ultima notazione. Per evitare i
disastri delle precedenti riforme costitu-
zionali rammento di prestare attenzione
all’articolo 72 della Costituzione, ultimo
comma. Questa è una legge di materia
costituzionale ? Questa è la domanda che
vi pongo.

Se è una legge in materia costituzionale,
come sostiene l’articolo 72, che è stato con-
tinuamente inosservato per una cattiva in-
terpretazione del Regolamento e, peggio
ancora, per alcune modifiche regolamen-
tari, la seconda votazione non può essere
limitata a un prendere o lasciare. Ne va
della dignità del Parlamento e soprattutto
della volontà dei costituenti, che volevano
due tornate piene. Si sarebbero evitati tanti
errori nel Titolo V, nonché in quella ri-
forma, che aveva molti punti buoni, ma che
non si è potuta accettare, quella della se-
conda parte della Costituzione, perché
c’erano parti non digeribili e l’elettore in
sede di referendum non aveva potuto nep-
pure operare distinzioni.

Mi scuso per la lungaggine e forse per
l’entusiasmo, perché chi ha vissuto 54 anni
esercitando la toga esprime l’augurio che
la giustizia possa ritornare a funzionare
più speditamente e in maniera migliore
rispetto a ora.

GIOVANNI MARIA FLICK, Presidente
emerito della Corte costituzionale. Ringra-
zio lei e la presidente Bongiorno dell’onore
della convocazione. Poiché sono stato con-
vocato alla luce della mia precedente espe-
rienza di presidente della Corte costitu-
zionale, mi limito a esprimere una rifles-
sione personale sui profili costituzionali
del disegno di legge.

Mi astengo, invece, dall’esprimere
un’opinione di ordine politico sul suo con-
tenuto e significato e anche dal dare una
valutazione personale sul merito del dise-
gno di legge e sulla sua idoneità e opportu-
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nità per contribuire ad affrontare la crisi di
efficienza della giustizia nei termini in cui è
stata prospettata dal primo presidente della
Corte di Cassazione nella relazione intro-
duttiva dell’anno giudiziario e che è stata
ricordata recentemente dal Governatore
della Banca d’Italia.

Se gli onorevoli parlamentari lo con-
sentono, richiamo solo in via preliminare
la possibilità che la discussione di una
riforma costituzionale, per sua natura non
breve, possa condizionare e rallentare
l’iter di riforme ordinarie in materie con-
nesse.

Lo affermo alla luce di una mia espe-
rienza personale precedente, al tempo
della Commissione bicamerale che operò
tra il 1997 e il 1998. Si decise allora di
differire interventi proposti con legge or-
dinaria, come la tipizzazione degli illeciti
disciplinari del magistrato, già da un anno
all’esame del Parlamento, all’esito di una
riforma costituzionale, che peraltro non si
concluse, con la conseguenza che la ri-
forma degli illeciti disciplinari divenne
legge dieci anni e due legislature dopo.

Sempre in via preliminare mi permetto
di rilevare che l’articolo 1 del disegno di
legge modifica la rubrica del Titolo IV,
intitolandola non più alla magistratura,
scelta a suo tempo dall’Assemblea costi-
tuente, anche per ragioni di simmetria con
gli altri titoli, ma alla giustizia in quanto
bene essenziale che non riguarda l’ordine
giudiziario inteso come corporazione. Così
si esprime la relazione governativa. Peral-
tro, il contenuto del disegno di legge
riguarda tuttora e prevalentemente lo sta-
tus della magistratura ordinaria.

A mio avviso, qualsiasi riforma costi-
tuzionale incontra un duplice limite. Il
primo è rappresentato dall’immodificabi-
lità, anche attraverso revisione costituzio-
nale, dei princìpi che appartengono all’es-
senza dei valori supremi su cui si fonda la
Costituzione italiana. C’è una giurispru-
denza della Corte costituzionale a partire
dalla sentenza n. 1146 del 1988, confer-
mata recentemente dalla sentenza n. 262
del 2009 e dalla sentenza n. 138 del 2010.
Questo è il primo limite.

Il secondo limite, che a me non sembra
meno importante, è già stato ricordato ed
è rappresentato dalla necessità di evitare
che attraverso l’introduzione di modifiche
alla seconda parte della Costituzione,
come, nella specie, le modifiche all’ordi-
namento giudiziario, in ipotesi si giunga a
incidere sulle garanzie riconosciute nella
prima parte della Costituzione a tutela
delle libertà e dei diritti fondamentali, pur
senza modificare queste ultime garanzie.

La riserva di giurisdizione, al pari della
riserva di legge, è essenziale per la tutela
della libertà personale e delle altre libertà
fondamentali, ma è evidentemente condi-
zionata nella sua effettività dalla garanzia
dell’indipendenza del giudice e del pub-
blico ministero.

Ogni vulnus che si arrecasse all’indi-
pendenza dei magistrati si risolverebbe
inevitabilmente nel vanificare, o perlo-
meno nel depotenziare, la garanzia della
riserva di giurisdizione.

Perciò destano in me qualche preoccu-
pazione alcune modifiche costituzionali
proposte dal disegno di legge in tema di
inamovibilità, di responsabilità del magi-
strato, di ordinamento del pubblico mini-
stero, non come separazione delle carriere
ma come collocazione, di disponibilità
della Polizia giudiziaria e di obbligatorietà
dell’azione penale, profili che mi sem-
brano tutti connessi e funzionali a quel-
l’indipendenza del magistrato che dà ra-
gione e significato alla garanzia costitu-
zionale della riserva di giurisdizione in
favore del cittadino.

Quanto alla garanzia rappresentata
dalla riserva di legge il disegno di legge
non propone modifiche all’articolo 108
della Costituzione: le norme sull’ordina-
mento giudiziario e su ogni magistratura
sono stabilite con legge. Desta, però, qual-
che preoccupazione il fatto che reiterati
rinvii del progetto di riforma alla legge
ordinaria – avrò occasione di esaminarli
rapidamente – appaiano formulati in ter-
mini generali, se non addirittura generici.

Al di là dell’affermazione dei princìpi
in Costituzione, il loro contenuto, e non
soltanto la loro specificazione o concre-
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tizzazione, viene rimesso alla legge ordi-
naria con quella che è stata definita poco
fa una decostituzionalizzazione.

Ho la preoccupazione che questa via si
risolva nel rispetto solo formale e non
anche sostanziale del principio costituzio-
nale della riserva di legge in tema di
ordinamento giudiziario e, inoltre, che
attraverso un rinvio alla legge in termini
generici i princìpi costituzionali in materia
di giustizia vengano a essere condizionati
dal modo con cui il legislatore ordinario
darà loro contenuto e possano essere va-
nificati dalla loro attuazione in sede legi-
slativa ordinaria con una maggioranza
diversa da quella richiesta per la modifica
costituzionale. Infine, la vita e la portata
di quei princìpi vengono a dipendere dalla
variabilità della maggioranza richiesta in
sede di legislazione ordinaria e dalle con-
tingenze politiche che possono caratteriz-
zare quella maggioranza.

È vero che l’eccesso di rigidità di una
Costituzione, soprattutto quando sono in
gioco diritti e libertà fondamentali della
persona, è certamente meno rischioso, no-
nostante gli inconvenienti cui può dar
luogo, dell’eccesso di mutevolezza di una
Costituzione. Al di là dei limiti invalicabili
dianzi richiamati e delle perplessità a cui
può dar luogo una decostituzionalizza-
zione di fatto dei princìpi costituzionali
attraverso un rinvio generico o dei rinvii
generici alla legge ordinaria, le sempre
legittime scelte di riforma costituzionale
sono sottoposte al normale confronto po-
litico in Parlamento e al dibattito nella
società civile.

Non dimentico, però, che l’ampiezza
del consenso parlamentare, oltre all’evi-
dente valore politico, determinerà l’avan-
zamento più o meno agevole del procedi-
mento di revisione costituzionale e non
dimentico che in una materia come quella
della giustizia l’ampiezza del consenso
parlamentare e, prima ancora, la laicità
del confronto e del dialogo appaiono
quanto mai essenziali e auspicabili per il
buon esito della riforma.

Le mie perplessità si focalizzano su due
punti, due norme del disegno di legge,
l’articolo 9 in tema di inamovibilità e

l’articolo 14 in tema di responsabilità dei
magistrati, che a mio avviso incidono in
modo rilevante sull’indipendenza, sia su
quella dei giudici, tuttora garantita dalla
Costituzione, anche nel nuovo testo, all’ar-
ticolo 101, secondo comma, sia su quella
del pubblico ministero, che il nuovo testo
rimette alla previsione del legislatore or-
dinario.

L’inamovibilità rappresenta in modo
emblematico la garanzia e la condizione
più antica per assicurare l’indipendenza
esterna e interna del magistrato. Mi sem-
bra che si possa raccordare col principio
costituzionale dell’articolo 25, secondo il
quale nessuno può essere sottratto al giu-
dice naturale precostituito per legge ove
quest’ultimo sia inteso, così la dottrina
dominante, con riferimento alla persona
fisica e non solo all’ufficio.

L’indipendenza, d’altra parte, lo sapete
meglio di me, era oggetto di previsione
esplicita già nello Statuto Albertino e nel-
l’ordinamento giudiziario del 1941. A li-
vello di fonti internazionali mi limito a
citare da ultimo la raccomandazione del
17 novembre 2010 del Comitato dei mi-
nistri del Consiglio d’Europa.

L’articolo 9 del disegno di legge pre-
vede, all’articolo 107, accanto alle ipotesi
costituzionalmente previste di destinazione
ad altre sedi, anche la possibilità per il
CSM di disporre il trasferimento d’ufficio
dei magistrati in caso di eccezionali esi-
genze, individuate dalla legge, attinenti
all’organizzazione e al funzionamento dei
servizi relativi alla giustizia.

A me sembra che la genericità della
riserva di legge così formulata e la corre-
lazione testuale tra l’eccezionalità delle
esigenze e l’ampiezza del riferimento al-
l’organizzazione del funzionamento dei
servizi introducano una deroga al princi-
pio dell’inamovibilità, e quindi un vulnus
al principio dell’indipendenza, di portata
generale. Né mi sembra che le ragioni
sottostanti alle esigenze dell’organizza-
zione e del funzionamento dei servizi
siano idonee in sé a giustificare la deroga
a un principio fondamentale come quello
di indipendenza.
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L’altro profilo generale che riguarda sia
giudici sia pubblici ministeri mi sembra
riguardi l’articolo 14 del disegno di legge,
che introduce la responsabilità diretta al
pari degli altri funzionari e dipendenti
dello Stato. La relazione governativa sot-
tolinea che per la prima volta il principio
della responsabilità professionale del ma-
gistrato è introdotto ed è destinato a
completare il nuovo assetto della magi-
stratura in cui autonomia e indipendenza
devono essere bilanciate da efficienza e
responsabilità.

Vorrei osservare che il richiamo della
relazione governativa alle pronunzie della
Corte di giustizia che non consentono di
limitare il risarcimento al cittadino nei
casi di violazione manifesta del diritto
vigente – sono due cause della Corte di
giustizia, la Köbler del 2003 e la Traghetti
del Mediterraneo del 2006 – non appare
conferente al problema in quanto esse
riguardano esclusivamente la responsabi-
lità dello Stato, sottolineano che il diritto
comunitario osta a una legislazione nazio-
nale che escluda la responsabilità dello
Stato membro. Il diritto comunitario osta,
altresì, a una legislazione nazionale che
limiti la sussistenza di tale responsabilità
ai soli casi di dolo o colpa grave del
giudice ove tale limitazione conducesse a
escludere la sussistenza della responsabi-
lità dello Stato.

Nel merito, l’affermazione costituzio-
nale di parità e il conseguente riconosci-
mento esplicito di una responsabilità di-
retta del magistrato mi sembra non ten-
gano conto delle differenze inerenti alla
peculiarità delle funzioni giudiziarie e alla
natura dei relativi provvedimenti.

Tali differenze, come ha rilevato la
Corte costituzionale più volte – sentenza
del 1987 e già del 1968 – alla luce del
principio costituzionale di indipendenza e
autonomia suggeriscono condizioni e limiti
alla responsabilità del magistrato nel qua-
dro della previsione dell’articolo 28 della
Costituzione. Resta, ovviamente, ferma la
necessità di una revisione della disciplina
vigente, il cui funzionamento difettoso

sembra aver praticamente paralizzato
l’operatività della legge sulla responsabilità
civile.

Anche sotto il profilo dell’efficienza cui
fa riferimento la relazione governativa, la
previsione di una responsabilità diretta e
l’assenza di limiti può agevolmente risol-
versi in una possibilità di condizionamento
nella decisione delle liti, in una possibilità
di incertezza dei giudicati e in un intreccio
tra l’accertamento fatto in sede di proce-
dimento e quello fatto in sede di conten-
zioso sulla responsabilità in una situazione
di interferenza col sistema delle impugna-
zioni. Anche qui mi permetto di richia-
mare, da ultimo, la raccomandazione del
Comitato dei ministri del Consiglio d’Eu-
ropa del 2010, cui ho fatto cenno prima,
che richiede sia l’introduzione di limiti
alla responsabilità civile del giudice negli
stessi termini della legge nazionale vigente
sia l’iniziativa dello Stato per accertare
tale responsabilità.

Mi soffermo su altre tre norme del
disegno di legge governativo: l’articolo 4 in
tema di separazione delle carriere, l’arti-
colo 10 in tema di polizia giudiziaria,
l’articolo 13 in tema di obbligatorietà del-
l’azione penale, che a mio avviso incidono
anch’esse e in modo significativo sull’in-
dipendenza del pubblico ministero. Non
entro nel merito, come ho detto, del tema
della separazione delle carriere perché
non è un problema sul quale io sia chia-
mato a esprimere una riflessione di ca-
rattere politico, che ben saprei come for-
mulare. Mi lascia, tuttavia, perplesso, una
volta che nell’articolo 107 della Costitu-
zione rimane la distinzione dei magistrati
tra loro soltanto per diversità di funzioni,
il fatto che il riconoscimento al pubblico
ministero delle garanzie stabilite nei suoi
riguardi dalle norme sull’ordinamento giu-
diziario si traduca in una indipendenza
riconosciuta dall’articolo 104, nuovo testo,
in modo diverso dal precedente.

Oggi l’indipendenza del pubblico mini-
stero è riconosciuta alla stregua dell’arti-
colo 104 della Costituzione per il suo
inserimento in una magistratura, che è un
ordine autonomo è indipendente da ogni
altro potere. Con la riforma, dopo la
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distinzione tra giudici e pm e la separa-
zione delle carriere nell’articolo 104, si
rimette all’ordinamento giudiziario l’orga-
nizzazione dell’ufficio del PM secondo
norme che ne assicurino autonomia e
indipendenza.

In parole semplici, l’autonomia e l’in-
dipendenza del pubblico ministero sono
rimesse alla legge ordinaria e riferite con
certezza soltanto all’ufficio, non più al
singolo magistrato, a differenza di quanto
è previsto per il pm presso le giurisdizioni
speciali, come la Corte dei conti e i
tribunali militari.

È giusto certamente, attraverso il riferi-
mento all’ufficio, evitare gli eccessi di per-
sonalizzazione e frammentazione dell’uffi-
cio del pubblico ministero da più parti e più
volte segnalati, però mi pare che la posi-
zione del pubblico ministero e la sua indi-
pendenza ne risultino indebolite.

A conferma richiamo l’articolo 10 del
disegno di legge, per cui giudice e pubblico
ministero dispongono della polizia giudi-
ziaria « secondo le modalità stabilite dalla
legge », anziché, come ora, « diretta-
mente ». Si esclude cioè quella dipendenza
funzionale della polizia giudiziaria dall’or-
gano inquirente che era il frutto del com-
promesso raggiunto in Assemblea costi-
tuente rispetto all’auspicio di istituire una
polizia giudiziaria alle dipendenze esclu-
sive dell’autorità giudiziaria per rendere
effettive l’autonomia e l’indipendenza del-
l’autorità giudiziaria.

A me sembra che la genericità e il
contenuto del rinvio alla legge ordinaria,
secondo le modalità previste dalla legge,
possano essere interpretate in modo da
privare di efficacia la previsione costitu-
zionale, rimettendo in realtà al legislatore
ordinario la scelta e la possibilità di rico-
noscere o sottrarre in concreto all’autorità
giudiziaria la disponibilità dei mezzi di
indagine essenziali per l’esercizio del-
l’azione penale e il rispetto della sua
obbligatorietà.

Una diversa interpretazione che con-
fermi la disponibilità della polizia giudi-
ziaria da parte del magistrato e che limiti

la portata della mediazione legislativa solo
all’individuazione di modalità concrete di
esercizio sarebbe pleonastica.

Infine, l’articolo 13 del disegno di legge
modifica il principio di obbligatorietà del-
l’esercizio dell’azione penale, riferendolo
all’ufficio del pubblico ministero anziché a
quest’ultimo, il che mi pare giusto, se-
condo i criteri stabiliti dalla legge.

È stato rilevato da chi mi ha preceduto
che il principio di obbligatorietà è il punto
di convergenza tra il principio di egua-
glianza di tutti di fronte alla legge, il
principio di legalità e il principio di indi-
pendenza esterna del pubblico ministero.
Ad avviso di molti, e mi permetto di dire
anche mio personale, si tratta di un prin-
cipio irrinunciabile, anche se sono ben
note la sofferenza di esso sul piano della
prassi, la discrezionalità di fatto nel suo
rispetto e le difficoltà di razionalizzarlo.

Il rinvio a criteri stabiliti dalla legge,
oltretutto senza alcuna indicazione di pa-
rametri a livello costituzionale, mi sembra
che apra la via alla vanificazione del
principio o a ridurlo in termini di obbli-
gatorietà vincolata, con conseguente com-
pressione dell’indipendenza della posi-
zione costituzionale del pubblico ministero
e con riflessi anche sul principio di egua-
glianza.

A me sembra che il problema sia
duplice, di metodo e di merito. Da un lato
occorre garantire attraverso una procedi-
mentazione, i cui parametri siano indivi-
duati a livello costituzionale, una maggior
trasparenza e uniformità nell’individuare
criteri di priorità per razionalizzare le
scelte discrezionali degli uffici del pubblico
ministero, dall’altro individuare a livello
costituzionale alcune indicazioni di mas-
sima che impediscano di ridurre il prin-
cipio costituzionale di obbligatorietà del-
l’azione penale a una forma di discrezio-
nalità legislativa nei termini della decosti-
tuzionalizzazione di cui parlavo prima.

Penso, a mero titolo esemplificativo,
alla via che è già stata percorsa per legge
ordinaria con l’istituzione del giudice
unico attraverso un richiamo a una serie
di parametri sulla gravità e concreta of-
fensività del reato, sul pregiudizio che può
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derivare dal ritardo per la formazione
della prova, sull’interesse della persona
offesa.

Segnalo anche che l’adozione di criteri
generali e astratti, come per esempio il
titolo di reato, per un verso potrebbe non
tener sufficientemente conto delle peculia-
rità e delle diversità di esigenze di realtà
locali e per l’altro mi sembra che rischi di
risolvere l’indicazione legislativa di quei
criteri, associata alla pur giusta costitu-
zionalizzazione della funzione referente
del Ministro della giustizia alle Camere
(articolo 11 del disegno di legge), in un
potere di indirizzo sulle linee di politica
giudiziaria che non mi pare sia previsto
dal Titolo IV della Costituzione, in base al
quale l’esercizio autonomo e indipendente
della funzione giudiziaria è e deve essere
pienamente tutelato sia nei confronti del
potere esecutivo, sia rispetto alle attribu-
zioni del CSM. Così il messaggio del Pre-
sidente della Repubblica alle Camere del
16 dicembre 2004.

Le perplessità che ho richiamato sono,
a mio avviso, evidenti e di immediata
percezione. Il disegno di legge ne propone
anche alcune altre che suggeriscono una
riflessione e un confronto ulteriore sui
suoi profili di costituzionalità.

Penso, per esempio, come è già stato
affermato, alla nuova formulazione del-
l’articolo 101, secondo comma, secondo
cui i giudici costituiscono un ordine au-
tonomo e indipendente « da ogni potere »
e non più « da ogni altro potere » come
recita l’articolo 104 attuale.

La modifica, oltre a sottolineare la
distinzione tra giudici e pubblici ministeri
prima richiamata, sembra escludere la
configurabilità dell’ordine giudiziario
come un potere e, quindi, non consentire
che i giudici siano legittimati a sollevare
conflitti di attribuzione contro altri poteri
dello Stato o che altri poteri possano
sollevare conflitti contro di loro.

Rilevo, però, che la relazione governa-
tiva e quella degli onorevoli relatori di-
nanzi alle Commissioni continua a fare
riferimento all’espressione originaria « un
ordine autonomo e indipendente da ogni
altro potere ».

Rilevo poi, proprio come oggetto di
riflessione, la diversità di trattamento tra
la magistratura ordinaria, quella militare e
quella amministrativa, in punto di com-
posizione e di sdoppiamento dei Consigli
superiori, la parità, nella prima, fra com-
ponente laica e componente togata dei
Consigli superiori e della Corte di disci-
plina, la tendenza a sottolineare il ruolo
esclusivamente amministrativo dei Consigli
superiori a fronte della contestuale e con-
divisibile valorizzazione delle attribuzioni
costituzionali del ministro della giustizia.

Mi pare di cogliere un contrasto tra la
genericità dei rinvii alla legislazione ordi-
naria che il disegno di legge contiene con
la precisione del dettato costituzionale,
laddove per esempio nell’articolo 105, se-
condo comma, con la modifica, inibisce il
CSM dall’esercitare funzioni diverse da
quelle previste nella Costituzione.

Mi riferisco poi all’ampliamento, ai
sensi dell’articolo 8, della possibilità di
nomina elettiva dei magistrati onorari,
senza più, come oggi, i limiti della cosid-
detta giustizia minore e della sola funzione
giudicante, le cosiddette funzioni attribuite
ai giudici singoli dall’articolo 106 vigente.

In sede di Assemblea costituente quei
limiti vennero approvati sul presupposto
che soltanto con essi si potesse assicurare
un’adeguata indipendenza ai cosiddetti
magistrati minori, mentre attualmente la
magistratura onoraria, anche requirente,
attraverso i viceprocuratori onorari ha
raggiunto un’espansione e un’affermazione
la cui compatibilità con un sistema di
nomine elettive sarebbe dubbia nell’ipotesi
di un ulteriore sviluppo di quel sistema.

Infine, un dubbio che ho è quello di
costituzionalità del meccanismo di ele-
zione proposto dagli articoli 104-bis e
104-ter per i Consigli superiori attraverso
il sorteggio previo degli eleggibili anziché
viceversa. Mi domando se per caso non si
ponga un problema di contrasto con un
diritto di elettorato passivo che deve essere
riconosciuto a tutti egualmente.

Ringrazio della cortesia e della pa-
zienza con cui mi avete ascoltato e lascio
a disposizione della presidenza il testo cui
mi sono riferito.
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PRESIDENTE. Do la parola ai deputati
che intendano intervenire per porre que-
siti o formulare osservazioni.

MANLIO CONTENTO. Vorrei comin-
ciare cercando di portare un po’ di sere-
nità con una battuta e chiederei al pro-
fessor Marinucci se è in grado di dare un
voto all’estensore di questa relazione e che
voto esprimerebbe.

Passando ad altre questioni, vorrei con-
centrarmi sull’analisi svolta dal presidente
Flick. In particolare, in relazione agli ar-
gomenti che ha utilizzato e nel rapporto
tra la prima e la seconda parte della
Costituzione, vorrei chiedere prima di
tutto se non ritiene che l’attribuzione al
giudice naturale e quindi la garanzia con-
seguente non sia riferita soprattutto, se
non addirittura in via esclusiva, al magi-
strato giudicante per la garanzia che allo
stesso è attribuita nel nostro ordinamento,
anche con riferimento alla prima parte
della Costituzione. Questo si ricava anche
dalla distinzione oggi presente, a mio giu-
dizio, nella Carta costituzionale tra le
funzioni della magistratura giudicante e di
quella requirente.

In secondo luogo, sempre in relazione
agli argomenti che così brillantemente ha
esposto con riferimento al pubblico mini-
stero, chiedo se non ritiene che già oggi, a
Costituzione vigente, queste due funzioni
siano diversificate indipendentemente
dalla separazione delle carriere che si
volesse inserire nella Carta costituzionale
e quindi se sotto questo profilo la modifica
dell’articolo 111 della Costituzione, lad-
dove fa riferimento a un processo di parti,
non abbia ulteriormente favorito un’inter-
pretazione che rafforza la mia indicazione
sia sulla riserva sia sui ruoli differenti e
quindi anche sulle garanzie che spettereb-
bero al pubblico ministero.

Un’altra domanda è relativa alla distin-
zione che lei ha fatto, sempre brillante-
mente, tra riserva di legge riferita, nella
base della proposta, all’ufficio del pubblico
ministero e garanzie che dovrebbero es-
sere date al singolo magistrato. Vorrei
chiederle se, sempre a Costituzione vi-
gente, non sia – sulla base anche delle

decisioni della Corte costituzionale – già
stata tracciata una individuazione distin-
tiva tra questi due termini di riferimento
e quali contraddizioni lei trovi in relazione
alle proposte di riforma rispetto a quelle
sentenze della Corte costituzionale.

Un’ulteriore questione che mi permetto
di sottoporre a tutti gli illustri ospiti, è se
a questo punto, anche sulla base delle
garanzie che sono state richiamate, loro
non ritengano che sia arrivato il momento
di costituzionalizzare anche la previsione,
nell’ambito di questa sezione, del ruolo del
difensore all’interno del sistema della giu-
stizia, come conseguenza dell’articolo 111
della Costituzione.

L’ultima domanda, che rivolgo a tutti,
mi viene in mente con riferimento al
collegamento tra parte seconda e parte
prima della Costituzione. Mi riferisco ai
diritti cosiddetti « fondamentali » che ven-
gono incisi dall’attività della magistratura.
Se in realtà io dessi della riforma un’in-
terpretazione anticipatrice di eventuali
leggi che dovrebbero poi rispondere a
quelle riserve di legge, credo che potrei
dire che, sulla base dei princìpi, il rischio
è a favore del cittadino, non contrario.

Chiaramente, nel preciso istante in cui
separo le carriere e metto in discussione il
ruolo del pubblico ministero, le garanzie
previste dalla prima parte della Costitu-
zione impedirebbero – se volessi dare una
lettura « orientata » dal mio punto di vista
– di incidere su quelle libertà, perché lo
potrebbe fare solo il giudice, mentre ri-
marrebbe da valutare se questo tipo di
iniziativa potrebbe inficiare l’eventuale at-
tività di persecuzione dei reati, di raccolta
delle prove eccetera. Ma sul piano delle
garanzie al cittadino è esattamente il con-
trario: il cittadino è favorito, non è svan-
taggiato sotto questo aspetto.

Ferme restando alcune obiezioni, che io
non ho difficoltà, come relatore, a dire che
condivido, credo che si stia un pochino
« immaginando » troppo che questa riforma
venga costruita per colpire qualcuno. Cito
un esempio: il famoso « direttamente » può
essere interpretato sulla base di sentenze
della Corte costituzionale e dire che se si
elimina il rapporto diretto che esiste tra
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magistratura e polizia giudiziaria non si
può mai dire che un’attenzione del Governo
particolare a quell’operatività della polizia
giudiziaria possa incidere nei confronti
della magistratura. Ma quando in Costitu-
zione inserisco anche la figura del giudice
accanto a quella del pubblico ministero tro-
verei abbastanza singolare che quel « diret-
tamente » persistesse. Allora, questo tipo di
obiezioni le faccio proprio perché ho l’im-
pressione – può darsi che mi sbagli – che
l’anticipazione di queste preoccupazioni ri-
schi di far dire in questo dibattito qualche
cosa di troppo, mentre io sono felicissimo
delle indicazioni che ci vengono date, anche
eventualmente per correggere il testo. Pur
mantenendo obiezioni di principio diverse
– io sono fautore della separazione delle
carriere, dunque sono su una posizione dia-
metralmente opposta sotto questo profilo –
mi piacerebbe avere delle indicazioni.

Vengo all’aspetto più difficile: l’eserci-
zio dell’azione penale. I criteri non sono
facili da trasferire e hanno diretto rilievo
nei confronti delle funzioni che sono at-
tribuite anche al Ministro della giustizia.
Un Ministro della giustizia che riferisce
non può non riferire su tutto, quindi
anche sull’attività che viene svolta dalla
polizia giudiziaria e, se mi permettono,
anche dai pubblici ministeri.

Ora, è evidente che non è facile for-
mulare dei criteri, proprio per quello che
è stato molto ben evidenziato, ad esempio
per il principio di eguaglianza, con il quale
si rischia di entrare in conflitto. Quali
elementi si potrebbero introdurre, al netto
della diminuzione del carico penale ?
Quali criteri, secondo loro, sarebbero ab-
bastanza opportuni da inserire qualora si
volesse incidere proprio perché quella ir-
ragionevole diseguaglianza non venga af-
fidata agli uffici del pubblico ministero,
perché di questo ci vogliamo preoccupare ?

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA II COMMISSIONE

GIULIA BONGIORNO

ROBERTO ZACCARIA. Vorrei natural-
mente ringraziare coloro che sono inter-

venuti perché le relazioni scritte che ci
hanno lasciato credo costituiranno oggetto
di riflessione. Alcune delle questioni rap-
presentano profili indubbiamente anche
molto originali, nell’evidenziare aspetti sui
quali personalmente non avevo riflettuto.
Ad esempio, quello che ha detto il presi-
dente Chieppa con riferimento alla no-
zione di autorità giudiziaria mi pare molto
interessante e preoccupante, pensando al
coordinamento complessivo del testo co-
stituzionale. Non è un dato solo formale,
ma attiene alle garanzie dei diritti fonda-
mentali, quindi è di grande rilievo. Ugual-
mente, è di grande rilievo la procedura nel
rispetto dell’articolo 72. Ma su questi
aspetti rifletteremo in altro momento.

Sostanzialmente ci sono due versioni
della lettura di questa riforma. Una di esse
parte soprattutto da alcuni colleghi della
maggioranza e tende a configurare questa
riforma come una sorta di esplicitazione
delle conseguenze dell’introduzione nella
Costituzione dell’articolo 111. Si sostiene
che è stato inserito l’articolo 111 come una
sorta di avamposto e che, attraverso l’« e-
splosione » dell’articolo 111 sul resto delle
norme relative alla magistratura, si arriva
ad alcune conseguenze che sono quelle che
vengono poi declinate.

La mia sensazione è, invece, un’altra.
Toccando questo argomento essenzial-
mente il rapporto tra politica e magistra-
tura, come molti degli intervenuti hanno
affermato, e non avendosi la determina-
zione di affrontare il nodo, che risolve-
rebbe molte di queste questioni, rappre-
sentato dall’articolo 68 della Costituzione
– ci sono due schieramenti: chi condivide
l’articolo vigente e chi vorrebbe ripristi-
narlo nel testo originale – quella norma,
ove fosse inserita, sarebbe certamente la
strada più diretta per risolvere un certo
tipo di rapporti tra politica e magistratura.
Non inserendo quella norma – io dichiaro
la mia contrarietà al reinserimento per le
ragioni storiche che sono state ricordate –
si segue un percorso tortuoso per arrivare
sostanzialmente a un risultato analogo,
con il pericolo di mettere in discussione
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anche altri princìpi. L’articolo 68 della
Costituzione esisteva prima e ci potrebbe
astrattamente essere di nuovo.

Volevo soltanto osservare che la mia
sensazione è che alcuni istituti che ven-
gono inseriti e di cui avete parlato diffu-
samente rappresentino strumenti indiretti,
che hanno, però, conseguenze ordinamen-
tali enormi per arrivare a questo tra-
guardo.

Dichiarandomi contrario a questo stru-
mento, volevo sapere se la vostra impres-
sione è in grado di confermare la mia.

RITA BERNARDINI. In questa sede,
così come in altre, sempre in audizione,
abbiamo ascoltato i nostri interlocutori
difendere a spada tratta, anche per questa
parte della Costituzione, la nostra carta
fondamentale.

Noi siamo perfettamente d’accordo, ma
ci chiediamo da Radicali, perché siamo la
componente radicale all’interno del
Gruppo del PD, quanto questa carta co-
stituzionale sia stata violata e tradita nel
corso di questo sessantennio. Mi auguro
che alcuni di voi conoscano un po’ la
nostra analisi.

Rispetto a questo disegno di legge co-
stituzionale noi riteniamo che su alcuni
dei temi che sono trattati in questa sede
occorrerebbe effettivamente intervenire e
noi l’abbiamo fatto, da radicali, privile-
giando nel corso della nostra storia la
strada referendaria.

Sappiamo che la Corte costituzionale
non ha consentito che alcuni referendum
arrivassero al voto mentre altri sì – basti
pensare alla responsabilità civile del ma-
gistrato, ma anche alla separazione delle
carriere e agli incarichi extragiudiziari – e,
quindi, evidentemente si può intervenire
per via ordinaria.

Secondo me, è innegabile che esista un
problema giustizia. Se si afferma che va
tutto bene nell’ordinamento e che ce lo
dobbiamo tenere così, non so se in questo
modo effettivamente si garantisca l’auto-
nomia e l’indipendenza della magistratura.

È innegabile che esista un problema
politico, di politicizzazione della magistra-
tura in questi anni e non so quanto se ne

siano avvantaggiati i cittadini con i milioni
di processi arretrati e le prescrizioni che
ogni anno si verificano; vediamo che giu-
stizia di classe si fa con le prescrizioni.
Ricordo sempre la situazione delle carceri
perché credo che sia un problema di
civiltà che deve far vergognare letteral-
mente il nostro Paese.

Domando se i professori che oggi ab-
biamo audito non ritengano che su alcuni
di questi temi, in particolare quelli che ho
citato, ma anche sull’obbligatorietà del-
l’azione penale, si possa intervenire, per-
ché adesso il tema è all’arbitrio delle
procure o anche del singolo pubblico mi-
nistero. Mi chiedo se su questo punto non
si ritenga, come noi avevamo proposto con
le nostre proposte di legge, di dover in-
tervenire.

LUCA RODOLFO PAOLINI. La do-
manda è rivolta in prima battuta al pro-
fessor Flick, ma anche agli altri insigni
giuristi. Parto dal problema dell’articolo 9
che interviene sull’inamovibilità. Osservo
che, e in merito chiedo il vostro parere, se
le norme sull’inamovibilità poste a garan-
zia del giudice naturale precostituito per
legge e, quindi, in definitiva dell’imputato
o del convenuto sono nate in momenti in
cui si andava non dico a dorso di mulo,
ma si girava con la Balilla. Oggi la storia
ci insegna che la più piccola procura o il
più sconosciuto PM di provincia con le
nuove tecnologie può avocarsi di fatto la
competenza non solo nazionale, ma addi-
rittura internazionale.

Ritenete opportuno intervenire nel
senso della proposta, in casi di eccezionali
esigenze indicate per legge a garanzia
anche del diritto dell’imputato a essere
giudicato dal suo giudice naturale e non
da quello che una procura si avoca da sé ?
Ritenete opportuno un intervento anche in
questo settore oppure lo ritenete inutile ?

DONATELLA FERRANTI. Volevo rin-
graziare tutti gli intervenuti perché ab-
biamo potuto avere questo confronto, anzi
questo approfondimento di elevatissima
caratura.

Da una parte non avrei quasi nessuna
domanda, perché è stato tutto molto esau-
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riente, ma dall’altra mi farebbe piacere
fermarmi ad approfondire tanti aspetti.
Cercherò un punto di equilibrio.

Io ritengo che questo progetto di ri-
forma, in realtà, strumentalizzi alcune
necessità di efficienza ed efficacia della
giustizia, strumentalizzi alcuni princìpi e
sentimenti comuni di malagiustizia per
arrivare a regolare i rapporti tra politica
e giurisdizione in maniera tale da com-
primere l’autonomia e l’indipendenza della
magistratura. Questo è il mio giudizio
molto sintetico.

Tanti aspetti sono stati messi in evi-
denza da voi oggi, ma credo anche da tutti
gli intervenuti fino adesso. Andando più
sullo specifico vorrei porre una domanda,
perché oggi anche nella domanda che ha
posto l’onorevole Contento mi è parso di
capire che alla fine, quando si critica la
delega in bianco su alcuni momenti fon-
damentali, si fa il processo alle intenzioni.

Io non credo che sia così e su questo
volevo avere conferme. La conferma prin-
cipale credo che possa derivare da questo
punto. Se si vuole arrivare alla separa-
zione delle carriere – pongo una domanda
perché mi pare di aver letto una sentenza
della Corte costituzionale non recente –
mi pare che anche con la nostra Costitu-
zione vigente la si possa realizzare. Non
sarebbe necessario smontarne l’architet-
tura.

Passo al secondo punto. Mi ha molto
colpito e confortato il riferimento al fatto
di aver eliminato in maniera abbastanza
evidente e non secondaria il riferimento
all’autorità giudiziaria e alla magistratura
come ordine autonomo e indipendente da
ogni altro potere, e quindi l’intera appar-
tenenza di pubblico ministero e giudice
alla magistratura. Tutti questi termini
sono stati riempiti ulteriormente di con-
tenuto da alcune pronunce della Corte
costituzionale. Mi ha colpito perché si
sostiene che, in realtà, quel mancato rife-
rimento all’autorità giudiziaria può far
venire meno il riferimento immediato
della lotta al crimine.

Mi è parso di aver sentito l’onorevole
Contento – mi scuserà se non ho com-
preso bene – affermare che quando eli-

miniamo « direttamente » in realtà diamo
questi poteri diretti al giudice, addirittura
a garanzia. Francamente non riesco a
comprendere, essendomi occupata, nella
mia attività precedente, di indagini, un
aspetto: il giudice, nell’ambito del nuovo
processo penale, dispone della polizia giu-
diziaria e si toglie, invece, al pubblico
ministero, nell’architrave del processo pe-
nale, la possibilità di disporre « diretta-
mente » della stessa. Vorrei capire come
questo possa essere compatibile con l’eser-
cizio della funzione del pubblico ministero
nel processo di parti, in base all’articolo
111 della Costituzione.

Mi sembra che ci sia – al riguardo
vorrei una conferma o meno – una con-
traddittorietà anche con riferimento a
come è impostato il processo penale ac-
cusatorio approvato nel 1989 e alle suc-
cessive modificazioni. Non abbiamo più il
giudice istruttore; noi abbiamo un pub-
blico ministero, che quindi deve poter
avere un contatto e una disponibilità im-
mediata, diretta delle indagini, senza to-
gliere autonomia alla polizia giudiziaria.
Infatti è intervenuta al riguardo la modi-
fica del 2001.

Un altro aspetto importante, a mio
avviso, riguarda l’attuazione dell’articolo
111 della Costituzione. Vorrei capire se
riteniate – come è sostanzialmente l’opi-
nione del nostro gruppo – che l’attuazione
di quell’articolo e quindi anche del ruolo
del giudice terzo potrebbe essere realiz-
zata attraverso riforme processuali che
garantiscano maggiormente il ruolo del
giudice terzo e quindi della parità delle
parti, anziché scardinare completamente i
princìpi fondamentali dell’obbligatorietà
dell’azione penale e dell’autonomia e in-
dipendenza del giudice e del pubblico
ministero.

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA I COMMISSIONE

DONATO BRUNO

PRESIDENTE. Do la parola agli auditi
per la replica. Se, poi, dovessero ritenere
che le domande meritano un ulteriore
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approfondimento, possono trasmettere alla
presidenza una nota scritta.

GIORGIO MARINUCCI, Professore or-
dinario di diritto penale presso l’Università
degli studi di Milano. Vorrei tranquilliz-
zare l’onorevole Contento: non do più voti,
perché non faccio più esami, essendo in
pensione. Scrivo, pubblico libri, manuali,
articoli, ma non do più voti.

Io ho dato un voto alla relazione. Lei
non è l’autore della relazione...

MANLIO CONTENTO. No.

GIORGIO MARINUCCI, Professore ordi-
nario di diritto penale presso l’Università
degli studi di Milano. Nel silenzio della rela-
zione su alcuni punti cruciali, quelli che ho
richiamato, mi sono limitato a verificare –
e su questo punto forse sarebbe opportuno
riflettere, senza dare voti – se le contraddi-
zioni, le lacune e quant’altro esistano op-
pure no. E non avendo altro interprete di
questi vuoti, l’unico punto di riferimento
era ed è la relazione, quindi quel che dice e
quel che omette di dire.

Vorrei anche dire che non si tratta di
un processo alle intenzioni, ma della va-
lutazione delle intenzioni dichiarate nella
relazione. Da questo punto di vista, si può
ritenere che siano intenzioni accettabili o
meno; i parametri costituzionali sono
quelli che sono, indipendenza della magi-
stratura, indipendenza del pubblico mini-
stero dal potere esecutivo e dalla maggio-
ranza parlamentare. Mi pare che questo
sia il tema sul quale c’è stato un certo
consenso, anche in passato. Non me ne
compiaccio, lo constato, poiché è un fatto.

L’onorevole Contento ripropone un
tema che era stato sollevato da qualche
rappresentante dell’avvocatura. Parlo della
costituzionalizzazione del ruolo dell’avvo-
cato. Non intendo assolutamente affron-
tarlo. Piuttosto quello che mi interessa è il
punto sollevato, mi pare, dal presidente
Flick e, al quale lei, onorevole Contento,
mi sembra abbia mosso obiezioni in tema
di separazione delle carriere e dei corol-
lari che ne derivano. In sé la separazione
delle carriere non significa nulla, sono i

corollari ad avere peso: la divisione del
Consiglio superiore e, la sottoposizione al
potere esecutivo, alla maggioranza parla-
mentare, con una radicale perdita della
sua indipendenza. In sé, appunto, la se-
parazione delle carriere è un nulla; la
separazione delle funzioni è scritta nella
Costituzione, senza che ci sia possibilità di
dubbio.

Il problema è il seguente: è più garan-
tito il cittadino, in base alla prima parte
della Costituzione, da un sistema nel quale
il pubblico ministero non controlla l’ope-
rato della polizia giudiziaria ? Questo è il
punto chiave.

Si è parlato di costituzionalizzazione
del ruolo dell’avvocatura. Un rappresen-
tante di uno degli organismi dell’avvoca-
tura, l’avvocato Mascherin, ha affermato
in audizione che chi esercita il mestiere di
avvocato si sente più garantito dalla pre-
senza di un’autorità giudiziaria, in parti-
colare il pubblico ministero, che rimanga
a sorvegliare la legalità delle indagini e
quindi la tutela dei diritti individuali. Mi
pare che questo raccordo tra seconda
parte e prima parte sul profilo dei diritti
individuali sia messo in evidenza proprio
da chi parlava a nome dell’esercizio del-
l’attività professionale.

FULCO LANCHESTER, Professore or-
dinario di diritto pubblico comparato
presso l’Università degli studi La Sapienza
di Roma. Ho ascoltato con estremo inte-
resse tutti gli interventi di coloro che
hanno svolto le relazioni dopo di me e le
domande o gli interventi degli onorevoli
deputati. Devo dire che il punto essenziale
è in sostanza come si supera la crisi di
regime che c’è stata tra il 1992 e 1993
senza « rompere definitivamente » l’ordi-
namento costituzionale e soprattutto la
Costituzione repubblicana di cui tutti
hanno fatto un affettuoso peana, ma che
però viene maltrattata quotidianamente.

Il problema è questo: abbiamo di fronte
a noi una Costituzione che, in parte,
attraverso l’articolo 10 è divenuta flessibile
e non abbiamo preso questo fatto suffi-
cientemente sul serio con tutte le innova-
zioni introdotte attraverso l’Unione euro-
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pea. Tutti gli altri ordinamenti, invece,
hanno provveduto ad adeguarla. D’altra
parte, abbiamo una Costituzione che è
stata compressa da fenomeni di torsione
elastica, che è divenuta in alcuni casi una
torsione plastica e in alcuni casi, al calor
bianco, siamo al punto di rottura.

L’onorevole Zaccaria ha offerto una
chiave interpretativa, cioè l’articolo 68, il
calor bianco è questo. Il ceto politico negli
anni Settanta si è ritratto, la magistratura
ha cambiato sociologicamente il suo
aspetto, democratizzandosi ma anche
frammentandosi e aderendo al sistema
politico e corporativizzandosi. Tutto ciò ha
comportato nella crisi di transizione degli
anni Settanta e Ottanta e nella crisi di
regime una politicizzazione obiettiva della
magistratura.

A questo punto il tentativo da una
parte e dall’altra dello schieramento poli-
tico è di farla rientrare nell’alveo, però
alcuni interventi, e il presente disegno di
legge è uno di questi, rischiano di provo-
care fenomeni di destabilizzazione di tutta
la struttura armonica della Costituzione.

I relatori che ho ascoltato hanno riba-
dito l’elemento essenziale, cioè che la
prima parte della Costituzione e la se-
conda parte sono connesse. Il problema
non è che non si possa cambiare la
Costituzione, ma che non si possono in-
serire zeppe eccessivamente incisive tali da
destrutturare la stabilità dell’edificio. In
realtà in alcuni casi ciò sta avvenendo.

Può essere che il ritorno all’articolo 68
e alla saggezza del costituente possa essere
una soluzione, se ristabilisse « la pace nel
regno », per esprimersi con il diritto anglo-
americano, anzi con il vecchio diritto di
Common Law.

Ho la leggera impressione che la natura
delle forze – è un discorso non giuridico
– che hanno sostituito i padri costituenti
della prima fase della storia della Costi-
tuzione repubblicana sia meno adesiva a
quei princìpi, a quei valori e a quelle
strutture organizzative che sono state
l’asse della prima fase della Repubblica. È
questo il grande problema.

Se non ci sarà una soluzione, in queste
Aule o nel Paese, che preceda l’approva-

zione di testi normativi, io penso che i
nostri architetti introdurranno interventi
che non saranno adeguati alla struttura
armonica della Costituzione, ma che anzi
peggioreranno la situazione attuale.

Tutta la vicenda delle innovazioni co-
stituzionali dagli anni Ottanta in poi non
è altro che il ribadire la sfiducia reciproca
fra i contendenti. Ciò è particolarmente
vero dopo il 1993-1994. Un ceto politico
che doveva dimostrare l’omogeneizzazione
del sistema è divenuto molto più centri-
fugo e diviso di quanto non sia divenuta la
società civile italiana. Questo è il problema
principale su cui riflettere per qualsiasi
altro tipo di innovazione istituzionale.

Per quanto riguarda gli interventi, sono
d’accordo che se si volesse, si potrebbero
benissimo attuare con legislazione ordina-
ria. In realtà, sono interventi di tipo mo-
nitorio. Hanno uno scopo di questo tipo e
in merito non sono molto d’accordo, per-
ché le istituzioni e, in particolare, il testo
costituzionale devono essere prese sul se-
rio e con grande rispetto.

FRANCO BILE, Presidente emerito della
Corte costituzionale. La maggior parte degli
interventi degli onorevoli parlamentari ha
ruotato intorno a profili penalistici, in
meriti ai quali lascerei la parola all’amico
Giovanni Maria Flick, che è molto più
legittimato di me a rispondere.

Vorrei però svolgere una considera-
zione in termini piuttosto generali. L’ono-
revole Bernardini ha ricordato che la
Costituzione è stata già molte volte oggetto
di operazioni di disapplicazione. Per al-
cuni aspetti non si può negare che esistano
fenomeni di non corretta traduzione del
dettato costituzionale nella vita quotidiana
delle istituzioni.

Forse perché via via che invecchio mi
rendo sempre più conto di quanto il
mondo contemporaneo sia complesso, ma
forse il mondo è stato sempre complesso,
quando bisogna affrontare una situazione
complessa, ho il sospetto che le soluzioni
semplici non esistano. Una situazione
complessa si fronteggia studiando, ragio-
nando, riflettendo, leggendo, confrontan-
dosi e non trascurando le esigenze della
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pazienza del tempo. Non esistono risposte
facili e immediate per risolvere situazioni
complesse.

Per esempio, di fronte al fatto che
l’obbligatorietà dell’azione penale nella
pratica può aver portato a discrezionalità
in concreto, per come si svolgono le atti-
vità negli uffici del pubblico ministero, ciò
non si risolve automaticamente portando il
pubblico ministero fuori dalla categoria
dell’autorità giudiziaria e ponendolo di
fatto sotto l’ala protettrice del potere ese-
cutivo.

Probabilmente c’è da studiare di più.
Per alcuni fenomeni di personalizzazione
dell’attività della procura è giusto che si
parli di ufficio, se si intende che alcune
personalizzazioni sono state eccessive, ma
mi chiedo se sia un aspetto che criti-
chiamo solo nelle procure della Repub-
blica. Non ci convinciamo che il mondo
intorno a noi, la società nella quale vi-
viamo sembra aver perso di vista il bene
comune e nella gerarchia dei valori pone
prima l’interesse individuale, fosse pure
quello di apparire e di acquisire visibilità
e meriti di fronte all’opinione pubblica ?

Non ho rimedi da proporre, anche
perché, se li avessi avuti, forse avrei eser-
citato un altro mestiere, però ho il so-
spetto che il problema sia, se mi passate
l’aggettivo, culturale. Pensiamo a quali
difficoltà incontra oggi la scuola. Se dalle
classi elementari fino all’università si riu-
scisse a trasmettere l’esigenza di unifor-
mare i propri comportamenti all’interesse
comune, al bene comune, probabilmente
tra un po’ di tempo dai concorsi in
magistratura, unici o separati che possano
essere, verrebbero fuori persone capaci di
evitare inconvenienti che oggi – ahimè –
si verificano.

Capisco che ho svolto un discorso che
forse in quest’aula non vi aspettavate da
me, ma credo che sia una dimensione
dell’esistenza da cui non possiamo pre-
scindere del tutto.

Aggiungo soltanto una questione tec-
nica. L’articolo 109 della Costituzione nel
testo vigente prevede che « l’autorità giu-
diziaria dispone direttamente della Polizia

giudiziaria ». L’autorità giudiziaria nel te-
sto vigente comprende sia il giudice sia il
pubblico ministero.

In un contesto in cui per autorità
giudiziaria si intendono sia giudici giudi-
canti, sia magistrati requirenti si usa l’av-
verbio « direttamente ». Se c’era prima per
entrambi, il fatto che nel nuovo testo ci
sono entrambi, perché si parla di giudice
e di pubblico ministero, e non c’è più il
« direttamente » forse pone un problema.

RICCARDO CHIEPPA, Presidente eme-
rito della Corte costituzionale. In relazione
alla costituzionalizzazione dell’avvocatura
richiamo le affermazioni di Calamandrei:
magistrati e avvocati sono due soggetti
avanti allo specchio, ciascuno ha la dignità
in quanto l’altro è degno. L’avvocatura
mantiene la sua dignità solo se ha di
fronte un magistrato autonomo e indipen-
dente. Ho sempre sostenuto, ormai da
anni, che è opportuno inserire nella Co-
stituzione la posizione costituzionale del-
l’avvocatura.

Questo serve anche a garantire mag-
giormente l’autonomia e l’indipendenza
del magistrato e per magistrato intendo
anche il pubblico ministero perché, se
vogliamo elevare l’avvocatura, non si può
diminuire la posizione del pubblico mini-
stero. Queste sono le due parti, se si
diminuiscono i poteri all’avvocatura – al-
cuni nell’avvocatura lo stanno avvertendo
– si diminuiranno i poteri istruttori di
indagine; se si diminuiscono quelli del
pubblico ministero, diminuiranno i poteri
dell’avvocatura con ogni qualsiasi diminu-
zione, compresa quella di disporre diret-
tamente della Polizia giudiziaria.

Io ho esercitato le funzioni penali
esclusivamente nei quattro anni di pre-
tura, in Sardegna soprattutto: certo, non
dobbiamo arrivare alla distorsione attuale
che il pubblico ministero compie le inda-
gini. Può compierle solo in casi di carat-
tere eccezionale, quando vi sono partico-
lari esigenze, però deve essere soprattutto
l’organo di controllo. Se le svolge diretta-
mente, il controllo arriva troppo tardi –
non c’è più il giudice istruttore di altri
tempi – anzi qualche volta il controllo non
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arriverà mai perché nel dibattimento, la
posizione del giudice alcune volte, con tutti
i sistemi alternativi, si sta affievolendo. Si
dà attualmente una concentrazione dei
poteri nel rito alternativo.

Io ho adottato un solo criterio dal
punto di vista della selezione. Esistono,
infatti, due scuole, quella dei presidenti
pigri e quella dei presidenti attivi. I pre-
sidenti pigri seguono esclusivamente l’or-
dine del ruolo, l’ordine delle domande di
fissazione e l’ordine delle iscrizioni perché
non vogliono lavorare, lasciando tutto alle
segreterie. Ci sono, poi, i presidenti attivi.
Io avevo, ad esempio, un criterio statistico,
se c’era una frequenza di reati o di ricorsi
superiore alla media tradizionale mi scat-
tava in via informatica l’allarme e signi-
ficava che quei procedimenti, furto dei
mezzi di trasporto, posizione degli stra-
nieri o quella dei nomadi, erano un pro-
blema che destava allarme sociale. Io
fissavo, dunque, non seguendo semmai
una sola domanda di prelievo, ma pren-
devo tutti i ricorsi e li portavo in udienza.

È questo uno dei problemi: per risol-
vere i problemi della giustizia la scelta dei
capi degli uffici che va fatta con dei criteri
di carattere razionale, che non riguardano
la sapienza giuridica, ma la capacità di
utilizzare il computer, i mezzi moderni.

Ancora, è stato fatto un accenno all’ar-
ticolo 68 come provocazione. Io richiame-
rei il pensiero di Maranini, il quale aveva
sostenuto che se avessimo dato un sistema
a tempi rigidi di concessione delle auto-
rizzazioni, passato un certo numero di
giorni, l’autorizzazione si sarebbe avuta
per concessa. Questo è un sistema sul
quale, io ricordo, ci fu anche un convegno
all’Eliseo negli anni Sessanta. Ci ho lavo-
rato personalmente perché la relazione
era di mio padre e io avevo effettuato una
parte della raccolta degli elementi statistici
relativi alla Camera.

Quanto all’amovibilità e all’assegna-
zione, vale la pena fare trasferimenti di
ufficio contro la volontà del soggetto ? Ai
miei tempi esisteva un altro mezzo, quello
dell’applicazione. Ricordo che quando, fi-
nito il servizio militare, sono ritornato in
magistratura e ho trovato la mia sede

occupata, siccome il collega che l’aveva
occupata aveva famiglia e io ero scapolo,
ho chiesto al ministero qual era la sede
della Sardegna che da più tempo era senza
pretore. L’ho scelta e ci sono andato col
patto che, appena finito l’arretrato, sarei
potuto ritornare a una sede di mia pre-
ferenza. Dopo meno di due anni e mezzo
da 800 procedimenti penali e un migliaio
di civili ne ho lasciati 18 penali e 40 civili
e ho chiesto di rientrare.

Questi sono i meccanismi premiali, non
tanto premiali-economici, che funzionano
poco per una serie di ragioni e credo che
per la magistratura rappresenterebbero
direi un mezzo controproducente.

Esiste un dato di fatto, esigenze che
vanno affrontate con rapidità. Non può
avvenire che uffici di pubblico ministero
rimangano scoperti per 12 mesi perché
molte volte ministro e Consiglio superiore
non si mettono d’accordo. Quello che è
marcio è il sistema della copertura dei
posti in magistratura. Nel vecchio ordina-
mento giudiziario con i suoi difetti ciascun
magistrato poteva proporre la domanda di
una sede; ora, invece, bisogna aspettare il
bando e le statistiche ci parlano di bandi
su misura, si aspetta e si ritarda per far
passare i due o tre anni necessari.

Questi sono i veri problemi di cui
dovremmo occuparci a proposito del Con-
siglio superiore o altro, con delle norme
più chiare evitare i conflitti.

GIOVANNI MARIA FLICK, Presidente
emerito della Corte Costituzionale. Cer-
cherò di essere molto breve. Ringrazio per
le domande che sono state formulate.

Se posso dare una piccolissima espe-
rienza personale, molto limitata, in nove
anni di servizio alla Corte costituzionale
ho imparato che la Costituzione si può
riassumere in due valori fondamentali che
esprimono tutti gli altri, la pari dignità,
valore di merito, di contenuto, e la laicità,
valore di metodo, dialogo, confronto.

Credo che una riforma della giustizia,
soprattutto una riforma costituzionale,
non possa prescindere dal rispetto dall’at-
tuazione concreta di questi due valori, pari
dignità come contenuto, dialogo come me-
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todo, ed è quello che mi pare si sia
verificato oggi. Lo dico perché sono pro-
fondamente convinto di questo.

Rispondo, e male, prima alle giuste
obiezioni dell’onorevole Contento. Con-
cordo con lei, l’articolo 25 riguarda solo ed
esclusivamente la posizione del giudice
naturale, non certo quella del pubblico
ministero e concordo con lei anche che
l’indipendenza di quest’ultimo è diversa da
quella del giudice. Basterebbe pensare al
fatto che la dottrina si è lacerata e la
stessa Corte costituzionale ha avuto abba-
stanza ambiguità nel domandarsi se l’in-
dipendenza del pubblico ministero riguar-
dasse l’indipendenza del singolo oppure
quella dell’ufficio.

Personalmente, ritengo necessario fare
riferimento non al pubblico ministero come
singolo, ma all’ufficio del pubblico mini-
stero. Questo è un inciso che apprezzo
molto nel discorso della riforma per evitare
situazioni deprecabilissime di eccesso di
personalizzazione e di frammentazione.

Detto questo, però, sono altrettanto
convinto che proprio la posizione del pub-
blico ministero in quanto parte pubblica,
e quindi con poteri e doveri di controllo
non indifferenti, richieda la garanzia della
sua indipendenza.

Vi prego di credermi quando affermo
che la mia preoccupazione non è nominali-
stica. Rilevo che, mentre per il giudice l’in-
dipendenza è affermata a livello costituzio-
nale, ora per il pubblico ministero, come
ufficio, l’indipendenza e i riflessi a cascata
sulla posizione del singolo pubblico mini-
stero non è più affermata a livello costitu-
zionale, ma rinviata alla legge ordinaria.

Mi piacerebbe, proprio per la garanzia
del cittadino, anzi dell’utente, perché non
ha più nemmeno senso parlare ormai solo
di cittadino, che l’indipendenza del pub-
blico ministero, qualunque sia poi la sua
disciplina in concreto, sia affermata allo
stesso livello di significatività, cioè a livello
costituzionale. Non volevo porre un di-
scorso di identità tra le due forme di
indipendenza.

Questo punto mi porta al secondo pro-
filo, il rapporto con l’articolo 111. A
differenza di quanto espresso dal presi-

dente Chieppa, io mi sono iscritto di nuovo
all’albo degli avvocati per una questione di
ritorno alla mia coerenza, essendo stato
magistrato e poi avvocato.

Sarei preoccupato di un inserimento
della funzione dell’avvocato in Costitu-
zione. L’avvocato è la difesa e c’è già
nell’articolo 24 della Costituzione tutto ciò
che occorre per garantire il pieno esple-
tamento del diritto di difesa, come difesa
tecnica. Un inserimento della posizione
dell’avvocato simmetrica a quella del pub-
blico ministero mi sembrerebbe voler ac-
centuare una dimensione funzionale e
pubblicistica dell’avvocato, che io non
credo che l’avvocato debba assolutamente
avere. Invoco la pari dignità, questo sì, ma
è già nell’articolo 3 della Costituzione
anche a questo proposito. Personalmente
avrei perplessità all’inserimento, che non è
soltanto in una delle proposte di legge, ma
che è stato sviluppato anche in sede di
audizione da parte dell’avvocatura, della
richiesta di avere un riconoscimento co-
stituzionale. Non vorrei che diventasse una
sorta di cappa funzionale.

In merito al rapporto con l’articolo 111
della Costituzione, non c’è dubbio che con
la disciplina dell’articolo 111, anche se la
Corte ha affermato che esso non innovava,
ma si limitava ad attualizzare concetti già
presenti, la posizione del pubblico mini-
stero come parte richieda alcune ricali-
brature, purché, però, in quanto parte
pubblica e con gli oneri e gli obblighi
citati, gli sia assicurata una rigorosa indi-
pendenza. In questo senso mi sono per-
messo di esprimere alcune perplessità.

Concordo sul fatto che debba essere
l’ufficio e non il singolo. C’è stata ambi-
guità da parte della dottrina e da parte
della stessa legge attuale, che adesso ha un
po’ esasperato la dimensione non gerar-
chica dell’ufficio del pubblico ministero. È
un problema che può e deve essere risolto
per legge ordinaria se a livello costituzio-
nale c’è l’affermazione della garanzia di
indipendenza.

Passo al problema dell’immaginare
troppo: cogitationis poenam nemo patitur.
A me lasciano un po’ perplesso i rinvii
troppo generici, perché oggi possono es-

Camera dei Deputati — 34 — Indagine conoscitiva – 9

XVI LEGISLATURA — COMMISSIONI RIUNITE I E II — SEDUTA POMERIDIANA DEL 10 GIUGNO 2011



sere riempiti in un modo rispettabilissimo,
ma domani, con un cambio di maggio-
ranza, possono essere riempiti in modo
diverso. Credo che il significato di una
Costituzione rigida sia proprio quello di
garantire alcuni paletti invalicabili anche
da parte del legislatore ordinario, nel
momento in cui si accinge a riempire in
termini di legge ordinaria e ad attuare la
riserva di legge.

Proprio in questo senso l’eliminazione
dell’espressione « direttamente » mi lascia
perplesso, perché un conto è dire « diret-
tamente », cioè mantenere una dipendenza
funzionale, non gerarchica né amministra-
tiva, tra polizia giudiziaria e giudice o
pubblico ministero, un altro è, invece,
usare una locuzione – perdonatemi
l’espressione – neutra, che può essere
interpretata sia con l’affermare che non è
cambiato nulla, ma anche con l’affermare
che il legislatore ha tutti gli spazi che
ritiene di dover attuare per dare, per
esempio, due persone alla sezione di po-
lizia giudiziaria di Roma e, quindi, para-
lizzare di fatto il sistema. Capisco benis-
simo che si innescherebbero alcuni mec-
canismi, anche se probabilmente non più
di conflitto, perché il pubblico ministero
non potrebbe più sollevare il conflitto.

Passo al problema dell’azione penale.
Mi lascia un po’ intimorito l’idea che il
ministro possa determinare o individuare
le linee della politica giudiziaria. Capisco
che è difficile riuscire a conciliare tra di
loro il problema dell’organizzazione e quel
dualismo tra Consiglio superiore e mini-
stro che, come la Corte costituzionale ha
affermato, ritorno qui alla laicità e alla
dignità, può risolversi solo in termini di
leale collaborazione e la leale collabora-
zione è la traduzione a livello istituzionale
di ciò che è la laicità, cioè il rispetto
reciproco dell’uno verso l’altro.

Mi rendo conto che è difficile, ma non
riesco a concepire l’idea di linee di politica
giudiziaria stabilite dal ministro d’intesa
col Parlamento agganciando la costituzio-
nalizzazione, giusta, del potere referente
del ministro e i criteri di legge di cui parla
l’articolo.

Mi si chiedeva quali sono i rimedi.
Come ho anticipato, e non voglio ripe-
termi, credo che ci sia un problema di
metodo, cioè di come procedimentare que-
sto discorso. Non si può accettare che
Torino proceda in un modo, Milano in un
altro, Casalpusterlengo in un terzo, Napoli
non proceda e il problema sia risolto.
Occorre procedimentare e forse il testo
costituzionale dovrebbe porre l’indice di
base di tale procedimentazione.

Nel merito ho voluto citare ciò che a suo
tempo venne utilizzato per l’istituzione del
giudice unico, cioè indicare in Costituzione
che i parametri devono o possono essere,
per esempio quelli della gravità, del tempo,
dell’interesse della vittima, profili che si
collegano anche al tema della bagatellarità
di cui parlava il professor Marinucci.

Chiedo scusa se non ho ascoltato la rela-
zione del collega e, quindi, non sono in
grado di parlare del tema dell’articolo 68.
Condivido il fatto che esiste un problema di
giustizia enorme, però, come ho affermato
prima, credo di essere stato chiamato non
per esprimere i miei convincimenti perso-
nali e per definire se sia più giusta la sepa-
razione delle carriere o delle funzioni.

Quando svolgevo un’altra funzione l’ho
detto e l’ho fatto. Adesso sono qui per
esprimere la mia valutazione sui paletti
costituzionali, qualunque sia la scelta po-
litica. Io poi ho una mia idea precisa di
quella scelta, ma sarei presuntuoso a vo-
lervela proporre.

Lo stesso vale sul discorso di che cosa
fare per la giustizia. C’è tantissimo da fare
per legge ordinaria, rispondendo anche in
parte all’onorevole Zaccaria.

Non so quanto sia necessario, ma l’ho
affermato in esordio della mia dichiara-
zione, che questo disegno di legge affronti
il tema dell’efficienza della giustizia. So
che c’è molto da fare e che si può e si deve
fare molto per legge ordinaria. La mia
paura è proprio che un concentrarsi
troppo sui problemi costituzionali possa
ritardare non l’alternativa, ma la conte-
stualità di un discorso ordinario.

Infine, aggiungo ancora due considera-
zioni sul tema dell’inamovibilità. Onore-
vole Paolini, credo che lei abbia toccato
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uno dei temi più drammatici che noi
abbiamo davanti, la riforma della geogra-
fia giudiziaria. Sono passati 150 anni.

Se posso esprimere un riferimento per-
sonale, mi ha sempre colpito l’identità tra
la carta geografica degli orari ferroviari e
la dislocazione delle sedi giudiziarie.
Erano i tempi dell’Unità d’Italia, in cui
ogni paese ambiva ad avere una linea
ferroviaria e un ufficio giudiziario e li
otteneva. In Piemonte ci sono quindici o
sedici tribunali. Credo che il primo pro-
blema sia quello, ma non è un problema
che interferisce sul tema dell’inamovibilità.

Il problema dell’inamovibilità, a garan-
zia, da un lato, del cittadino e, dall’altro,
dell’indipendenza, è quello di evitare che
un singolo magistrato che dà fastidio
venga trasferito, cioè evitare un assogget-
tamento del magistrato al trasferimento,
vuoi del CSM, vuoi del Ministro, senza
tutte le garanzie che devono accompa-
gnare il presidio dell’inamovibilità, che è
sempre esistito e che vedo che nelle altre
proposte di legge non è stato toccato. È
stato proposto di farlo dal disegno di legge
governativo e da una delle proposte di
legge, ma mi pare che le altre non l’ab-
biano toccato.

Credo che non si possa indebolire l’im-
portanza del principio dell’inamovibilità
attraverso un riferimento alle esigenze di
servizio, che vanno affrontate, invece, col
sistema tabellare e con una riorganizza-
zione. Sono convinto – mi spiace parlarne,
perché non vorrei entrare nel merito –
che una riorganizzazione del sistema ta-
bellare a livello di distretto di Corte d’ap-
pello risolverebbe molti problemi.

L’ultima considerazione riguarda il
processo alle intenzioni. Non c’è un pro-
cesso alle intenzioni, perché a me inte-
ressa solo ciò che ho cercato di riassu-
mere. Sono convinto anch’io che la Costi-
tuzione consenta già adesso, e la Corte lo
ha rilevato, la separazione delle carriere.

Il modo con cui essa viene attuata com-
porta modifiche costituzionali su cui non
voglio entrare, perché sarebbero valuta-
zioni di merito che non ho titolo a esporre.
Le preoccupazioni che ho di fronte a questo
disegno di legge sul piano costituzionale
sono solo quelle che vi ho esposto. Altre
sono riserve di carattere politico e, se
avremo occasione di incontrarci in altra
sede, sarò ben lieto di poterle esporre.

Aggiungo e concludo che il tema del-
l’attuazione dell’articolo 111 della Costitu-
zione attraverso riforme processuali, an-
ziché attraverso modifiche costituzionali,
ritorna alla domanda iniziale. Ci stiamo
ponendo il problema di rendere più effi-
ciente la giustizia, e quando parlo di
efficienza intendo riferirmi anche alle in-
dicazioni dell’articolo 111, oppure stiamo
lavorando per introdurre nuove forme di
equilibrio nel rapporto tra poteri ? Mi pare
che le due questioni siano diverse.

Grazie, signori presidenti.

PRESIDENTE. Grazie a voi per la cor-
tesia che ci avete usato e anche per quanto
avete illustrato. Se qualcuno intende even-
tualmente integrare la relazione, ogni in-
tegrazione è a noi gradita. La valutazione
è lasciata alla vostra discrezione, potendo,
invece, ritenere di essere stati esaustivi
(non ho letto le relazioni, ma i colleghi
sicuramente ne faranno tesoro).

Vi ringrazio molto e auguro a tutti un
buon lavoro.

Dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 17,50.
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