
PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA I COMMISSIONE

DONATO BRUNO

(Le Commissioni approvano il processo
verbale della seduta precedente).

La seduta comincia alle 14,40.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubbli-
cità dei lavori della seduta odierna sarà
assicurata anche attraverso l’attivazione di
impianti audiovisivi a circuito chiuso, la
trasmissione televisiva sul canale satelli-
tare della Camera dei deputati e la tra-
smissione diretta sulla web-tv della Ca-
mera dei deputati.

Audizione dei professori Gaetano Azzariti,
ordinario di diritto costituzionale
presso l’Università degli studi La Sa-
pienza di Roma, Francesco D’Onofrio,
professore senior dell’Università degli
studi La Sapienza di Roma e Alfonso
Celotto, ordinario di diritto costituzio-
nale presso l’Università degli studi
Roma Tre.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul
disegno di legge C. 4275 cost. Governo,
recante « Riforma del Titolo IV della Parte
II della Costituzione » e delle abbinate
proposte di legge C. 199 cost. Cirielli, C.
250 cost. Bernardini, C. 1039 cost. Villecco
Calipari, C. 1407 cost. Nucara, C. 1745
cost. Pecorella, C. 2053 cost. Calderisi, C.
2088 cost. Mantini, C. 2161 cost. Vitali, C.
3122 cost. Santelli, C. 3278 cost. Versace e

C. 3829 cost. Contento, l’audizione del
professor Gaetano Azzariti, ordinario di
diritto costituzionale presso l’Università
degli studi La Sapienza di Roma, del
professor Francesco D’Onofrio, professore
senior dell’Università degli studi La Sa-
pienza di Roma e del professor Alfonso
Celotto, ordinario di diritto costituzionale
presso l’Università degli studi Roma Tre.

Saluto i professori presenti, che hanno
dato la loro immediata disponibilità a
essere auditi su un tema estremamente
delicato come quello che oggi stiamo af-
frontando e li ringrazio a nome mio, del
presidente Bongiorno e delle Commissioni
riunite affari costituzionali, della Presi-
denza del Consiglio e interni, e giustizia.

Avverto che la professoressa Paola Pi-
ras, ordinario di diritto amministrativo
presso l’Università degli studi di Cagliari,
la cui audizione era prevista per oggi, ha
comunicato di essere impossibilitata a pre-
senziare alla seduta odierna. La sua au-
dizione si svolgerà quindi nel corso di
un’altra seduta.

Do subito la parola al professor Gae-
tano Azzariti.

GAETANO AZZARITI, Professore ordi-
nario di diritto costituzionale presso l’Uni-
versità degli studi La Sapienza di Roma.
Grazie, presidente. Ringrazio anche i de-
putati presenti per la disponibilità ad
ascoltarmi. Mi limiterò a svolgere solo
alcune riflessioni su aspetti specifici del-
l’articolato presentato dal Governo per la
riforma del Titolo IV per terminare con
due osservazioni di carattere più generale,
che ritengo siano da tenere presenti.

La prima notazione che vorrei svolgere
è apparentemente marginale e fa riferi-
mento alla denominazione prescelta per il
Titolo IV, com’è noto non più « magistra-
tura », bensì « giustizia ». A me la ragione
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politica e anche il significato simbolico
della proposta, quelli di dare risalto al
valore costituzionale sotteso e non, invece,
all’organo che tale valore deve realizzare,
sembrano chiari.

È un fatto noto, però, che la Costitu-
zione vigente adotti una tecnica diversa,
quella dell’indicazione degli organi per
tutti i titoli di tutte le rubriche della
seconda parte della Costituzione. Come
sapete, si tratta del Parlamento, del Pre-
sidente della Repubblica, del Governo,
delle regioni, delle province e via elen-
cando.

Io credo che nella scrittura dei testi
costituzionali la coerenza sistemica e for-
male costituisca un vincolo anche per il
revisore. Il termine « giustizia » fa certa-
mente parte di un repertorio retorico
legittimo in sede politica, ma il punto di
fondo è che in Costituzione il linguaggio
deve assumere una coerenza d’insieme e
sistemica che impone la concordanza tra
le parti di un testo. Sarebbe preferibile
adeguarsi al sistema definito in Costitu-
zione perché tale termine non sia estraneo
rispetto al contesto, lasciando la dicitura
tradizionale di « magistratura » e non di
« giustizia ».

Veniamo ora ai problemi sostanziali. A
me i princìpi ispiratori della riforma sem-
brano due e tra loro collegati. Il primo è
esplicitamente dichiarato dalla relazione
illustrativa che accompagna il disegno di
legge del Governo ed è quello di affermare
una netta distinzione di ruoli tra giudici e
pubblici ministeri.

Il secondo è forse implicito, ma si
evidenzia in tutto l’articolato ed è quello di
depoliticizzare la funzione giurisdizionale.
Esprimo subito qual è il mio maggior
timore in relazione a questo disegno di
legge. Temo che si possa giungere, da un
lato, a un depotenziamento del ruolo com-
plessivo della giurisdizione e, dall’altro, a
un’incongrua e contrapposta politicizza-
zione della magistratura, sebbene eviden-
temente di segno diverso rispetto a quella
denunciata.

Lo spiegherò dettagliamente più avanti,
ma in sintesi si passerebbe da una magi-

stratura politicizzata a una politicizza-
zione della magistratura presidiata dalla
politica.

Il mio primo timore, l’indebolimento
della giurisdizione nel suo complesso, di-
scenderebbe non tanto dalla volontà di
distinguere il ruolo del giudice da quello
del pubblico ministero, quanto dal modo
in cui in concreto si persegue questo
scopo. Infatti, più che le funzioni e le
carriere, sono gli universi interi del giu-
dicare, da un lato, e dell’inquisire, dall’al-
tro, a venire divisi, distinti e isolati.

Non si tratta solo dei concorsi separati,
né della distinzione dei due organi di
autogoverno. Ciò che mi sembra più rile-
vante è l’attribuzione della giurisdizione in
via esclusiva al giudice e non più al
pubblico ministero. Come sapete, ciò è
indicato espressamente nella proposta di
modifica dell’attuale articolo 102 della
Costituzione.

Escludere i pubblici ministeri dal ruolo
propriamente giurisdizionale a mio avviso
rischia di portare ad abbandonare l’idea
che anche nella fase istruttoria e di inda-
gine debbano essere assicurate agli inda-
gati le garanzie giurisdizionali, le garanzie
processuali, con effetti che ritengo negativi
sul piano della cultura garantista, che
credo, anzi sono sicuro, intenda invece
ispirare tutti e che questo stesso disegno di
legge dovrebbe sostenere.

Il processo e le sue garanzie sono, nella
logica del disegno di legge del Governo di
revisione del Titolo IV, ricondotti esclusi-
vamente alla decisione del giudice. Tutto
ciò che fanno i pubblici ministeri è ridotto
esclusivamente a un intervento di parte
nella logica del sistema proposto.

In tal modo, però, si fa venire meno,
citando le parole della Corte costituzio-
nale, « quel rapporto di compenetrazione
organica a fini di giustizia » che ha portato
la Corte stessa ad affermare che, mentre è
ben possibile distinguere già nell’attuale
sistema costituzionale – non c’è bisogno di
riforma costituzionale – la figura, i poteri
e le stesse funzioni del giudice rispetto a
quelle del PM, non appare invece oppor-
tuno non ricomprendere nel concetto di
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giurisdizione anche l’attività di esercizio
dell’azione penale che la nostra Costitu-
zione affida ai pubblici ministeri.

È nel processo inteso come procedi-
mento, come decisione ovviamente, ma
ancor prima come indagine, come raccolta
delle prove, come contraddittorio delle
parti, che si realizza la giurisdizione da un
lato e si dà corpo anche al principio del
giusto processo dall’altro.

D’altronde, se l’unico scopo dei propo-
nenti fosse quello di differenziare le fun-
zioni o, al limite, di distinguere le carriere
dei magistrati, francamente non ci sarebbe
bisogno di cambiare la Costituzione.

La Corte costituzionale ha affermato in
una sentenza relativamente recente, del
2000, che l’unicità dell’ordine attualmente
previsto dal 104 vigente « non contiene
alcun principio » – sono ancora parole
della Corte – « che imponga o, al contra-
rio, precluda la configurazione di una
carriera unica o di carriere separate o che
impedisca di limitare o condizionare più o
meno severamente il passaggio dello stesso
magistrato nel corso della sua carriera da
una funzione all’altra ».

È la Corte a precisare che ciò avviene a
Costituzione invariata. La riprova di quanto
sto affermando è rinvenibile, in fondo, dalle
stesse vicende che hanno accompagnato la
riforma ordinaria dell’ordinamento giudi-
ziario. Se si ha in mente la previsione con-
tenuta nell’originario decreto legislativo
n. 106 del 2006, il cosiddetto decreto Ca-
stelli, deve riconoscersi che la sostanziale
separazione tra funzioni giudicanti e requi-
renti era stata conseguita in via ordinaria.

In verità, mi pare che anche nell’attuale
normativa, la legge n. 111 del 2007, che
può ovviamente essere condivisa o meno,
non possa negarsi che certamente si operi
una distinzione entro i ruoli della magi-
stratura, regolando passaggi da una fun-
zione all’altra.

Ciò mi porta ad affermare che è altro
che si cerca oltre alla distinzione delle
carriere e io lo individuo nell’abbandono
delle garanzie giurisdizionali nel corso
delle indagini. Solo in questo modo si
spiega la proposta di modifica dell’articolo
109 della Costituzione. La magistratura

non disporrebbe più della Polizia giudi-
ziaria « direttamente », ma secondo le mo-
dalità stabilite dalla legge.

Come si specifica nella relazione illu-
strativa, la disposizione tende ad assegnare
alla polizia una piena autonomia nell’at-
tività di preinvestigazione per verificare
l’esistenza e l’evoluzione dei fenomeni cri-
minali, che consiste nel ricercare e acqui-
sire liberamente la notizia di reato, mentre
all’ufficio del pubblico ministero spetta
valutare i risultati dell’investigazione.

L’esclusione della decisiva attività
preinvestigativa dal campo stesso dell’atti-
vità riservata all’autorità giudiziaria sia
figlia, a mio avviso, della convinzione che
solo il giudizio vada tutelato, mentre le
indagini possono essere affidate a organi
per nulla indipendenti e autonomi, quali i
corpi di polizia, dipendenti, come è ben
noto, sul piano amministrativo dal potere
esecutivo.

In questa previsione c’è anche, e a me
sembra evidente, la volontà di ridurre il
ruolo dei pubblici ministeri, che, come è
noto, da parte almeno dei proponenti si
ritiene sia stato in questi anni eccessivo.
Ovviamente non discuto il punto di merito,
perché appartiene al giudizio politico e
alla valutazione personale di ciascuno di
noi, ma mi chiedo solo se per ridurre il
potere dei pubblici ministeri la via idonea
da seguire sia quella di attenuare la ga-
ranzia, dei pubblici ministeri, così come è
nelle previsioni del nuovo articolo 104, il
quale sostanzialmente decostituzionalizza
la garanzia, trasferendo alla legge ordina-
ria, quella sull’ordinamento giudiziario, il
compito di assicurare l’autonomia e l’in-
dipendenza degli uffici e non invece dei
singoli magistrati inquirenti.

Personalmente credo che ridurre il po-
tere dei pubblici ministeri non significhi
necessariamente attenuare le garanzie nei
loro confronti. Al limite, ciò può richie-
dere la modifica degli attuali strumenti
ordinari di indagine, ma è una questione
diversa, che dovrebbe o potrebbe volersi
affrontare non modificando la Costitu-
zione, bensì intervenendo sui codici di rito,
sugli strumenti processuali ordinari, anche
perché la volontà di intervenire a livello
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costituzionale per modificare l’equilibrio
tra poteri e organi, in sostanza tra politica
e magistratura, può produrre non tanto un
effetto di equilibrio, quanto uno squilibrio
uguale e contrario.

Come accennavo all’inizio, questo è il
mio secondo timore. Premetto che anche
in questo caso non discuto il giudizio
politico che induce la maggioranza di
Governo a ritenere che parte della magi-
stratura inquirente sia politicizzata e, in
base a questa convinzione, a proporre una
neutralizzazione del potere politico dei
giudici. Non discuto ciò, perché non spetta
ovviamente a me.

Vorrei, invece, rilevare come a me sem-
bri improprio ridurre il tasso di politicità
nella magistratura attraendo a sé l’ordine
dei giudici e gli uffici del pubblico mini-
stero, cioè passare da una magistratura
politicizzata, che si ritiene tale, a una
politicizzazione della magistratura. Fran-
camente credo che non sia una soluzione
costituzionalmente idonea, non essendo
questa prospettiva sorretta da una coe-
renza complessiva, come ora mi accingerò
a dimostrare o comunque ad argomentare.

La tendenza che ho indicato emerge
con chiarezza nella proposta di ridefini-
zione del rapporto tra i componenti laici
e togati nei due Consigli superiori, aumen-
tando il numero dei membri di origine
politica. Questa misura, da un lato, evi-
dentemente non è in grado di incidere
sulla presunta politicizzazione della magi-
stratura e, dall’altro, aumenta certamente
l’influenza della politica all’interno dei
Consigli.

Ai miei occhi questo aspetto appare
tanto più incongruo perché il progetto in
discussione, come è ben noto, tende pro-
prio a eliminare tutte le funzioni politiche
e paranormative attualmente svolte dal
Consiglio superiore della magistratura.

Mi chiedo che senso abbia aumentare
la componente politica nei due Consigli, se
questi, come indicherebbe espressamente
il nuovo articolo 105 al secondo comma,
non potranno più adottare gli atti di
indirizzo politico e non potranno più eser-

citare funzioni diverse da quelle previste
dal primo comma del 105 di natura squi-
sitamente amministrativa.

Che senso ha la presenza dei politici
per assumere, assegnare, trasferire e pro-
muovere i magistrati, cioè intervenire nelle
loro carriere ? Che senso ha se i Consigli
non potranno più adottare quegli atti che
oggi sono spesso sotto il fuoco della po-
lemica politica, causa non ultima della
revisione proposta ?

Anche l’altra misura direttamente fina-
lizzata a contrastare il fenomeno corren-
tizio, ha indicato come lo strumento di
politicizzazione della magistratura, non
può essere esente da valutazioni e da
perplessità. Mi riferisco evidentemente alla
previsione del sorteggio preventivo. Esso
induce, infatti, un elemento di casualità
nell’elettorato passivo che non mi sembra
possa essere adottato da un organo il
quale, per quanto svolga oggi funzioni
espressamente amministrative, continua,
però, a esprimere una logica rappresenta-
tiva dell’ordine. Sorteggio e rappresen-
tanza non sono compatibili.

A mio modo di vedere, il carattere
preventivo del sorteggio, che permette di
scegliere i sorteggiati, non vale a ridurre
l’incompatibilità di principio tra sorteggio
e rappresentanza, perché è sempre possi-
bile, anzi in realtà è probabile, che le
persone più rappresentative non vengano
sorteggiate.

Anche in questo caso vorrei far pre-
sente che l’eventuale esigenza di regola-
mentare le correnti per ridurne il peso
può ben essere soddisfatto con legge or-
dinaria. In fondo, la legge n. 44 del 2002
ha modificato il precedente assetto e la
modalità di scelta tra i togati. Se non si è
soddisfatti di questa modifica, si può even-
tualmente intervenire anche in questo caso
a livello ordinario.

Vorrei soffermarmi ancora sulla previ-
sione in base alla quale i Consigli non
potranno più adottare atti di indirizzo
politico, né esercitare funzioni diverse da
quelle previste di natura amministrativa.

Su questo punto mi chiedo se in questa
previsione debbano essere ricompresi tutti
i pareri e anche le circolari, i regolamenti
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e le risoluzioni, cioè tutti gli atti attraverso
cui attualmente il Consiglio superiore della
magistratura esercita la sua attività cosid-
detta paranormativa.

In caso di risposta affermativa, ver-
rebbe meno anche la possibilità da parte
dei Consigli di adottare i pareri su richie-
sta del ministro, compresi i pareri a ri-
chiesta sulle questioni più strettamente
amministrative, come è attualmente pre-
visto all’articolo 10 della legge n. 195 del
1958.

Io credo che questo sia eccessivo. Se a
un organo di rappresentanza della magi-
stratura, per quanto esercitante funzioni
esclusivamente amministrative, si nega an-
che la possibilità di esprimere pareri su
richiesta su questioni legate, ad esempio,
alla formazione delle tabelle degli uffici
giudiziari, mi sembra eccessivo.

Vorrei aggiungere ancora una conside-
razione su questo punto. Esiste un rischio
che può apparire paradossale, e che forse
lo è, ma proprio per questo lo richiamo,
perché lo credo paradossale, ma non ir-
reale.

Come è noto, gli atti ritenuti politici
adottati dal Consiglio superiore della ma-
gistratura e più criticati in sede politica
sono le cosiddette pratiche a tutela, le
quali, però, non sono le forme dei pareri,
bensì quelle delle risoluzioni.

Il fatto che queste pratiche a tutela
possano definirsi atti di indirizzo politico
può essere discusso.

In quanto interferenti con le funzioni
più generali di organizzazione della ma-
gistratura e, in quanto collegabili a giudizi
su assegnazioni, trasferimenti e promo-
zioni, non è detto che non possano rien-
trare tra gli atti di auto-organizzazione. Se
ciò dovesse essere, ci troveremmo in una
situazione paradossale, in cui il Consiglio
non può esprimere pareri, ma solo difen-
dere la corporazione, provocando anche
atti del tipo tanto criticato.

Forse si potrebbe dire che ci troviamo
di fronte alla nemesi di questa piccola
storia, ma questo effetto si potrebbe anche
imputare a un eccesso di zelo nella pre-
visione costituzionale.

Infine, mi chiedo come l’amministrati-
vizzazione dei due Consigli si concili con
la natura propria degli organi di rilevanza
costituzionale che evidentemente permane
nei due Consigli. Da un lato, penso che a
nessun organo di rilevanza costituzionale,
quali che siano le sue funzioni, possa
essere negata la legittimazione a sollevare
conflitti innanzi alla Corte costituzionale e
che, dunque, a nessuno di tali organi possa
essere negato di considerarsi processual-
mente un potere dello Stato.

Dall’altro lato, però, la volontà di ne-
gare l’autonomia del potere della magi-
stratura e probabilmente anche dei Con-
sigli renderebbe meno lineare la possibilità
di configurare le decisioni dei due Consigli
superiori come espressione della definitiva
volontà del potere cui appartengono, che,
come sapete, è la formulazione dell’arti-
colo 37 della legge n. 87 del 1953, il quale
legittima processualmente gli organi di
rilevanza costituzionale o, in questo caso,
i Consigli.

La proposta abrogazione del primo
comma dell’attuale articolo 104, che at-
tualmente collega l’autonomia degli ordini
con il ruolo costituzionale del Consiglio
superiore della magistratura, e l’esclusione
di ogni riferimento alla magistratura giu-
dicante come potere nel novellando arti-
colo 101, secondo comma del progetto,
oltre alla formazione di cui al quarto
comma del novellando articolo 104, che è
dedicata all’ufficio del pubblico ministero
ed evita volontariamente ogni riferimento
persino all’ordine che detti uffici vanno a
comporre, potrebbero rischiare di confon-
dere il quadro sistematico, il quale ri-
chiede, invece, di conservare la configura-
zione di potere degli ordini anzidetti ai fini
di legittimazione processuale.

Tralascio per ragioni di brevità altre
considerazioni di natura assolutamente
importante sul disegno di legge e, come
premesso, concludo con due rapide osser-
vazioni di carattere generale.

Mi sembra che si dia per scontato in
sede politica che la presente riforma, se
mai sarà approvata, lo sarà solo dall’at-
tuale maggioranza parlamentare. Dati i
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reali rapporti di forza attuali tra le forze
politiche, non si tratta di una previsione
avventata.

Si può aggiungere che questa riforma
trae origine da una situazione di forte
conflitto tra politica e magistratura, ma
anche da una divisione profonda del tes-
suto sociale. Ovviamente anche in questo
caso non sta a me valutare la situazione,
che però può essere considerata un dato di
fatto.

MANLIO CONTENTO. Allora non lo
faccia.

PRESIDENTE. Onorevole Contento,
consenta al professore di concludere il suo
intervento. Poi, se vuole, potrà porre una
domanda.

MANLIO CONTENTO. Presidente, si
tratta di una questione troppo delicata..

GAETANO AZZARITI, Professore ordi-
nario di diritto costituzionale presso l’Uni-
versità degli studi La Sapienza di Roma. La
tensione tra politica e magistratura e la
lacerazione del tessuto sociale possono
essere considerate un dato di fatto. In ogni
caso ciò che a me preme è altro.

So bene che già in passato tanto il
centrosinistra con la riforma del Titolo V,
quanto il centrodestra con la riforma della
seconda parte della Costituzione, hanno
approvato leggi costituzionali a stretta
maggioranza. Io mi auguro che l’attuale
Parlamento non ripercorra questa stessa
strada. Osservo solo in proposito che due
torti, del centrodestra e del centrosinistra
nelle passate esperienze, non fanno una
ragione.

In effetti, a me sembrano non illegit-
time, ma certamente criticabili tutte le
riforme che trascinano nell’orbita di una
qualunque maggioranza politica un testo,
quale la Costituzione, che rappresenta il
pactum consociationis che dovrebbe indi-
viduare i valori onnicondivisi, i princìpi
che uniscono una comunità e non essere il
luogo in cui vengono affermate le pur
legittime visioni di parte.

GIUSEPPE CALDERISI. Fu attaccata
anche la bozza Boato.

GAETANO AZZARITI, Professore ordi-
nario di diritto costituzionale presso l’Uni-
versità degli studi La Sapienza di Roma.
Onorevole Calderisi, io sono tra coloro che
hanno criticato la bozza Boato scientifi-
camente, ma non intendo polemizzare, ed
è per questo motivo che mi permetto di
richiamare le parole del Presidente Napo-
litano, il quale ha auspicato un più sereno
clima istituzionale, ricordando come le
regole fissate dall’articolo 138 della Costi-
tuzione siano « ispirate al principio della
ricerca di un’ampia condivisione ».

Il clima di divisione che si registra tra
le forze politiche parlamentari consiglie-
rebbe di soprassedere in questa fase dal-
l’obiettivo di portare avanti un progetto di
riforma costituzionale a stretta maggio-
ranza, tanto più se – questa è l’osserva-
zione conclusiva – ci si dovesse convincere
che i problemi della giustizia non riguar-
dano solo il piano costituzionale, quanto
soprattutto la legislazione ordinaria.

Permettetemi di concludere con un ra-
pido elenco. Si potrebbe intervenire sulla
distribuzione territoriale dei tribunali e
delle procure modificando l’organizzazione
degli uffici giudiziari, si potrebbero modifi-
care i codici di rito al fine di snellire le
procedure, superando formalismi ritenuti
da tutti ormai paralizzanti, si potrebbero
modificare i codici sostanziali depenaliz-
zando fattispecie di limitata pericolosità so-
ciale, si potrebbe introdurre una normativa
speciale che favorisca riti abbreviati e alter-
nativi, si potrebbe incoraggiare in campo
civile, come questa maggioranza ha merito-
riamente cominciato a fare, la composi-
zione extragiudiziaria delle liti – mi riferi-
sco alla conciliazione e ad altre figure ana-
loghe – si potrebbe riprendere la riforma
che introduce il cosiddetto processo tele-
matico, che pure questa maggioranza aveva
iniziato a curare, si potrebbe pensare a un
piano di ammodernamento delle strutture,
che certamente richiederebbe un incentivo
di spesa, si potrebbe proporre un piano di
riqualificazione del personale specializzato,
cancellieri, ausiliari, magistrati, riformando
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la scuola e i corsi del Consiglio superiore
della magistratura, si dovrebbero incenti-
vare comportamenti rigorosi e professionali
dei giudici, eliminando o riducendo la pos-
sibilità di incarichi extragiudiziari e fre-
nando la spettacolarizzazione della giusti-
zia, e si dovrebbe, infine, riuscire a raziona-
lizzare la copertura dei ruoli di magistrati,
cancellieri e ausiliari con la previsione di
un aumento dell’organico, ma anche con
una diversa distribuzione nel territorio
delle risorse umane esistenti.

Nessuna delle riforme del decalogo che
vi ho indicato richiede una riforma del
testo costituzionale, ma solo una volontà
politica di uscire dalla stretta nella quale
ci troviamo. Non sono tanto ingenuo da
ritenere che il decalogo di riforme sugge-
rito sia facilmente realizzabile. Ho solo
voluto proporlo alla vostra attenzione per
segnalare che una profonda riforma ordi-
naria della giustizia è necessaria, senza
perciò dover necessariamente incrinare i
complessivi equilibri che il nostro sistema
costituzionale pone. Vi ringrazio per l’at-
tenzione.

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA II COMMISSIONE

GIULIA BONGIORNO

PRESIDENTE. Do la parola al profes-
sor Francesco D’Onofrio, professore senior
dell’Università degli studi La Sapienza di
Roma.

FRANCESCO D’ONOFRIO, Professore
senior dell’Università degli studi La Sa-
pienza di Roma. Ho appena ascoltato il
collega Azzariti e, per evitare obiezioni
alle osservazioni che sto per svolgere,
preciso che ho la piena consapevolezza del
fatto di essere stato per un tempo non
breve membro del Parlamento e di rico-
prire l’incarico di professore di diritto
pubblico.

Capisco che è difficile distinguere la
politica dal diritto costituzionale e ritengo
che in questa sede debba prevalere, dal
mio punto di vista, quella che considero
una competenza costituzionalistica, imma-

ginando che, se i colleghi delle Commis-
sioni giustizia e affari costituzionali inten-
dessero ulteriormente sentire l’opinione
politica del gruppo politico al quale ade-
risco, lo possano fare sentendo i colleghi.
Suppongo che i colleghi sentiranno anche
la mia opinione, però in questo momento
tenderei a limitare il mio intervento alle
pochissime considerazioni che ritengo
strettamente costituzionali e ovviamente di
rilievo politico.

Uso l’avverbio « ovviamente » perché
non vi è alcun dubbio che chiunque si
occupi di Costituzione, in questo caso della
Repubblica, esprima opinioni politiche.
Non esiste un’opinione costituzionalistica
priva di contenuto politico e, quindi, nel
contesto delle audizioni, le due Commis-
sioni, che ringrazio per l’invito, terranno
molto conto del fatto che le opinioni
politiche hanno anch’esse bisogno di una
cultura costituzionalistica di fondo.

Nella relazione di accompagnamento al
disegno di legge del Governo tale fatto
viene espresso in modo molto preciso. Io
mi riferirò alle motivazioni indicate nella
relazione e a un passaggio soltanto degli
articoli per affermare, in sintesi, che, dal
punto di vista costituzionalistico, non vedo
obiezioni di principio né alla separazione
delle carriere dei magistrati in giudici e
inquirenti, né alle modalità di attuazione
dell’obbligatorietà dell’azione penale, rite-
nendo che entrambe le questioni siano
opinabili, come la storia del pensiero po-
litico indica e come è avvenuto anche in
Italia.

Occorre, però, capire, e lo chiedo in
premessa, se si intenda mantenere o meno
una Costituzione rigida. Quando l’Assem-
blea costituente eletta nel 1946 dovette
decidere di dare vita a una Costituzione, la
decisione di fondo che adottò fu quella di
passare dal modello di legge ordinaria non
costituzionale chiamato Statuto Albertino
a un documento dotato di forza maggiore.
Questo è il senso della giustizia. Che cosa
è la giuridicità superiore della Costitu-
zione, che io in questo testo vedo oscil-
lante, ragion per cui lo chiedo in pre-
messa ? Interessa sapere se le due Com-
missioni e il Parlamento intendano man-
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tenere il principio della superiorità della
Costituzione sulla legge ordinaria o meno
o se in tema vogliano mantenere una
posizione ambigua.

La rigidità della Costituzione italiana,
per come è scritta quella vigente con le sue
modifiche, perché la Costituzione vigente
ha subìto significative modifiche, non solo
del Titolo V, ma anche in riferimento al
Senato della Repubblica, è evidente. La
Costituzione vigente è stata scritta e pen-
sata nel 1946-1947 come legge superiore,
formula tipica del costituzionalismo sta-
tunitense.

Legge superiore rispetto a che cosa, ?
Rispetto alle cosiddette leggi ordinarie. In
che modo è garantita tale superiorità ?
Essa è garantita con uno specifico con-
trollo di costituzionalità, deciso da un
organo mai esistito fino ad allora, chia-
mato Corte costituzionale, di cui questo
disegno di legge non parla. Ciò significa
che la Corte costituzionale rimane com’è,
con i poteri che ha attualmente, con la
procedura di investire la Corte o no, con
la conseguenza delle sue decisioni, con la
specificità della giurisdizione costituzio-
nale rispetto alle diverse cariche politiche ?

La giustizia costituzionale non fu decisa
nel 1946-1947 come una questione ovvia e
tecnica, ma al termine di dibattiti molto
seri fra chi riteneva che non fosse possi-
bile a chi non era eletto dal popolo
esercitare funzioni di ordine costituzio-
nale, opinione largamente diffusa al-
l’epoca, e chi, invece, riteneva che ci
volesse nella Costituzione di modello libe-
raldemocratico una pluralità di investiture
al governo della Costituzione.

È una questione fondamentale. Una
pluralità di investiture comporta la garan-
zia della superiorità della Costituzione.
Nella pluralità dell’investitura è premi-
nente quella elettorale, normalmente eser-
citata dal Governo e dal Parlamento, i
quali trovano la legittimazione della pro-
pria esistenza normalmente nella proce-
dura elettorale, all’interno degli ordina-
menti democratici occidentali.

La magistratura non fa parte di questo
tema. La scelta costituzionale non prevede
la magistratura elettiva. Si pone, quindi, il

problema dell’equilibrio non facile fra le-
gittimazione elettorale e non elettorale.

La Costituzione trova l’equilibrio affer-
mando la Costituzione rigida e disponendo
che ciascuna delle funzioni giurisdizionali
sia scritta in Costituzione, non nelle leggi.
Ogni volta in cui si rinvia alle leggi sorge
il problema di come vengono eletti i par-
lamentari, con sistema proporzionale,
maggioritario, a uno o due turni, con o
senza premio di maggioranza. Vorrei ca-
pire se questo problema è presente al
Governo che propone questo disegno di
legge oppure no.

Il disegno di legge è in costanza di questo
modello elettorale ? Tale modello si traduce
in una maggioranza parlamentare che pre-
scinde dal voto popolare a maggioranza.
Ovviamente un altro conto è affermare la
superiorità del Parlamento con un sistema
nel quale in esso siedono rappresentanti
della maggioranza del popolo. Non è la
stessa cosa dal punto di vista costituzionale.

Tale fatto non viene precisato e sarei
curioso di sapere se i molti rinvii alle leggi
che questo testo prevede sono rinvii alle
leggi emanate dal Parlamento eletto con
un sistema che tende a essere prevalente-
mente adatto a favorire la governabilità
dell’Italia e non la garanzia della rigidità
della Costituzione.

Per questo motivo la domanda iniziale
era se la garanzia della Costituzione ri-
mane come fatto costituzionale oppure no.
È una premessa di ordine costituzionale,
non un fatto tecnico, perché si tratta di
stretta decisione politica strategica. Il mio
timore è che l’estrema quantità di previ-
sioni legislative sui punti delicati della
riforma faccia sorgere la domanda da chi
verranno emanate tali leggi sull’indipen-
denza, sull’autonomia, sull’obbligatorietà
dell’azione penale, sul potere disciplinare,
sull’atto di indirizzo politico.

Le citate questioni sono rimesse alla
legge e si parla di una legge che viene
emanata da un soggetto chiamato Parla-
mento. È rilevante, quindi, capire se c’è o
non c’è un’idea di modello elettorale, o
almeno se il problema è stato preso in
considerazione o meno. Nella relazione
non se ne parla.
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Si tratta di una perplessità di fondo di
ordine costituzionale che prescinde dal
ritenere del tutto ragionevoli e prevedibili
i singoli istituti. È un problema molto
diverso.

Vengo rapidamente alla premessa. La
relazione, nell’indicare perché si giunge a
una revisione di una parte rilevante della
Costituzione, sostiene che lo si fa per tre
motivi, che sarebbero i motivi legittimanti
la necessità dell’intervento costituzionale.

Non mi è molto chiaro in che senso il
riferimento alla giurisprudenza costituzio-
nale avrebbe garantito la superiorità della
Costituzione. Si tratta di una giurispru-
denza molto varia e la rigidità della Co-
stituzione non è una conseguenza della
giurisprudenza della Corte. Essa è uno
degli strumenti per garantire la superio-
rità. Vi chiedo che senso abbia questa
motivazione.

Trovo molto interessante la seconda
come valutazione politologica, ma non ne
capisco il senso costituzionale. Il bipola-
rismo è un modello di governo politico del
Paese che, come tale, può avere le costi-
tuzioni più varie, può essere accettato o
meno, ma non risulta essere un titolo di
legittimazione dell’esercizio delle funzioni
legislative. La seconda motivazione è,
quindi, di ordine socio-politologico e non
costituzionale.

La terza motivazione è più strettamente
legata alla Costituzione vigente e fa rife-
rimento all’articolo 111 della Costituzione,
modificato a sua volta dal testo del disegno
di legge del Governo: si tratta di un
mutamento strutturale che interviene ri-
spetto alla Costituzione originaria nel
modo di assicurare la giustizia come punto
di arrivo di sostanziale eguaglianza di
accusa e difesa.

Se questo è il punto centrale, ed è un
aspetto che mi sembra molto importante,
la riforma deve garantire tale eguaglianza
dei punti di partenza, accusa e difesa, in
modo più netto di quanto lo non sia in
questo testo. L’eguaglianza del giudice è
un punto di arrivo che, come tale, è
modificato rispetto a quello che la Costi-
tuzione prevedeva con la garanzia data
dalla magistratura e non dal giudicante

soltanto. Si tratta di un mutamento radi-
cale. Noi dovremmo ritenere che la Costi-
tuzione avrebbe introdotto una modifica
radicale del modo di intendere la giustizia
e la magistratura.

È un punto che andrebbe chiarito, non
so se a livello di Governo o con il dibattito
parlamentare o nelle Commissioni, perché
mi sembra un punto dal quale si deve
partire se si vuole considerare un inter-
vento costituzionale. Non considero, in-
vece, gli altri due punti qualificanti dal
punto di vista di ordine costituzionale.

Nel merito del rinvio alle leggi viene
persino il dubbio che si potesse non co-
noscere la differenza tra riserva di legge
assoluta e relativa, anche se la relazione
prevede uno specifico caso di riserva che
definisce assoluta di legge.

Andando a leggerla nello specifico,
però, non si capisce più se tale riserva sia
assoluta o no. Mi riferisco a quella che
riguarda il potere delicatissimo dell’ina-
movibilità dei magistrati. Sembra di sen-
tire il discorso dei decreti legge con la
previsione di straordinaria necessità e ur-
genza.

Ovviamente esistono, l’esperienza ci
mostra che esistono, ma anche che si è
fatto un larghissimo uso diverso del de-
creto legge rispetto alla straordinaria ne-
cessità e urgenza. È questo che si tiene
come riferimento, la giurisprudenza della
Corte costituzionale che alla fine è giunta
ad affermare che esso non può essere più
reiterato perché si era verificato un
abuso ? Che cos’è questa eccezionalità a
proposito dell’inamovibilità ? Affermata
genericamente essa non garantisce l’ina-
movibilità, perché l’eccezione può diven-
tare la regola.

La questione preliminare è, dunque, se
si intenda mantenere o meno la rigidità
della Costituzione. Il testo presentato su
questo tema fa sorgere il dubbio che si
vada verso una Costituzione flessibile e
non rigida, al di là delle affermazioni di
principio. Mi sembra che i molti rinvii alle
leggi sui punti delicati rappresentino un
grado di rischio che va oltre le definizioni
specifiche.
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È ovvio che l’altra questione di fondo
riguarda i diversi criteri di legittimazione
dell’esercizio del potere. Dobbiamo essere
consapevoli – vedo con molto piacere che
la relazione parla di autori costituziona-
listi antichi e non solo italiani – che vi è
una naturale tendenza al potere assoluto
dell’investitura parlamentare popolare, la
quale tende a diventare investitura legi-
slativa, esecutiva e giurisdizionale.

Vi è una tentazione altrettanto assoluta
del potere magistratuale a essere contem-
poraneamente legislativo, esecutivo e giu-
risdizionale. La Costituzione del 1947
trovò un suo equilibrio, che può essere
cambiato, ma un equilibrio, a mio giudi-
zio, deve esserci. Non vorrei che si pas-
sasse da una presunta, negata o affermata,
tendenza assolutistica del potere magistra-
tuale a una tendenza assolutistica dell’in-
vestitura popolare.

Tra due assolutismi dal punto di vista
costituzionale sono necessari punti di
equilibrio. Ho l’impressione che questo
disegno di legge debba ancora dimostrare
il punto di equilibrio sulla rigidità della
Costituzione e sul primato delle garanzie
costituzionali da parte di organi non le-
gittimati elettoralmente.

Inoltre, non vi è alcun riferimento alle
modifiche di ordine costituzionale che
vanno sotto il nome generico di federali-
smo. Mi chiedo se se ne ignori totalmente
il significato, se si ritenga che la questione
si debba tradurre in un fatto elettorale
delle singole regioni, in un fatto di diversa
composizione dei Consigli superiori, in
diverse modalità di selezione della magi-
stratura e se sia un fatto totalmente irri-
levante a livello centrale.

Mi chiedo se si sa che nel Titolo V della
Costituzione riformato vigente esiste un
articolo, il 116, che non risulta cambiato ?
Nella riforma costituzionale proposta dal
centrodestra era stata prevista l’abroga-
zione della parte in cui si dispone che su
richiesta delle regioni alcune funzioni giu-
risdizionali, pur molto limitate, possano
essere regionalizzate.

Questo fatto è tenuto presente, non è
tenuto presente, lo si ignora ? Qual è il
raccordo tra riforma federalista del si-

stema e riforma della magistratura e della
giustizia ? È un accordo necessario; si
prende atto del fatto che nel Titolo V la
giurisdizione rimane di competenza sta-
tale, ma in un contesto diverso, quello del
sistema federale ? Le competenze legisla-
tive attribuite alle regioni modificano ra-
dicalmente il senso della giurisdizione o
no ? Se lo modificano, in che modo lo si
percepisce ? Poiché tale visibilità non si
percepisce, non si vuole che sia percepita,
non la si deve percepire ? Si va per com-
partimenti stagni ?

La Costituzione originaria aveva una
norma fondamentale, l’articolo 138, in
base al quale, qualora due terzi di Camera
e Senato concorressero sullo stesso testo,
non si sarebbe tenuto il referendum po-
polare. È un radicalissimo principio di
accantonamento del corpo elettorale come
fatto di decisione sulla Costituzione. Tale
maggioranza era di per sé uno strumento
di sottrazione del potere decisionale al
corpo elettorale.

Questo fatto rimane o no ? L’articolo
138 della Costituzione che riguarda il fatto
se ci debba essere la larga maggioranza o
meno, esprimeva l’idea che sarebbe stata
preferibile la larga maggioranza, caso in
cui non si sarebbe fatto ricorso al refe-
rendum.

Questo principio è disponibile, fa parte
della cultura dell’elasticità della Costitu-
zione o no ? La ricerca dell’intesa è una
norma costituzionale sostanziale o è un
fatto puramente casuale ? Lo si è ritenuto
come un fatto naturalmente conseguente
al diverso sistema elettorale nel 2001 e nel
2005, si afferma che così non è, ma
occorre capire se l’articolo 138 della Co-
stituzione rimanga, non come norma giu-
ridica, ma come fatto costitutivo della
rigidità della Costituzione e del significato
delle maggioranze parlamentari.

Altrettanto rilevanti sono le questioni
che riguardano le diverse maggioranze
previste in questo disegno di legge, le quali
richiamano tutte il tipo di mandato elet-
torale, un’idea di che tipo di legge eletto-
rale si può avere in mente. Questo fatto fa
parte delle questioni non di diritto costi-
tuzionale positivo, ma di premessa costi-
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tuzionale della norma che riguarda il
disegno di legge medesimo. Mi sembra che
questa premessa sia necessaria.

PRESIDENTE. Do la parola al profes-
sor Alfonso Celotto, ordinario di diritto
costituzionale presso l’Università degli
studi di Roma Tre.

ALFONSO CELOTTO, Professore ordi-
nario di diritto costituzionale presso l’Uni-
versità degli studi Roma Tre. Ringrazio i
presidenti dell’opportunità che mi hanno
offerto invitandomi. Mi ritengo un privi-
legiato a parlare per ultimo, in quanto già
i precedenti interventi hanno sgombrato il
campo da moltissime questioni da affron-
tare. Sarò, dunque, molto breve nelle mie
considerazioni, rinviando ovviamente al
testo scritto per considerazioni più pun-
tuali.

Vorrei svolgere solo tre considerazioni
di metodo e tre di contenuto.

Sul metodo partiamo dal drafting,
quindi dalla confezione normativa di que-
sta riforma costituzionale. Tale riforma
decostituzionalizza – mi sia consentito
questo termine – la materia, perché su
alcuni punti fondamentali non dispone
direttamente, non contiene norme pre-
scrittive, ma rinvii alla legge. Non serve
ora che io stia a leggere l’articolo 4 sulla
separazione delle carriere, l’obbligatorietà
dell’azione penale e tutto il resto.

Come, peraltro, è stato già affermato da
chi mi ha anticipato, esiste un utilizzo
molto ampio di rinvii alla legge e non
occorre ricordare ai componenti delle
Commissioni la differenza fra riserva di
legge e rinvio alla legge. La nostra Costi-
tuzione è piena di riserve di legge, stru-
menti di garanzia che sono serviti stori-
camente per riservare al Parlamento l’in-
tervento su materie più importanti.

Tuttavia, in presenza di una riserva di
legge, c’è anche un’indicazione ben precisa
di quale debba essere il senso di intervento
della legge. Nel progetto di riforma costi-
tuzionale del Governo, invece, noi tro-
viamo soprattutto rinvii alla legge: per
esempio, l’ufficio del pubblico ministero,
al nuovo articolo 112 della Costituzione,

ha l’obbligo di esercitare l’azione penale
secondo i criteri stabiliti dalla legge,
quindi senza indicazione costituzionale,
decostituzionalizzando, abbassando il tono
del testo e consentendo alla legge di pren-
dere determinate decisioni.

Come poi vedremo, notiamo ciò anche
sulla questione della separazione delle car-
riere, l’altro grande punto centrale della
riforma. Anche attualmente la nostra le-
gislazione prevede una separazione delle
funzioni. Probabilmente a Costituzione in-
variata con leggi ordinarie potremmo riu-
scire ad avere un risultato di separazione
delle carriere quasi analogo a quello che
vuole il disegno di legge di riforma costi-
tuzionale.

A livello di drafting, quindi, io rilevo
una criticità determinata dal fatto che si
usa un linguaggio poco adatto alla Costi-
tuzione, in quanto in questo modo aumen-
tano a dismisura i rinvii alla legge. Nel
nuovo Titolo IV, come modificato, ne con-
terei addirittura 21.

Inoltre, sempre dal punto di vista re-
dazionale, noto che alcune disposizioni
non sono tipicamente di rango e di tono
costituzionale.

Porto un solo esempio sul nuovo arti-
colo 105 relativo ai poteri del CSM. Il
secondo comma recita « I Consigli supe-
riori non possono adottare atti di indirizzo
politico, né esercitare funzioni diverse da
quelle previste dalla Costituzione ». È una
disposizione che non ha tipicamente rango
costituzionale, in quanto è ovvio che cia-
scun potere dello Stato, qualunque ordine
o funzione dello Stato non possa invadere
funzioni diverse se non i poteri a sé
assegnati. La proposta di legge è, quindi,
lacunosa mediante i rinvii e inutilmente
minuziosa in altri aspetti.

La seconda considerazione è sempre di
metodo e riguarda il procedimento. Noi
sappiamo che la Costituzione italiana è
modificabile e che è stata modificata poco.
Possiamo contare 16 revisioni costituzio-
nali approvate negli oltre sessant’anni di
vita della Costituzione, un numero basso,
come sappiamo tutti, in quanto altre Co-
stituzioni coeve, come quella tedesca, sono
state modificate molto di più.
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La scelta del legislatore di revisione
costituzionale è stata quella di intervenire
poco, accogliendo forse un auspicio di
Meuccio Ruini nel discorso finale di con-
segna della Costituzione nel dicembre del
1947, quando affermò che la Costituzione
doveva essere solo modificata, rettificata e
non stravolta.

Esistono, quindi, queste 16 revisioni
costituzionali che hanno sempre toccato
uno o due articoli al massimo. L’unica
volta in cui si è superato questo tetto nel
numero di articoli è stato per il Titolo V,
che è stato modificato in due volte, nel
1999 e nel 2001. Ci siamo accorti di come
in quel caso l’utilizzo di uno strumento di
revisione come l’articolo 138 sia stato
improprio, in quanto molto probabilmente
revisioni costituzionali ampie possono es-
sere effettuate, ma con strumenti diversi.

Non è un caso che nella nostra storia
costituzionale degli ultimi decenni siano
stati attivati più volte strumenti appositi,
Commissioni bicamerali o Commissioni
istruttorie, per avere un procedimento dif-
ferente e arrivare a una revisione più
ampia.

A mio avviso, utilizzare lo strumento
dell’articolo 138, lo strumento di revisione,
per una riforma più ampia è inadatto dal
punto di vista costituzionale. È una que-
stione di opportunità, non di legittimità,
perché nulla vieta al legislatore di revi-
sione costituzionale di revisionare formal-
mente quasi l’intera Costituzione con l’ar-
ticolo 138, però molto probabilmente la
finalità di tale procedimento non è quella
di riforme ampie, mentre in questo caso
siamo di fronte a una riforma di una
quindicina di articoli, ossia proprio a una
riforma ampia.

Il terzo punto, sempre di metodo, ri-
prende considerazioni già svolte. La Co-
stituzione italiana è nata come una Costi-
tuzione di tutti. È un’annotazione di ca-
rattere costituzionale che ovviamente im-
pinge sul terreno anche politico. Sappiamo
benissimo che la Costituzione fu formata
come un compromesso fra le diverse forze
politiche e con un’approvazione a maggio-
ranza molto ampia. Si scrive nei testi di
storia costituzionale che probabilmente

tale approvazione a maggioranza tanto
ampia con compromessi alti fra le diverse
forze politiche abbia creato un testo che è
riuscito a restare in vigore per sessant’anni
in maniera ancora forte e vigente.

Da almeno dieci anni, invece, possiamo
assistere a uno svilimento del tono della
revisione costituzionale, in quanto, come si
può notare almeno a partire dalla XIV
legislatura, molto spesso le maggioranze
hanno portato la riforma della Costitu-
zione nel proprio programma politico.

In questo modo si abbassa il tono della
Costituzione, perché essa non è più la
Costituzione di tutti, ma di una parte. È
accaduto con la riforma del Titolo V, con
la revisione della parte seconda della Co-
stituzione del 2006 e rischierebbe di ac-
cadere anche adesso, ove mai una riforma
del genere venisse approvata con una
maggioranza assoluta e non qualificata.

Probabilmente – è un auspicio – le
Costituzioni vanno riformate con un con-
senso molto ampio, proprio perché biso-
gna meditarle in maniera ampia. Non è un
caso che l’articolo 138 preveda la doppia
soglia, auspicando il raggiungimento dei
due terzi, in maniera tale che ci sia un
consenso parlamentare molto ampio e me-
ditato sulle riforme.

Passiamo al contenuto. Anche in questo
caso avevo promesso soltanto tre annota-
zioni. Sicuramente la giustizia in Italia ha
molti problemi, che tutti conosciamo. Sap-
piamo anche che non spetta alla Costitu-
zione risolvere molti di questi problemi, né
il disegno di legge del Governo lo fa. Molti
sono problemi pratici e operativi, rimessi
alle leggi ordinarie o ai codici.

Molti punti che questo disegno di legge
promette di riformare – e sottolineo « pro-
mette » – sono rinviati a leggi successive e,
quindi, non potremo sapere esattamente
come sarà l’obbligatorietà dell’azione pe-
nale quando sarà una legge a doverne
stabilire le modalità.

Uno dei punti in cui più chiaramente
incide il disegno di legge costituzionale è la
separazione delle carriere. Sulla separa-
zione delle carriere, a mio avviso, non si
può essere favorevoli o contrari, in quanto
si tratta della scelta di un possibile mo-
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dello di amministrazione della giustizia. È
come scegliere fra monocameralismo e
bicameralismo. Nei diversi Paesi del
mondo ci sono diversi modelli con van-
taggi e svantaggi e tutto ciò si può notare
anche nei lavori dell’Assemblea costi-
tuente.

In Assemblea costituente si discusse
lungamente se creare una separazione
delle carriere o un ordine della magistra-
tura unitario. La posizione più a favore
della separazione probabilmente fu quella
di Giovanni Leone, il quale, come già
avrete letto e sentito ripetere più volte,
auspicava proprio di avere un pubblico
ministero alle dipendenze del ministro
della giustizia.

Anche bilanciando questa posizione
con le diverse posizioni di Togliatti, La
Pira e Calamandrei si arrivò al compro-
messo, voluto dal costituente.

Come ricordato, esiste un’unitarietà
della magistratura, ma è possibile una
separazione delle funzioni e sappiamo
come la legislazione abbia profondamente
modificato la separazione delle funzioni
anche negli ultimi anni, accrescendola e
ponendo vincoli e limitazioni maggiori al
passaggio delle funzioni.

Del resto, il modello della separazione
a cui si ispira il disegno di legge del
Governo è più o meno quello vigente in
Francia.

I paragoni di diritto comparato sono
sempre molto difficoltosi, perché ogni isti-
tuto va sempre collocato nel tessuto sto-
rico, culturale e normativo di ciascuna
Costituzione, ragion per cui non si può
mai sostenere che importiamo il sistema
del CSM alla francese tout court così come
è, ma ci si può ispirare a un determinato
modello.

Possiamo vedere, per ricordarlo, che un
sistema di separazione delle carriere è
quello attualmente vigente in Francia,
dove, per esempio, il Consiglio superiore
ha la doppia composizione fra la magi-
stratura du siège, cioè giudicante, e la
magistratura du parquet, la magistratura
requirente. Anche su questo fronte l’ispi-
razione è al sistema francese, a conferma
che separazione o unitarietà delle funzioni

non sono nette scelte politiche, ma modelli
istituzionali che possono più o meno ser-
vire nell’equilibrio dei poteri.

In merito alla scelta del costituente
italiano dell’unitarietà della magistratura
probabilmente, quando si leggono in con-
troluce gli atti dell’Assemblea costituente,
ci si accorge che essa fu anche un modo
per cercare di mantenere un’unitarietà del
potere giudiziario in collegamento con il
potere politico quanto meno nel CSM e
non creare un sistema troppo distinto dei
poteri. Le vicende istituzionali sono poi
ben note e non spetta a me ricordarle.

Passo a due ultime annotazioni brevis-
sime sulla composizione del CSM, anzi dei
CSM, secondo l’auspicio della riforma.

Sappiamo che l’articolo 104 vigente
pone la preponderanza della componente
togata su quella laica. Voglio ricordare che
non è stata una scelta casuale del costi-
tuente, in quanto il progetto di Costitu-
zione poneva la parità fra i membri laici
e i membri togati e fu un emendamento
dell’allora giovanissimo onorevole Scàlfaro
a insistere, invece, sulla prevalenza e sul
passaggio ai due terzi.

Più volte la Corte costituzionale ha
richiamato il principio della preponde-
ranza della componente togata su quella
laica proprio per garantire l’indipendenza
dei diversi ordini. Cito solo una sentenza
della Corte costituzionale, la n. 74 del
2009, che richiama proprio la preponde-
ranza della componente togata su quella
laica quale « principio costituzionale co-
mune a tutte le giurisdizioni ».

Lo richiama perché il problema era
quello se anche negli altri Consigli supe-
riori, negli altri CSM delle magistrature
speciali, andasse o meno rispettato il prin-
cipio della parità o della prevalenza della
componente togata. La Corte ha ritenuto
un principio costituzionale comune quello
della prevalenza per garantire l’autogo-
verno, perché con la parità l’autogoverno
non sarebbe garantito.

È vero tutto ciò ? Non è detto, perché
spesso il diritto è opinabile. L’organo di
autogoverno della magistratura contabile è
stato riformato due anni fa ponendo in
parità i membri, quattro e quattro, e non
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più con la componente prevalente togata,
come invece negli altri organi di autogo-
verno. La Corte costituzionale nella sen-
tenza n. 16 del 2011 ha ritenuto la que-
stione inammissibile, avallando in fondo la
scelta del legislatore ordinario di modifi-
care questa composizione. Ci possono es-
sere, dunque, margini alla legislazione or-
dinaria per modificare la composizione dei
Consigli superiori.

L’ultima annotazione riguarda i magi-
strati onorari. L’articolo 106 della Costi-
tuzione ha indicato con sfiducia il ruolo
dei magistrati onorari. Si discusse lunga-
mente in Assemblea costituente sulle mo-
dalità di reclutamento. Alcune pagine sono
famosissime anche nella storia perché,
come sapete, si sostenne di dover preve-
dere anche in Costituzione il divieto che le
donne potessero diventare magistrato.

Alla fine la norma venne assorbita
nell’articolo 51, ma si discusse sulla mo-
dalità di reclutamento, che non doveva
essere una modalità elettiva, ma una mo-
dalità di concorso, basata sul criterio di
una magistratura tecnica, specializzata.
L’articolo 106 lascia alla magistratura ono-
raria solo le cause minori.

Con la modifica dell’articolo 106 si
consentirebbe alla magistratura onoraria
di accedere a qualunque ufficio giudizia-
rio. È un fenomeno da guardare con
preoccupazione, perché sappiamo come
molto spesso i magistrati onorari anche
negli ultimi anni abbiano dato di sé prova
più negativa che positiva.

PRESIDENTE. Do la parola ai colleghi
che intendano porre quesiti o formulare
osservazioni.

GAETANO PECORELLA. Desidero
porre alcune domande al professor Ce-
lotto. Ritiene che il modello di processo
penale introdotto in Costituzione con l’ar-
ticolo 111, il modello accusatorio con
formazione della prova in contraddittorio,
incida o no sulla posizione ordinamentale
del pubblico ministero ?

Ha portato cambiamenti l’articolo 111,
introducendo il principio della terzietà, il
principio del giusto processo, anche per

quanto riguarda la collocazione istituzio-
nale del pubblico ministero oppure il pub-
blico ministero non viene toccato da que-
sta riforma ?

La seconda domanda riguarda, invece,
la questione della decostituzionalizza-
zione. Vorrei chiedere un contributo al
professor Celotto proprio in relazione alla
riformulazione dell’articolo 112 della Co-
stituzione.

Noi ci proponiamo di stabilire criteri in
base ai quali, dovendo il pubblico mini-
stero per forza compiere scelte di priorità,
indicare al pubblico ministero i criteri su
cui basarsi. Quale altra formulazione sa-
rebbe stata possibile ?

Capisco che sarebbero state possibili
soluzioni diverse, vale a dire, per esempio,
che tale scelta venga affidata al capo
dell’ufficio. Quale altro tipo di formula-
zione sarebbe stata possibile per indivi-
duare un soggetto che stabilisca i criteri di
priorità dell’azione penale, posto che co-
munque i criteri di priorità non possono
essere fissi nel tempo, perché può esserci
il tempo della mafia, del terrorismo, della
corruzione ? Le chiedo se ci può suggerire
come riformulare una norma con la quale
vogliamo stabilire criteri di priorità e in-
dividuare il soggetto che stabilirà tali cri-
teri.

Per quanto riguarda, infine, la magi-
stratura onoraria, essa oggi riveste fun-
zioni certamente di rilievo, perché il giu-
dice monocratico è un giudice « perico-
loso ». Che cosa vede di peggiorativo nel
progetto del Governo di riforma costitu-
zionale rispetto alla situazione attuale ? Al
massimo tale giudice potrà entrare a far
parte di collegi.

Inoltre, non le sembra che sia un
problema di legge ordinaria, non il fatto di
estendere la possibilità di magistratura
onoraria, ma di emanare una legge che
garantisca un magistrato onorario che ab-
bia le caratteristiche idonee a svolgere tale
funzione ?

DONATELLA FERRANTI. Mi pare di
aver colto da tutti e tre gli interventi dei
professori, che ringrazio, il fatto che l’at-
tuazione del principio della separazione
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