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ONOREVOLI COLLEGHI ! — La presente pro-
posta di legge costituzionale ricalca quella
di iniziativa popolare promossa dalle Ca-
mere Penali e presentata il 31 ottobre 2017
con 75 mila firme, poi mantenuta all’ordine
del giorno nella scorsa legislatura ai sensi
dell’articolo 107, comma 4, del Regola-
mento (AC 14).

Nella XVIII legislatura, la proposta è
stata esaminata dalla Commissione Affari
Costituzionali a partire dal 20 febbraio
2019. Dopo un ampio ciclo di audizioni,
furono presentati 17 emendamenti; la Com-
missione decise di concludere l’esame in
sede referente non procedendo né alla vo-
tazione degli emendamenti né alla vota-
zione sul conferimento del mandato al re-
latore, ravvisando l’opportunità che nel corso
della discussione in Assemblea si propo-
nesse di rinviare il provvedimento in Com-
missione « per giungere a un esame più
compiuto del testo », rinvio in Commissione

che è stato effettivamente disposto nella
seduta dell’Assemblea del 27 luglio 2020. Il
15 settembre 2021 la proposta è tornata
all’esame della Commissione; a seguire il
relatore riferì che era emerso l’orienta-
mento di definire modalità di prosecuzione
dell’iter c he prevedessero, come successivo
passaggio procedurale, la fissazione del ter-
mine per la presentazione delle proposte
emendative al testo in esame, termine che
purtroppo non è mai stato fissato.

La proposta di legge costituzionale di
iniziativa popolare promossa dalle Camere
Penali rappresenta la strada maestra per
separare le carriere dei pubblici ministeri
da quelle dei giudici; l’auspicio è dunque
che il confronto sul tema, oltre che sui
media e nella società civile, si svolga in
Parlamento, anche nel rispetto della vo-
lontà popolare dei cittadini che hanno sot-
toscritto la proposta. A tal fine si ripropone
la proposta all’avvio della XIX legislatura,
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nell’auspicio che si giunga finalmente alla
sua approvazione.

Venendo al merito della proposta di
separare le carriere di giudici e di pubblici
ministeri, essa ha prodotto nel tempo di-
versi equivoci ed è stata spesso inquinata
da false prospettive ideologiche e da im-
proprie attribuzioni politiche. È, pertanto,
opportuno chiarire il significato che questa
idea possiede nel contesto ordinamentale
che governa la giustizia e la giurisdizione
penale in particolare. Cosa si intende per
« separazione delle carriere » e perché tale
separazione dovrebbe produrre, nel nostro
Paese, un migliore assetto della giustizia
penale e un aumento della qualità della
giurisdizione ? La separazione delle car-
riere, come è bene subito precisare, non è
un fine ma un mezzo. Si tratta di un
obiettivo la cui realizzazione non è più
prorogabile perché è previsto nella nostra
Costituzione ed è quello proclamato dal-
l’articolo 111, il quale impone che il giudice
sia non solo imparziale ma anche terzo. E
terzietà non può che significare apparte-
nenza del giudice a un ordine diverso da
quello del pubblico ministero. Noi cre-
diamo che ogni cittadino dovrebbe farsi
fautore di un modello di giustizia e di
processo penale rispettoso dei diritti e delle
garanzie che gli sono propri e misurare
l’equità delle regole del processo ponendosi
la domanda: « io vorrei essere giudicato
secondo quelle regole ? ». La separazione
delle carriere serve a rendere il processo
penale più equo perché lo assegna a un
giudice terzo a garanzia dell’imparzialità
della decisione.

La crisi del diritto e del processo, che
investe l’intero mondo occidentale, assume
nel nostro Paese caratteristiche proprie. Se,
infatti, nell’intero mondo occidentale il pro-
blema è quello della presenza di un giudice
che oramai governa con le proprie deci-
sioni, non solo i nodi essenziali dei diritti e
delle garanzie individuali, ma anche quelli
dell’economia, dell’ambiente e dello svi-
luppo tecnologico, sostituendosi di fatto al
ruolo che un tempo esercitava la politica,
improvvisando così soluzioni sul caso con-
creto, in Italia questa espansione si risolve
in un duplice problema. Mentre nel mondo

occidentale il problema della modernità
riguarda il ruolo del giudice nella società,
nel nostro Paese il problema è quello di
trovare un « giudice » che possa autorevol-
mente e legittimamente ricoprire quel ruolo.
L’anomalia, nel nostro Paese, è infatti nei
rapporti ordinamentali che distorcono in
radice gli equilibri giurisdizionali. È nella
figura stessa di una magistratura « onni-
vora » che assimila giudici e pubblici mi-
nisteri. Che confonde quella che dovrebbe
essere la cultura del limite con la lotta ai
fenomeni criminali. Che tiene innatural-
mente unite, in una cultura ibrida e anci-
pite, l’arbitro e il giocatore. Perché, mentre
altrove è comunque un « giudice » ad eser-
citare quei nuovi poteri, nel nostro Paese è
« un giudice che non è giudice » (in quanto
privo del fondamentale requisito costitu-
zionale della terzietà) a governare questi
spazi smisurati: li crea, li alimenta o li
elimina a suo piacimento. Giovandosi della
ricerca del consenso, pur non essendo eletto.
Governando la politica, pur essendo un
funzionario. Collocandosi, di fatto, al ver-
tice della produzione normativa, pur es-
sendo un « burocrate ». Collocato all’in-
terno di una magistratura autocratica, que-
sto tipo di « giudice-non-giudice » si sottrae
con ostinazione agli interventi del potere
legislativo.

Quello che altrove è, dunque, un pro-
blema politico-ideologico ed esclusivamente
una questione di delimitazione del ruolo,
nel nostro Paese assume le dimensioni di
un abisso istituzionale all’interno del quale
la nostra stessa democrazia lentamente spro-
fonda. È un motivo sufficiente per tracciare
una linea netta fra coloro che, all’interno
dell’intera magistratura, ricoprono la fi-
gura di giudici terzi e di coloro che svol-
gono invece funzioni requirenti.

Se vogliamo ricollocarci all’interno di
un contesto europeo, moderno e avanzato,
dobbiamo certamente operare una corre-
zione e immaginare dei nuovi limiti all’a-
gire della magistratura penale e dobbiamo
operare perché la politica assuma nuova-
mente su di sé la responsabilità del governo
della società, consapevoli che gli effetti delle
decisioni dei giudici sono destinati ad avere
ricadute un tempo inimmaginabili sugli equi-
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libri sociali ed economici, sulla sicurezza,
sulla promozione e sulla tutela dei diritti e
delle garanzie.

Di fronte a questa prospettiva non pos-
siamo non dotarci di un giudice osservante
della « cultura del limite ». Questa espres-
sione riassume efficacemente tutte le aspet-
tative che una democrazia liberale coltiva
nei confronti di un potere giurisdizionale,
che sia garante dei diritti di libertà dei
cittadini di fronte all’autorità dello Stato,
all’azione dei pubblici ministeri, agli atti
investigativi della polizia giudiziaria che a
quei pubblici ministeri risponde.

Il giudice non può che assolvere istitu-
zionalmente a questo compito essenziale
che lo pone come ultimo « controllore »
degli esiti dell’azione penale promossa dai
pubblici ministeri. Ma se questo è il com-
pito del giudice, non potremo non ricono-
scere che « controllore » e « controllato »,
giudice e pubblico ministero, non possono
appartenere a un unico ordine, non pos-
sono essere sottoposti al potere disciplinare
di un unico organo, non possono condivi-
dere i medesimi meccanismi di selezione
elettorale della loro classe dirigente.

Il profilo di sofferenza del nostro at-
tuale sistema, nato in un contesto nel quale
il giudice regolava ancora spazi modesti del
contesto sociale e lo poteva fare con un’im-
pronta ancora paternalistica, non è sol-
tanto quello dell'« amicizia » in senso psi-
cologico (riassunta nelle consuete espres-
sioni: « pubblici ministeri e giudici pren-
dono il caffè insieme » o « si danno del
tu »), ma soprattutto quella dell’assenza di
una necessaria « inimicizia » intesa in senso
politico, come condizione di un indispen-
sabile conflitto, di un fisiologico antagoni-
smo fra poteri, volta all’efficienza e all’e-
quilibrio di ogni sistema ordinamentale e
istituzionale democratico, complesso e
aperto.

Quante volte nell’esperienza giudiziaria
capita, infatti, di osservare giudici visibil-
mente « ostili » ai pubblici ministeri, ma
non per questo terzi. Perché vediamo que-
gli stessi giudici supplire a una presunta
incapacità dell’accusa, prendere nel pro-
cesso il posto del pubblico ministero, assu-
mere su di sé il ruolo, i modi e il sentire

dell’accusatore. Un fenomeno reso possi-
bile dall’assunzione da parte dei magistrati,
al di là dell’interpretazione delle distinte
funzioni, di un’identica cultura del pro-
cesso visto come strumento di contrasto al
crimine. Se, infatti, pubblico ministero e
giudice pensano entrambi di essere impe-
gnati – sia pure con funzioni differenti e,
magari, « concorrenti » – nella medesima
« lotta » contro questo o quel « fenomeno
criminale », il giudice non potrà mai essere
terzo.

Allora la terzietà non potrà che essere
perseguita attraverso una separazione degli
ambiti ordinamentali, organizzativi e disci-
plinari cui appartengono il giudice e l’ac-
cusatore, perché solo attraverso tale sepa-
razione sarà preservata quella condizione
essenziale che i pensatori dell’illuminismo,
cultori della separazione dei poteri, chia-
mavano « inimicizia », ovvero quel senti-
mento che fa sì che un potere controlli
l’altro e che il titolare di un potere, non
essendo mosso da alcun sentimento di « ami-
cizia » ordinamentale nei confronti di un
altro soggetto, possa sempre diffidarne, ve-
rificandone i metodi, falsificandone i risul-
tati, non condividendone mai né gli scopi,
né le passioni.

Questo pensiero ci consegna dunque un
modello concettuale che, applicato in con-
creto all’individuazione delle giuste prero-
gative dei soggetti che agiscono all’interno
del processo penale, finisce con il confer-
mare l’idea che un giudice terzo è una vera
e propria « condizione di giustizia », capace
di garantire l’equilibrata suddivisione delle
prerogative e dei poteri fra le parti proces-
suali, e che la terzietà del giudice è dunque
caratteristica intrinseca e irrinunciabile del
processo accusatorio e in tal senso unica
garanzia della sua efficienza e della sua
funzionalità. Garanzia, in particolare, del
funzionamento di quella macchina gnose-
ologica, la più moderna e la più efficace di
cui disponiamo, costituita dal contraddit-
torio.

In quest’ottica si vede bene come la
separazione delle carriere di giudice e di
accusatore non sia affatto un fine, ma
esclusivamente un mezzo – ragionevole e
praticabile – per raggiungere l’indispensa-
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bile obiettivo della terzietà del giudice e
come esso debba essere dunque corretta-
mente valutato, non come un fine, ma solo
come un mezzo per raggiungere il risultato
politico di un necessario e più alto equili-
brio ordinamentale.

La separazione delle organizzazioni dei
magistrati d’accusa e di decisione è, inoltre,
il dato essenziale che connota gli ordina-
menti giudiziari democratico-liberali e li
distingue da quelli a ispirazione autorita-
ria.

Le funzioni d’accusa e di decisione sono
radicalmente incompatibili: non possono
essere concepite come due sotto-funzioni
di una medesima funzione e neppure pos-
sono vedere gli organi dell’una e dell’altra
accomunati in un’unica organizzazione or-
dinamentale.

Le due funzioni sono fra di loro diverse
su tutti i piani: i ruoli e le finalità istitu-
zionali, le specifiche culture professionali,
la collocazione nella struttura del processo,
la relazione con la funzione di difesa.

Per le due funzioni e per gli organi che
le esercitano valgono infatti distinti prin-
cìpi costituzionali.

Il giudice è terzo e imparziale; il pub-
blico ministero è parte.

Il giudice è soggetto soltanto alla legge e
quindi l’esercizio della giurisdizione è con-
trassegnato rigorosamente dal principio di
legalità; il pubblico ministero è organo del-
l’azione penale, potere che, nella sua do-
verosità, annovera ineliminabili momenti
di libera discrezionalità.

Il giudice è sovraordinato rispetto alla
contrapposizione dialettica fra accusa e di-
fesa; il pubblico ministero partecipa, in un
rapporto di parità, alla tensione del con-
traddittorio delle parti quale strumento gno-
seologicamente idoneo alla migliore rico-
struzione del fatto.

È dunque improponibile che due sog-
getti processuali, il giudice e il pubblico
ministero, irriducibilmente diversi quanto
a configurazione costituzionale, natura isti-
tuzionale e funzione, siano identificati in
una medesima organizzazione ordinamen-
tale.

L’assetto realizzato dai Costituenti, por-
tato del modello inquisitorio all’epoca vi-

gente, deve essere riformato per acquisire,
tramite la separazione delle organizzazioni
di giudici e pubblici ministeri, un sistema
di amministrazione della giustizia ispirato
alle regole del giusto processo.

Il valore fondamentale da perseguire è
l’imparzialità della decisione, cioè la deci-
sione giusta, che è tale nei meccanismi che
la producono e nell’affidabilità sociale: il
cittadino, orientato dall’immediato senso
comune, non crede che la decisione presa
da un giudice che condivide con il soggetto
che lo accusa la medesima collocazione
istituzionale possa essere una decisione giu-
sta. Il giudice, « collega » dell’accusatore, è
« tecnicamente » inattendibile per come eser-
cita la giurisdizione ed è « politicamente »
non credibile per l’imputato e per la so-
cietà.

Con la riforma dell’articolo 111 (legge
costituzionale 23 novembre 1999, n. 2), che
stabilisce la formazione della prova in di-
battimento, nel contraddittorio delle parti,
davanti a un giudice terzo e imparziale, il
legislatore ha scelto con chiarezza di voler
adottare il modello accusatorio del pro-
cesso penale, in tal modo abbandonando
definitivamente la tradizione inquisitoria
del processo che la Carta costituzionale del
1948 aveva perpetuato.

Al fine di dare piena attuazione alla
scelta in senso accusatorio del processo
penale è pertanto necessario intervenire
per rendere effettiva la terzietà del giudice
che costituisce, appunto, il presupposto del-
l’imparzialità della decisione.

È questa, peraltro, una valutazione che
è sostenuta autorevolmente dallo stesso Par-
lamento europeo che, in una delibera re-
lativa al rispetto dei diritti umani nell’U-
nione europea, afferma come sia « neces-
sario garantire l’imparzialità dei giudici
distinguendo tra la carriera dei magistrati
che svolgono attività di indagine (examining
magistrates) e quella del giudice al fine di
assicurare un processo giusto (fair trial) »
(A 4-01 12/1997).

Non è un caso, quindi, che il Consiglio
d’Europa abbia espressamente invitato gli
Stati membri ad agire « affinché lo status
giuridico, la competenza e ruolo procedu-
rale dei pubblici ministeri siano stabiliti
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dalla legge in modo tale che non vi possano
essere dubbi fondati sull’indipendenza e
imparzialità dei giudici », evidenziando lo
stretto rapporto tra il ruolo del pubblico
ministero nell’ordinamento penale e l’indi-
pendenza e l’imparzialità dei giudici (rac-
comandazione REC (2000)19 adottata dal
Comitato dei Ministri il 6 ottobre 2000,
paragrafo 17).

In questo senso si sono autorevolmente
espressi numerosi giuristi, tra cui Giovanni
Conso: « Per quanto riguarda il nuovo or-
dinamento giudiziario, per quanto riguarda
la separazione delle carriere faccio una
confessione, io inizialmente ero contrario,
ero contrario un po' perché legato alle
tradizioni, al proprio vivere, alla propria
mentalità che si era via via estrinsecato, al
sacrificio di molti giudici, al sacrificio di
molti magistrati, dei pm. Adesso ormai
devo dirlo, ritengo che sia ineluttabile, non
dico da oggi a domani ma ineluttabile,
proprio ineluttabile (...). Il processo deve
garantire il contraddittorio, deve essere un
processo accusatorio e non più inquisitorio,
parità di parti, terzietà del giudice. E ter-
zietà del giudice ha convinto anche me.
Questo argomento è l’argomento più forte,
sì anche la parità tra le parti, ma soprat-
tutto la terzietà. Come fa un giudice, come
può essere veramente terzo un giudice che
ha uno stretto legame di origine anche di
battaglie comuni, di precedenti, di maestri,
eccetera, quindi in buonissima fede, bel-
lezza di sentimenti, a continuare a convi-
vere avendo come parte, quando ci vuole la
parità delle parti ? Quindi terzietà vuol dire
anche rispetto della parità di parte » (Gio-
vanni Conso, professore emerito di diritto
processuale penale, già Guardasigilli e Pre-
sidente della Corte costituzionale, inter-
vento al Congresso dell’Unione Camere Pe-
nali Italiane, Torino, 2009).

Ragioni condivise e rappresentate, in
mirabile sintesi, anche dal magistrato in-
quirente italiano più noto nel mondo per la
sua elevata professionalità, e cioè Giovanni
Falcone, che in un’intervista rilasciata nel
1991 ebbe a dire: « Un sistema accusatorio
parte dal presupposto di un pubblico mi-
nistero che raccoglie e coordina gli ele-
menti della prova da raggiungersi nel corso

del dibattimento dove egli rappresenta una
parte in causa. Gli occorrono, quindi, espe-
rienze, competenze, capacità, preparazione
anche tecnica per perseguire l’obiettivo. E
nel dibattimento non deve avere nessun
tipo di parentela con il giudice e non es-
sere, come invece oggi è, una specie di
“paragiudice”. Il giudice, in questo quadro,
si staglia come figura neutrale, non coin-
volta, al di sopra delle parti. Contraddice
tutto ciò il fatto che, avendo formazione e
carriere unificate, con destinazioni e ruoli
intercambiabili, giudici e pubblici ministeri
siano, in realtà indistinguibili gli uni dagli
altri. Chi, come me, richiede che siano,
invece, due figure strutturalmente differen-
ziate nelle competenze nella carriera, viene
bollato come nemico dell’indipendenza del
magistrato, un nostalgico della discrezio-
nalità dell’azione penale, desideroso di porre
il pubblico ministero sotto il controllo del-
l’esecutivo. È veramente singolare che si
voglia confondere la differenziazione dei
ruoli e la specializzazione del pubblico
ministero con questioni istituzionali total-
mente distinte » (Giovanni Falcone, sosti-
tuto procuratore della Repubblica presso il
tribunale di Palermo, intervista al quoti-
diano « La Repubblica », 3 ottobre 1991).

Appare, inoltre, necessario al fine di
evitare che i Consigli superiori della magi-
stratura (CSM) si atteggino ad organi cor-
porativi e autoreferenziali, che ne sia mu-
tata la composizione con una maggiore
partecipazione della componente laica.

Del resto, in seno all’Assemblea costi-
tuente, la scelta di prevedere un’ampia mag-
gioranza della componente « togata » non
fu per nulla scontata. Al contrario, si trattò
solo di una delle possibili soluzioni e pre-
valse di misura sulle altre. Tra queste ve ne
era una, prevista nell’originario progetto
della Commissione dei settantacinque e ri-
presa in seduta plenaria con l’emenda-
mento Conti, Leone, Giovanni, Bettiol, Cas-
siani, Rossi Paolo, Perassi e Giuseppe Dos-
setti, che stabiliva, appunto, una composi-
zione paritaria dei componenti « togati » e
dei componenti « laici ».

In questa prospettiva – di un più cor-
retto equilibrio della composizione del Con-
siglio superiore della magistratura giudi-

Atti Parlamentari — 5 — Camera dei Deputati

XIX LEGISLATURA A.C. 23



cante e di quello requirente – si muove la
presente proposta di legge costituzionale,
con la previsione di un pari numero di
membri elettivi « togati » e « laici ». In ogni
caso, la maggioranza della componente « to-
gata » è assicurata dalla presenza, quale
membro di diritto, del Primo presidente
della Corte di cassazione.

Inoltre, poiché nel dibattito di questi
anni è stata particolarmente avvertita la
necessità di escludere che gli organi di
governo della magistratura possano eserci-
tare un ruolo particolarmente contiguo alla
politica, è specificato che competenze ul-
teriori rispetto alle assunzioni, assegna-
zioni, trasferimenti, promozioni e provve-
dimenti disciplinari possano essere attri-
buite solo con legge costituzionale.

Si tratta di un principio di natura libe-
rale che Alexis de Tocqueville riassumeva
nei seguenti termini: « quando un giudice, a
proposito di un processo, si pronuncia su
una legge relativa a questo processo, estende
il cerchio delle sue attribuzioni, ma non ne
esce, poiché ha voluto in questo modo
giudicare la legge, per arrivare a giudicare
il processo. Quando invece si pronuncia su
di una legge, senza prendere le mosse da un
processo, egli esce completamente da quella
sfera, e penetra in quella del potere legi-
slativo » (A. De Tocqueville, « La democra-
zia in America »).

Questa previsione colma una lacuna
obiettiva del nostro sistema costituzionale,
che ha consentito al Consiglio superiore
della magistratura di adottare anche atti di
indirizzo politico e di esercitare funzioni
« paranormative » che, talvolta, hanno de-
terminato contrasti con altri poteri dello
Stato.

La presente proposta di legge costitu-
zionale si prefigge, inoltre, lo scopo di ri-
portare l’esercizio dell’azione penale, nei
fatti ampiamente discrezionale, nell’alveo
della previsione legislativa.

L’Assemblea costituente ha, infatti, di-
sposto che i pubblici ministeri dovessero
avere il monopolio dell’iniziativa penale e,
nel contempo, il potere di disporre della
polizia durante la fase delle indagini. Ha
voluto altresì che tale monopolio fosse eser-
citato in piena indipendenza, vale a dire al

di fuori di una qualsiasi delle forme di
responsabilità politica, diretta o indiretta,
esistente nelle altre democrazie costituzio-
nali.

Per evitare un uso discrezionale o arbi-
trario del potere inquirente del pubblico
ministero, il Costituente ha ritenuto poi che
bastasse prescrivere l’obbligatorietà dell’a-
zione penale per tutti i reati.

I Padri costituenti erano fermamente
convinti che indipendenza e obbligatorietà
dell’azione penale – concepite come due
facce della stessa medaglia – sarebbero
state il miglior presidio del precetto costi-
tuzionale che sancisce l’eguaglianza di tutti
i cittadini davanti alla legge.

È certamente una soluzione formal-
mente perfetta, ma che presenta un difetto
non da poco: a dispetto della norma costi-
tuzionale che impone ai magistrati di per-
seguire con efficacia tutti i reati, anche in
Italia l’azione penale risulta essere di fatto
largamente discrezionale, almeno quanto
lo è in altri Paesi e, per certi aspetti, anche
di più.

Una discrezionalità che con il tempo è
divenuta sempre più visibile anche a causa
delle crescenti dimensione e complessità
dei fenomeni criminali.

A riguardo basti ricordare che:

1) già la Commissione ministeriale per
la riforma dell’ordinamento giudiziario, no-
minata con decreto dell’allora Ministro di
grazia e giustizia Conso nel febbraio 1993 e
composta in maggioranza da magistrati di
varie correnti, aveva riconosciuto l’impos-
sibilità di perseguire tutti i reati, anche
laddove fosse attuata un’ampia depenaliz-
zazione, e aveva pertanto ritenuto che fosse
necessario stabilire alcune priorità nell’e-
sercizio dell’azione penale. Rimase soccom-
bente tuttavia l’orientamento che, data la
natura politica della materia, il compito di
fissare le priorità spettasse al Parlamento
(proposta di Zagrebelsky). Prevalse, invece,
la decisione che fossero le stesse procure
della Repubblica a stabilire le priorità (Do-
cumenti Giustizia, 1994, pagina 1100);

2) l’esigenza di fissazione delle prio-
rità risulta persino da risalenti sentenze
disciplinari, come nel caso in cui la sezione
disciplinare del Consiglio superiore della
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magistratura ha giudicato un pubblico mi-
nistero che era stato trasferito e che aveva
lasciato nel suo ufficio di origine una con-
siderevole mole di lavoro non espletato e
che nella scelta delle priorità aveva utiliz-
zato criteri propri. La sezione disciplinare
lo aveva assolto affermando che la mole di
lavoro non consentiva il pieno smaltimento
dei casi a lui assegnati e che la definizione
delle priorità effettuata personalmente non
costituiva illecito disciplinare in quanto non
vi erano priorità stabilite per tutti i sostituti
dalla procura in cui l’incolpato aveva pre-
stato servizio (sentenza disciplinare n. 33
del 1997);

3) la necessità di fissare priorità ri-
sulta anche da verbali del Consiglio supe-
riore della magistratura, come ad esempio
dall’allegato A al verbale del plenum del 10
giugno 1998, ove si prendeva atto che in
alcune procure generali di Corte d’appello
erano state fissate priorità, peraltro in ter-
mini più o meno generici, e in altre no;

4) l’esigenza di fissare priorità nell’e-
sercizio dell’azione penale è stata oggetto di
una raccomandazione del Comitato dei Mi-
nistri del Consiglio d’Europa. In tale deli-
bera si raccomandava l’adozione del prin-
cipio di opportunità dell’azione penale e si
indicavano le garanzie che dovevano ac-
compagnare tale scelta. Agli Stati membri
che in Costituzione prevedevano l’obbliga-
torietà dell’azione si raccomandava di adot-
tare misure in grado di raggiungere gli
stessi obiettivi che si ottengono con l’ado-
zione del principio di opportunità e con le
garanzie ad esso relative (raccomandazione
17 settembre 1987, n. R(87)18);

5) con la famosa circolare del 10 gen-
naio 2007 (poi seguita da numerose altre) il
procuratore della Repubblica di Torino,
Marcello Maddalena, ebbe a dettare criteri
« discrezionali » per « accantonare » i pro-
cedimenti relativi a reati rientranti nel be-
neficio dell’indulto e che vanno dalla resi-
stenza al pubblico ufficiale, al commercio
di prodotti con segni mendaci. Si tratta di
86 delitti contenuti nel codice penale, più
quasi tutte le contravvenzioni, a cui si ag-
giungono centinaia di reati scelti tra le leggi
speciali;

6) un cospicuo numero di procedi-
menti si esaurisce nella fase delle indagini
preliminari ove, secondo i dati ministeriali,
matura la più ampia percentuale di pre-
scrizione (circa il 60 per cento), che evi-
dentemente costituisce riprova del fatto che
i pubblici ministeri operano delle scelte
discrezionali fra procedimenti da trattare e
procedimenti, invece, da accantonare negli
archivi;

7) sul medesimo tema e sul presup-
posto che non sia possibile procedere in
relazione a tutte le notizie di reato acqui-
site dall’autorità giudiziaria, il Consiglio
superiore della magistratura è intervenuto
con delibera n. 382/W/2014 in data 9 luglio
2014, con la quale ha riaffermato la neces-
sità dell’utilizzo dei criteri di priorità nel-
l’esercizio dell’azione penale, oltre che nella
trattazione dei processi.

È di tutta evidenza che le scelte che si
effettuano nell’esercizio dell’azione penale
e nell’uso dei mezzi di indagine sono, per
loro natura, scelte di grande rilievo poli-
tico. Dal loro concreto esercizio dipende
non solo l’effettiva protezione di valori che
riguardano la libertà e la dignità dei citta-
dini, ma anche la definizione di una rile-
vantissima parte delle scelte di politica cri-
minale relative alla repressione dei feno-
meni delittuosi e, quindi, anche l’efficacia
complessiva dell’azione repressiva. È una
discrezionalità che, a differenza degli altri
Paesi democratici, viene da noi esercitata
in piena indipendenza da chi in nessun
modo può essere chiamato, neppure indi-
rettamente, a rispondere delle scelte poli-
tiche sia pur privo di qualsivoglia potere di
rappresentanza.

Paradossalmente, quindi, proprio l’ob-
bligatorietà dell’azione penale, che era stata
voluta dal nostro Costituente per tutelare il
valore dell’eguaglianza dei cittadini di fronte
alla legge, è divenuta il principale impedi-
mento alla possibilità di rendere quella
tutela effettiva.

Se l’obbligatorietà dell’azione penale è
un valore da salvaguardare, la sua concreta
modulazione deve essere però affidata alla
legge ordinaria.

Poiché non è possibile perseguire tutti i
reati, anche in ragione della crescita del
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penalmente rilevante, dovrà essere la legge
a stabilire forme e priorità dell’esercizio
dell’azione penale.

La proposta di legge costituzionale in-
tende, dunque, in primo luogo riformare
l’assetto costituzionale delineato dalla Se-
zione I del Titolo IV della parte seconda
della Costituzione, prevedendo due distinti
organi di governo della magistratura: uno
per la magistratura giudicante e uno per la
magistratura requirente, senza alcuna su-
bordinazione o dipendenza dal potere ese-
cutivo.

La finalità della riforma non è, infatti,
quella di porre la magistratura requirente
nella sfera di influenza del potere esecu-
tivo, bensì quella di assicurarne la piena
autonomia, garantendo però al contempo
l’effettiva autonomia della magistratura giu-
dicante, attraverso una sua separata e ben
distinta collocazione ordinamentale. Le ra-
gioni sopra esposte si traducono nella pro-
posta di legge costituzionale con la modi-
fica agli articoli 104, 105, 106, 107, 110 e
112 della Costituzione, con l’introduzione
degli articoli 105-bis e 105-ter.

Sono, altresì, modificate, nella parte se-
conda della Costituzione, le rubriche del
Titolo IV e delle Sezioni I e II dello stesso
titolo.

L’articolo 104 viene modificato con l’e-
spressa previsione che l’ordine giudiziario è
costituito dalla magistratura giudicante e
dalla magistratura requirente, governate da
distinti Consigli superiori della magistra-
tura.

I pubblici ministeri continueranno,
quindi, ad essere magistrati e a godere delle
garanzie di autonomia e indipendenza pro-
prie dei magistrati, ma apparterranno a un
ordine giudiziario distinto da quello dei
giudici.

Coerentemente con tale previsione, il
modificato articolo 106 prevede che i ma-
gistrati giudicanti e requirenti siano nomi-
nati in base a concorsi separati.

Al fine di scongiurare che, da organi
autonomi e indipendenti di governo della
magistratura, i Consigli superiori della ma-
gistratura giudicante e requirente operino
quali organismi corporativi e autocratici,
ne è mutata la composizione.

La modifica all’articolo 104, che disci-
plina il Consiglio superiore della magistra-
tura giudicante, nel mantenere quali com-
ponenti di diritto il Presidente della Re-
pubblica e il Primo presidente della Corte
di cassazione, dispone che gli altri compo-
nenti siano scelti per la metà tra i giudici
ordinari e per l’altra metà dal Parlamento
in seduta comune, tra i professori ordinari
in materie giuridiche e gli avvocati con
quindici anni di esercizio della professione.

L’articolo 105-bis prevede il Consiglio
superiore della magistratura requirente, del
quale sono componenti di diritto il Presi-
dente della Repubblica e il Procuratore
generale della Corte di cassazione. La re-
stante parte è delineata con le medesime
proporzioni del Consiglio superiore della
magistratura giudicante, salvo che la com-
ponente togata è scelta tra i pubblici mi-
nisteri ordinari.

A entrambi gli organismi spettano le
assunzioni, le assegnazioni, i trasferimenti,
le promozioni dei magistrati che da loro
dipendono, nonché i provvedimenti disci-
plinari.

L’articolo 112, regolante l’obbligatorietà
dell’esercizio dell’azione penale, è modifi-
cato con la previsione che essa è esercitata
nei casi e secondo i modi previsti dalla
legge.
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PROPOSTA DI LEGGE COSTITUZIONALE
__

Art. 1.

1. Al decimo comma dell’articolo 87
della Costituzione, dopo le parole: « Pre-
siede il Consiglio superiore della magistra-
tura » sono aggiunte le seguenti: « giudi-
cante e il Consiglio superiore della magi-
stratura requirente ».

Art. 2.

1. La rubrica del titolo IV della parte
seconda della Costituzione è sostituita dalla
seguente: « L’Ordine giudiziario ».

2. La rubrica della sezione I del titolo IV
della parte seconda della Costituzione è
sostituita dalla seguente: « Ordinamento dei
magistrati ».

3. La rubrica della sezione II del titolo
IV della parte seconda della Costituzione è
sostituita dalla seguente: « Norme per la
giurisdizione ».

Art. 3.

1. L’articolo 104 della Costituzione è
sostituito dal seguente:

« Art. 104. – L’ordine giudiziario è co-
stituito dalla magistratura giudicante e dalla
magistratura requirente ed è autonomo e
indipendente da ogni potere.

Il Consiglio superiore della magistratura
giudicante è presieduto dal Presidente della
Repubblica. Ne fa parte di diritto il Primo
presidente della Corte di cassazione.

Gli altri componenti sono scelti per la
metà tra i giudici ordinari con le modalità
stabilite dalla legge e, per l’altra metà, dal
Parlamento in seduta comune tra i profes-
sori ordinari di università in materie giu-
ridiche e gli avvocati dopo quindici anni di
esercizio. Durano in carica quattro anni e
non sono immediatamente rieleggibili.

Il Consiglio elegge un Vicepresidente fra
i componenti designati dal Parlamento.
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Non possono, finché sono in carica, es-
sere iscritti negli albi professionali, né far
parte del Parlamento o di un Consiglio
regionale o provinciale o comunale ovvero
di un ente di diritto pubblico ».

Art. 4.

1. L’articolo 105 della Costituzione è
sostituito dal seguente:

« Art. 105. – Spettano al Consiglio su-
periore della magistratura giudicante, se-
condo le norme dell’ordinamento giudizia-
rio, le assunzioni, le assegnazioni, i trasfe-
rimenti, le promozioni e i provvedimenti
disciplinari nei riguardi dei giudici. Altre
competenze possono essere attribuite solo
con legge costituzionale ».

Art. 5.

1. Dopo l’articolo 105 della Costituzione,
come sostituito dall’articolo 4 della pre-
sente legge costituzionale, è inserito il se-
guente:

« Art. 105-bis. – Il Consiglio superiore
della magistratura requirente è presieduto
dal Presidente della Repubblica. Ne fa parte
di diritto il Procuratore generale della Corte
di cassazione. Gli altri componenti sono
scelti per la metà tra i pubblici ministeri
ordinari con le modalità stabilite dalla legge
e, per l’altra metà, dal Parlamento in se-
duta comune tra i professori ordinari di
università in materie giuridiche e gli avvo-
cati dopo quindici anni di esercizio. Du-
rano in carica quattro anni e non sono
immediatamente rieleggibili. Non possono,
finché sono in carica, essere iscritti agli albi
professionali, né far parte del Parlamento o
di un Consiglio regionale o provinciale o
comunale ovvero di un ente di diritto pub-
blico. Il Consiglio elegge un vicepresidente
fra i componenti designati dal Parlamento ».

Art. 6.

1. Dopo l’articolo 105-bis della Costitu-
zione, introdotto dall’articolo 5 della pre-
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sente legge costituzionale, è inserito il se-
guente:

« Art. 105-ter – Spettano al Consiglio
superiore della magistratura requirente, se-
condo le norme dell’ordinamento giudizia-
rio, le assunzioni, le assegnazioni, i trasfe-
rimenti, le promozioni e i provvedimenti
disciplinari nei riguardi dei magistrati re-
quirenti. Altre competenze possono essere
attribuite solo con legge costituzionale ».

Art. 7.

1. Il primo comma dell’articolo 106 della
Costituzione è sostituito dal seguente:

« Le nomine dei magistrati giudicanti e
requirenti hanno luogo per concorsi sepa-
rati ».

2. Il terzo comma dell’articolo 106 della
Costituzione è sostituito dal seguente:

« La legge può prevedere la nomina di
avvocati e di professori ordinari di univer-
sità in materie giuridiche a tutti i livelli
della magistratura giudicante ».

Art. 8.

1. Al primo comma dell’articolo 107
della Costituzione, dopo le parole: « I ma-
gistrati » sono inserite le seguenti: « giudi-
canti e requirenti », dopo le parole: « se non
in seguito a decisione » è inserita la se-
guente: « rispettivamente » e dopo le parole:
« del Consiglio superiore della magistra-
tura » sono inserite le seguenti: « giudicante
o del Consiglio superiore della magistra-
tura requirente ».

2. Il terzo comma dell’articolo 107 della
Costituzione è abrogato.

Art. 9.

1. All’articolo 110 della Costituzione,
dopo le parole: « Ferme le competenze del
Consiglio superiore della magistratura » sono
inserite le seguenti: « giudicante e del Con-
siglio superiore della magistratura requi-
rente ».
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Art. 10.

1. All’articolo 112 della Costituzione,
dopo le parole: « Il Pubblico Ministero ha
l’obbligo di esercitare l’azione penale » sono
aggiunte le seguenti: « nei casi e nei modi
previsti dalla legge ».
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