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La seduta comincia alle 11.15.

(La Commissione approva il processo
verbale della seduta precedente).

Seguito dell’esame dei progetti di legge di
revisione della parte seconda della
Costituzione.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
il seguito dell’esame dei progetti di legge
di revisione della parte seconda della
Costituzione.

FRANCESCO SERVELIO. Signor pre-
sidente, & possibile che nel resoconto
stenografico non sia apparso chiaro che al
termine del mio intervento di ieri ho
preannunciato la preparazione e quindi la
presentazione al momento opportuno di
una serie di emendamenti che non posso
definire alternativi all’intero progetto
D’Onofrio ma che, comunque, sono so-
stanziali. Lo ripeto qui perché non ci
siano equivoci ed interpretazioni piuttosto
particolari e personali.

PRESIDENTE. La ringrazio per questo
chiarimento. Comunque, dato che il rela-
tore ha annunciato di voler apportare egli
stesso dei cambiamenti tenendo conto
della discussione di ieri, lei si riservera di
valutare la portata dei suoi emendamenti
quando sara depositato il testo definitivo.

Do adesso la parola al relatore, ono-
revole Boato.

MARCO BOATO, Relatore sul sistema
delle garanzie. Signor presidente, colleghi
deputati e senatori, prima di illustrare il
lavoro svolto dal Comitato sistema delle

garanzie e le ipotesi di modifica al testo
della Costituzione (vedi allegato Commis-
sione bicamerale) elaborate nel corso dei
lavori, desidero ringraziare il presidente
Urbani e tutti i componenti del Comitato
per gli importanti contributi offerti nel
corso della discussione. Vi prego di cre-
dere che non si tratta di un mero rin-
graziamento formale; gran parte del mio
lavoro, infatti, & stato facilitato ed orien-
tato dalla discussione che si ¢ svolta in
quella sede e molte proposte, numerose
precisazioni e chiarimenti, che ho cercato
di recepire nel testo che sottoporro alla
vostra attenzione, sono frutto di quanto
emerso durante il dibattito, anche se ne
porto ovviamente la personale responsa-
bilita.

Vorrei inoltre sottolineare che, anche
su tematiche particolarmente complesse
come quelle esaminate dal Comitato, sulle
quali ¢ inoltre assai viva l'attenzione
dell’'opinione pubblica, il dibattito si €
svolto sempre in un clima di grande
serenita e consapevolezza dell'importanza
dei nostri lavori. Ho particolarmente ap-
prezzato lo sforzo compiuto da tutti per
comprendere le ragioni degli altri, anche
quando non condivise, e mi auguro che
questo metodo dialogico possa essere
mantenuto anche nelle ulteriori fasi del
processo di riforma per conseguire i
risultati che il paese ha diritto di atten-
dersi su questo terreno.

Anche in questa occasione, come ho
gia fatto al termine dei lavori istruttori del
Comitato, desidero ringraziare tutti coloro
che hanno contribuito a rendere piu
agevole ed efficace la nostra attivita, a
cominciare dal Servizio studi della Ca-
mera, da cui ho avuto una collaborazione
continua e preziosa. Credo anche sia



956

COMMISSIONE PARLAMENTARE PER LE RIFORME COSTITUZIONALI

doveroso ricordare — a fronte di talune
campagne di stampa scandalistiche e ta-
lora francamente volgari — Dattivita di
informazione puntuale e scrupolosa con-
dotta da molti giornalisti parlamentari che
hanno seguito, e stanno seguendo, giorno
dopo giorno il nostro lavoro, facendosene
tramite essenziale con l'opinione pubblica.

Mi sembra sia unanimemente condiviso
il principio secondo il quale la Costitu-
zione € patrimonio di tutti e non pud
essere «tirata» da una parte o dall’altra
a seconda di esigenze contingenti. La
Costituzione ¢ il patto fondamentale della
societd che deve non solo essere accettato,
ma anche condiviso da tutti i cittadini.

Noi abbiamo una grande occasione,
forse irripetibile, che capita in un mo-
mento storico particolarmente delicato,
per dare un forte impulso alla evoluzione
della nostra societa, peraltro, come mi
sembra, assecondandone i processi di
cambiamento e di maturazione gia in atto.

Come accennavo, le ipotesi di lavoro
che ho pil volte elaborato ed illustrato al
Comitato si sono sforzate di recepire le
indicazioni emerse durante i lavori del
Comitato stesso; si tratta di ipotesi,
senz’altro perfettibili, relative agli istituti
del difensore civico, delle autorita di
garanzia e al testo degli articoli 100-113
sulla magistratura e 134-137 sulla Corte
costituzionale.

Devo qui far presente la necessita che,
quali che siano le scelte che si vorranno
adottare rispetto ai singoli articoli, il testo
che alla fine approveremo rappresenti un
complesso di disposizioni sistematica-
mente coerenti tra loro e con le restanti
norme della parte seconda della Costitu-
zione, oltre che, ovviamente, con i principi
fondamentali della prima parte, che non &
sottoposta all’esame della Commissione.
Ritengo tale requisito di sistematicita
molto importante e, quindi, non solo per
questo, ma anche per evidenti ragioni di
carattere sostanziale, sara indispensabile
coordinare le proposte di modifica elabo-
rate dai vari Comitati.

Credo che sia comune la convinzione
che il testo della Costituzione debba es-
sere il piu possibile lineare e preciso,

evitando formulazioni troppo complesse e
lasciando al legislatore ordinario la pos-
sibilita di adeguare le scelte che vorra
assumere sulla spinta delle esigenze, delle
linee evolutive e degli sviluppi che potra
avere la societa italiana nel corso dei
prossimi decenni. I principi costituzionali
devono essere visti come linee-guida non
solo dell’ordinamento giuridico, ma anche
dei rapporti politici tra i cittadini, le
istituzioni e, pill in generale, di tutti quegli
aspetti che fanno parte del vivere asso-
ciato.

Premesse queste brevi considerazioni
di carattere generale, ricordo che il Co-
mitato sistema delle garanzie & stato
istituito con decisione del 5 marzo 1997
della Commissione parlamentare per le
riforme costituzionali. Il Comitato ha ar-
ticolato i suoi lavori in ventiquattro se-
dute, per un totale di 65 ore e 30 minuti.

Nella mia qualita di relatore ho svolto,
per ciascuna delle tematiche volta per
volta affrontate dal Comitato, una illu-
strazione problematica introduttiva (con
riferimento agli aspetti storico-giuridici
delle questioni affrontate, ai relativi pro-
blemi emersi nel dibattito istituzionale ed
alle proposte recate dai disegni e dalle
proposte di legge assegnate alla Commis-
sione), alla quale, ogni volta, ha fatto
seguito un ampio dibattito, al termine del
quale ho predisposto e presentato una o
pit ipotesi di modifica del vigente testo
costituzionale per gli articoli esaminati e
discussi dal Comitato.

I Comitato ha ogni volta discusso
diffusamente ed in maniera analitica gli
articolati che ho presentato, e che ho poi
pit volte conseguentemente modificato,
tenendo conto, appunto, delle posizioni
emerse e delle osservazioni svolte dai
colleghi nel corso del dibattito.

Nell'ultima seduta, quella del 7 maggio
1997, ho sottoposto infine all’attenzione
del Comitato una proposta conclusiva di
ipotesi di articolato — la stessa, evidente-
mente, che mi accingo ad illustrare oggi
alla Commissione — la quale tende, da un
lato, a cercare un punto di incontro
possibile tra gli orientamenti espressi dai
rappresentanti dei vari gruppi e dai sin-
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goli parlamentari e, dall’altro, si sforza di
mantenere la coerenza sia interna che
sistematica del testo.

Anche in quest’ultima proposta sono
talvolta previste due distinte ipotesi di
modifica. Devo far presente anche alla
Commissione che in simili casi le dispo-
sizioni presenti nella colonna «ipotesi di
modifica n. 1» sono quelle da me prefe-
rite oppure quelle che sono, a mio parere,
suscettibili di raccogliere un piu ampio
consenso da parte della Commissione (va-
lutazione che, evidentemente, si basa su
quanto emerso nei lavori del Comitato),
mentre quelle presenti nella colonna
«ipotesi di modifica n. 2 » sono, in alcuni
casi, chiaramente alternative rispetto a
quelle da me proposte in prima colonna
ma, in altri casi, come meglio evidenziero
successivamente e di volta in volta, devono
ritenersi semplicemente integrative o equi-
pollenti.

1. Difensore civico e autorita di garan-
zia e vigilanza

Il Comitato ha esaminato l'opportunita
di introdurre nel testo costituzionale una
disciplina di principio riguardante due
istituti, il difensore civico e le autorita di
garanzia e di vigilanza, da tempo operanti
nel nostro ordinamento, ma per i quali
viene generalmente segnalata, accanto alla
loro importanza per un’aggiornata defini-
zione del sistema delle garanzie, la ca-
renza di un sicuro inquadramento costi-
tuzionale.

1.1 1l difensore civico

Per il difensore civico ho ipotizzato di
raccogliere in un articolo (formulato come
articolo 97-bis al testo attuale della Co-
stituzione) alcune disposizioni di carattere
generale finalizzate a definire il ruolo e i
poteri di questo organo, guardando sia
alla disciplina contenuta in materia in
alcune costituzioni europee, sia alla con-
creta esperienza svolta nel nostro paese
dai difensori civici in ambito regionale e
locale.

L’Ombudsman nasce, com’é noto, nei
paesi scandinavi (la sua prima istituzione
si deve ad una legge costituzionale svedese

del 1809) come organo ausiliario del
Parlamento per il controllo sulla pubblica
amministrazione. Progressivamente esso ¢
venuto assumendo, nei paesi d’origine
come in altri ordinamenti, il ruolo di
organo di tutela dei cittadini, alternativo
alle ordinarie sedi giurisdizionali, per le
denunce riguardanti le disfunzioni e gli
abusi nella pubblica amministrazione.
Nell’esperienza comparata, listituto ha
pertanto conservato il suo collegamento
con gli organi parlamentari principal-
mente sotto il versante della propria
legittimazione (essendo nella maggioranza
dei casi i difensori civici nominati dalle
Camere o comunque con il loro interven-
to), mentre le funzioni dell’organo sono
rivolte al recepimento delle istanze pro-
venienti dalla generalita dei cittadini.

E questa l’evoluzione che ha caratte-
rizzato anche nel nostro ordinamento
I'accoglimento dell’istituto: sia nelle re-
gioni che nei comuni il difensore civico
viene in genere nominato con gquorum
aggravati dai consigli, con il compito di
fungere da « mediatore » non solo per la
risoluzione in via informale delle situa-
zioni di crisi nel rapporto tra cittadini e
amministrazione, ma anche per la mi-
gliore tutela di interessi e istanze che
incidono su sfere pid ampie di quelle
meramente individuali e ricadenti nella
categoria degli interessi diffusi, come ad
esempio quelli afferenti alla tutela am-
bientale. E guardando a tali funzioni che
la legge n. 142 del 1990 include signifi-
cativamente il difensore civico tra gli
« istituti di partecipazione ».

La ripresa nel testo costituzionale della
disciplina del difensore civico (del resto
ipotizzata anche dalla Commissione Bozzi
della IX legislatura) & pertanto proposta
senza accedere ad una visione in senso
« paternalistico » di questo istituto. Una
simile interpretazione confinerebbe il di-
fensore civico in un ruolo decisamente
recessivo, in un’epoca che invece conosce
il progressivo arricchirsi degli strumenti
disponibili per una sempre pilu diretta e
consapevole tutela da parte degli stessi
cittadini dei propri diritti nei confronti
della pubblica amministrazione (si pensi
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ai progressi compiuti in proposito con la
legge 241 del 1990 o con l'approvazione
del recente provvedimento — la cosiddetta
«legge Bassanini» — per lo snellimento
dell’attivitaA amministrativa). Proprio l'am-
pliarsi di tali strumenti di tutela consiglia
tuttavia la formalizzazione di un istituto
che non intende aggiungere un nuovo
elemento di complessita nel sistema,
quanto rappresentare uno strumento di
base in grado di orientare ed informare i
cittadini sulle forme e gli istituti che
compongono il quadro generale di tutela
dei diritti nel nostro ordinamento. Da
questo punto di vista, il ruolo del difen-
sore civico & stato paragonato a quello del
medico di base, del medico non speciali-
sta, che, oltre a svolgere, nei limiti del
possibile, una funzione immediata di tu-
tela, puo indirizzare il cittadino verso i
mezzi di garanzia piu idonei a risolvere i
problemi segnalati.

Al contempo, una visione aggiornata
del difensore civico suggerisce di immet-
tere questo organo nel novero degli istituti
cui viene attribuito il compito di proporre
soluzioni in via informale delle controver-
sie tra i cittadini e la pubblica ammini-
strazione. Si offre in tal modo un mezzo
per la prevenzione, ove possibile, del
contenzioso davanti agli organi giurisdi-
zionali che sembrano, nella attuale fase
storica, sempre meno in grado di fare
fronte da soli alle crescenti domande di
regolazione provenienti da societa alta-
mente complesse come quelle delle mo-
derne democrazie industriali. E questo il
profilo che maggiormente avvicina Iisti-
tuto del difensore civico a quello delle
autorita di garanzia e che ha indotto il
Comitato ad un confronto ravvicinato su
questi due temi.

Nel testo proposto, il difensore civico
viene definito quale organo di garanzia
nei rapporti tra i cittadini e la pubblica
amministrazione: listituzione di questo
ufficio viene demandata alle regioni, alle
province e ai comuni in relazione al
presumibile trasferimento — nell’ambito di
un disegno di marcato rafforzamento del
sistema delle autonomie, di cui abbiamo

parlato ieri — a questi enti della maggior
parte delle competenze di amministra-
zione attiva.

E previsto che chiunque vi abbia in-
teresse possa rivolgersi a questo ufficio
per esporre casi di contrasto nell’azione
amministrativa con i principi del buon
andamento e dell'imparzialita dell’ammi-
nistrazione. A fronte di queste segnala-
zioni, il difensore civico dispone di auto-
nomi poteri di istruttoria attraverso con-
tatti diretti con le amministrazioni inte-
ressate e libero accesso ai documenti da
queste posseduti. Sulla base di tali poteri,
questo organo svolge, da un lato, un’atti-
vita di «mediatore » tra cittadini e am-
ministrazioni, prevenendo linsorgere di
controversie di carattere giurisdizionale;
dall’altro, in caso di mancato esito o
inopportunita delle iniziative di composi-
zione delle controversie, segnala agli or-
gani competenti le disfunzioni riscontrate,
anche al fine dell’eventuale attivazione
delle azioni di responsabilita previste a
carico dei funzionari pubblici.

Ho anche predisposto un testo alter-
nativo, che si differenzia da quello ora
illustrato per due aspetti. Viene in primo
luogo prefigurata la possibilita di istituire
anche a livello di amministrazioni statali
l'ufficio del difensore civico: in questa
ipotesi ¢ demandato alla legge il compito
di disciplinare listituto, coordinandone
I’attivita con quella degli analoghi uffici
istituiti dalle regioni e dagli enti locali. La
legge potra evidentemente anche scegliere
se dare vita ad un organo statale centra-
lizzato o articolato in modo diffuso nel
territorio. Rimane in ogni caso fermo il
principio che dovra trattarsi di un ufficio
che andra ad integrarsi, e non a sosti-
tuirsi, con quelli gia istituiti dalle regioni
e dagli enti locali. Si tratta, in altri
termini, di dare vita non ad una sorta di
superstruttura burocratica, ma ad un cen-
tro di coordinamento in una rete di
organi i cui terminali operativi saranno
inevitabilmente rappresentati dalle unita
costituite a livello locale.

Il secondo elemento di differenziazione
di questa seconda ipotesi riguarda la
definizione dei casi che potranno dare
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luogo agli esposti al difensore civico.
Mentre nella prima ipotesi si fa riferi-
mento, in negativo, alle violazioni dei
tradizionali principi costituzionali del
« buon andamento » e dell’«imparzialita »
della amministrazione (che paiono tutta-
via in via di riconsiderazione nell’ambito
delle proposte di revisione dell’articolo 97
della Costituzione), nella seconda ipotesi
di articolato si utilizza, in positivo, il
pregnante concetto di «cattiva ammini-
strazione » mutuato dalle disposizioni del
Trattato di Maastricht dell’'Unione euro-
pea (confronta in particolare l'articolo 138
E) che definiscono i compiti del Mediatore
europeo. Si tratta di una espressione con
cui si vuole comprendere nell'ipotetico
campo di azione del difensore civico non
solo i casi in cui sia rilevabile una formale
violazione da parte dell’azione ammini-
strativa delle regole che presiedono al suo
svolgimento, ma anche le altre ipotesi in
cui si riscontrino condotte e comporta-
menti che possano ritenersi sintomatici di
situazioni di crisi di un corretto rapporto
tra cittadini e pubblica amministrazione.
Rispetto a talune perplessita che sono
state sollevate nel Comitato sia con rife-
rimento alle ipotesi di istituzione di un
difensore civico statale, sia riguardo al-
I'introduzione di concetti nuovi come
quello di «cattiva amministrazione », fac-
cio osservare come in entrambi i casi si
tratti di innovazioni gia in gestazione
nell’ordinamento: ricordo in proposito che
la Commissione affari costituzionali della
Camera ha posto proprio in questi giorni
(credo che l'esame inizi questa mattina)
all’ordine del giorno in sede referente una
serie di progetti di legge che contengono,
tra l’altro, entrambe queste previsioni.

1.2. Le autoritd di garanzia

Con la disposizione riguardante le co-
siddette «autorita indipendenti » veniamo
a sollevare una questione di grandissimo
rilievo istituzionale.

Il nostro ordinamento ha conosciuto, a
partire dagli anni Ottanta, la nascita di un
numero sempre maggiore di tali autorita:
dal garante per l'editoria e la radiodiffu-
sione, allISVAP, alla CONSOB, alla Au-

toritd garante della concorrenza e del
mercato, ai recentissimi casi delle autorita
di regolazione dei servizi di pubblica
utilita e dell’autorita per la tutela della
riservatezza dei dati.

L’archetipo cui questi enti si ricondu-
cono &, com’e noto, quello delle Indepen-
dent regulatory Agencies americane i cui
primi esempi risalgono alla seconda meta
del secolo scorso. In quell’ordinamento le
autorita indipendenti si qualificano come
agenzie, in posizione di autonomia sia dal
potere esecutivo che da quello legislativo,
alle quali viene affidata la regolazione
imparziale di determinati ambiti (teleco-
municazioni, campagne elettorali, mercati
azionari, eccetera): l'attivitd regolativa si
esplica attraverso ampi poteri normativi,
di controllo e sanzionatori nei confronti
dei soggetti operanti nel settore di com-
petenza.

L’esperienza americana delle Agenzie
indipendenti & stata trapiantata in Europa
nel secondo dopoguerra, soprattutto in
Francia, ove listituzione di tali enti ha
interessato, in particolare a partire dagli
anni Settanta, un numero crescente di
settori. Proprio in Francia 'importazione
di un modello mutuato da un paese
contrassegnato da un diverso assetto nella
distribuzione dei poteri non ha mancato
di suscitare reazioni. In particolare un
autore (Braibant) ha notato come le «au-
toritd amministrative indipendenti» rap-
presentino un tipo di istituzione non
« cartesiano », ma per cosi dire «hegelia-
no », in quanto la loro stessa denomina-
zione sembra racchiudere in sé una po-
larita di istanze contraddittorie: ad enti
che sono definiti « amministrativi » viene
al contempo riconosciuto uno status di
indipendenza dall’esecutivo, derogando in
tal modo dal principio fondamentale sta-
bilito dalla costituzione di quel paese
secondo cui «il governo dispone dell’am-
ministrazione ».

Anche nel nostro paese la diffusione
del modello delle agenzie indipendenti
non ha mancato di sollevare dubbi e
perplessita. Da un lato ci si & posti il
problema della compatibilita con la vi-
gente Costituzione di tali istituzioni che,
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sfuggendo alla disponibilita dell’Esecutivo,
verrebbero al contempo a sottrarsi al-
I'istanza di controllo politico espressa nel
continuum Governo-Parlamento, configu-
rando in tal modo una sorta di pouvoir
administratif a se stante, non subordinato
al potere politico ma soggetto solo alla
legge. Dall’altro lato, proprio guardando
alla carente copertura costituzionale di
queste istituzioni, si & manifestata la
tendenza a disconoscerne il peculiare sta-
tus di indipendenza riconducendole al
genere indifferenziato degli enti ammini-
strativi e negando ad esse il rango di
poteri dello Stato (si veda in proposito la
giurisprudenza della Corte di cassazione e
della Corte costituzionale, e in particolare
I'ordinanza 226 del 1995 con cui la
Consulta ha ritenuto inammissibile un
conflitto tra poteri dello Stato proposto
nei confronti del garante dell’editoria,
appunto per la carenza della qualifica di
potere dello Stato di quest’ultimo).

Rispetto a queste tendenze, la rifles-
sione scientifica pili avvertita ha tentato
una ricostruzione dei fondamenti costitu-
zionali delle autorita indipendenti atta a
garantirne, al contempo, la specificita
istituzionale e la compatibilitd con l'ordi-
namento vigente. Si € cosi osservato come,
accanto al modello della « amministrazio-
ne servente » nei confronti del governo,
gid oggi le norme costituzionali vigenti
offrano fondamento al diverso principio
della separazione dell’amministrazione dal
potere politico. Proprio questo secondo
principio & venuto anzi improntando,
com’é noto, in modo sempre pill pervasivo
I'evoluzione organizzativa dei nostri appa-
rati pubblici avviata con le grandi leggi di
riforma amministrativa, dalla legge n. 142
del 1990 al decreto legislativo n. 29 del
1993: si €& cosi imposta la convinzione che
un’effettiva applicazione dei principi co-
stituzionali dell’imparzialita e del buon
andamento della pubblica amministra-
zione richieda una netta distinzione tra le
funzioni di indirizzo e controllo, affidate
agli organi politici, e quelle di gestione ed
esecuzione, riservate agli apparati ammi-
nistrativi.

A fronte di tale evoluzione, la realta
istituzionale rappresentata dalle autorita
indipendenti marca tuttavia un ulteriore
elemento di sviluppo. Non siamo infatti in
questo caso in presenza di organi dotati di
autonome e riservate competenze tecnico-
amministrative, ma pur sempre subordi-
nati al controllo e all'indirizzo espresso
dagli organi politici, quanto di enti che
paiono svincolati da qualsiasi riferimento
al circuito di espressione dell’indirizzo
politico.

Ora, la posizione di «indipendenza » di
tali enti in tanto si giustifica (e ne
suggerisce la disciplina nell’ambito della
revisione del sistema delle garanzie) in
quanto lattivita amministrativa da essi
svolta si presenta come qualitativamente
diversa da quella degli ordinari apparati
amministrativi. Questi ultimi sono chia-
mati ad attuare con la loro azione un
interesse pubblico predeterminato (in sede
appunto politica) il cui soddisfacimento va
assicurato in composizione e pondera-
zione con gli interessi di cui si fanno
portatori gli altri soggetti, in particolare
quelli privati: in tale attivitd di composi-
zione e ponderazione si esplica lo speci-
fico carattere della discrezionalita propria
degli organi amministrativi in quanto di-
versa dalla attivitd di definizione dei fini
dell’azione amministrativa, riservata al-
I'istanza politica.

La specificita delle autoritd ammini-
strative indipendenti sembra consistere
proprio nell’attenuazione del carattere di-
screzionale dell’attivita da esse posta in
essere, in quanto tali enti non svolgono
una funzione attiva finalizzata al perse-
guimento di particolari interessi pubblici,
ma rappresentano piuttosto istanze di
garanzia e di controllo del rispetto delle
regole poste all’attivita dei privati in un
certo settore. L’osservanza di tali regole
esprime di per sé la tutela di determinati
valori di rilievo costituzionale (liberta di
accesso al mercato da parte degli impren-
ditori, parita di condizioni nelle campagne
elettorali, liberta di scelta per i consuma-
tori, e cosi via). Il rispetto dei principi di
comportamento dettati dalla legge e spe-
cificati dalle agenzie indipendenti ¢ quindi
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considerato sufficiente ad offrire idonea
garanzia dell'interesse pubblico alla rea-
lizzazione di quei valori. Di qui la confi-
gurazione delle autoritd indipendenti
come «arbitri» e non come « giocatori »
nel settore affidato alla loro regolazione.
Di qui anche il limite che, secondo quanto
emerso nel dibattito del Comitato, deve
essere individuato per assicurare legitti-
mita alla posizione di indipendenza e di
affrancamento dall’indirizzo politico delle
Agenzie in questione: limite che va indi-
viduato nell'impossibilita per questi enti di
porre in essere attivitd fortemente con-
trassegnata in senso discrezionale, la
quale, nelle particolari condizioni di in-
dipendenza riconosciute a tali autorita,
finirebbe inevitabilmente per configurarsi
come attivita di indirizzo politico affran-
cata dalla necessaria legittimazione demo-
cratica.

Ho dunque ritenuto opportuno — sulla
scorta delle indicazioni del Comitato —
proporre lintroduzione nel testo della
Costituzione di una disposizione specifi-
camente dedicata alle autorita di regola-
zione che non si limita agnosticamente a
registrarne la presenza nell’ordinamento,
ma che tenta di precisare competenze ¢
limiti di questi organi nel sistema costi-
tuzionale. Si tratta in altri termini di
definire alcuni grandi principi di orienta-
mento per il fenomeno del diffondersi di
autorita svincolate dal circuito di con-
trollo espresso dagli organi cui viene
affidata nella concezione liberale classica
la funzione di indirizzo politico. Pur
rinunciando, insomma, alla identificazione
ideologica tra politicita e rappresentanza,
che vuole concentrata l'intera funzione di
regolamentazione degli interessi e dei con-
flitti nel continuum Parlamento-Governo,
mi sembra compito ineludibile di un testo
costituzionale la definizione dei criteri
generali per assicurare forme di controllo
democratico anche sui nuovi assetti di
allocazione dei poteri pubblici.

Sulla base di questi presupposti, ho
cosi in primo luogo ipotizzato (nell’ambito
di un articolo che potrebbe sostituire
l’attuale articolo 99 della Costituzione o,
in alternativa, rappresentare un nuovo

articolo 99-bis) di rideterminare la defi-
nizione costituzionale delle autoritad indi-
pendenti nei termini di «autorita di ga-
ranzia e di vigilanza », che meglio espri-
mono il carattere principale dell’attivita
svolta da queste istituzioni e, al contempo,
la loro diversita rispetto agli organi cui
pud propriamente riconoscersi una posi-
zione «indipendente » nell’ordinamento
(in particolare gli organi costituzionali).

Le funzioni che potranno essere affi-
date a queste autorita sono individuate
nello svolgimento di « attivita imparziali di
garanzia e di vigilanza » nelle materie di
loro competenza. Il testo che propongo ¢
formulato in termini tali da rendere pos-
sibile, come gia si verifica nell’esperienza
attuale, sia la concentrazione in capo alle
medesime autorita di entrambe queste
funzioni (questo vale, ad esempio, per il
Garante per l'editoria), sia listituzione di
enti esclusivamente preposti all'uno o al-
l'altro di questi due possibili versanti di
attivita (per esempio, authorithies sui ser-
vizi pubblici, collegi di garanzia eletto-
rale).

Sulla base del testo che ho proposto, il
comune denominatore di queste autorita
viene individuato nello svolgimento del-
Iattivita di istituto in posizione di affran-
camento da qualsiasi forma di ingerenza
politica. Tali caratteri dovrebbero essere
assicurati attraverso un’appropriata defi-
nizione delle modalitA di nomina dei
titolari delle autoriti, tema su cui, nel
corso dei nostri lavori, ha insistito in
particolare il presidente Urbani: il testo
che presento, raccogliendo le indicazioni
emerse in seno al Comitato, prevede in
proposito la nomina sulla base di quorum
parlamentari particolarmente qualificati
(due terzi o tre quinti dei componenti:
previsione anche in questo caso da coor-
dinare con i nuovi assetti che definiremo
in materia di bicameralismo).

Il testo contiene infine una indicazione
di principio sugli strumenti con cui le
autorita dovranno svolgere i compiti loro
assegnati: in sintonia con il ruolo gia da
tempo assunto, sia nel nostro paese sia in
altri ordinamenti, da questi organi di
« amministrazione giustiziale », si ricono-
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scono ad essi poteri regolamentari, di
irrogazione di sanzioni amministrative e
di proposta di risoluzione di controversie,
demandando alla legge il compito di
stabilire i termini di impugnazione, anche
in unico grado, dei relativi atti (per la
definizione di questo ultimo aspetto pro-
pongo in alternativa due possibili formu-
lazioni testuali).

2. Unita e pluralita della giurisdizione.

Venendo ora all’illustrazione delle pro-
blematiche relative alle disposizioni sulla
magistratura, recate dal Titolo IV della
parte seconda della Costituzione, devo far
presente che il Comitato ha iniziato i
propri lavori affrontando i problemi re-
lativi all’'unita o pluralita della giurisdi-
zione; si é infatti giustamente ritenuto che
la soluzione di tale questione fosse preli-
minare alla complessiva impostazione
delle disposizioni relative alla giustizia.

Come tutti voi ben sapete, la giurisdi-
zione & l'affermazione dell’ordinamento
nel caso concreto e rappresenta, quindi,
un momento indefettibile della societa
organizzata e una condizione di esistenza
dell’ordinamento giuridico.

Della giurisdizione (prescindendo da
quella costituzionale, sulla quale mi sof-
fermero piu diffusamente nella parte con-
clusiva di questa relazione) si riconoscono
vari tipi, in ragione della natura degli
interessi tutelati. La giurisdizione civile
(distinta in contenziosa e volontaria) che
regola le controversie tra i privati e, in
certi — eccezionali — casi, tra i privati e
la pubblica amministrazione, quella pe-
nale, diretta a tutelare l'interesse della
collettivita rispetto a taluni valori fonda-
mentali mediante lirrogazione di una
pena a coloro che li abbiano violati e la
giurisdizione amministrativa, che, nel si-
stema vigente, tutela gli interessi legittimi,
e in alcuni casi eccezionali i diritti sog-
gettivi, dei cittadini lesi da un atto della
pubblica amministrazione. I giudici cosid-
detti ordinari (ossia quelli indicati all’ar-
ticolo 1 dell’ordinamento giudiziario) am-
ministrano la giurisdizione civile e quella
penale (tranne che la giurisdizione penale

militare, riservata alla competenza di ap-
positi tribunali).

La Costituzione vieta peraltro listitu-
zione di giudici straordinari o speciali
(articolo 102, secondo comma) e la VI
disposizione transitoria prevedeva la revi-
sione entro un quinquennio degli organi
di giurisdizione speciale, facendo peraltro
salva quella del Consiglio di Stato, della
Corte dei conti e dei tribunali militari.

Al riguardo desidero tuttavia far pre-
sente sin da ora che, fermo restando il
divieto di istituzione di giudici straordi-
nari, il Comitato ha ritenuto di grande
interesse, e corrispondente alla attuale
evoluzione degli ordinamenti giuridici in
relazione a quella delle societa moderne,
I'ipotesi di abolire il divieto di istituzione
dei giudici speciali in materia diversa da
quella penale. Su tale questione, tuttavia,
mi soffermerd pin diffusamente in seguito.

Nel corso dei lavori del Comitato, in un
primo momento, come peraltro accadde
anche all’Assemblea costituente (le cui
vicende, almeno su questo punto specifico,
sono state ripercorse, per alcuni aspetti,
con singolare coincidenza), in un primo
momento, & emersa la prevalenza di

“un’ipotesi favorevole all’unita sostanziale

della giurisdizione, ossia a quella com-
plessiva impostazione per effetto della
quale tutte le attuali giurisdizioni sareb-
bero state ricondotte ad unita (da realiz-
zare in capo ad una magistratura che,
quindi, non sarebbe pit stata a quel
punto «ordinaria») ed il cittadino, con
una semplificazione da non sottovalutare,
avrebbe dovuto rivolgersi ad un solo
giudice (che sarebbe stato ovviamente
organizzato mediante un’articolazione in
sezioni specializzate) per la decisione di
qualsiasi tipo di controversia, indipenden-
temente dalla natura delle posizioni sog-
gettive che avesse inteso far valere.

In sede di Assemblea costituente, com’e
noto, Piero Calamandrei si era espresso in
favore del giudice unico, con la conse-
guente soppressione delle giurisdizioni del
Consiglio di Stato e della Corte dei conti
('unita della giurisdizione, in quest’ottica,
era vista come scelta strumentale al rag-
giungimento degli obiettivi dell'indipen-
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denza del giudice, della certezza del di-
ritto, della semplificazione dell’ordina-
mento giudiziario e alla riduzione della
giurisdizione ad un ordine unico), mentre
la tendenza favorevole alla conservazione
delle giurisdizioni speciali di giustizia am-
ministrativa (che sosteneva la scelta in
favore del principio della pluralita delle
giurisdizioni, considerandolo un correttivo
alle insufficienti risorse ed attitudini della
giurisdizione ordinaria a far fronte agli
aspetti eterogenei di una societa moderna)
era rappresentata principalmente dalle
posizioni di Mortati, ma anche di altri, ed
ebbe alla fine sostanzialmente il soprav-
vento.

La dottrina dominante, con tesi peral-
tro condivisa dalla Corte costituzionale (v.
le sentenze n. 41 del 1957, n. 48 del 1959,
n. 117 del 1963), ritiene tuttavia che la
Costituzione abbia operato una scelta in
favore dell’'unita della giurisdizione, nel
senso che eventuali deroghe a tale prin-
cipio sarebbero ammissibili solo nei casi
ammessi dal Costituente; la rilevanza di
tali deroghe ha tuttavia indotto altra parte
della dottrina a ritenere che il principio
dell’unita della giurisdizione sia stato co-
munque sostanzialmente svuotato di con-
tenuto e non costituirebbe altro se non
una formula vuota dietro la quale si cela
la vera scelta sostanziale, improntata al
criterio del pluralismo giurisdizionale.

Comunque sia, il vigente sistema costi-
tuzionale si impernia sull’adozione di un
principio unitario di massima (con i tem-
peramenti e le eccezioni prima illustrati),
sulla previsione del criterio della specia-
lizzazione, sulla previsione specifica di
giudici speciali amministrativi e sulla re-
visione dei giudici speciali istituiti prima
dell’entrata in vigore della Costituzione.
Cio, in ultima analisi, ha dato origine ad
una sorta di sistema intermedio, in cui il
principio unitario coesiste con rilevanti e
frequenti applicazioni di quello plurali-
stico.

Da un pit ampio punto di vista si pud
forse ritenere al riguardo che la persi-
stenza di organi di giurisdizione ammini-
strativa rappresenti le tracce ancora visi-
bili dello Stato amministrativo nel tessuto

dello Stato di diritto, di quello pariamen-
tare e di quello democratico; come sempre
accade quando un’entita subentra ad
un’altra e le nuove strutture si sostitui-
scono alle precedenti adattandole alla
nuova realta, e dopo anni le antiche
presenze assumono nuove forme che ne
rendono riconoscibile solo a fatica l'ori-
gine.

Nel corso dei lavori del Comitato,
successivamente alla presentazione della
prima ipotesi di articolato il 3 aprile 1997
e a seguito della conseguente nuova fase
di dibattito, & tuttavia prevalsa un’ipotesi
che & stata denominata di unita funzio-
nale della giurisdizione, ossia una diffe-
rente impostazione per effetto della quale
continua a sussistere la distinzione tra
giurisdizione ordinaria ed amministrativa,
le quali vengono perd ricondotte ad un
pit ampio grado di coordinamento e di
unitarietd nei termini che meglio illu-
strerd di seguito.

Nella mia qualita di relatore (ho sem-
pre detto che il relatore non deve mai
innamorarsi delle proprie idee, ma deve
tenere conto del dibattito prima nel Co-
mitato e poi nella Commissione), ho
quindi ritenuto doveroso prendere atto di
tale orientamento divenuto prevalente e,
conseguentemente, ho predisposto a par-
tire dal 15 aprile diversi articolati in
relazione ad esso, l'ultimo dei quali, ov-
viamente, & quello che illustro oggi.

Non posso, tuttavia, sottacere (per-
mettetemi di farlo) che la mia personale
preferenza continua ad andare all’ipotesi
di unita sostanziale della giurisdizione, la
cui approvazione, ritengo, avrebbe deter-
minato una vera e propria svolta storica
e istituzionale (come & stato rilevato, non
da me, nel corso del dibattito del Comi-
tato) nel mondo della giurisdizione e
avrebbe forse facilitato i suoi rapporti con
i cittadini.

Venendo all'illustrazione dell’articolato
che presento oggi in materia, debbo pre-
liminarmente rammentare e sottolineare
che l'opinione del Comitato ¢ stata una-
nime nel ritenere che un qualsivoglia
giudice non pud (e non deve) comunque
svolgere sia funzioni consultive sia fun-
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zioni giurisdizionali. I problema, come ¢
evidente, si pone con particolare forza in
riferimento alle attuali attribuzioni del
Consiglio di Stato, la cui disciplina deve
quindi essere coordinata con tale princi-
pio.

Come tutti sanno, il vigente testo della
Costituzione attribuisce infatti funzioni
giurisdizionali e, al contempo, funzioni
cosiddette ausiliarie al Consiglio di Stato e
alla Corte dei conti, rispettivamente al-
I'articolo 103 ed all’articolo 100. La qua-
lifica di organi (anche) ausiliari attribuita
a tali istituti nello svolgimento delle fun-
zioni consultive e di controllo (di solo
controllo per la Corte dei conti) loro
attribuite dal citato articolo 100, deriva
dall’inserimento di tale articolo nella se-
zione III del Titolo IIT della parte seconda
della Costituzione, dedicata, appunto, agli
organi ausiliari.

Al riguardo devo far presente che
nell’articolato presentato al Comitato nella
seduta del 29 aprile 1997, ho proposto, in
una prima ipotesi di modifica dell’articolo
100, di affidare le funzioni di consulenza
giuridico-amministrativa del governo alla
Avvocatura dello Stato, sembrandomi coe-
rente tale indicazione sia con la eviden-
ziata e condivisa necessita di lasciare in
capo ai giudici amministrativi solo fun-
zioni giurisdizionali, sia con la natura
delle funzioni dell’Avvocatura in generale,
la quale svolge certamente anche compiti
di consulenza, e non solo di assistenza e
rappresentanza tecnico-legale. In un pre-
cedente articolato, presentato al Comitato
nella seduta del 3 aprile, peraltro, veniva
alternativamente ipotizzato di affidare alla
legge il compito di istituire altri organi per
lo svolgimento delle predette funzioni, con
una disposizione che nella sua neutralita
avrebbe forse risolto ogni problema in
materia.

Comunque sia, tale scelta non ha in-
contrato un ampio riscontro favorevole
nel Comitato, sicché il problema continua
a restare sostanzialmente aperto, ferma
restando la comunemente ritenuta inop-
portunita di affidare ai medesimi soggetti
tanto funzioni giurisdizionali quanto fun-
zioni consultive.

Al riguardo debbo sottolineare che una
ipotesi di modifica dell’articolo 103 (ipo-
tesi di modifica n. 2, comma 2), che
recepisce talune indicazioni emerse nel
corso dei lavori del Comitato, prevede in
sostanza e in ultima analisi la costituzio-
nalizzazione delle sezioni del Consiglio di
Stato, rinviando alla legge il compito di
assicurare la separazioni tra funzioni con-
sultive e giurisdizionali (¢ inoltre affidato,
in questa ipotesi n. 2, espressamente al
Consiglio il compito di esprimere pareri
su schemi di atti normativi del Governo;
anche tale disposizione recepisce indica-
zioni emerse nel corso dei lavori del
Comitato).

Tale scelta suscita tuttavia qualche
permanente perplessita, non solo perché
la prevista costituzionalizzazione delle
funzioni consultive e giurisdizionali, a mio
avviso, manterrebbe ancora in Costitu-
zione un equivoco irrisolto, ma anche
perché appare difficile attribuire lo starus
di magistrato a soggetti, quali i compo-
nenti delle sezioni consultive, che non
svolgerebbero in nessun caso funzioni
giurisdizionali. La scelta testé illustrata,
sempre in riferimento all’ipotesi di modi-
fica n. 2, si rifletterebbe, comunque, sul-
larticolo 100, nel quale coerentemente
dovrebbe scomparire ogni riferimento al
Consiglio di Stato.

La proposta recata dall’ipotesi di mo-
difica n. 1, invece, mi sembra presentare
caratteri di maggiore coerenza e determi-
nare un sistema piu equilibrato, nel quale
le diverse situazioni istituzionali sono ri-
condotte a sistema in un quadro, appunto,
di maggior equilibrio tra le funzioni svolte
dai poteri dello Stato, coerente e non
determinato da rapporti di forza tra i vari
organi (o, peggio, tra le varie giurisdizioni)
e dalle rispettive capacita di pressione
(consentitemi questo riferimento allusivo).

La proposta indicata all’ipotesi di mo-
difica n. 1 prevede quindi l'istituzione, in
luogo del Consiglio di Stato, di una Corte
di giustizia amministrativa, alla quale,
evidentemente, verrebbero affidate solo
funzioni giurisdizionali, mentre quelle
consultive resterebbero in capo al Consi-
glio di Stato (articolo 100, primo comma).
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Con questa scelta costituzionale si evite-
rebbe di far svolgere ad un organo giu-
risdizionale funzioni che nulla hanno a
che vedere con la giurisdizione, il cui
esercizio per piu versi potrebbe anche
indurre a ritenerne diminuita la terzieta
nello svolgimento delle funzioni giudi-
canti.

A mio parere, bisogna evitare di coin-
volgere organi giurisdizionali in rapporti
con l’esecutivo, che sono ormai solo giu-
stificati in base ad una tradizione storica
che pure bisognerebbe avere il coraggio di
innovare, dal momento che il lavoro co-
stituente della Commissione parlamentare
per le riforme costituzionali intende porre
le basi di uno Stato non solo moderno ma
capace di affrontare e vincere le sfide che
ci attendono in futuro. Se questo & il
parere del relatore, credo sia tuttavia
doveroso segnalare che tale questione ¢&
ancora aperta nel dibattito, sia interno sia
esterno al Parlamento.

Una rilevante novita introdotta in ma-
teria, e sulla quale & stata amplissima-
mente convergente la volonta del Comi-
tato, & invece quella relativa al diverso
criterio di riparto della giurisdizione tra
giudici ordinari ed amministrativi. Il ri-
parto di giurisdizione viene infatti oggi
effettuato sulla base della posizione sog-
gettiva che si intende far valere di fronte
alle diverse giurisdizioni e, pertanto, ci si
rivolge al giudice ordinario quando si
verte in materia di diritti soggettivi e a
quello amministrativo se si tratta invece di
interessi legittimi (e in alcuni casi speci-
fici, in veritda, come ho gia ricordato,
anche di diritti soggettivi).

Come tutti voi ben sapete la dottrina si
¢ lungamente affannata per elaborare
validi criteri distintivi fra diritti soggettivi
e interessi legittimi. Volendo dar conto
solo delle pill note ed autorevoli teorie in
materia, devo far presente che, secondo la
teoria tradizionale, tale distinzione av-
viene in base alla natura dell’interesse (il
diritto soggettivo sarebbe una posizione
perfetta, mentre linteresse legittimo
avrebbe minore consistenza) ovvero se-
condo il criterio della tutela dell’interesse
(il diritto soggettivo sarebbe tutelato in

modo diretto dall’ordinamento mentre
I'interesse legittimo sarebbe protetto solo
di riflesso ed in connessione con un
interesse pubblico). Altri autori riferi-
scono invece la distinzione in questione
alla natura della norma, sostenendo che la
violazione di norme di relazione (da in-
dividuarsi in quelle che regolano i rap-
porti tra la pubblica amministrazione ed
i cittadini) determina la lesione di un
interesse legittimo, mentre la violazione
delle norme di azione (ossia di quelle
poste per regolare l'esercizio dei poteri
della pubblica amministrazione, imponen-
dole un certo comportamento) comporte-
rebbe, invece, la lesione di un interesse
(legittimo o singolo) del cittadino. Altri
autori ancora basano la distinzione sulla
natura dell’attivitd esercitata, sicché il
privato potra vantare nei confronti della
pubblica amministrazione un interesse le-
gittimo se & leso da un atto discrezionale,
un diritto soggettivo se & leso, invece, da
un atto vincolato.

Le pil recenti teorie in materia incen-
trano invece il criterio di distinzione sulla
scorta della considerazione dell’interesse
materiale protetto dall’ordinamento,
sicché la distinzione tra diritti soggettivi
ed interessi legittimi andrebbe effettuata
in base al grado e alle forme di protezione
previste in relazione alla partecipazione
del privato alla funzione amministrativa
attiva ovvero in base al cattivo uso del
potere, che determinerebbe la lesione di
un interesse legittimo, o alla carenza del
potere stesso, che comporterebbe, invece,
la lesione di un diritto soggettivo.

Si tratta di teorie elaborate nel corso
di una storia ormai secolare, che ha visto
un cambiamento radicale dei rapporti tra
privati e pubblica amministrazione, storia
tutt’altro che conclusa ma che, ai giorni
nostri, vede un’evoluzione pressoché quo-
tidiana e, soprattutto, vede cambiamenti
qualitativi del rapporto stesso, che indu-
cono a ritenere sorpassate e non pit
adeguate alla realta tali gloriose ma ormai
vecchie categorie giuridiche, il cui utilizzo
mostra sempre pill i segni del deteriora-
mento.
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Il previsto criterio di riparto della
giurisdizione sulla base della posizione
soggettiva vantata dal privato nei con-
fronti della pubblica amministrazione ri-
flette quindi una situazione ormai non pit
rispondente all’evoluzione della realta so-
ciale in termini di maggiore complessita,
necessariamente registrata dall’ordina-
mento giuridico nelle norme che costitui-
scono posizioni soggettive in capo ai de-
stinatari delle stesse, e crea non pochi
problemi. Si & pertanto imposta la neces-
sitd di superare l'accennata dicotomia tra
diritti soggettivi ed interessi legittimi, per
ancorare il riparto di giurisdizione a
precisi criteri individuati dalla legge sulla
base di materie omogenee. Conseguente-
mente a tale principio sono stati modifi-
cati gli articoli 103 e 113; al riguardo devo
infine segnalare che resta affidato alla
Corte di cassazione il compito di giudice
del riparto della giurisdizione (vedi arti-
colo 111, ultimo comma).

Per quanto riguarda le funzioni svolte
dalla Corte dei conti, il testo che sotto-
pongo alla vostra attenzione, come gia
quelli precedentemente esaminati dal Co-
mitato, che sul punto si & espresso quasi
unanimemente in senso favorevole, pre-
vede il mantenimento in capo a tale
organo esclusivamente delle funzioni di
controllo, peraltro con una nuova formu-
lazione del comma 2 dell’articolo 100, la
quale (secondo quanto previsto da nume-
rose iniziative legislative all’esame della
Commissione) sposta tali funzioni da ipo-
tesi di controllo sostanzialmente basato
sul riscontro di una mera legittimita
formale ad una nuova e piu moderna
prospettiva volta, invece, al controllo del-
I'efficienza e dell’economicita dell’azione
amministrativa.

Secondo la volonta quasi unanime del
Comitato, in quella visione di complessiva
riorganizzazione della giurisdizione alla
stregua del criterio di unita funzionale,
cui facevo riferimento poc’anzi, & stata
inoltre prevista la soppressione delle fun-
zioni giurisdizionali della Corte dei conti,
che dovranno essere svolte dai giudici
ordinari (eventualmente istituendo sezioni
specializzate presso i relativi organi) su

impulso del pubblico ministero ordinario
o dai giudici amministrativi, su impulso
del pubblico ministero eventualmente isti-
tuito presso la giurisdizione amministra-
tiva stessa.

Sull’opportunita di istituire uffici del
pubblico ministero presso la giurisdizione
amministrativa, tuttavia, il Comitato non
ha assunto un orientamento conclusivo
ben definito, ritenendo di dover rinviare
tale scelta alle determinazioni che assu-
mera la Commissione in sede referente.
Le ipotesi normative previste registrano,
conseguentemente, tale situazione e l'isti-
tuzione in questione (vedi articolo 103,
ipotesi di modifica n.1, comma 2) é&
espressa con formula che ne lascia aperta
la soluzione.

In via generale, e sempre per quanto
riguarda l'unita funzionale della giurisdi-
zione si € operata una conseguente piena
equiparazione dei giudici amministrativi a
quelli ordinari quanto a status, funzioni e
disciplina (sul punto mi soffermerd anche
pilt avanti in ordine alla disciplina delle
incompatibilita, dell’autogoverno e della
nomina dei magistrati).

Il testo in esame, inoltre, propone la
soppressione della giurisdizione militare
in tempo di pace prevedendo, tuttavia, che
i tribunali militari siano istituiti non solo
per il tempo di guerra, ma anche in
adempimento di obblighi internazionali.
All’articolo 111, tuttavia, all’ipotesi di mo-
difica n. 1, & stato previsto che si pud
derogare alla possibilita di ricorrere in
Cassazione solo per le sentenze ed i
provvedimenti sulla liberta personale
emessi dai tribunali militari in tempo di
guerra (e non gia per quelle emesse
nell’adempimento dei citati obblighi inter-
nazionali). Sempre al predetto articolo
111, come meglio dird in seguito, l'ipotesi
di modifica n. 2 affida invece alla legge il
compito di disciplinare l'accesso alla Cas-
sazione e, pertanto, in tale prospettiva &
sembrato pill coerente espungere il rife-
rimento alla mancata ricorribilita delle
sentenze dei tribunali militari, per lasciare
al legislatore ordinario il compito di prov-
vedere in merito nella sua discrezionalita.
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In merito vorrei soltanto ricordare che
la competenza dei tribunali militari (che,
per inciso, costituiscono un giudice spe-
ciale, come anche affermato dalla Corte
costituzionale nella sentenza n. 48 del
1958) non pud che essere considerata del
tutto eccezionale; nella nostra  Costitu-
zione, infatti, & solennemente affermato il
principio secondo il quale I'Ttalia ripudia
la guerra come strumento di offesa alla
liberta degli altri popoli e come mezzo di
risoluzione delle controversie internazio-
nali (articolo 11) e l'impiego delle forze
armate ¢& finalizzato alla difesa della
patria (articolo 52). In quest’ottica le
modifiche proposte all’articolo 103, terzo
comma, mi sembrano rendere maggior-
mente coerente tale disposizione con i
principi che ho appena esposti.

In materia di giurisdizione, oltre all’af-
fermato principio della unitarieta della
funzione (vedi articolo 102, comma 1, in
entrambe le ipotesi di modifica), fermo
restando il divieto di istituzione di giudici
straordinari, & stata prevista, invece, come
ho gia accennato, la possibilita di istituire
giudici speciali in materia diversa da
quella penale e per il solo giudizio di
primo grado (essendo prevista la possibi-
lita di un secondo grado solo per la
giustizia tributaria), recependo con cio
indicazioni emerse nel corso dei lavori del
Comitato. E stato inoltre previsto che la
legge stabilisca materie per le quali pos-
sono essere nominati giudici non profes-
sionali, anche al fine di giudizi di sola
equita.

Tali disposizioni, come & auspicabile,
consentiranno al legislatore ordinario di
disporre di strumenti dotati di una mag-
giore elasticita per far fronte al bisogno di
giustizia emergente nella societa, che non
sempre viene soddisfatto dagli uffici e dai
servizi giudiziari ordinari, i quali, per una
serie complessa di ragioni, non forniscono
una risposta adeguata alla crescente do-
manda di giustizia.

3. L'ordinamento giurisdizionale

Il sistema giudiziario esistente in Italia
al momento in cui I’Assemblea costituente
svolgeva i propri lavori derivava in gran

parte dall’organizzazione giudiziaria gia
istituita nel Regno di Sardegna, sul mo-
dello della legislazione francese, e incen-
trata sulla figura del giudice-funzionario.

Lo Statuto del 1848 sanciva la diretta
emanazione della giustizia dal re e, in
generale, le disposizioni previste in mate-
ria dagli articoli 68-73 non davano alla
magistratura un ordinamento autonomo
ed indipendente. Nel 1859 il decreto Rat-
tazzi strutturava la magistratura come un
corpo sottoposto all’esecutivo, ponendo il
guardasigilli al vertice di tutti i funzionari
giudiziari, alla carriera dei quali presie-
deva, e configurando il pubblico ministero
come rappresentante del potere esecutivo
presso ogni autoritd giudiziaria.

La legge n. 6878 del 1890 (cosiddetta
«legge Zanardelli ») comincid ad aprire
taluni spiragli per accentuare le garanzie
di indipendenza dei giudici, garanzie che
furono rafforzate dalla legge n. 1511 del
1907 (cosiddetta «legge Orlando »), la
quale istitui un Consiglio superiore della
magistratura con funzioni consultive-deli-
berative in materia di promozioni, che
erano tuttavia sempre adottate con de-
creto del ministro, dalla legge n. 438 del
1908 che assicurd l'inamovibilita di sede e
con il decreto n. 1978 del 1921 (cosiddetto
« decreto Rodino ») che previde ’elettivita
del Consiglio superiore della magistratura
ed estese 'inamovibilitd ai pretori.

In epoca fascista la legislazione fu,
invece, caratterizzata da una inversione di
tendenza a partire dall’ordinamento giu-
diziario del 1923, che elimino lelettivita
del Consiglio, accentuando la struttura
gerarchica degli uffici giudiziari. L’ordi-
namento giudiziario del 1941 (ancora per
gran parte in vigore) disciplind in maniera
organica la dislocazione, le funzioni e la
composizione degli organi giudiziari, la
carriera e lo status giuridico dei magistrati
ordinari.

Subito dopo la fine della guerra, con il
Regio decreto-legge n. 511 del 1946, fu-
rono ripristinate le garanzie di indipen-
denza dei giudici, in parte estese ai
pubblici ministeri. :

In sede di Assemblea costituente emer-
sero vari orientamenti in ordine all’auto-
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governo della magistratura, al collega-
mento del pubblico ministero con l'esecu-
tivo, alla sorte da riservare all’ufficio del
ministro della giustizia, alla realizzazione
dell’'unita della giurisdizione, mentre su
altre questioni, quali il superamento della
configurazione delegata della giurisdi-
zione, l'accoglimento del principio di le-
galita dell’azione penale e leliminazione
di ingerenze dell’esecutivo sui provvedi-
menti concernenti lo status del magistrato,
si registro un sostanziale accordo sin
dall’inizio della discussione

Il testo vigente della Costituzione, agli
articoli 101-113, sostanzialmente si basa
sui principi della differenziazione solo
funzionale dei magistrati, della previsione
delle garanzie del giudice, della colloca-
zione del pubblico ministero nell’ordina-
mento giudiziario, della previsione del
Consiglio superiore della magistratura
come organo a composizione mista,
nonché sulla precisazione dei rapporti tra
magistratura ed esecutivo.

Si deve peraltro notare che la dottrina
ha rilevato taluni problemi di conciliabi-
lita, ad esempio, tra la riconducibilita
della funzione giudiziaria alla sovranita
popolare, prevista dall’articolo 101, primo
comma, ed il sistema di nomina per
concorso, previsto dall’articolo 106; tra la
distinzione dei ;magistrati solo per fun-
zioni, prevista dal terzo comma dell’arti-
colo 107, e il sistema di promozioni come
sarebbe presupposto dall’articolo 105; tra
la differenziazione del pubblico ministero
dalla magistratura giudicante, previsto dal
quarto comma dell’articolo 107, e la ri-
conduzione dello stesso all’ordine giudi-
ziario, prevista dal terzo comma del me-
desimo articolo 107.

Le disposizioni costituzionali vigenti si
aprono con le affermazioni secondo le
quali la giustizia & amministrata in nome
del popolo (articolo 101, comma 1) e i
giudici sono soggetti soltanto alla legge
(comma 2).

La Costituzione afferma quindi, in [i-
mine, l'indipendenza e l'autonomia del
giudice (come singolo), anticipando in tal
modo quella dell’ordine giudiziario nel
suo complesso (affermata dagli articoli

104-107), indipendenza ed autonomia che
rappresentano un valore strumentale ri-
spetto a quello della legalita e obiettivita
del’amministrazione della giustizia.

L’articolo 101 (e, in particolare, il
citato comma 2 di tale articolo) & stato
oggetto di ampio ed approfondito dibattito
in Comitato. Su tale materia, in verita, si
sono registrate posizioni alquanto diver-
genti, riconducibili ad unita solo con una
certa difficolta e, come auspico, con uno
sforzo che voglia tener conto dell’appro-
fondimento critico delle posizioni recipro-
che, anche grazie al modo in cui il
Comitato ha svolto i propri lavori, modo
che mi auguro sara proseguito dalla Com-
missione, per giungere a soluzioni suscet-
tibili di contemperare armonicamente le
diverse prospettive rappresentate.

Ho quindi previsto due ipotesi di mo-
difica della citata disposizione costituzio-
nale, la prima diretta nel senso di rendere
soggetti alla legge non solo i giudici ma
anche i magistrati del pubblico ministero;
per far fronte agli eventuali problemi che
potrebbero sorgere da una effettiva fran-
tumazione delle attribuzioni in materia
inquirente e per assicurare un certo grado
di unitarieta nello svolgimento di tali
funzioni, & stato tuttavia previsto che le
norme sull’ordinamento giudiziario assi-
curano il coordinamento e l'unita di
azione degli uffici del pubblico ministero.

La seconda ipotesi di modifica, invece,
recependo quanto espressamente richiesto
nel corso della penultima seduta del
Comitato, sostanzialmente ripropone il di-
sposto della vigente Costituzione (articolo
101, secondo comma e articolo 107,
quarto comma), precisando inoltre, come
nella prima ipotesi, che le norme sull’or-
dinamento giudiziario assicurano il coor-
dinamento e l'unitd di azione degli uffici
del pubblico ministero. Si tratta, dunque,
del testo attuale della Costituzione riela-
borato sistematicamente; mi sembra, tut-
tavia, che la richiesta di mantenere tale
assetto come ipotesi alternativa abbia un
preciso significato politico la cui valuta-
zione non posso che rimettere alla re-
sponsabilita e al dibattito della Commis-
sione.
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Sempre all’articolo 101 sono stati in-
trodotti principi di grande rilievo, gia
previsti nei disegni e nelle proposte di
legge all’esame della Commissione e una-
nimemente condivisi dal Comitato. Mi
riferisco, come gia ben sanno i compo-
nenti del Comitato, al principio del giusto
processo, della ragionevole durata dello
stesso, alla necessita che il procedimento
(nella ipotesi di modifica n. 2 ci si rife-
risce, invece, al processo e non al proce-
dimento, come richiesto da alcuni nel
corso della penultima seduta del Comi-
tato) si svolga nel contraddittorio tra le
parti in condizioni di parita davanti a un
giudice imparziale e che sia informato al
principio dell’oralita. Nella seconda ipotesi
di modifica tale principio viene riferito
solo al processo penale, sebbene, a mio
avviso, dovrebbe trattarsi di un principio
valido per ogni tipo di processo, e in
particolare anche per il processo civile,
come del resto era previsto nella origina-
ria ispirazione del vigente codice di rito,
unitamente ai principi della concentra-
zione e dellimmediatezza. L’applicazione
del principio dell’oralita, infatti, consenti-
rebbe forse di ridurre i vergognosi tempi
necessari per la risoluzione delle contro-
versie in materia civile aumentando il
tasso di civiltd giuridica nel nostro Paese,
il cui livello, in questo ambito, ¢ pur-
troppo oggi scandalosamente basso. E
stata inoltre prevista (all’ipotesi di modi-
fica n. 1) un’ulteriore precisazione del
comma 3 dell’articolo 24 della Costitu-
zione, volta a rendere effettiva la possi-
bilita di difendersi anche da parte dei non
abbienti in ogni fase del procedimento.
All'ipotesi di modifica n. 2, invece, non mi
sono limitato a proporre una semplice
specificazione del principio contenuto
nella prima parte della Costituzione, ma
ho ipotizzato — secondo quanto comincia
gia a realizzarsi in numerosi Paesi europei
— che la legge istituisce uffici pubblici di
assistenza legale per rendere effettivo il
diritto di difesa, in ogni fase del proce-
dimento, anche da parte di chi non ha
mezzi adeguati, e cido al fine di dare
concreto contenuto alle previsioni del
citato comma 3 dell’articolo 24 della

Costituzione, la cui applicazione, in verita,
non & stata sinora particolarmente effi-
cace, e anche alle disposizioni dell’articolo
6 della Convenzione per la salvaguardia
dei diritti dell’'uomo e delle liberta fon-
damentali (formalmente recepita nel no-
stro ordinamento interno fin dal 1955).

3.2 Consiglio superiore della magistra-
tura e pubblico ministero

Le tematiche relative al Consiglio su-
periore della magistratura, al pubblico
ministero, all’azione penale sono state
oggetto di approfonditi e ripetuti dibattiti
in Comitato.

Anche qui vorrei dire che questi di-
battiti — nonostante talune esasperate e
spesso strumentali polemiche esterne -
sono stati improntati alla massima sere-
nitd e chiarezza nel confronto tra le
diverse posizioni, e anche qui devo rile-
vare che le posizioni espresse dai vari
componenti del Comitato e dai diversi
gruppi parlamentari erano, e in parte
ancora sono, divergenti: sia con riferi-
mento alla struttura e alle funzioni del
Consiglio superiore della magistratura, sia
con riferimento alla posizione del pub-
blico ministero nell’ambito dell’ordina-
mento giudiziario, sia, infine, in rapporto
alla disciplina cui adeguare l’obbligatorio
esercizio dell’azione penale. Ricordo che
successe la stessa cosa anche nell’Assem-
blea costituente: basti pensare al dibattito
svoltosi sull’articolo 5 — ora articolo 7 —
della Costituzione. Ho voluto fare que-
st’accenno per sdrammatizzare la situa-
zione: nelle assemblee democratiche ad un
certo punto si vota e si decide.

Per quanto riguarda in particolare il
Consiglio superiore della magistratura,
devo far innanzitutto presente che le
disposizioni previste dagli articoli 104 e
105 della Costituzione, accanto alla ga-
ranzia di indipendenza funzionale del
singolo giudice (prevista dall’articolo 101,
secondo comma, sulla quale mi sono
prima soffermato) pongono istituti volti a
garantire l'indipendenza della magistra-
tura nel suo complesso; il Consiglio su-
periore della magistratura ¢ appunto l'or-
gano cui ¢ affidato il compito di assicu-
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rare l'autonomia e l'indipendenza dell’or-
dine della magistratura.

Tale organo € non solo previsto, ma
anche disciplinato in molteplici aspetti
dall’articolo 104 della Costituzione ed ¢&
stato istituito con la legge n. 195 del 1958,
successivamente pill volte modificata.

Il Consiglio & composto da 33 membri
dei quali 3 sono membri di diritto (il
Presidente della Repubblica, che lo pre-
siede ai sensi degli articoli 87 e 104 della
Costituzione, il primo presidente e il
procuratore generale della Corte di cas-
sazione), 20 sono eletti da tutti i magi-
strati ordinari tra gli appartenenti alle
varie categorie e 10 dal Parlamento in
seduta comune tra professori di universita
in materie giuridiche ed avvocati dopo 15
anni di esercizio. I membri elettivi durano
in carica quattro anni e non sono imme-
diatamente rieleggibili.

I membri di nomina parlamentare
sono eletti dai due rami del Parlamento in
seduta comune, a scrutinio segreto con la
maggioranza dei tre quinti dell’Assemblea,
che si riduce, nelle successive votazioni, a
tre quinti dei votanti, mentre all’elezione
dei membri togati partecipano tutti i
magistrati con voto personale, segreto e
diretto; i membri togati sono eletti in
collegi circoscrizionali, in ognuno dei
quali sono presentate liste di candidati; il
riparto dei seggi & disposto secondo il
sistema proporzionale e sussiste una clau-
sola di sbarramento del 9 per cento sul
piano nazionale.

Da piu parti é stato rilevato, nel corso
della discussione svoltasi in quest’aula,
che tale sistema elettorale favorisce e
incentiva la « correntocrazia », brutta co-
pia della partitocrazia, all'interno della
magistratura, ed & stata auspicata a tale
riguardo una riforma elettorale con legge
ordinaria.

Il vicepresidente del Consiglio supe-
riore della magistratura & eletto fra i
componenti designati dal Parlamento, ha
poteri propri e poteri delegati dal Presi-
dente della Repubblica e, con il primo
presidente e il procuratore generale della
Corte di cassazione, compone il Comitato

di presidenza, organo previsto dalla legi-
slazione ordinaria.

Per la validita delle deliberazioni del
Consiglio € necessaria la  presenza di
almeno 14 magistrati e di almeno 7
componenti eletti dal Parlamento.

Per quanto riguarda i rapporti tra il
Consiglio ed il ministro della giustizia,
prescindendosi ora dalla problematica re-
lativa alla facolti a questi attribuita di
promuovere l'azione disciplinare, ricordo
che il ministro, ai sensi dell’articolo 110
della Costituzione, ha competenza in ma-
teria di predisposizione delle strutture
materiali necessarie alla amministrazione
della giustizia ma, secondo la giurispru-
denza della Corte costituzionale (vedi la
sentenza n. 168 del 1963) ha anche poteri
che riguardano sia l'organizzazione degli
uffici nella loro efficienza numerica, con
I'assegnazione dei magistrati in base alle
piante organiche, sia il funzionamento dei
medesimi in relazione all’attivita e al
comportamento dei magistrati che vi sono
addetti. Peraltro, la legge n. 1198 del 1967
ha svincolato le deliberazioni consiliari in
materia dalla richiesta dell’esecutivo,
mentre rimane la necessitda di un atto di
proposta formulato da una commissione
del Consiglio, di concerto con il ministro
della giustizia, per il conferimento degli
incarichi direttivi. Tale disposizione ha
dato tuttavia origine ad un conflitto di
attribuzione, deciso dalla Corte costituzio-
nale (vedi la sentenza n. 379 del 1992),
nel senso che il Consiglio ed il ministro
hanno un dovere di collaborazione leale e
costruttiva per ricercare una concerta-
zione e, solo se questa non viene rag-
giunta, il Consiglio pud disattendere I'av-
viso del ministro.

Il Consiglio superiore della magistra-
tura ha quindi funzioni amministrative,
che attuano nel loro complesso l'organiz-
zazione della giurisdizione e sono relative,
da un lato, al funzionamento e all’orga-
nizzazione dello stesso Consiglio e, dal-
I'altro, allo status dei magistrati (sia or-
dinari che onorari), e funzioni giurisdi-
zionali, che svolge nell’ambito del proce-
dimento disciplinare, volto ad accertare la
responsabilitd disciplinare dei magistrati.
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Nello svolgimento di tale ultima funzione,
il Consiglio provvede a tutelare l'interesse
oggettivo all’attuazione dell’ordinamento
generale e si trova in una posizione di
estraneita per effetto della quale opera
dunque come un giudice (speciale) e le
relative deliberazioni hanno quindi natura
giurisdizionale.

La cognizione delle questioni discipli-
nari ¢ devoluta ad una apposita sezione
disciplinare, composta da 9 membri effet-
tivi; il vicepresidente del Consiglio ¢ mem-
bro di diritto della sezione, che & altresi
formata da due componenti eletti tra
quelli disegnati dal Parlamento e da sei
componenti eletti tra quelli togati.

Le deliberazioni del Consiglio aventi
natura amministrativa (adottate in con-
formita, a seconda dei casi, con decreto
del Presidente della Repubblica ovvero
con decreto del ministro della giustizia)
sono impugnabili di fronte al giudice
amministrativo, il cui sindacato, secondo
la giurisprudenza della Corte costituzio-
nale (vedi la sentenza n. 44 del 1968) si
estende ai vizi degli atti costituiti dalle
statuizioni del Consiglio superiore, mentre
le deliberazioni assunte in materia disci-
plinare, che hanno, come si ¢ visto, natura
giurisdizionale, sono impugnabili in Cas-
sazione.

Accanto alle competenze in materia di
status dei magistrati e disciplinare, espres-
samente attribuite dalla Costituzione al
Consiglio, si & tuttavia venuta configu-
rando nella prassi una nuova ed ulteriore
funzione, che ¢& stata generalmente defi-
nita paranormativa e che consiste nella
adozione ed emanazione di atti di varia
tipologia (sostanzialmente riconducibili a
regolamenti, determinazioni e circolari) di
contenuto generale ed astratto.

La legittimita dello svolgimento di tale
funzione ha suscitato pit di una perples-
sitd nel corso dei lavori del Comitato, ed
in effetti essa sembra suscettibile in alcuni
casi di determinare un effettivo sposta-
mento di competenze dal legislativo in
favore dell’organo di governo autonomo
della magistratura. Sul punto, comunque,

mi soffermero pin diffusamente in seguito,
con particolare riferimento agli articoli
105 e 108.

Vorrei ora ricordare che le proposte e
i disegni di legge all’esame della Commis-
sione, per le parti relative alle iniziative di
riforma del Consiglio superiore della ma-
gistratura, erano quant’altre mai distanti
tra loro, frutto di impostazioni, per cosi
dire, ontologicamente differenti e difficil-
mente riconducibili ad unita. Mentre al-
cuni gruppi e singoli parlamentari propo-
nevano distinti Consigli superiori per la
magistratura requirente e quella giudi-
cante (in coerenza peraltro con un’impo-
stazione complessiva dei rapporti tra le
varie funzioni), altri ritenevano invece
valida l’attuale normativa costituzionale
ed altri ancora prevedevano dovesse farsi
espressa menzione del metodo elettorale e
variamente diversificare le quote degli
eletti dal Parlamento e dalla magistratura.

Mi sembra tuttavia che il lavoro svolto
dal Comitato, nel corso del quale sono
peraltro emersi problemi non affrontati
dalle iniziative legislative originarie, abbia
consentito di trovare delle indicazioni
comuni o quantomeno convergenti su
ipotesi che contemperano le diverse esi-
genze, senza rinunciare ad alcuno dei
principi proclamati e garantiti dal vigente
testo costituzionale.

In materia ho presentato diverse ipo-
tesi di articolato, ampiamente discusse dal
Comitato, ipotesi che vorrei ora riassu-
mere brevemente, anche per dare il senso
dell’evoluzione del dibattito svoltosi.

L’articolato proposto nella seduta del
29 aprile del Comitato presentava tre
differenti ipotesi di modifica dell’articolo
104 della Costituzione. La prima preve-
deva un Consiglio superiore della magi-
stratura ordinaria, diviso in due sezioni
(una per i giudici e l'altra per i magistrati
inquirenti) e i cui componenti sarebbero
stati eletti per tre quinti dai magistrati e
per due quinti dal Parlamento (in con-
nessione con tale ipotesi era stata prevista
lintroduzione dell’articolo 104-bis, che
istituisce il Consiglio superiore della ma-
gistratura amministrativa); la seconda
prevedeva un unico Consiglio per i magi-
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strati ordinari e amministrativi, diviso in
tre sezioni (una per i magistrati ordinari,
una per quelli amministrativi ed una per
quelli inquirenti), i cui componenti sareb-
bero stati eletti per meta dai magistrati e
per meta dal Parlamento; la terza preve-
deva sempre un Consiglio superiore unico
per i magistrati ordinari ed amministra-
tivi, senza tuttavia disporre la suddivisione
in sezioni del Consiglio stesso.

Recependo talune indicazioni emerse
con forza nel corso dei lavori del Comi-
tato, la bozza presentata il 29 aprile
prevedeva inoltre la costituzionalizzazione
della sezione disciplinare del Consiglio,
che avrebbe dovuto essere eletta all’in-
terno del Consiglio stesso, con composi-
zione paritetica tra membri laici e togati.
Nel corso del dibattito & inoltre successi-
vamente emersa la proposta di istituire un
apposito organo, cui affidare sia i prov-
vedimenti disciplinari nei confronti dei
magistrati (che resterebbero sempre ricor-
ribili in Cassazione per violazione di legge,
ai sensi dell’articolo 111 della Costituzio-
ne), sia le funzioni di giudice di appello,
in unico grado, contro i provvedimenti
amministrativi assunti dai Consigli supe-
riori della magistratura ordinaria e am-
ministrativa.

La citata bozza del 29 aprile prevedeva
inoltre, con cid costituzionalizzando una
situazione di diritto gia sussistente, la
partecipazione, come membro di diritto,
ma senza diritto di voto, del ministro
della giustizia alle riunioni del Consiglio
(ovvero dei Consigli), con la facolta di
presentare proposte e richieste.

Successivamente si & svolto un ampio
dibattito — non solo in Comitato ma
anche tenendo conto di quanto emerso
nell’ambito delle audizioni del 15 e 17
aprile in seduta plenaria della Commis-
sione — a seguito del quale ho presentato
al Comitato, nella seduta del 7 maggio, un
nuovo articolato, quello al vostro esame.

Al riguardo vorrei sottolineare che
talune delle norme proposte rappresen-
tano, indipendentemente dalle convinzioni
personali del relatore, il luogo possibile di
un incontro di posizioni che non neces-
sariamente devono restare antitetiche, ma

che, anzi, potrebbero e dovrebbero dia-
letticamente comporsi in un quadro di
coerenza istituzionale. Non sembri reto-
rico qui un invito a considerare nuova-
mente le posizioni di ciascun gruppo
parlamentare, dalle quali era partito il
lavoro Comitato, e a valutare corretta-
mente quanta strada & stata gia percorsa.
Sono certo che tale considerazione, come
abbiamo potuto riscontrare anche in altre
occasioni, indurra a dare il giusto peso a
talune contingenze politiche in relazione
ad un lavoro che si propone invece di
fornire al nostro paese una seconda parte
della Costituzione che ne formera la
struttura portante per i prossimi decenni.

Venendo all’illustrazione degli artico-
lati recati dalla proposta alla vostra at-
tenzione, coincidente, ovviamente, con
quella presentata al Comitato nell’ultima
seduta del 7 maggio, faccio subito pre-
sente che ho previsto due Consigli supe-
riori della magistratura, uno per quella
ordinaria ed uno per quella amministra-
tiva (articoli 104 e 104-bis) e che per il
Consiglio superiore della magistratura or-
dinaria sono previste due differenti ipotesi
di modifica (anche qui il relatore ritiene
preferibile la prima, ed ha inserito la
seconda per ottemperare al suo dovere
istituzionale di tener presente con la
dovuta attenzione quanto emerso e richie-
sto nel corso del dibattito, da posizioni
diverse).

La prima di tali ipotesi prevede un
Consiglio superiore della magistratura or-
dinaria diviso in due sezioni (una per i
magistrati giudicanti ed una per quelli del
pubblico ministero), eletto per tre quinti
dai magistrati e per due quinti dal Par-
lamento, nel quale il ministro della giu-
stizia (che non ne & pill previsto come
membro di diritto) pud tuttavia parteci-
pare alle relative sedute senza diritto di
voto e con facolta di avanzare proposte e
richieste.

Nella ipotesi di modifica n.2, invece, il
Consiglio non & diviso in sezioni, il Pre-
sidente della Repubblica ne forma l'ordine
del giorno, i componenti sono eletti per
meta dai magistrati e per meta dal Par-
lamento ed & espressamente prevista la
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sezione disciplinare (a composizione pa-
ritetica tra i membri laici e quelli togati),
mentre manca ogni riferimento alla pre-
senza del ministro della giustizia. E inol-
tre sempre prevista la non rieleggibilita
dei membri elettivi del Consiglio stesso e
modificato il regime delle incompatibilita,
che viene esteso ad ogni carica pubblica
elettiva.

Per quanto riguarda, in modo specifico,
la questione dell’organo cui affidare le
competenze in materia disciplinare nei
confronti dei magistrati, la illustrata pro-
posta di sezione disciplinare & alternativa
a quella che & sembrata riscuotere, forse,
un pild ampio consenso da parte del
Comitato e che anch’io ritengo preferibile.

Mi riferisco alla proposta di istituzione,
inserendo in Costituzione un nuovo arti-
colo 105-bis, del tribunale dei magistrati
(ovvero Corte di giustizia dei magistrati),
con formulazioni che si distinguono sol-
tanto per il diverso rapporto tra membri
laici e togati e per la partecipazione o
meno del ministro della giustizia.

L’istituzione di tale organo, che, come
previsto, trarrebbe la sua legittimazione
dagli stessi organi di governo autonomo
della magistratura (in quanto i compo-
nenti sarebbero designati con elezione di
secondo grado e non potrebbero parteci-
pare ad altra attivita dei rispettivi Consigli
di provenienza), sembra suscettibile di
assicurare una pill ampia coerenza al
sistema delineato dalla Costituzione, for-
nisce maggiori garanzie circa linsussi-
stenza di una giurisdizione domestica
(qualcuno ha parlato di giustizia «addo-
mesticata ») propensa al «perdonismo »
(preoccupazione che & stata sottolineata
da esponenti di molti gruppi durante i
lavori del Comitato) e consente di indivi-
duare una valida soluzione all’altro pro-
blema (non meno preoccupante e an-
ch’esso unanimemente evidenziato) rela-
tivo alla impugnazione dei provvedimenti
amministrativi assunti dai Consigli della
magistratura ordinaria e amministrativa.

Le posizioni dei gruppi e dei singoli
parlamentari e la situazione dei nostri
lavori su questa materia sono ben noti.
Quelle che ho appena illustrato sono le

proposte che mi sembrano in grado di
consentire una possibile convergenza.

Sul punto devo solo far presente, da
ultimo, che le ipotesi n. 1 e n. 2 previste
per larticolo 104-bis devono leggersi, ri-
spettivamente, in connessione con quanto
previsto alle ipotesi di modifica n. 1 e
n. 2 all’articolo 103 e che nell’ipotesi n.2
dell’articolo 104-bis & prevista la sezione
disciplinare anche per il Consiglio supe-
riore della magistratura amministrativa.

Nel sistema costituzionale, dopo le
disposizioni sulla composizione del Con-
siglio superiore della magistratura sono
previste quelle sulle competenze di tale
organo.

Il Comitato ha lungamente discusso,
con riferimento all’articolo 105, sul modo
pil efficace per assicurare che le funzioni
amministrative affidate ai Consigli supe-
riori mantengano tale natura; non ho
bisogno di ricordare che tale esigenza é
stata espressa con forza da tutti i gruppi
parlamentari.

Per risolvere tale questione ho accolto
il suggerimento di aggiungere I’avverbio
« esclusivamente » al comma 1 dell’ipotesi
n. 1, mentre, all’ipotesi n. 2, tale modifica
non viene apportata, ma €& previsto l'in-
serimento di un secondo comma, in base
al quale i Consigli non possono adottare
deliberazioni di indirizzo politico o altri
atti in materia di interpretazione delle
leggi e organizzazione giudiziaria.

Un’altra tematica su cui il Comitato si
& particolarmente soffermato & quella
relativa alla distinzione delle funzioni tra
magistrati giudicanti e magistrati del pub-
blico ministero.

Si tratta di una questione che ha
lontane origini storiche e che ha accom-
pagnato per secoli la dialettica istituzio-
nale in relazione all’evoluzione degli or-
dinamenti giuridici moderni e contempo-
ranei, principalmente con riferimento al
bilanciamento dei poteri ed alla defini-
zione delle competenze tra gli organi dello
Stato.

Prescindendo dalle prime origini del-
I'istituto del pubblico ministero, che pos-
sono essere individuate in alcuni istituti
del diritto romano, l'organo in esame,
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ossia un complesso di uffici pubblici cui
viene demandato il compito di proporre
azioni o intervenire in giudizi promossi da
privati, comincia a delinearsi in termini
moderni negli anni immediatamente suc-
cessivi alla rivoluzione francese, mo-
strando peraltro immediatamente quei ca-
ratteri di ambiguita che hanno sempre
accompagnato la storia dell’istituto, tanto
che il decreto dell’Assemblea nazionale
sull’organizzazione giudiziaria del 16-24
agosto 1790 (che avrebbe poi ispirato tutte
le legislazioni europee in materia) da un
lato confermava l'appartenenza degli uf-
fici del pubblico ministero all’ordine giu-
diziario, mentre dall’altro 1li definiva
agenti del potere esecutivo presso i tribu-
nali.

Mi sembra che questi riferimenti — sia
pure succinti — siano sufficienti a chiarire
come i problemi che ancor oggi affron-
tiamo affondino le loro radici nella nostra
storia ed abbiano origini, vorrei dire,
nobili, in quanto si tratta di tematiche
intimamente connesse alla nascita della
stessa democrazia e, comunque, investono
imprescindibili aspetti di bilanciamento
dei poteri la cui struttura determina la
forma di governo di un ordinamento. Con
cio non intendo certo affermare che il
problema della definizione della natura
dell’organo pubblico ministero e dei suoi
rapporti con le altre istituzioni, segnata-
mente con l'esecutivo, sia determinante ai
fini della qualificazione di un certo ordi-
namento come democratico o meno. Tutti
noi infatti sappiamo bene che, in ordina-
menti di nazioni che hanno rappresentato
e rappresentano un esempio di democra-
zia, il pubblico ministero ¢ posto alle
dipendenze dell’esecutivo, mentre in altre,
non meno democratiche, quest'organo ¢&
variamente sottratto alle ingerenze gover-
native. Non siamo di fronte a un dogma
della democrazia e sul punto non devono
quindi scatenarsi guerre di religione; la
risposta, per ciascun paese, nasce dalla
sua storia, dalle sue tradizioni, dalla
particolare struttura della societa civile e
di quella politica, dal delicato meccanismo
di pesi e contrappesi istituzionali, di cui
esso & o non & dotato.

Per quanto riguarda la nostra storia,
mi permetto di ricordare che dalla legge
del 1865, per la quale i magistrati del
pubblico ministero costituivano un ruolo a
se stante, si & passati, attraverso alterne
vicende, all’'unificazione dei ruoli, per poi
porre, con l'articolo 69 dell’ordinamento
giudiziario del 1941, il pubblico ministero
alle dipendenze del Ministro della giusti-
zia e, successivamente, a individuare ta-
lune garanzie di indipendenza, pur non
coincidenti con quelle dei giudici, con il
regio decreto n. 511 del 1946.

In sede di Assemblea costituente il
problema della natura promiscua delle
funzioni del pubblico ministero (ossia
dell’attribuzione a tale organo di funzioni
giurisdizionali — nel rito penale dell’epoca,
ad esempio, ordini di cattura e conces-
sione della liberta provvisoria — ed ese-
cutive) fu ampiamente sottolineato e di-
battuto e, com’é ben noto, si scontrarono
due opposte tendenze, rispettivamente ri-
conducibili ai progetti Calamandrei e
Leone, la prima delle quali favorevole
all'indipendenza dell’organo e la seconda,
invece, a configurarlo come organo del
potere esecutivo.

Come sempre accade in questi casi,
prevalse una tesi intermedia, la cui ap-
provazione ha dato origine all’attuale testo
del comma 4 dell’articolo 107 della Co-
stituzione, secondo il quale il pubblico
ministero gode delle garanzie stabilite nei
suoi riguardi dalle norme sull’ordina-
mento giudiziario.

Tale disposizione, da leggersi anche in
relazione all’articolo 101, evidenzia il li-
vello non costituzionale delle garanzie
riconosciute al pubblico ministero. Si deve
perd osservare che comunque la Costitu-
zione riconosce la necessita di tali garan-
zie, che l'ultimo comma dello stesso ar-
ticolo 107 estende anche al pubblico
ministero la garanzia di inamovibilita
prevista per i giudici, che le stesse garan-
zie oggettive assicurate all'intero ordine
giudiziario dall’esistenza del Consiglio su-
periore della magistratura sono evidente-
mente riconosciute anche ai magistrati
inquirenti e che, come si & osservato, lo
stesso obbligo di esercitare I'azione penale
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per piu versi sottintende e presuppone
I'indipendenza del pubblico ministero. In
ogni caso non si pud non rilevare che la
legislazione post-costituzionale & stata ca-
ratterizzata da un progressivo avvicina-
mento ed assimilazione del regime giuri-
dico dei magistrati inquirenti a quello dei
giudici.

Uno degli elementi che accomunano
giudici e pubblici ministeri nel vigente
testo costituzionale & costituito dal sistema
di nomina, che, secondo quanto previsto
dal comma 1 dell’articolo 106, ha luogo
per concorso, il che, come & stato soste-
nuto in dottrina e riconosciuto dalla Corte
costituzionale (v. la sentenza n. 49 del
1968), costituirebbe una ulteriore garanzia
di indipendenza posta in favore dei ma-
gistrati inquirenti.

Prima di passare all’illustrazione delle
ipotesi di modifica dell’articolo 106, non
posso fare a meno di sottolineare come le
norme in questione siano state oggetto di
profondo e vasto dibattito nel Comitato; si
tratta, infatti, di un punto dove le posi-
zioni dei vari gruppi sembravano essere
pit lontane, ma ho limpressione che il
chiarimento operatosi in quella sede abbia
contribuito, qui come altrove, ad avvici-
narle su un articolato che mi sembra
contemperare equamente le esigenze ma-
nifestate dai gruppi con quella preminente
dell’interesse generale.

Il testo proposto all’articolo 106,
comma 1, chiarisce anzitutto, sia all’ipo-
tesi di modifica n. 1 che alla n. 2, che
anche 1 magistrati amministrativi non
possono essere nominati se non per con-
corso e precisa, all'ipotesi n. 1, acco-
gliendo una specifica richiesta, che la
nomina & condizionata al positivo esperi-
mento di un periodo di tirocinio.

Al riguardo debbo rilevare la singo-
laritd di talune dichiarazioni, rese anche
recentemente, secondo le quali i magi-
strati amministrativi dovrebbero essere
nominati dal governo. Non si capisce,
infatti, quale terzieta potrebbe vantare chi
& chiamato ad esercitare la giurisdizione,
e poi proprio quella amministrativa, in
base ad una nomina effettuata dall’esecu-
tivo - e desta stupore non solo che a

tutt'oggi vengano ancora rese tali dichia-
razioni, ma che le norme che oggi con-
sentono tale «stranezza » non siano state
né modificate dal legislatore né dichiarate
incostituzionali. Desidero qui ribadire che
il testo oggi sottoposto alla vostra atten-
zione intende equiparare in tutto e per
tutto, nelle garanzie come nelle responsa-
bilita, nel sistema di nomina come nelle
incompatibilita, i giudici ordinari a quelli
amministrativi, ed in effetti parrebbe assai
strano, oltre che pericoloso, che la giuri-
sdizione venisse svolta da organi i cui
componenti non fornissero assolute ga-
ranzie di terzieta. Posizioni secondo le
quali i giudici amministrativi dovrebbero
in sostanza continuare ad essere funzio-
nalmente collegati all’esecutivo e, pill in
generale, i giudici possono essere chiamati
a svolgere compiti estranei alla giurisdi-
zione, e, segnatamente, a ricoprire inca-
richi di ogni sorta nelle pubbliche ammi-
nistrazioni, mi sembrano, nella migliore
delle ipotesi, il sintomo di un grave
ritardo culturale.

L’ipotesi di modifica n. 2 del comma 1
dell’articolo 106, recependo una posizione
espressa con chiarezza nel corso dei
nostri lavori e, mi sembra, non ricondu-
cibile ad unita, reca la previsione dell’in-
gresso in magistratura a seguito di con-
corsi differenziati per i giudici e per i
magistrati inquirenti, il che ovviamente,
nell’impostazione in parola, comportando
la netta separazione delle carriere e non
soltanto la distinzione delle relative fun-
zioni, determinerebbe una serie di conse-
guenze a cascata su tutti i problemi che
stiamo affrontando e, in particolare, sullo
status dei magistrati e sul numero, la
struttura e la composizione degli organi di
governo autonomo della magistratura.

Ho ritenuto doveroso inserire una tale
disposizione alternativa nelle ipotesi con-
clusive presentate prima al Comitato ed
oggi al vostro esame sia per il dovuto
rispetto a richieste formalmente avanzate
da alcuni componenti del Comitato, sia
per dar conto della persistenza di posi-
zioni diversificate assolutamente legittime,
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sia, infine, per chiarire i termini del
dibattito sul punto che stiamo esami-
nando.

Il comma 3 dell’articolo 106, all’ipotesi
di modifica n.1, recepisce un orienta-
mento emerso in Comitato in base al
quale, ferma restando l'unicita delle mo-
dalita di ingresso in magistratura e delle
carriere, si prevede una sorta di filtro per
il passaggio tra le funzioni giudicanti e
quelle del pubblico ministero, filtro rap-
presentato da un concorso riservato (ri-
servato, ovviamente, ai soli magistrati,
onde evitare equivoci di sorta) che dovra
svolgersi secondo modalita stabilite dalla
legge. E peraltro previsto che in nessun
caso le funzioni inquirenti e quelle giu-
dicanti possano essere svolte nel mede-
simo distretto giudiziario.

La ratio di tali disposizioni ¢ del tutto
evidente. Si tratta, da un lato, di evitare
facili e possibili commistioni tra le varie
funzioni nonché i pericoli che cid com-
porta per una ordinata amministrazione
della giustizia e, dall’altro, di favorire le
reali aspirazioni personali in funzione di
una piu efficace azione giudiziaria. E
infatti senz’altro vero che per svolgere le
funzioni di giudice occorrono qualita,
interessi e motivazioni differenti da quelle
necessarie allladempimento di quelle affi-
date ai magistrati inquirenti, pur nella
comune cultura della giurisdizione, o me-
glio nella comune cultura della legalita e
delle garanzie, che dovrebbe essere patri-
monio inalienabile di tutti i magistrati.

Venendo incontro ad esigenze prospet-
tate da pil parti, & stato inoltre previsto,
al comma 2 della medesima ipotesi di
modifica n. 1, che tutti i magistrati deb-
bano svolgere inizialmente funzioni giudi-
canti (resta aperta la questione se tali
funzioni vadano svolte in organi collegiali,
il che sembrerebbe determinare non pochi
problemi, di ordine anche pratico), onde
perseguire quella unitarieta iniziale della
cultura della legalita cui accennavo prima,
per il conseguimento della quale ¢ stato
anche previsto, all’articolo 110, che il
Ministro della giustizia debba promuovere
Ja comune formazione propedeutica al-
I'esercizio delle professioni giudiziarie e

forensi. Al riguardo devo rammentare che
in dottrina & stata pill volte lamentata
I’assenza di una scuola della magistratura,
sull’esempio dell’Ecole nationale de la ma-
gistrature in Francia, della Referendarszeit
in Germania e dell’Escuela judicial in
Spagna; sulla questione, peraltro, mi sof-
fermerd in termini piQt generali in occa-
sione dell’illustrazione dell’articolo 110.

L’articolo 107 della Costituzione, al
primo comma, assicura ai magistrati
(quindi sia ai giudici sia ai magistrati del
pubblico ministero) la garanzia dell'ina-
movibilita, da intendersi nel senso che
qualsiasi provvedimento destinato ad in-
cidere sull’esercizio della funzione del
singolo magistrato deve essere assunto dal
Consiglio superiore della magistratura alle
condizioni indicate nel primo comma ci-
tato.

La garanzia in esame era gia prevista
dallo Statuto del 1848, che tuttavia la
limitava al grado, senza estenderla a tutti
i magistrati (erano infatti esclusi quelli
con meno di tre anni di anzianita, i
pretori e i pubblici ministeri). La norma
della vigente Costituzione, come accen-
nato, si applica, invece, a tutti i magistrati,
senza distinzione di categorie e, dal punto
di vista oggettivo, concerne sia la sede che
la funzione cui il magistrato sia stato
assegnato e costituisce la piu rilevante
guarentigia dello status del singolo magi-
strato, riguardandone, peraltro, il profilo
di garanzia anche all'interno dello stesso
ordine giudiziario, con cid rafforzando
ulteriormente i principi di indipendenza e
di autonomia gia previsti dall’articolo 104
con riferimento all’intero ordine predetto.

Il diritto alla conservazione delle fun-
zioni e della sede, peraltro, non ¢ svin-
colato dai limiti che esso pud incontrare
a causa della esigenza di tutelare altri
interessi  costituzionalmente  garantiti,
come si ricava dalla lettura del comma in
esame, dalla quale emerge che il Costi-
tuente non ha attribuito alla garanzia
valore assoluto ed incondizionato ma,
invece, strumentale, nel senso che la
inamovibilitA & garantita per assicurare
l’autonomia e lindipendenza dell’ordine
giudiziario nonché quelle del singolo ma-
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gistrato; peraltro la previsione di un in-
tervento in materia possibile solo da parte
dell'organo di governo autonomo della
magistratura, aggravato da una espressa
ed ulteriore garanzia procedimentale, raf-
forza ulteriormente la guarentigia in
esame, dando maggior forza alla stessa.

Su questo punto, una precedente ver-
sione delle ipotesi di modifica oggi al
vostro esame recava una norma, che per
la veritd non & stata accolta con eccessivo
favore dal Comitato, diretta a far fronte a
talune gravi preoccupazioni emerse sia
durante i lavori del Comitato che allin-
terno dello stesso Consiglio superiore della
magistratura, e che desta non poco al-
larme nell’opinione pubblica: quella della
grave carenza di personale magistratuale
in realta territoriali devastate dalla crimi-
nalita organizzata. Tale disposizione pre-
vedeva che, per assicurare la funzionalita
della giustizia, il Consiglio superiore della
magistratura potesse trasferire i giudici e
i magistrati inquirenti ad altre sedi, con
decisione adottata in contraddittorio con
I'interessato e sulla base di criteri oggettivi
predeterminati. Sembra tuttavia che a tali
preminenti esigenze possa ugualmente
farsi fronte con una modifica del comma
2 dell’articolo 107 dell’ipotesi di modifica
in esame, che preveda la sostituzione delle
previste garanzie di difesa con quelle del
contraddittorio, come sostenuto da alcuni
colleghi nel corso delle ultime sedute del
Comitato. Di conseguenza, accogliendo
tale osservazione, ho espunto la predetta
disposizione dal testo oggi al vostro
esame, modificando il citato comma 2 nel
senso ora precisato.

All’articolo 107, al comma 1 dell’'unica
ipotesi di modifica, ¢ stato ribadito ed
esteso ai magistrati amministrativi il prin-
cipio della inamovibilita, prevedendosi al
comma 3 — peraltro recependo numerose
indicazioni ed opinioni espresse nei dise-
gni di legge assegnati alla Commissione ed
emerse nel corso dibattito, tanto interno
al Comitato quanto nelle discussioni svol-
tesi in materia negli ultimi anni — che la
legge disciplina i periodi di permanenza
nell’ufficio e nella sede dei giudici (ordi-

nari e amministrativi) e dei magistrati del
pubblico ministero.

Sempre all’articolo 107 & stato inoltre
previsto un rigoroso e quantomai oppor-
tuno regime delle incompatibilita per i
tutti i magistrati, che troppo spesso svol-
gono funzioni eccessivamente distanti da
quelle giurisdizionali, talvolta a scapito
delle stesse e spesso alle dipendenze del-
I'esecutivo, con quale effetto sulla auto-
nomia della magistratura (e, vorrei dire,
anche sul prestigio della stessa) & facile
immaginare. La disposizione relativa alla
necessita che i magistrati che partecipano
a competizioni elettorali debbano dimet-
tersi prima della presentazione delle liste
elettorali ¢ stata invece ritenuta da alcuni
colleghi in contrasto con V'articolo 51 della
Costituzione, sicché ho alternativamente
previsto che tali soggetti sono in ogni caso
(ossia indipendentemente dall’esito della
competizione elettorale) assegnati ad altra
sede.

L’articolo 108, comma 1, della Costi-
tuzione vigente, riserva alla legge la disci-
plina dell’ordinamento giudiziario e di
ogni magistratura.

La Costituzione fa piu volte espresso
riferimento all’ordinamento giudiziario, in
particolare agli articoli 102, primo
comma, 105, primo comma, 106, secondo
comma, 107, quarto comma, e alla VII
disposizione transitoria. In sede di Assem-
blea Costituente, peraltro, furono avanzate
proposte per attribuire valore costituzio-
nale alle leggi che regolano l'ordinamento
degli uffici giudiziari e lo stato giuridico
dei magistrati e degli altri addetti all’or-
dine giudiziario (Calamandrei), per quali-
ficare norma costituzionale la legge di
ordinamento giudiziario (Leone) e per
prevedere che le leggi in materia avreb-
bero dovuto essere approvate a maggio-
ranza assoluta dei componenti delle Ca-
mere (Uberti-Bozzi).

Il complesso delle citate disposizioni
costituzionali ha posto una serie di pro-
blemi, sostanzialmente riconducibili alla
posizione nel sistema delle fonti della
legge sull’ordinamento giudiziario, alla la-
titudine della riserva di legge prevista
dall’articolo 108, primo comma e, con
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riferimento alla VII disposizione transito-
ria, alla possibilita di ultrattivita dell’or-
dinamento giudiziario previgente (proble-
ma, quest’ultimo, di non poco momento
“anche in relazione ai nostri lavori, in
particolare con riferimento alle tematiche
relative alla unita funzionale della giuri-
sdizione).

Al riguardo vorrei in primo luogo
ricordare che gia il termine di ordina-
mento giudiziario ha, nel nostro ordina-
mento, una genesi storicamente ben defi-
nita, in quanto con tale titolo sono state
successivamente denominate le leggi che,
nel corso del tempo, hanno sistematica-
mente disciplinato, strutturandola di volta
in volta secondo un modello ben preciso,
I'organizzazione giudiziaria; si tratta, del
regio decreto 6 dicembre 1865, n. 2626,
del regio decreto 30 dicembre 1923,
n.2786 e, infine, del regio decreto 30
gennaio 1941, n.12 il quale, sia pure pil
volte significativamente modificato, costi-
tuisce tuttora la vigente normativa in tema
di ordinamento giudiziario.

Cio peraltro, con riguardo al sistema
delle fonti e, quindi alla prima delle
problematiche cui ho prima accennato,
non implica che alla legge sull’ordina-
mento giudiziario debba essere attribuita
una posizione particolare, come ha anche
precisato la Corte costituzionale, in par-
ticolare con la sentenza n. 184 del 1974,
secondo la quale i richiami testuali all’or-
dinamento giudiziario contenuti nella Co-
stituzione non determinano una posizione
differenziata delle relative norme le quali,
quindi, sono modificabili in tutto o in
parte, direttamente o indirettamente, con
legge ordinaria.

Per quanto riguarda, invece, la que-
stione relativa alla portata della riserva di
legge prevista dall’articolo 108, primo
comma, devo anzitutto sottolineare che si
tratta di una riserva di legge statale, come
gia affermato da una delle prime sentenze
della Corte costituzionale, la n. 4 del
1956, secondo la quale tale esclusione si
desume dal sistema adottato dal costi-
tuente di procedere per materie determi-
nate ad un decentramento istituzionale
nel campo legislativo ed amministrativo in

favore dell’ente regione, ma di escludere
dal decentramento tutto il settore giudi-
ziario, dettando cosi uno di quei principi
dell’ordinamento giuridico dello Stato che
costituiscono limiti insuperabili all’eserci-
zio della potesta legislativa delle regioni
(ovviamente nell’attuale ordinamento);
tale orientamento & stato peraltro succes-
sivamente confermato dalla pitt recente
sentenza n. 43 del 1982.

In materia, tuttavia, i lavori svolti dal
Comitato, in coerenza con la complessiva
organizzazione di quelli dell'intera Com-
missione, si sono incentrati su un altro
aspetto, ben pill problematico, connesso
alla riserva di legge in argomento e gia
affrontato dalle precedenti Commissioni
per le riforme istituzionali (in particolare
dal quella presieduta dall’onorevole Boz-
zi). Si tratta di un aspetto al quale, per la
verita, le proposte e i disegni di legge
assegnati alla Commissione non sembrano
attribuire particolare rilievo, ma che,
come ho detto, & emerso con forza du-
rante il dibattito in Comitato, anche il
relazione alle disposizioni dell’articolo
105, che ho precedentemente illustrato.

Si tratta, in una prima approssima-
zione, del problema della coerenza tra la
prevista riserva di legge in materia di
ordinamento giudiziario e una prassi, alla
quale ho gia accennato prima, attraverso
la quale il Consiglio superiore della ma-
gistratura, per effetto dell’emanazione di
una serie di atti atipici, ha in sostanza
strutturato un vero e proprio corpus iuris
sovente non solo interpretativo, ma addi-
rittura integrativo della vigente legisla-
zione in materia. In seconda battuta — cid
che peraltro mi sembra di maggior inte-
resse per il nostro lavoro e le nostre
responsabilita — si tratta inoltre di defi-
nire una prospettiva di riforma dei rap-
porti istituzionali nell’ambito della quale
ogni soggetto svolga i propri compiti in un
quadro di competenze ben definite, il cui
corretto esercizio contribuisca alla funzio-
nalita complessiva del sistema. Come
ognuno di noi ben sa, peraltro, un assetto
istituzionale garantisce la tenuta reale
della democrazia solo nel momento in cui
gli attori delle vicende politico-istituzionali
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interpretano i rispettivi ruoli — certo, con
il grado di elasticita necessario per ade-
guarli alle varie e mutevoli situazioni e
contingenze, anche storiche — con piena
coscienza non solo del significato della
propria funzione, ma anche delle relazioni
che il relativo esercizio implica. In caso
contrario, infatti, nasce la pericolosa ten-
denza a legittimare, e, talvolta, ad auto-
legittimare, funzioni di supplenza, che poi
indebitamente si cristallizzano, provo-
cando in ultima analisi la definizione per
via surrettizia di un nuovo quadro istitu-
zionale, privo tuttavia di qualunque legit-
timazione costituzionale.

I Comitato ha quindi affrontato le
problematiche connesse all’articolo 108,
come anche le altre, in verita, alla luce di
tali principi, e al riguardo in molti inter-
venti si & sottolineato che la riserva di
legge ivi prevista debba essere intesa in
senso pill stringente, senza lasciar spazio
ad interpretazioni che, in sostanza, si
risolvono nello svuotamento della riserva
stessa e in uno spostamento surrettizio di
competenze il quale, come mi sembra, si
riflette anche sulla reale forma di go-
verno. :

Nel testo oggi sottoposto alla vostra
attenzione propongo quindi di modificare
il comma primo dell’articolo 108 anzitutto
nel senso di effettuare anche in tema di
ordinamento giudiziario quella assoluta
equiparazione tra magistratura ordinaria
ed amministrativa, sulla quale mi sono
prima intrattenuto, ma anche disponendo
che le norme sugli ordinamenti giudiziari
sono stabilite « esclusivamente » con legge,
con una formulazione gia proposta dalla
Commissione Bozzi nella IX Legislatura.

3.3 Altre disposizioni in materia di
ordinamento giurisdizionale

Nel vigente sistema costituzionale, I'ar-
ticolo 109 rappresenta una sorta di norma
cerniera tra le disposizioni sull’ordina-
mento giurisdizionale e quelle sulle com-
petenze del ministro della giustizia. La
collocazione sistematica di tale articolo,
secondo il quale l'autorita giudiziaria di-
spone direttamente della polizia giudizia-
ria, & sintomatica dei problemi che esso

sottintende, collocato com’é in una zona
di confine tra giurisdizione ed ammini-
strazione. La polizia giudiziaria (ossia
lattivita di polizia, non preventiva, avente
finalita specifiche di reintegrazione del
diritto gia violato, di regola preordinata
all’esercizio della giurisdizione penale) &
infatti funzionalmente dipendente dall’au-
torita giudiziaria, ma gerarchicamente dal
potere esecutivo.

In materia ’Assemblea costituente non
approvo un iniziale orientamento diretto a
creare uno speciale corpo di polizia alle
dirette dipendenze dell’autorita giudiziaria
(peraltro sulla scorta di difficolta di ca-
rattere finanziario), limitandosi ad accen-
tuare il profilo di dipendenza funzionale
che, non considerato in alcun modo dallo
Statuto del 1848, era stato adombrato
dall’articolo 220 del codice di procedura
penale del 1930, senza che tuttavia fosse
instaurato alcun rapporto gerarchico né
disciplinare tra magistratura ed organi di
polizia.

Il Comitato ha discusso a lungo del-
I'opportunita di modificare I'articolo 109,
ritenendosi che si dovessero in qualche
misura precisare i soggetti che possono
disporre della polizia giudiziaria e le
relative modalita, secondo quanto previ-
sto, peraltro, da alcuni dei progetti e
disegni di legge assegnati alla Commis-
sione. Su tale disposizione non si & tut-
tavia registrata una opinione concorde,
sicché ho ritenuto preferibile, da ultimo,
proporre di lasciare inalterato il testo
vigente, che copre comunque tutte le
ipotesi di possibile utilizzazione della po-
lizia giudiziaria da parte della magistra-
tura e che in definitiva, secondo quanto
affermato dalla Corte costituzionale nelle
sentenze n. 194 del 1963 e n. 114 del
1968, non determina alcuna collisione tra
il rapporto di dipendenza funzionale della
polizia giudiziaria dalla magistratura e
quello burocratico e disciplinare in cui
questa si trova, invece, con I’esecutivo.

L’articolo 110 della Costituzione, se-
condo il quale, ferme restando le compe-
tenze del Consiglio superiore della magi-
stratura, spettano al ministro della giusti-
zia l'organizzazione e il funzionamento
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dei servizi relativi alla giustizia, trova
origine da un complesso dibattito, che ho
gid in parte illustrato, svoltosi in Assem-
blea costituente sul ruolo, le competenze,
il significato e la stessa sopravvivenza
della figura del ministro della giustizia nel
nuovo quadro disegnato dalla Carta co-
stituzionale, con particolare riferimento ai
compiti affidati al Consiglio superiore
della magistratura. In definitiva tale
norma configura l'attivitd di competenza
dell’esecutivo nella materia in esame come
attivitd strumentale all’esercizio di quella
giudiziaria, ferme restando le competenze
dell’amministrazione in materie connesse
ma, per qualche verso, residuali.

Proprio in tale prospettiva, l'ipotesi di
modifica dell’articolo 110 che oggi sotto-
pongo alla vostra attenzione, frutto del
lavoro e delle indicazioni emerse durante
il dibattito svoltosi nel Comitato, detta-
gliano piu specificatamente le competenze
spettanti al ministro della  giustizia, il
quale, oltre che alla organizzazione e al
funzionamento dei servizi relativi alla
giustizia provvede, come ho gia accennato,
a promuovere la comune formazione pro-
pedeutica all’esercizio delle professioni
giudiziarie e forensi, esercita la funzione
ispettiva sul corretto funzionamento degli
uffici giudiziari e promuove l'azione di-
sciplinare. Peraltro, accogliendo istanze
avanzate da alcuni nel corso dei lavori del
Comitato, & stato previsto un secondo
comma, per effetto del quale la legge puod
individuare altri soggetti titolari in via
sussidiaria dell’azione disciplinare.

Riguardo tale ipotesi di modifica, de-
sidero far presente che, in una prima
stesura della norma, il ministro assicurava
(¢ nmon promuoveva) la comune forma-
zione propedeutica in questione; la nuova
formulazione della disposizione, che rac-
coglie indicazioni e obiezioni emerse nei
lavori del Comitato, sembra suscettibile di
configurare e, per piu versi prefigurare, la
partecipazione di altre istituzioni, e, in
particolare, delle Universita, all’attivita di
formazione.

Come tutti voi sapete, inoltre, gia il
testo della vigente Costituzione, al quarto
comma dell’articolo 107, attribuisce al

ministro della giustizia la facolta di pro-
muovere l'azione disciplinare (evidente-
mente nei confronti dei magistrati, seb-
bene cid non sia specificato nella norma
in esame) con disposizione che si inserisce
nella complessiva determinazione dei po-
teri del ministro, ora pil organicamente
disciplinati all’articolo 110. La legge isti-
tutiva del Consiglio superiore della magi-
stratura ha tuttavia ripartito la compe-
tenza in materia di azione disciplinare tra
ministro e procuratore generale presso la
Corte di cassazione, stabilendo che questi
¢ titolare degli atti anche quando ’azione
¢ promossa dal ministro e che quest’ul-
timo opera attraverso la procura generale
della Cassazione.

Tale disciplina, oltre che ad una com-
mistione di funzioni e ad una certa
confusione nella definizione reale dei
ruoli e della natura degli organi che
intervengono nel procedimento — si pensi,
ad esempio, alla posizione della procura
generale, che per pit versi potrebbe nei
casi in esame essere considerata stru-
mento del potere esecutivo — ha dato
origine a pit di una perplessita circa la
stessa coerenza della normativa in esame
al dettato costituzionale. Anche a tacere
del fatto che delle competenze del pro-
curatore generale presso la Corte di cas-
sazione in materia di azione disciplinare
non vi & traccia nella Costituzione, tale
organo & comunque membro di diritto del
Consiglio superiore della magistratura e
concorre, quindi, alla definizione del go-
verno autonomo dell’ordine giudiziario
mentre al contempo viene chiamato ad
esercitare iniziative che determinano
I'esercizio di quello stesso governo auto-
nomo, con una possibile e conseguente
carenza di terzietd, con tutto cid che
questo comporta. Si rammentera in me-
rito, invece, che in entrambe le ipotesi di
modifica che ho prima illustrato in rela-
zione all’articolo 104, il ministro della.
giustizia non & membro di diritto del
Consiglio superiore della magistratura e
neanche dell’eventuale tribunale (ovvero
Corte di giustizia) dei magistrati, previsto
all’articolo 105-bis.
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Desidero far presente, infine, che nel-
I’ambito dei soggetti ai quali la legge puo
attribuire in via sussidiaria la titolarita
dell’azione disciplinare, secondo la dispo-
sizione prevista al comma 2 dell’articolo
110 nella formulazione che ho prima
illustrato, possono essere ricompresi, se-
condo quanto & stato dichiarato da pin
parti nel corso dei lavori del Comitato,
organi, gia esistenti (per esempio, la pro-
cura generale presso la Corte di cassa-
zione) ovvero di nuova istituzione, even-
tualmente anche di nomina parlamentare,
come ipotizzato nel corso del dibattito in
Comitato, che diano garanzia di terzieta
ed indipendenza rispetto all’ordine giudi-
ziario, ferma restando, beninteso, la com-
petenza a decidere in materia disciplinare
alla sezione disciplinare del Consiglio ov-
vero al Tribunale dei magistrati, secondo
quanto ho detto prima.

4. Norme sulla giurisdizione

Il Comitato si & lungamente soffermato
sulle disposizioni dell’articolo 111, in or-
dine al quale sono emerse proposte ed
orientamenti di grande interesse, che tut-
tavia, in alcuni casi, devono essere ulte-
riormente approfonditi e valutati in tutte
le loro possibili implicazione, come chia-
rird fra poco.

Sulla disposizione recata dal primo
comma di tale articolo, secondo il quale
tutti i provvedimenti giurisdizionali de-
vono essere motivati, non si sono tuttavia
registrate proposte per una sua eventuale
modificazione.

Tale norma, come & ben noto, ¢ stata
letta come l'affermazione di un principio
democratico di controllo generalizzato
sull’amministrazione della giustizia (seb-
bene oggi si tenda piuttosto a ritenere tale
controllo assicurato anche o meglio con la
pubblicita dei processi) e di applicazione
del principio di legalita, ed & stata, inoltre,
ritenuta strumentalmente diretta all’eser-
cizio della funzione nomofilattica della
Corte di cassazione, della quale si occupa
il medesimo articolo 111.

Proprio in riferimento all’attivita della
Cassazione sono emerse nel corso dei
lavori del Comitato (per quanto in modo

non prevalente) proposte dirette a restrin-
gere l'accesso al tale organo, al fine di
deflazionarne l'attivita.

Tali proposte — sulle quali, in verita,
nutro personalmente talune perplessita e
avverto l'esigenza di ulteriori approfondi-
menti — sono state considerate all'ipotesi
di modifica n. 2, che, al comma 2, am-
mette sempre il ricorso in Cassazione per
i provvedimenti contro la liberta perso-
nale ed affida, invece, alla legge il compito
di individuare i casi in cui tale ricorso &
ammesso contro le sentenze.

Come si ricorderd, il vigente testo del
comma 2 dell’articolo 111 unifica le di-
stinte ipotesi di impugnabilita in Cassa-
zione di tutte le sentenze dei giudici
ordinari e speciali nonché quella di tutti
i provvedimenti restrittivi della liberta
personale, costituzionalizzando, quindi,
due garanzie differenti, la prima delle
quali, per usare le parole di Calamandrei
(che non a caso era anche contrario al
decentramento della Corte di cassazione),
si richiama all’'unita del diritto nazionale
attraverso l'uniformita della interpreta-
zione giurisprudenziale (ed in cid consiste
la funzione nomofilattica cui accennavo
prima) mentre la seconda intende realiz-
zare quello che & stato definito una sorta
di habeas corpus continentale, ossia una
della pit grandi garanzie conquistate da
un regime democratico, come fu detto
proprio all’Assemblea costituente.

Sempre all’articolo 111 sono state re-
cepite, allipotesi di modifica n. 1, quelle
proposte avanzate durante i lavori del
Comitato e dirette a costituzionalizzare le
coordinate del procedimento penale se-
condo quanto previsto dall’articolo 6 della
gia citata Convenzione per la salvaguardia
dei diritti dell'uomo e delle liberta fon-
damentali, a inserire inoltre nella Costi-
tuzione una cosiddetta « riserva di codice »
per quanto riguarda le norme penali e a
chiarire che tali norme non possono
essere interpretate né analogicamente né
estensivamente.

Si tratta di disposizioni che non solo
investono differenti aspetti della giustizia
penale e, in particolare, il rapporto tra il
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cittadino e la magistratura, ma sono
anche intimamente connesse tra loro.

Per quanto riguarda in maniera speci-
fica il comma 3 dell'ipotesi di modifica
n.1, mi corre l'obbligo di ricordare nuo-
vamente che le relative disposizioni sono
gia vigenti nel nostro ordinamento per
effetto della ratifica della Convenzione per
la salvaguardia dei diritti dell'uomo e
delle liberta fondamentali del 4 novembre
1950, ratificata e resa esecutiva con la
legge 4 agosto 1955, n. 848; tuttavia &
senz’altro a tutti chiaro il significato che
assumerebbe non solo in termini simbo-
lici, ma anche come ricaduta sull’attivita
legislativa ordinaria e come parametro per
il vaglio di costituzionalitd delle disposi-
zioni oggi vigenti la costituzionalizzazione
dei principi espressi dalla norma in
esame.

Ugualmente non sfuggono alla vostra
attenzione la portata e le implicazioni,
anche relative alla tecnica legislativa, de-
terminate dalla eventuale introduzione del
principio della riserva di codice nel testo
della Costituzione.

Tale introduzione, fortemente soste-
nuta nel corso dei lavori del Comitato, si
propone di porre rimedio all’effetto per-
verso determinato dall’inflazione legisla-
tiva in materia penale, a causa della
quale, di fatto, I'obbligo di conoscenza di
tali disposizioni posto in capo a tutti i
cittadini dall’articolo 5 del codice penale
(secondo il quale nessuno pud invocare a
propria scusa lignoranza della legge pe-
nale) & obbligo del quale non si pud
ragionevolmente pretendere 1'adempi-
mento. Una razionalizzazione della tec-
nica legislativa in forza dell’imposizione di
un vincolo costituzionale al legislatore,
facilitando la conoscibilita delle disposi-
zioni penali, costituirebbe quindi una ga-
ranzia per il cittadino e, al contempo e
conseguentemente, meglio assicurerebbe
I'applicazione della legge penale senza che
possa essere invocata in alcun caso l'igno-
ranza della stessa.

Incidentalmente mi permetto di ricor-
dare che in materia di diritto tributario,
altro settore dove parlare di inflazione
legislativa sembra rappresentare un pal-

lido eufemismo, l’articolo 8 del decreto
legislativo 31 dicembre 1992, n.546, pre-
vede che la Commissione tributaria di-
chiara non applicabili le sanzioni non
penali previste dalle leggi tributarie
quando la violazione ¢& giustificata da
obiettive condizioni di incertezza sulla
portata e sull’ambito di applicazione delle
disposizione alle quali si riferisce.

Per quanto riguarda il divieto di in-
terpretazione analogica ed estensiva in
materia penale, devo sottolineare alla
Commissione che esso non & oggi (quan-
tomeno) espressamente previsto dalla Co-
stituzione, sebbene l'opinione prevalente,
ma non unanime, in dottrina (con riferi-
mento, in verita, alla sola interpretazione
analogica) lo ritenga compreso- nel prin-
cipio di legalitd previsto al comma se-
condo dell’articolo 25, per effetto del
quale nessuno pud essere punito se non in
forza di una legge che sia entrato in
vigore prima del fatto commesso.

noto peraltro che il divieto di ana-
logia & gia previsto dall’articolo 14 delle
disposizioni sulla legge in generale, pre-
messe al codice civile, secondo il quale le
leggi penali e quelle che fanno eccezione
a regole generali o ad altre leggi non si
applicano oltre i casi e i tempi in esse
considerati.

Tale divieto oggi pud essere violato da
comportamenti interpretativi dei singoli
giudici. Una violazione da parte del legi-
slatore puo avere luogo nell’ipotesi, invero
non molto credibile, di leggi ordinarie che
volessero ammettere l’analogia in rela-
zione all’applicazione di particolari norme
penali. Queste considerazioni valgono, a
maggior ragione, in ordine all’eventuale
divieto di interpretazione estensiva.

Riguardo quest’ultima questione, tutta-
via, devo far presente che in alcune
sentenze della Corte costituzionale, men-
tre da un lato sembra confermata in via
interpretativa la asserita costituzionalizza-
zione del divieto di analogia, dall’altro
sembra perd consentito il ricorso all’in-
terpretazione estensiva nella parte in cui
con tali sentenze ¢& stata ritenuta la
costituzionalita di disposizioni recanti in-
dicazioni estensive, ossia di indicazioni
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con le quali si assegna all'interprete il
compito di attuare il procedimento ordi-
nario di interpretazione, anche se diretto
ad operare l'inserzione di un caso in una
fattispecie; la Corte ha infatti argomentato
che in questi casi si tratterebbe di ope-
razione diversa dall’applicazione analogica
(si vedano le sentenze n. 79 del 1982 e,
pit risalenti, n. 120 del 1965 e n. 27 del
1961).

Considerata tale situazione, sembra
davvero opportuno, e cid propongo nel
testo alla vostra attenzione recependo
peraltro talune indicazioni emerse nei
lavori del Comitato, che nella sede delle
disposizioni dedicate alla giurisdizione si
chiariscano le implicazioni connesse alla
applicazione delle norme penali, sempre
in quell’ottica, cui accennavo poc’anzi, di
semplificazione della legislazione penale e
di chiarezza nei rapporti tra magistratura
e cittadino, il quale deve ben conoscere a
quali comportamenti la legge, e solo la
legge, attribuisce un disvalore tale da
ritenerli meritevoli di sanzione penale.

Il Comitato si & a lungo soffermato
sulla disposizione recata dall’articolo 112
della Costituzione, secondo il quale il
pubblico ministero ha l'obbligo di eserci-
tare l’azione penale.

Si tratta di una tematica di grande
complessita, nella quale si intrecciano
problematiche di equilibrio costituzionale,
di garanzia dell’effettivita dell’ordina-
mento giuridico, di uguaglianza dei citta-
dini di fronte alla legge, di diritto pro-
cessuale ed ordinamentale e, ancora, mol-
teplici ed evidenti elementi di intercon-
nessione con quelle relative
all'indipendenza del pubblico ministero,
tanto che la stessa genesi della disposi-
zione, nei lavori della Costituente, si in-
treccia con il problema dei rapporti del
pubblico ministero con il ministro della
giustizia (attualmente disciplinato dall'ul-
timo comma dell’articolo 107, sul quale
mi sono ampiamente soffermato in pre-
cedenza). In effetti sul principio dell’ob-
bligatorieta dell’azione penale si registro
un accordo unanime, e discordanza vi fu
piuttosto tra chi riteneva, come Calaman-
drei, che cid comportasse necessariamente

'istituzione di un pubblico ministero in-
dipendente ed inamovibile e chi, invece,
come Leone, sosteneva la non inconcilia-
bilita del principio con la dipendenza
dell’accusa pubblica dall’esecutivo.

Devo a questo punto far presente,
anche perché possano essere meglio intese
talune disposizioni previste nel testo al
vostro esame, in particolare nell’ipotesi di
modifica n. 2, che gia in sede di Assem-
blea costituente si pose il problema di
considerare o meno l'azione penale come
di esclusiva titolarita del pubblico mini-
stero. Si tratta del noto problema del
monopolio dell’azione penale, che i costi-
tuenti intesero espressamente escludere
respingendo la formulazione che preve-
deva espressamente la pubblicita del-
l'azione penale, proprio per evitare al
legislatore ordinario di non poter even-
tualmente introdurre anche forme di
azione penale sussidiaria, dando cosi spa-
zio nel processo a quelle che sono le
istanze dei soggetti privati del rapporto
giuridico penale.

Sul punto si & anche espressa la Corte
costituzionale, secondo la quale l'ordina-
mento pud ben prevedere azioni penali
sussidiarie o concorrenti rispetto a quella
obbligatoriamente esercitata dal pubblico
ministero (si vedano le sentenze n. 84 del
1979, n. 114 del 1982 e n. 61 del 1987).

In materia le posizioni dei vari gruppi,
espresse nelle proposte e nei disegni di
legge all’esame della Commissione ed
emerse durante il lavoro del Comitato,
erano particolarmente differenziate. Come
certo voi tutti ben sapete, sono state
infatti avanzate proposte per confermare
il testo dell’articolo 112 nella attuale
formulazione, proposte esclusivamente
volte, invece, a meglio precisarne le coor-
dinate, e proposte, infine, dirette a con-
figurare un diverso assetto delle respon-
sabilita e delle competenze in materia.

Si tratta di iniziative tutte pienamente
legittime e alla base delle quali si trova la
comune preoccupazione di affermare non
solo un principio, ma di individuare anche
meccanismi diretti a consentire l'effettivita
del principio stesso.
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Nel corso dei lavori del Comitato,
infatti, & emerso il comune rilievo secondo
il quale I'affermato principio dell’obbliga-
torieta dell’azione penale in concreto,
ossia, nella pratica degli uffici giudiziari,
subisce una serie di eccezioni, attenua-
zioni e differenziazioni tali da potersi
affermare senza esagerazioni che, di fatto,
la discrezionalita & ormai la regola, seb-
bene, come affermato anche dalla Corte
costituzionale (si vedas la sentenza n. 22
del 1959) l'obbligatorieta dell’azione pe-
nale comporta l’esclusione di qualsiasi
discrezionalita in ordine all’opportunita o
meno del promuovimento dell’azione
stessa.

E evidente, peraltro, che talune devia-
zioni dal principio dipendono da fattori
fisiologici, in quanto in molti casi, diret-
tamente ricollegabili all’attivita del pub-
blico ministero ovvero di altri organi
(come, ad esempio, la polizia giudiziaria),
il principio dell’obbligatorieta subisce in-
terferenze che, in concreto, determinano
deroghe pitt o meno incisive. Resta tutta-
via fermo l'affermato principio che, di
fronte ad un reato, l'atteggiamento del
pubblico ministero non pud essere deter-
minato se non dalla legge che gli impone
di procedere, ossia di richiedere al giudice
di decidere sulla fondatezza di una certa
notizia di reato e sulla conseguente ap-
plicazione della legge penale.

La gravita della situazione attuale é
stata tuttavia resa manifesta anche dalle
audizioni svolte di fronte alla Commis-
sione ed & confermata, nei fatti, da talune
iniziative, peraltro in gran parte necessi-
tate, assunte da alcuni procuratori della
Repubblica. Si & quindi imposta all’atten-
zione del Comitato la comune necessita di
individuare un meccanismo che, evitando
mere petizioni di principio, consentisse di
porre rimedio a tale situazione, definendo
un circuito suscettibile di coinvolgere in
modo pieno ed efficace tutti i livelli di
responsabilita istituzionale e di consentire
di rendere effettiva la dichiarata obbliga-
torieta dell’esercizio dell’azione penale.

Nel testo che viene proposto, sempre
recependo le linee di tendenza e le indi-
cazioni espresse dai componenti del Co-

mitato, all’articolo 112 sono state predi-
sposte due ipotesi alternative, con riferi-
mento alla largamente evidenziata neces-
sita di rendere effettivo il dichiarato e
confermato obbligo di esercitare l’azione
penale posto in capo al pubblico mini-
stero.

Devo al riguardo segnalare, anzitutto,
che la formulazione dell’ipotesi di modi-
fica n. 1, al comma 1, mi sembra aver
acquisito un ampio consenso nel Comi-
tato; si tratta di una formula che, nella
necessaria stringatezza tipica delle dispo-
sizioni costituzionali, forse consente di
conciliare l’esigenza di mantenere la pre-
visione dell’'obbligatorieta con quella di
consentire al legislatore ordinario la pos-
sibilita di porre in essere interventi tali da
assicurare che il principio non resti privo
di contenuto e che, nella migliore delle
ipotesi, la sua realizzazione sia affidata
alle sole capacita e al senso di responsa-
bilitd dei magistrati.

E anche in quest’ottica che deve leg-
gersi la disposizione dell’'ultimo comma di
entrambe le ipotesi di modifica (sulla
quale mi sembra che il Comitato abbia
espresso un consenso generalizzato), per
effetto della quale il ministro della giu-
stizia deve riferire annualmente al Parla-
mento sullo stato della giustizia, sull’eser-
cizio dell’azione penale e sull'uso dei
mezzi di indagine. Questa ipotesi (che
sistematicamente potrebbe anche essere
inserita all’articolo 110) esclude che il
Parlamento possa interferire direttamente
sull’esercizio dell’azione penale, mentre
rafforza l'esigenza di un raccordo istitu-
zionale tra Governo e Parlamento su
tematiche di grande rilievo, che in quella
circostanza verrebbero affrontate in ma-
niera organica e non frammentaria, per
quanto riguarda le responsabilita di effet-
tiva competenza del Parlamento e del
Governo.

Sempre con riferimento all’articolo
112, alcuni componenti del Comitato
hanno evidenziato l'opportunita di costi-
tuzionalizzare l'improcedibilitd dell’azione
penale in caso di inoffensivita del fatto-
reato ovvero — secondo altri — qualora si
riscontri il difetto di interesse pubblico al
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perseguimento dello stesso; con altra, e
per pitl versi analoga, formulazione, altri
componenti hanno ‘invece proposto di
attribuire alla legge il compito di deter-
minare le modalita di deroga all’obbligo di
esercizio dell’azione penale se nel corso
delle indagini risulta la tenuita del fatto e
I'occasionalita del comportamento.

Ho ritenuto doveroso recepire tali in-
dicazioni, rispettivamente al comma 2
dellipotesi n. 1 ed al comma 3 dell'ipotesi
n. 2, in quanto esse pongono questioni di
grande spessore, ampiamente dibattute in
dottrina; mi sembra, tuttavia, che l'argo-
mento debba essere ulteriormente appro-
fondito, anche alla luce di quanto previsto
al comma 1 dell'ipotesi di modifica n. 1,
per effetto del quale il legislatore potrebbe
comunque probabilmente assumere inizia-
tive tali da soddisfare le esigenze postulate
da tali indicazioni, senza incorrere in
violazioni della Costituzione.

Concludendo sull’articolo 112, devo in-
fine far presente che all'ipotesi di modi-
fica n. 2, al comma 2, anche qui rece-
pendo indicazioni emerse nei lavori del
Comitato, ho inserito una disposizione che
demanda alla legge il compito di stabilire
i casi in cui 'azione penale & attribuita in
via sussidiaria e concorrente ad altri
soggetti. Si tratta di una norma che
chiarisce espressamente l'insussistenza di
un monopolio dell’azione penale in capo
al pubblico ministero, questione sulla
quale mi sono gia prima soffermato e su
cui saranno opportuni successivi appro-
fondimenti.

Per quanto riguarda larticolo 113,
desidero anzitutto richiamare le conside-
razioni svolte in via generale con riferi-
mento, in particolare, all’articolo 103;
quest’ultimo articolo, infatti, caratterizza
la tutela giurisdizionale nei confronti della
pubblica amministrazione dal punto di
vista degli organi giurisdizionali cui essa ¢
affidata, mentre il vigente articolo 113
definisce il medesimo ambito da un punto
di vista meramente oggettivo, garantendo
la giurisdizione amministrativa generale di
legittimita con riferimento, nell’attuale
formulazione, alla esposta dicotomia tra
interessi legittimi e diritti soggettivi.

Non vorrei qui ripetere le considera-
zioni gia svolte in occasione dell’illustra-
zione degli articoli dedicati alle tematiche
connesse con la giustizia amministrativa.
Mi limito pertanto a segnalare alla vostra
attenzione che all’articolo 113, comma 1,
ho espunto il riferimento ai diritti sogget-
tivi e agli interessi legittimi in coerenza a
quanto previsto all’articolo 103, comma 1
(in entrambe le ipotesi di modifica). 1l
testo prevede, peraltro, che la tutela giu-
risdizionale, concessa contro gli atti della
pubblica amministrazione, deve seguire le
modalita indicate dalla legge, onde evitare
la possibilita di una legittimazione attiva
eccessivamente estesa, la quale in ipotesi
potrebbe finire per paralizzare l'attivita
degli organi giurisdizionali.

5. La giustizia costituzionale

5. 1. Il quadro di riferimento

5.1.1. Genesi ed evoluzione normativa

L’introduzione nel sistema costituzio-
nale di un organo di giustizia costituzio-
nale rappresentd il necessario corollario
della scelta operata dai costituenti in
favore di una Costituzione rigida. Si in-
tendeva in tal modo operare una netta
innovazione rispetto all’ordinamento pre-
cedente fondato su una carta fondamen-

" tale, lo Statuto albertino del 1848, sprov-

vista di un chiaro regime di prevalenza
rispetto alla legislazione ordinaria e per-
tanto liberamente derogabile da questa. Il
carattere « flessibile » dello Statuto era del
resto testimoniato dal fatto di essersi
prestato a fare da sfondo, senza modifi-
cazioni formali, ai diversi regimi politici
succedutisi dal 1848 (monarchia costitu-
zionale sabauda, il sistema parlamentare
liberale, il regime fascista).

Gli estensori della nuova Costituzione
vollero fare di questa un atto di perma-
nente garanzia del nuovo ordinamento
democratico: di qui la necessita di intro-
durre meccanismi per il controllo sull’os-
servanza da parte delle leggi dei principi
costituzionali. Questo profilo rappresen-
tava, del resto, solo una delle componenti
della pitt generale volonta di costruzione
di un sistema che coniugasse il riferi-
mento fondativo alla sovranita popolare
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con [laltrettanto irrinunciabile esigenza
della tutela dei diritti fondamentali degli
individui e delle formazioni sociali. Di qui
il disegno di attribuire in capo all’organo
di garanzia costituzionale, oltre al con-
trollo sulla costituzionalita delle leggi,
altre funzioni finalizzate ad assicurare
controlli e limiti all’azione degli organi
costituzionali, I'effettivita degli ambiti ri-
servati agli enti ad autonomia garantita
nonché la « giustiziabilita » anche degli atti
di carattere politico. Tali istituti avrebbero
contrassegnato il deciso passaggio dallo
Stato di diritto liberale, improntato al
rispetto del principio di legalita da parte
dei pubblici poteri, al nuovo Stato costi-
tuzionale in cui le stesse massime istanze
di formazione della volonta politica e
legislativa sono sottoposte alla necessita di
rispettare i principi fondamentali posti
alla base del sistema. Cid in sintonia con
il grande movimento del costituzionalismo
europeo del dopoguerra, ispirato alla esi-
genza di individuare, dopo la fine del
secondo conflitto mondiale e della «guer-
ra civile europea », una serie di principi di
giustizia, di aspirazioni collettive, di ga-
ranzie indisponibili che rappresentassero
un terreno comune, affrancato dalle oscil-
lazioni potenzialmente distruttive della
contingenza politica.

Per lindividuazione dei caratteri del
nuovo organo di garanzia, i costituenti
avevano di fronte a sé principalmente due
modelli. Il primo era incentrato sull’esem-
pio del sindacato di costituzionalita av-
viatosi sulla base delle elaborazioni giu-
risprudenziali della Corte suprema ame-
ricana, a partire dagli inizi del XIX secolo:
si trattava di un sistema che affidava il
controllo di costituzionalita sulle leggi alle
corti ordinarie aventi il proprio vertice
nella Corte suprema, un sistema pertanto
contrassegnato da un carattere diffuso,
dall’incidenza sui casi concreti, dalla na-
tura prevalentemente giurisdizionale del-
l'attivita di controllo esercitata. L’altro
modello era invece rappresentato dalle
corti di giustizia costituzionali istituite tra
le due guerre in Austria e Cecoslovacchia,
che configuravano un sistema di giustizia
costituzionale a carattere accentrato, im-

perniato su una verifica di costituzionalita
posta in essere da organi specializzati di
nomina prevalentemente politica e svol-
genti un’attivitd di controllo con valenza
erga omnes e di carattere astratto (tanto
da indurre Kelsen — in un saggio dedicato
alla comparazione tra la giustizia costitu-
zionale americana e quella austriaca — a
definire la Corte costituzionale austriaca
un « legislatore negativo »).

Per l'individuazione del sistema di giu-
stizia costituzionale da adottare per il
nostro paese si tentd di definire una
soluzione che contemperasse elementi
tratti da entrambi questi modelli.

Si scelse infatti di affidare i compiti
rientranti nella sfera della giustizia costi-
tuzionale ad un organo accentrato, com-
posto da un numero ristretto di membri
(15) nominati prevalentemente da soggetti
politici (1/3 dal Presidente della Repub-
blica, 1/3 dal Parlamento in seduta co-
mune, 1/3 dalle supreme magistrature
ordinarie ed amministrative). A questi
caratteri, che contrassegnavano forte-
mente il nuovo organo nel senso della
politicita, si accompagnd tuttavia la pre-
visione concernente i requisiti per la
nomina a giudice, incentrati sul principio
della competenza giuridica, la fissazione
di un termine di mandato (12 anni) assai
pitt lungo del normale ciclo politico, la
rinnovazione parziale dei componenti,
I'elezione del Presidente all’interno dei
membri della stessa Corte, un rigido
regime delle incompatibilita: tutti elementi
che accentuavano il carattere di specia-
lizzazione, neutralitd e indipendenza del
nuovo organo, attribuendo pertanto ad
esso elementi di analogia con la posizione
degli organi giurisdizionali.

Al modello «europeo » di giustizia co-
stituzionale si rifaceva l'individuazione
delle competenze e degli effetti delle
pronunce della Corte: il giudizio sulla
legittimita costituzionale delle leggi e degli
atti aventi forza di legge dello Stato e
delle regioni; la risoluzione dei conflitti
tra i poteri dello Stato, tra lo Stato e le
regioni e tra le regioni; i giudizi sulle
accuse promosse contro il Presidente della
Repubblica e i ministri. Per quanto ri-
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guarda in particolare il sindacato di co-
stituzionalita delle leggi, si preciso il ca-
rattere caducatorio ed erga ommnes delle
sentenze aventi per oggetto disposizioni
ritenute incostituzionali. Allo stesso tempo
si precisd con forza, nel corso dei lavori
in Costituente, il carattere di riscontro
oggettivo e imparziale del sindacato di
costituzionalita: di qui la sostituzione del-
’espressione approvata dalla Commissione
(«la Corte giudica della costituzionalita di
tutte le leggi») con quella proposta dal-
l'onorevole Perassi (« La Corte costituzio-
nale giudica delle controversie relative alla
legittimita  costituzionale »), al fine di
escludere, come ebbe a rilevare l'onore-
vole Ruini, qualsiasi coinvolgimento da
parte della Corte in valutazioni di merito
riservate al Parlamento, pur consentendo
alla successiva attivita giurisprudenziale
della Corte un’attivita di valutazione ab-
bastanza elastica, in relazione alle esi-
genze concrete che si sarebbero di volta in
volta presentate.

Per quanto riguarda le modalita di
instaurazione del giudizio di costituziona-
lita sulle leggi, si registro in seno ai
costituenti (e in particolare all'interno
della seconda sottocommissione) un atteg-
giamento aperto ad una pluralita di pos-
sibili soluzioni.

Il relatore onorevole Calamandrei pose
fin dall’inizio la questione se il controllo
sulla costituzionalita delle leggi si dovesse
istituire: a) soltanto in via incidentale
(cioé nel giudizio in cui si tratti di
applicare la legge a un caso concreto); b)
soltanto in via principale (cioé in un
apposito giudizio, in cui si tratti di deci-
dere come unico oggetto se una legge ¢ o
non & in contrasto con la Costituzione); ¢)
oppure insieme, in via incidentale e in via
principale. Nella soluzione proposta dal-
I’onorevole Calamandrei erano previsti en-
trambi i tipi di controllo. La sottocom-
missione approvo, oltre a quella in via
incidentale, anche l'impugnazione in via
principale, da «chiunque » esercitabile,
entro il termine di un anno dall’entrata in
vigore della singola legge, direttamente
avanti la Corte costituzionale. Ma il Co-
mitato di redazione sostitul questa norma

con il secondo comma dell’articolo 128 del
progetto, in cui si prevedeva di riservare
I'impugnazione in via principale al Go-
verno, a 50 deputati, a un Consiglio
regionale, o a non meno di 10.000 elettori.
In Assemblea l'onorevole Mortati propose
il ritorno alla norma approvata dalla
sottocommissione, pur con una diversa e
piu dettagliata formulazione. La proposta,
cui l'onorevole Ruini dichiaro di aderire a
solo titolo personale, incontro tuttavia
notevole resistenza. L’Assemblea approvo
quindi un emendamento proposto dal-
I’'onorevole Arata con cui lintera que-
stione della definizione delle « condizioni,
le forme e i termini di proponibilita dei
giudizi di legittimita costituzionale » ve-
niva demandata — congiuntamente all’in-
dividuazione delle garanzie di indipen-
denza dei giudici costituzionali — ad una
successiva legge costituzionale (tale rinvio
& contenuto nell’attuale testo dell’articolo
137 della Costituzione).

La definizione con legge costituzionale
delle modalita di instaurazione del giudi-
zio costituzionale fu operata in tempi
rapidissimi: fu infatti la stessa Assemblea
costituente, in regime di prorogatio, ad
approvare un disegno di legge governativo
con cui si dettava la disciplina della
materia. Il provvedimento (legge costitu-
zionale 9 febbraio 1948, n. 1) optava per
la individuazione di un’unica modalita di
accesso ai giudizi di legittimita costituzio-
nale: la rimessione alla Corte da parte dei
giudici delle questioni di legittimita rile-
vate d’ufficio o sollevate dalle parti nel
corso del giudizio e non ritenute dalla
stessa autorita giudiziaria manifestamente
infondate.

Il sistema cosi definito operava una
scelta in direzione di una ulteriore «giu-
risdizionalizzazione » del sindacato di co-
stituzionalitd, in quanto quest’ultimo
avrebbe potuto avere luogo solo in rela-
zione a concrete controversie riguardanti
I'applicazione delle norme da sottoporre
alla verifica di costituzionalita. Il filtro per
accedere a quest’ultima veniva individuato
nell’autorita giudiziaria, che avrebbe do-
vuto apprezzare la « non manifesta infon-
datezza » e la «rilevanza » per il giudizio
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delle questioni sollevate. Si dava cosi vita
ad un sindacato di costituzionalita sulle
leggi che escludeva in via ordinaria un
controllo di tipo astratto e preventivo sugli
atti legislativi, prevedendo al contrario che
la costituzionalita di tali atti andasse
verificata nel loro impatto sociale, cioé
nella loro concreta incidenza sugli inte-
ressi reali, impedendo al contempo che
« gli atti stessi, se sospetti di incostituzio-
nalitd, trovassero applicazione in sede
giurisdizionale con irrimediabile pregiudi-
zio per l'attuazione dei valori costituzio-
nali nell’assetto dei rapporti giuridici »
(sentenza 406/89).

Va comunque ricordato che la legge
costituzionale del 1948 introdusse anche
due nuove forme di impugnazione diretta
delle leggi, che si aggiungevario a quella
prevista dall’articolo 127 della Costitu-
zione con riferimento alla facolta riser-
vata al governo di promuovere la que-
stione di legittimita costituzionale delle
leggi regionali davanti alla Corte costitu-
zionale o quella di merito per contrasto di
interessi davanti alle Camere. Venne in-
fatti prevista la possibilita per le regioni di
promuovere il giudizio della Corte sulle
leggi statali o sulle leggi delle altre regioni
ritenute invasive delle proprie compe-
tenze: in questo caso il ricorso era pre-
visto tuttavia in via successiva (entro 30
giorni dalla pubblicazione della legge) e
non in via preventiva, come nell’articolo
127 della Costituzione.

Definite, con la Costituzione e la legge
costituzionale n. 1 del 1948, le compe-
tenze e le modalitd operative del nuovo
organo di giustizia costituzionale, 1’avvio
del funzionamento della Corte non fu,
com’é noto, reso possibile che otto anni
pilt tardi, nel 1956.

Nel frattempo vennero emanate ulte-
riori norme legislative, di rango costitu-
zionale ed ordinario, che definivano
aspetti importanti dell’attivita della Corte.
Con la legge costituzionale 11 marzo 1953,
n. 1 venne attribuita alla Consulta una
nuova competenza, quella concernente il
giudizio di ammissibilita sulle richieste di
referendum abrogativo presentate ai sensi
dell’articolo 75 della Costituzione, e fu-

rono stabilite ulteriori norme di garanzia
concernenti lo status dei giudici costitu-
zionali. Con la legge 11 marzo 1953, n. 87
furono invece dettate importanti norme in
materia di costituzione e funzionamento
della Corte, di disciplina della proposi-
zione delle questioni di legittimita costi-
tuzionale, di esame dei conflitti di attri-
buzione. Va a quest’ultimo proposito ri-
levato che l'inserimento di talune di tali
disposizioni in una legge di rango ordi-
nario come la legge 87 ha destato e
continua a destare non poche perplessita
in relazione al carattere « materialmente »
costituzionale delle norme da essa dettate:
basti pensare alle previsioni concernenti il
limite del sindacato di costituzionalita
della Corte (che esplicitamente esclude
« ogni valutazione di natura politica e ogni
sindacato sull’'uso del potere discrezionale
del Parlamento ») o alle impegnative pro-
posizioni normative riguardanti la defini-
zione degli istituti del conflitto di attri-
buzione e di «potere dello Stato ».

Per completare la storia legislativa
della Corte costituzionale, occorre citare
due ulteriori interventi operati con legge
costituzionale. Con la legge costituzionale
22 novembre 1967, n. 2, fu modificato
I’articolo 135 della Costituzione, introdu-
cendo sostanziali modifiche alle modalita
di composizione della Corte: il mandato
dei giudici fu ridotto da dodici a nove
anni, venne esclusa qualsiasi forma di
prorogatio, la durata in carica del Presi-
dente fu limitata a tre anni e fu introdotto
il principio della sostituzione di ciascun
singolo giudice alla scadenza del mandato.
Venne inoltre stabilita la maggioranza
necessaria per l'elezione dei giudici da
parte delle supreme magistrature e del
Parlamento in seduta comune, fissando
per lelezione parlamentare un quorum
piuttosto elevato (2/3 dei componenti per
i primi tre scrutini, 3/5 per le successive
votazioni).

La legge costituzionale 16 gennaio
1989, n. 1, in connessione con la riforma
della disciplina dei reati ministeriali, ha
infine soppresso, tra le competenze della
Corte, quella concernente appunto i giu-
dizi sui ministri.
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5.1.2. L’evoluzione giurisprudenziale

Ma a definire la posizione della Corte
costituzionale ha contribuito certamente
in misura rilevantissima anche la stessa
giurisprudenza della Consulta che ha
avuto modo nelle circa 12 mila decisioni
sino ad oggi adottate, di definire in
termini sempre piu precisi il proprio
ruolo nel sistema.

Per articolare la storia dell’evoluzione
della giurisprudenza costituzionale sono
state utilizzate dagli studiosi periodizza-
zioni diverse. Quella proposta ad esempio
da Enzo Cheli in un recente saggio indi-
vidua tre fasi: la prima (dalla fine degli
anni ’50 allinizio degli anni ’70) vede la
Corte impegnata a consolidare la propria
posizione nel sistema e proporsi quale
istanza di promozione delle riforme, in
primo luogo attraverso lo svecchiamento
dell’ordinamento normativo vigente di de-
rivazione prerepubblicana; una seconda
fase (protrattasi sino alla meta degli anni
’80) chiama invece maggiormente in causa
la Corte nel ruolo schmittiano di arbitro
e mediatore dei conflitti sociali e politici,
in un delicato confronto diretto con l'at-
tivita del Parlamento e della magistratura;
la fase tuttora aperta si caratterizza,
invece, per la rapidita e puntualita delle
decisioni della Corte, in un contesto isti-
tuzionale in rapido movimento e contras-
segnato da un elevato tasso di conflittua-
litd interistituzionale.

L’attivita di definizione del ruolo nel
sistema dell’organo di giustizia costituzio-
nale ebbe avvio gia con la prima sentenza
emanata dalla Consulta, la n. 1 del 1956,
con cui la Corte riconobbe la propria
competenza a giudicare della legittimita
costituzionale anche delle leggi precedenti
all’entrata in vigore della Costituzione,
ponendo cosi le premesse per una verifica
alla luce dei nuovi principi costituzionali
dell’intero ordinamento normativo vigente.

Nel corso di questo sviluppo la Corte
ha avuto modo di affinare e diversificare
gli strumenti a propria disposizione nel-
I’esercizio del sindacato di legittimita degli
atti legislativi. Rispetto alla scelta « secca »
se caducare o meno le disposizioni sotto-
poste al suo esame, la Consulta ha

sviluppato un complesso arsenale di pro-
nunce, operanti interventi di differente
natura sui testi normativi scrutinati: dalle
sentenze « interpretative » (di rigetto e di
accoglimento) a quelle « monitorie », alla
discussa categoria delle sentenze «additi-
ve », con le quali la Corte ha subordinato
la permanenza nell’ordinamento di una
determinata disposizione alla sua integra-
zione da parte di proposizioni normative
di varia natura, individuate dalla stessa
Corte. E questa certamente la frontiera
pitt controversa del sindacato di legitti-
mita sulle leggi e che ha maggiormente
esposto la Consulta a potenziali conflitti
con gli organi legislativi anche per i
riflessi che in numerosi casi tali sentenze
hanno comportato per le finanze pubbli-
che. Assumendo come parametro il prin-
cipio di eguaglianza sancito dall’articolo 3
della Costituzione, la Corte ha talvolta
esteso determinati benefici o trattamenti a
categorie di soggetti che ne erano stati
illegittimamente esclusi dalle leggi impu-
gnate, determinando in tal modo aumenti
di spesa non provvisti della necessaria
copertura finanziaria. Va peraltro rilevato
che in tempi recenti & venuto emergendo
nel comportamento della Corte su tale
profilo un atteggiamento di sempre piu
accentuato self-restraint espresso, da un
lato, dal ricorso alle sentenze additive solo
nei casi in cui lindividuazione della
norma mancante da integrare sia univoca
e non dia adito alla scelta tra piu solu-
zioni (cosiddette sentenze «a rime obbli-
gate »), dall’altro dalla limitazione in ta-
luni casi dell'intervento della Corte alla
formulazione non di una vera e propria
integrazione al testo legislativo , ma di un
« principio » il cui svolgimento viene de-
mandato al legislatore (queste decisioni
sono state definite «sentenze additive di
principio »).

Anche al di 1a di tali punte estreme, la
Corte ha comunque interpretato con sem-
pre maggiore consapevolezza il sindacato
di costituzionalita sugli atti legislativi
come attivita che si discosta sensibilmente
dal modello, ipotizzato come si & visto dal
costituente, di un confronto puntuale di
tipo giuridico-formale tra le norme costi-
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tuzionali e quelle sottoposte al sindacato
di legittimita. Quest'ultimo si & invece
sempre pill qualificato in termini di va-
lutazione delle discipline legislative alla
luce dei «valori» e dei principi espressi
dal testo costituzionale, anche se tale
riscontro viene comunque tradotto nelle
decisioni della Corte in termini di effetti
sul tenore testuale delle normative esami-
nate: la stessa Consulta (sentenza 84 del
1996) ha a tal proposito rilevato come il
giudice delle leggi giudichi su norme ma
pronunci su disposizioni .

Su questa linea uno strumento assai
penetrante, per leffettuazione del con-
trollo di costituzionalita sulle leggi, &
rappresentato dall’utilizzazione in termini
assai ampi del principio di eguaglianza, di
cui la Corte si & avvalsa come parametro
per valutare la «congruita » e la «ragio-
nevolezza » delle misure contenute nei
provvedimenti legislativi. Sulla base di tali
presupposti la Consulta si & potuta spin-
gere sino a valutare il «buon uso» da
parte del legislatore del potere discrezio-
nale ad esso assegnato anche in termini di
effettivo conseguimento di un soddisfa-
cente equilibrio tra i diversi valori costi-
tuzionali in gioco in un determinato am-
bito. Non occorre sottolineare la delica-
tezza anche di questo profilo della giuri-
sprudenza della Consulta, per il diretto
riferimento alle scelte e valutazioni spet-
tanti al potere legislativo.

Parametri analoghi, fondati sul criterio
di ragionevolezza, sono stati peraltro uti-
lizzati dalla Corte anche per valutare 'uso
da parte di organi costituzionali di poteri
politici diversi da quelli di carattere nor-
mativo: con la sentenza 1150 del 1988 la
Corte ha rivendicato ad esempio a sé la
possibilita di valutare sotto questo profilo
le decisioni delle Camere afferenti la
sussistenza della prerogativa della insin-
dacabilitd parlamentare.

Un’ultima considerazione va svolta con
riferimento alla giurisprudenza della
Corte in materia di accesso al sindacato di
legittimita. A questo proposito va rilevato
lo sforzo posto in essere dalla Consulta
per ampliare gli ambiti sottoposti al con-
trollo della Corte, attraverso I’arricchi-

mento dei soggetti abilitati a proporre le
questioni di costituzionalita. Cido & avve-
nuto, da un lato, riconoscendo la qualifica
di « giudice » e « giudizio » anche a soggetti
e sedi ulteriori rispetto a quelli compresi
nell’ordinario ambito giurisdizionale (tale
riconoscimento & stato ad esempio attri-
buito alla sezione disciplinare del CSM,
alla Corte dei conti in sede di controllo
sugli atti del governo e, non ultimo, alla
stessa Corte costituzionale, che si & rico-
nosciuta la legittimazione a sollevare di
fronte a se medesima questioni inciden-
tali); dall’altro, allargando l'universo dei
soggetti da qualificare come « poteri dello
Stato», ai fini del riconoscimento della
facolta di sollevare i conflitti di attribu-
zione.

A questo ultimo proposito & noto il
riconoscimento da parte della Corte di
tale qualifica al comitato promotore dei
referendum e ad un quinto dei compo-
nenti di una Camera (sentenza 69 del
1978): tale orientamento & stato recente-
mente ribadito con la sentenza 161 del
1995, con cui la Consulta si & spinta sino
ad annullare una norma di un decreto
legge impugnata dai promotori di un
referendum in sede di conflitto di attri-
buzioni in relazione alle limitazioni com-
portate dal provvedimento alle liberta
costituzionali di tali soggetti. Secondo un
orientamento dottrinario, tali sviluppi
avrebbero posto le premesse logiche per
I'accoglimento anche nel nostro ordina-
mento di forme di ricorso diretto alla
Corte avverso gli atti legislativi da parte di
soggetti qualificati, come le minoranze
parlamentari (in analogia con Vlistituto
della saisine parlementaire francese, che
prevede appunto la possibilita per 60
deputati o 60 senatori di impugnare di-
nanzi al Cowuseil constitutionnel le leggi
approvate dalle camere prima della loro
promulgazione) o degli individui che ri-
tengano la sfera dei propri diritti fonda-
mentali direttamente lesa dall’intervento
legislativo (come nella Verfassungsbe-
schwerde tedesca). Sono evidenti le con-
nessioni tra lo sviluppo di tali nuovi
strumenti di accesso alla Corte e le
possibili innovazioni in tema di forma di
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Stato e di forma di governo, in particolare
per quanto riguarda la definizione di uno
statuto della opposizione (per una consi-
derazione comparata di tali problemi nei
diversi ordinamenti, rinvio ad una pub-
blicazione recentemente elaborata dal
Servizio studi del Senato).

A proposito di questi possibili sviluppi,
va rilevato come nella vlegislazione costi-
tuzionale vigente gia sia presente un
limitato caso di «ricorso diretto» alla
Corte a favore di minoranze politiche:
I’articolo 56 dello Statuto della regione
Trentino-Alto Adige prevede infatti, a fa-
vore dei gruppi etnico-linguistici del con-
siglio regionale e di quello della provincia
di Bolzano, la possibilita di adire la Corte
avverso le leggi regionali o provinciali
ritenute lesive del principio della parita
tra i gruppi linguistici. D’altro canto, la
stessa Corte costituzionale ha avuto modo
(sentenza 406 del 1989) di riconoscere
come il sistema di controllo di costituzio-
nalitd incentrato sul sindacato in via
incidentale permetta la formazione di
«zone franche» di incostituzionalita, in
conseguenza delle scarse occasioni di con-
troversia offerte da leggi che concernano
direttamente competenze di organi pub-
blici o che non influiscano restrittiva-
mente su situazioni soggettive.

5.1.3. 1 precedenti progetti di riforma

La riflessione politica e scientifica sulle
prospettive di riforma della Corte costi-
tuzionale ha dato luogo alla prime ipotesi
di modifica dell’attuale disciplina gia a
partire dall’inizio degli anni ’80.

In sede parlamentare, la Commissione
Bozzi non ritenne opportuno proporre
modifiche alle disposizioni della Costitu-
zione direttamente concernenti le garanzie
costituzionali, ma si limitd a prospettare
nell’ambito di una nuova ipotesi di stesura
dell’articolo 81 della Costituzione una
innovazione di rilievo per quanto con-
cerne le modalita di accesso alla Corte:
I’attribuzione alla Corte dei conti, in sede
di esame del rendiconto dello Stato, della
facolta di investire la Corte costituzionale
dei giudizi nei confronti delle leggi per
violazione appunto dell’articolo 81 della

Costituzione La proposta introduceva una
forma di accesso diretto ai giudizi della
Corte che era gia stata prospettata dalla
Consulta in una sua famosa sentenza
(n. 226 del 1976). Con questa innovazione
si intendeva porre rimedio alla gia ricor-
data insufficienza emersa sulla base del-
I’esperienza applicativa a carico del si-
stema incentrato sul sindacato costituzio-
nale in via incidentale, in relazione alla
non completa tutela di determinati valori
costituzionali (come quello della copertura
delle leggi di spesa).

Le esigenze di rafforzare la funzione
della Corte costituzionale di tutela obiet-
tiva dell’ordinamento su impulso di un
organo neutrale quale la Corte dei conti
ritornano nella X legislatura con 'appro-
vazione, da parte del Senato e quindi
della Commissione affari costituzionali
della Camera, della proposta di introdurre
— nell’ambito di un pit complessivo di-
segno di revisione costituzionale che in-
teressava il sistema del bicameralismo e il
riparto di competenze tra lo Stato e le
regioni — l'articolo 95-bis della Costitu-
zione, nel quale, in connessione con la
previsione di un chiaro riparto di com-
petenze tra la funzione legislativa delle
Camere e quella regolamentare del Go-
verno, si ipotizzava di attribuire alla Corte
dei conti la facolta di sottoporre al giu-
dizio della Corte costituzionale gli schemi
di regolamento inviati dal Governo per il
visto in caso di riscontro di una violazione
da parte di questi della riserva di legge.

Le ipotesi di riforma complessiva della
giustizia costituzionale furono quindi
espressamente affrontate nell’ambito del
Comitato «garanzie » costituito in seno
alla Commissione bicamerale per le ri-
forme istituzionali istituita nella XI legi-
slatura. Gli esiti del dibattito svolto nel
comitato furono raccolti dal relatore se-
natore Acquarone in un documento che
esprimeva in proposito una serie di « prin-
cipi direttivi» di cui il Comitato prese
atto. I punti salienti del documento si
possono cosi sintetizzare:

a) esigenza di ricondurre nell’ambito
del testo della Costituzione tutte le disci-
pline di carattere costituzionale riguar-
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danti la Corte costituzionale e ’accesso ai
suoi giudizi, attualmente contenute in una
serie di singole leggi costituzionali;

b) opportunita di ampliare le possibi-
lita di accesso al giudizio di legittimita
sulle leggi da parte della Corte preve-
dendo, accanto al ricorso in via inciden-
tale, nuove forme di accesso diretto. Tale
ampliamento avrebbe comunque dovuto
tenere conto dell’esigenza di garantire la
funzionalita della Corte e la tempestivita
delle sue decisioni. Una prima ipotesi di
ampliamento fu formulata a favore del
governo, di una consistente quota di par-
lamentari (1/5 dei componenti di una
Camera), cinquecentomila elettori, cinque
consigli regionali. L’apertura ad ulteriori
soggetti avrebbe comportato comunque il
problema di definire opportune istanze di
filtro sulla ammissibilita dei ricorsi (fun-
zione da attribuire ad un organo mono-
cratico, quale il procuratore della Costi-
tuzione ipotizzato dallo stesso Calaman-
drei in sede di Assemblea costituente, o
collegiale, ad esempio una Commissione
ristretta composta da tre giudici costitu-
zionali);

c) definizione degli effetti temporali
delle sentenze della Corte aventi conse-
guenze finanziarie. Si ipotizzo in propo-
sito che leffetto «caducatorio» di tali
sentenze fosse sospeso, per dare modo agli
organi legislativi e al Governo di interve-
nire, prevedendo anche la possibilita per
la Corte di sospendere lefficacia della
legge colpita da incostituzionalita;

d) modificazione dell’attuale sistema di
elezione dei giudici costituzionali, preve-
dendo l'integrazione del Parlamento in
seduta comune con i rappresentati regio-
nali ed elevando il quorum richiesto per
I'elezione (in funzione di maggiore garan-
zia in conseguenza dell’adozione di si-
stemi maggioritari per l'elezione del Par-
lamento).

Il Comitato non giunse tuttavia ad
approvare in via definitiva una proposta
di revisione costituzionale da sottoporre al
plenum della Commissione. Nel testo di
revisione complessiva della Costituzione
che quest’ultima licenzid per le assemblee
delle due Camere non erano pertanto

contenute espresse proposte di modifica
degli articoli concernenti le garanzie co-
stituzionali. In altre parti del testo appro-
vato dalla Commissione si riproponeva
peraltro l'ipotesi, nell’ambito di un nuovo
articolo 95-bis della Costituzione, di at-
tribuire alla Corte costituzionale il giudi-
zio sul rispetto della riserva di legge da
parte dei regolamenti governativi: rispetto
al testo gia esaminato nella X legislatura,
il giudizio della Corte poteva essere pro-
vocato, oltre che su ricorso-della Corte dei
conti, anche su richiesta di un quinto dei
parlamentari di ciascuna Camera. L’ac-
cesso diretto al giudizio di legittimita della
Corte veniva infine previsto anche a fa-
vore delle regioni avverso le leggi organi-
che entro 30 giorni dalla pubblicazione.

Nella scorsa legislatura si segnalano,
infine, i lavori svolti dal Comitato di
studio per le riforme istituzionali costi-
tuito dal Governo Berlusconi. Nel testo
complessivo di revisione costituzionale
predisposto dal Comitato si ipotizzava di
rafforzare le funzioni di garanzia della
Corte principalmente attraverso un di-
verso strumento: l'introduzione di forme
di accesso diretto alla Corte da parte dei
singoli per la tutela dei diritti inviolabili
garantiti dalla Costituzione avverso gli atti
lesivi posti in essere dai pubblici poteri. 1
ricorsi in questione venivano ammessi
solo dopo i vari gradi di giudizio previsti
per la tutela giurisdizionale ad ammini-
strativa, salva la possibilita per la Corte di
intervenire anche immediatamente nel
caso di ricorsi ritenuti di rilevante inte-
resse generale o nell'ipotesi di presenza di
rischio di danni gravi e irreparabili per il
ricorrente. In relazione ai nuovi compiti
assegnati alla Corte si prevedeva infine di
elevare il numero dei giudici costituzionali
a 21 e di introdurre la facolta per la Corte
di esercitare le proprie funzioni anche a
mezzo di sezioni.

5.2. Le attuali proposte di riforma

Come ho gia sottolineato, gli istituti di
giustizia  costituzionale rappresentano
I’elemento di chiusura del sistema delle

garanzie riferito all’intero ordinamento: &
pertanto evidente che la conclusiva defi-
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nizione di tali istituti potra essere effet-
tuata solo dopo avere individuato le linee
portanti del nuovo disegno istituzionale
cui stiamo ponendo mano.

Pur lasciando aperta la prospettiva di
questi possibili sviluppi, il Comitato si ¢
tuttavia concentrato sulle questioni pit
direttamente concernenti la funzionalita
dell’organo di giustizia costituzionale e
I’eventuale rimodulazione delle relative
competenze alla luce dell’esperienza ma-
turata negli oltre quarant’anni di attivita
della Corte. Il punto di partenza assunto
per la formulazione delle ipotesi di ri-
forma ¢& stato quello di una valutazione
positiva del ruolo svolto nel sistema dalla
Corte costituzionale, tenendo conto della
autorevolezza acquisita da questo organo
anche grazie alla sua distanza rispetto alle
contingenze del confronto politico. Guar-
dando a tale esperienza, le innovazioni
che ho proposto sono state definite man-
tenendo sempre presente l’esigenza, da un
lato, di non incidere negativamente sulla
funzionalita dellistituto attribuendo ad
esso competenze eccessivamente onerose,
dall’altro, di rendere possibile il manteni-
mento da parte della Corte di quei ca-
ratteri di imparzialitd e neutralita rispetto
allo scontro politico, che paiono irrinun-
ciabili per l'organo di giustizia costituzio-
nale. L’alta problematicita e anche le
possibili controindicazioni di ciascuno de-
gli interventi proposti sono stati, del resto,
pienamente valutati nel corso del dibattito
all’interno del Comitato sul sistema delle
garanzie.

5.2.1. Composizione e funzionamento
della Corte costituzionale

Composizione della Corte

Il Comitato ha in primo luogo esami-
nato se, in relazione alle nuove compe-
tenze attribuite alla Corte anche nella
prospettiva di un maggiore intervento di
questo organo nella regolazione del si-
stema delle autonomie, si renda necessa-
rio un incremento del numero dei giudici
costituzionali. Ricordo in proposito che il

problema del numero dei giudici della
Corte & affrontato da numerose proposte
assegnate a questa Commissione: preve-
dono il mantenimento della attuale com-
posizione di 15 membri le proposte di
legge presentate dai gruppi del CCD (pro-
poste di legge Giovanardi C. 3090 e
D’Onofrio S. 2053), CDU (proposte di legge
Buttiglione C. 3029 e Folloni S. 2011),
Forza Italia (proposte di legge Berlusconi
C. 3122 e La Loggia S. 2060, Pisanu C.
3121 e La Loggia S. 2059) e Consiglio
regionale Toscana (A.S. 1699). Propon-
gono invece un aumento del numero dei
giudici le proposte di legge Mattarella C.
3088 (16 giudici), Crema C. 3035, D’Amico
ed altri C. 3053, Cossiga S. 1934 (21
giudici), Mussi C. 3071 e Salvi S. 2047, (20
giudici), Consiglio regionale Emilia-Roma-
gna C. 2900, Piemonte C. 3026, Veneto C.
3028, Liguria C. 3034 e Lazio C. 3095,
Rotelli S. 2030, (18 giudici), mentre le
proposte di legge Pisapia C. 3089 e C.
3002 Caveri e Pinggera e Thaler Ausse-
rhofer S. 1978 e Zeller C. 2651, ne
prevedono la riduzione, rispettivamente, a
12 e 10.

Nell’ambito del Comitato & risultato
prevalente un orientamento restrittivo
sulla questione, sulla base della convin-
zione che un eccessivo ampliamento della
composizione della Consulta introdur-
rebbe seri rischi al mantenimento del
principio della collegialita e della coerenza
della giurisprudenza costituzionale. Per le
medesime ragioni & risultata minoritaria
la proposta di permettere un’articolazione
per sezioni della Corte (che pure ho
introdotto quale ipotesi alternativa di re-
visione dell’articolo 135, congiuntamente
alla previsione in questo caso di una
sezione speciale della Corte, composta da
tre giudici, per la valutazione di ammis-
sibilita dei ricorsi presentati per la tutela
dei diritti fondamentali).

Il testo che ho proposto si limita
pertanto a prevedere l'aumento di una
sola unita (da 15 a 16) nella composizione
della Corte, per permettere la scelta di un
eguale numero di giudici da parte di tutti
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i soggetti titolari del potere di nomina, i
quali vengono portati dagli attuali tre a
quattro.

Titolarita della nomina dei giudici

Per quanto riguarda la titolarita della
nomina dei giudici costituzionali, c¢i tro-
viamo anche in questo caso di fronte ad
una questione fortemente connessa alle
scelte che si effettueranno su altri ele-
menti distintivi dell’ordinamento: in par-
ticolare, per quanto concerne da una
parte la posizione del Presidente della
Repubblica e dall’altro l'assetto del si-
stema delle autonomie.

Ricordo in proposito che nelle propo-
ste assegnate alla Commissione si registra
una tendenza prevalente ad aumentare il
numero dei soggetti titolari del potere di
nomina, assegnando in particolare tale
potere a soggetti esponenziali del sistema
delle autonomie. Alcune proposte operano
tale estensione sopprimendo la previsione
della nomina di un terzo dei giudici da
parte del Parlamento in seduta comune,
ed introducendo la nomina di una quota
di giudici da parte della Camera espres-
siva delle autonomie (proposte di legge C.
3035 Crema; C. 3053 D’Amico; C. 3071 e
S. 2047, Mussi e Salvi; C. 3088, Mattarella,
C. 3121 e 3122 Pisanu e Berlusconi, S.
1975, Speroni, S. 2006, Folloni, S. 2030,
Rotelli, S. 2031, La Loggia e tutte le
proposte presentate dai Consigli regionali).
In altre proposte la nomina di una parte
dei giudici é effettuata direttamente dalle
regioni (proposte di legge C. 3066 Neri, C.
3071 e S. 2047 di iniziativa Mussi e Salvi,
C. 3121 Pisanu e C. 3122 Berlusconi, S.
2006 Folloni ed altri, S. 2030, Rotelli, S.
2031 e S. 2060 La Loggia).

Una parte minoritaria delle proposte di
legge prevede la sottrazione del potere di
nomina ad alcuni soggetti per attribuirlo
ad altri (proposte di legge Giovanardi e
Sanza C. 3090 e S. 2053 D’Onofrio ed
altri, che prevedono l'elezione dei membri
da parte del Parlamento in seduta co-
mune, su proposta del Presidente della
Repubblica; Caveri C. 3002 e Pinggera e

Thaler Ausserhofer S. 1978, che prevede
la nomina dei giudici da parte di meta
ciascuno dei due rami del Parlamento; La
Loggia S. 2060, che prevede la titolarita
del potere di nomina per I’Assemblea
nazionale, il Senato delle autonomie e le
regioni) ovvero la riduzione del numero
dei soggetti titolari del potere di nomina
(proposte di legge Pisapia C. 3089, che
attribuisce tale potere unicamente alla
Assemblea nazionale e alle supreme ma-
gistrature). Da segnalare in proposito le
proposte di legge D’Onofrio S. 2053 e
Giovanardi C. 3090 che prevedono di
distinguere le modalitd di nomina del
presidente della Corte da quelle per gli
altri giudici. I 14 giudici ordinari sono
eletti dal Parlamento in seduta comune su
proposta del Presidente della repubblica,
mentre il Presidente & eletto dai giudici al
di fuori di essi per un mandato di 12 anni
(mentre il mandato dei giudici ordinari &
fissato in nove anni).

Il testo che propongo sulla base del
dibattito nel Comitato parte dal presup-
posto che l'ampliamento della riserva di
autonomia a favore delle regioni richieda
una partecipazione di queste ultime nel
procedimento di nomina dell’organo che
sara chiamato a dirimere i conflitti tra lo
Stato e le autonomie.

Al Presidente della Repubblica, al Par-
lamento in seduta comune o come stabi-
liremo in sede di riforma del Parlamento
e ai vertici della magistratura ordinaria ed
amministrativa il testo prevede pertanto
di aggiungere le regioni, che esprimereb-
bero un quarto dei giudici. Nel corso del
dibattito nel Comitato & peraltro stata
avanzata la proposta di affidare l’espres-
sione di una quota dei giudici alle auto-
nomie regionali attraverso un meccanismo
che comunque assicuri un filtro in sede
parlamentare, anche mnella prospettiva
della trasformazione di una delle due
camere in Camera delle regioni o Camera
delle garanzie. Questa soluzione & recepita
in una ipotesi alternativa di modifica al
primo comma dell’articolo. 135, in base
alla quale — mantenendo l'attuale com-
posizione della Consulta in 15 membri e
riducendo di una unita i giudici di nomina
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della magistratura — tre dei sei giudici di
elezione parlamentare sarebbero nominati
su designazione delle regioni. Per l'ulte-
riore disciplina del procedimento di no-
mina, in entrambe le ipotesi, & implicito il
rinvio ad una successiva legge costituzio-
nale, in analogia con quanto accaduto con
la legge costituzionale n. 2 del 1967 per
’elezione dei giudici di nomina parlamen-
tare e delle supreme magistrature.

Le garanzie di indipendenza dei giudici

Quanto allo status dei giudici, ricordo
che, secondo quanto previsto dall’articolo
137 della Costituzione, le «garanzie di
indipendenza » dei giudici sono stabilite
con norme di rango costituzionale: le leggi
costituzionali n. 1 del 1948, n. 1 del 1953
e n. 2 del 1967 prevedono cosi a favore
dei giudici le prerogative dell’inamovibi-
lita, dellimmunita rispetto ai procedi-
menti penali, dell'insindacabilita, della ve-
rifica dei titoli di ammissione e della
corresponsione di una retribuzione men-
sile determinata per legge.

Il Comitato non ha ritenuto opportuno
introdurre modifiche a tale regime. Se-
gnalo in proposito che rimane aperto il
problema della estensione dell'immunita
penale dei giudici costituzionali: I'articolo
3 della legge costituzionale n. 1 del 1948
prevede che i giudici costituzionali, finché
durano in carica, « godano della immunita
accordata nel secondo comma dell’articolo
68 della Costituzione ai membri delle
Camere ». Dopo la recente revisione del-
I'articolo 68 della Costituzione, & sorta
questione se a tale disposizione sia da
attribuire carattere di rinvio «fisso» o
« recettizio », se, in altri termini, le mo-
difiche introdotte all’articolo 68 della Co-
stituzione, con l’abolizione dell’autorizza-
zione a procedere nei confronti dei par-
lamentari, sia riferibile anche ai giudici
della Corte.

Per quanto riguarda il regime delle
incompatibilita con l'ufficio di giudice
costituzionale, ricordo che la disciplina
della materia & posta in parte dallo stesso
articolo 135 della Costituzione che pre-

vede lincompatibilita con la carica di
parlamentare, di consigliere regionale, con
I'esercizio della professione di avvocato «
e con ogni carica ed ufficio indicati dalla
legge »: la normativa di rango ordinario &
prevalentemente contenuta nell’articolo 7
della legge 87 del 1953 che prevede
I'incompatibilita con una serie di altri
uffici ed incarichi. La disciplina attual-
mente vigente non prevede invece alcuna
forma di incompatibilita successiva alla
fine del mandato di giudice, come invece
ipotizzato dal alcune delle proposte di
revisione dell’articolo 135 all’esame di
questa Commissione e finalizzate a raf-
forzare anche per questo versante le
garanzie di indipendenza dei componenti
della Corte (vedi le proposte di legge
Mussi, C. 3071 e Salvi, S. 2047; D’Amico,
C. 3054; Pisanu, C. 3121, e Berlusconi, C.
3122; Rotelli, S. 2030). Ricordo in propo-
sito che un regime delle incompatibilita
con determinati incarichi successivi al
mandato & attualmente previsto dalla
legge 60 del 1953 per chi ha esercitato
funzioni di governo.

Raccogliendo l'orientamento prevalente
emerso in seno al Comitato, il testo che
propongo prevede di introdurre un regime
delle incompatibilita successive per i giu-
dici della Corte, prevedendo che questi,
nei cinque (oppure tre) anni successivi
alla scadenza del mandato, non possano
ricoprire gli uffici e gli incarichi che
saranno stabiliti dalla legge.

Un’altra via per affrontare il problema
del rafforzamento dell'indipendenza dei
giudici della Corte potrebbe essere indi-
viduata nella soluzione, anch’essa prospet-
tata da alcune delle proposte al nostro
esame (proposte di legge D’Amico, C.
3053; Rotelli, S. 2030), di ampliare la
durata del mandato dei giudici costituzio-
nali, ritornando ad esempio al termine
originariamente previsto dal costituente di
12 anni. Tale proposta & risultata tuttavia
minoritaria nel Comitato: ho comunque
riportato nel testo, come formulazione
alternativa al terzo comma dell’articolo
135, lipotesi di ristabilire la durata del
mandato a dodici anni.
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Un’ultima innovazione riguarda infine
il mandato del Presidente della Corte. 1l
presidente della Consulta & com’¢ noto,
eletto dalla stessa Corte tra i propri
componenti secondo le modalita stabilite
dall’articolo 6 della legge n. 87 del 1953.
Il Presidente attualmente é eletto per un
triennio, ma il termine puo essere pil
ridotto in quanto esso non pud superare
la scadenza del mandato di giudice. Va a
questo proposito rilevata una recente ten-
denza da parte della Corte ad eleggere a
questa carica giudici prossimi a lasciare la
Consulta, dando cosi luogo a presidenze di
breve e talvolta brevissima durata. Il
Comitato ha in proposito valutato 'oppor-
tunita di introdurre correttivi alla disci-
plina vigente, in modo da assicurare a
questo alto incarico una durata minima di
due anni con il fine di meglio garantire
una maggiore continuita e coerenza di
indirizzi nello svolgimento delle delicate
competenze spettanti alla presidenza della
Consulta. Il testo che presento prevede in
proposito che non possano essere eletti a
Presidente (salvo in caso di riconferma
dell’incarico) i giudici negli ultimi due
anni del loro mandato.

5.2.2. Competenze della Corte

Per quanto riguarda le competenze
della Corte, anche in questo campo le
ipotesi di riforma esaminate sono partite
dalla premessa di un giudizio complessi-
vamente positivo sul sistema su cui si €
incentrata sino ad oggi I'attivita prevalente
della Corte. Il sindacato in via incidentale
delle leggi e degli atti aventi forza di legge
ha infatti rappresentato una esperienza
contrassegnata da grande originalita ed
efficacia, che ha permesso alla Consulta di
svolgere la propria funzione di controllo
sugli atti legislativi non in astratto, ma nel
loro concreto operare nell’ordinamento. 11
testo che presento non intende pertanto
incidere sulla logica del sindacato inci-
dentale, quanto ampliare gli strumenti
disponibili nel sistema per rendere possi-
bile il controllo di costituzionalita su aree
per la quali, sulla base dell’esperienza
applicativa, ¢ risultata difficile sino ad
oggi la possibilita di intervento della

Corte. Le principali innovazioni proposte
in materia sono due: lintroduzione del
ricorso per la tutela dei diritti fondamen-
tali e della facolta di impugnazione diretta
delle leggi ad opera delle minoranze par-
lamentari.

Il ricorso per la tutela dei diritti fonda-
mentali

Per quanto riguarda il ricorso diretto
individuale alla Corte costituzionale per la
tutela dei diritti fondamentali, ci troviamo
di fronte ad uno strumento gia in uso
presso altri ordinamenti: l'amparo spa-
gnolo, la Verfassungsbeschwerde tedesca e
I'analogo istituto previsto in Austria
hanno quale comune denominatore il
riconoscimento ai singoli soggetti (persone
fisiche e in alcuni casi anche persone
giuridiche) della facolta di adire diretta-
mente l'organo di giustizia costituzionale
per la tutela di diritti costituzionalmente
riconosciuti, che si ritengano violati da
atti dei pubblici poteri. In tutti i paesi in
cui & previsto, questo canale di accesso é
configurato come uno strumento di
« chiusura » del sistema delle garanzie e
come una sorta di ultima ratio per la
protezione dei diritti fondamentali, ove
altri strumenti di tutela non siano dispo-
nibili o si siano rivelati inefficaci.

In considerazione della portata, poten-
zialmente illimitata, dell’ambito applica-
tivo di uno strumento di questo tipo, i
sistemi stranieri che lo prevedono ne
limitano l'applicabilita sia con riferimento
a particolari categorie di atti (ad esempio
in Spagna sono escluse dalla possibilita di
amparo le leggi, mentre in Austria non
sono impugnabili per questa via i prov-
vedimenti giurisdizionali), sia in relazione
alla presenza di altri mezzi di tutela (in
Germania il ricorso & proponibile « dopo
I'esaurimento delle vie legali», in altri
termini, per gli atti amministrativi e giu-
risdizionali, dopo che siano stati percorsi
tutti i possibili gradi di giudizio presso i
tribunali amministrativi ed ordinari: la
Corte costituzionale pué tuttavia interve-
nire anche in una fase precedente quando
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al ricorso sia riconosciuto un interesse
generale o possa derivare al ricorrente un
danno grave ed irrimediabile dal previo
esperimento della via legale).

Per valutare pienamente l'opportunita
di introdurre nel nostro ordinamento il
ricorso diretto, & necessario inoltre tenere
conto che, nei paesi che ammettono que-
sta forma di tutela, essa impegna in modo
assolutamente prevalente il lavoro degli
organi di giustizia costituzionale, se-
gnando un trend in continuo aumento cui
le Corti faticano a tenere dietro: in
Austria su 2.252 decisioni complessiva-
mente assunte nel 1990 dalla Corte costi-
tuzionale 1.417 hanno riguardato ricorsi
individuali e solo 346 giudizi in via inci-
dentale sulla legittimita delle leggi; in
Spagna nel 1994 su 337 decisioni della
Corte costituzionale 292 hanno interessato
ricorsi di amparo, mentre le sentenze su
questioni di costituzionalita sono state 16;
in Germania i ricorsi individuali di costi-
tuzionalita sollevati sono stati 5.246 nel
1993 e 5.194 nel 1994 a fronte di 90 e 55
questioni di costituzionalita sollevate su
leggi negli stessi anni. Sempre in Germa-
nia, sono stati dichiarati manifestamente
fondati 253 ricorsi individuali nel 1993 e
133 nel 1994 rispetto a 4.605 e 4.680
Verfassungsbeschwerden dichiarate «irri-
cevibili ». L’ampiezza del numero dei ri-
corsi & alla base di un notevole arretrato
nel lavoro del Corte costituzionale fede-
rale, determinando un forte aumento del
numero dei ricorsi dichiarati inammissi-
bili senza motivazione (4.013 nel 1994,
cioé il 85,7 per cento delle decisioni di
non ricezione) e inducendo nel 1993 il
legislatore tedesco a modificare in senso
piu restrittivo la normativa concernente
I’ammissibilita dei ricorsi individuali.

Tenendo conto di queste premesse e
delle proposte assegnate alla Commissione
(proposte di legge Pisanu, C. 3031; Ber-
lusconi, C. 3122; Pera, C. 3071; Mussi, C.
3071; Salvi, S. 2047), il testo che propongo
attribuisce alla Corte la competenza a
giudicare sui ricorsi presentati da chiun-
que ritenga di essere stato leso in uno dei
diritti fondamentali garantiti dalla Costi-
tuzione da un atto dei pubblici poteri

avverso il quale non sia dato rimedio
giurisdizionale. L’innovazione non confi-
gura quindi una sorta di «azione popo-
lare » presso la Corte (in quanto richiede
non una generica violazione di costituzio-
nalitd da parte degli atti impugnati, ma
una lesione diretta ed attuale di un diritto
costituzionale del ricorrente), né una
forma di ricorso ulteriore rispetto alla
tutela giurisdizionale, che finirebbe per
fare della Corte costituzionale una sorta
di quarto grado di giurisdizione. L’assenza
di mezzi di tutela, che abilita al ricorso
costituzionale, deve infatti intendersi come
impossibilita di attivare contro determi-
nati atti (si pensi alle leggi e agli atti con
forza di legge o ad altre deliberazioni non
legislative degli organi parlamentari) gli
ordinari rimedi giurisdizionali.

Con questi caratteri, listituto del ri-
corso diretto sembra destinato ad assu-
mere il ruolo di strumento residuale e di
chiusura del sistema delle garanzie, la cui
utilizzazione dovrebbe avere pertanto ca-
rattere eccezionale e tale da non compro-
mettere la funzionalita della Corte. In
seno al Comitato sono stati peraltro
espressi timori per 'impatto che il ricorso
diretto, pur con queste limitazioni, po-
trebbe produrre sulla funzionalita della
Consulta. Sulla base di tali preoccupa-
zioni, & stato cosi rproposto, in alternativa
allipotesi da me formulata, di restringere
ulteriormente la categoria degli atti im-
pugnabili per tale via, individuando questi
ultimi esclusivamente nelle leggi e negli
atti con forza di legge e demandando
inoltre ad una successiva legge costituzio-
nale la piu dettagliata disciplina dell’isti-
tuto: questa diversa soluzione ¢& stata
recepita nel testo che presento come
ipotesi di modifica n. 2 all’articolo 134.

L'impugnazione diretta delle leggi

Numerose proposte (ad esempio, le
proposte di legge Pisanu, C. 3031; D’Ono-
frio, S. 1917; Passigli, S. 2015; Rotelli, S.
2059; Pera, S. 2032; Armaroli, C. 3013)
prevedono di introdurre una nuova forma
di accesso al sindacato di costituzionalita
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delle leggi: l'attribuzione ad wuna certa
quota di parlamentari della facolta di
impugnare le deliberazioni legislative delle
Camere direttamente di fronte alla Corte
costituzionale. Anche in questo caso, l'in-
troduzione di tale istituto consentirebbe di
sperimentare nel nostro ordinamento uno
strumento gia in uso in altri paesi: in
Francia in primo luogo, ma anche nella
Repubblica federale di Germania, in Spa-
gna e in Portogallo.

A favore dellintroduzione di tale
forma di accesso diretto alla Corte si
possono addurre una serie di argomenti.
Il primo di essi si connette ad uno degli
aspetti problematici del controllo inciden-
tale di costituzionalita che ho prima
ricordato: la valenza destabilizzante per i
rapporti giuridici esistenti, derivante dalle
pronunce che annullano disposizioni gia
vigenti nell’ordinamento e che quindi
hanno ormai dispiegato in esso una com-
plessa trama di effetti. Per prevenire le
conseguenze, talvolta assai gravi, derivanti
dalle pronunce di incostituzionalita su
norme vigenti parrebbe opportuno intro-
durre una forma di sindacato di costitu-
zionalitd preventivo sulle disposizioni ap-
provate dal Parlamento.

Tale forma di sindacato pud essere
concepita in forma «necessaria», cio¢
svolta dalla Corte d’ufficio in relazione
alla natura della normativa approvata: la
dottrina ha, ad esempio, da tempo rilevato
che questa forma di sindacato.di costitu-
zionalita potrebbe essere particolarmente
utile da un lato per quelle discipline che
difficilmente danno luogo a controversie
in sede giurisdizionale (sfuggendo quindi
alla logica del controllo incidentale, come
le norme afferenti l'organizzazione dei
pubblici poteri), dall’altro per le norma-
tive la cui caducazione successiva avrebbe
effetti particolarmente gravi (si pensi alle
leggi di spesa o alle leggi tributarie, la cui
eliminazione a posteriori rende assai pro-
blematico ricostruire per il passato le
posizioni soggettive violate). Il sindacato
della Corte su tali atti potrebbe prendere
avvio o automaticamente, semplicemente
sulla base del «tipo» di legge approvata
(come avviene in Francia per le leggi

organiche), o su istanza di soggetti pub-
blici preposti alla tutela di interessi og-
gettivi dell’ordinamento (come la Corte dei
conti per quanto riguarda la copertura
finanziaria delle leggi).

L’altra possibile forma di accesso di-
retto al sindacato di costituzionalita &
quella fatta propria dal testo che presento
ed & rappresentata dalla facolta di impu-
gnazione delle deliberazioni legislative di
qualsiasi contenuto da parte di minoranze
parlamentari in relazione alla denuncia di
particolari vizi di costituzionalita. Come
ho gia rilevato, si tratta di un istituto che
viene ad integrare, per un aspetto impor-
tante, la formazione anche nel nostro
ordinamento di uno « statuto dell’opposi-
zione » che, dopo il passaggio al sistema
elettorale maggioritario, appare tuttora in
fieri. La scelta dell’accesso diretto alla
Corte da parte delle minoranze appare in
questo senso coerente con un mutamento,
nella logica maggioritaria, dello stesso
ruolo dell’opposizione, destinato a svol-
gersi sempre meno sotto forma di potere
di interdizione interno al processo di
decisione del Parlamento e sempre piu
come fattore di attivazione della dialettica
interistituzionale, anche attraverso la
chiamata in causa di istanze di controllo
esterne al Parlamento.

Accanto a questi aspetti positivi, il
Comitato ha tenuto in debito conto anche
le possibili controindicazioni dell’innova-
zione che si & prospettata. In primo luogo,
si & richiamata la necessita di verificare in
che termini lintroduzione di un forte
canale di accesso diretto e preventivo al
sindacato di legittimita della Corte sia
destinata a ripercuotersi sulla funzionalita
del sindacato in via incidentale. Le logiche
che presiedono ai due giudizi sono infatti
molto diverse e potrebbe rivelarsi difficile
farle convivere: ci si ¢ domandati, in
particolare, in che modo un controllo di
tipo «astratto» sulle norme legislative,
come quello innescato dal ricorso diretto,
potra ripercuotersi sul controllo «concre-
to » prodotto dal sindacato in via inciden-
tale, destinato a verificare la costituzio-
nalitd della norma nel suo effettivo ope-
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rare e, soprattutto, nella sua incidenza sui
diritti costituzionalmente tutelati dei cit-
tadini.

A fronte di tali legittime perplessita, si
¢ fatto osservare che il sindacato della
Corte su ricorso delle minoranze parla-
mentari si concluderebbe pur sempre, in
caso di insussistenza del vizio di costitu-
zionalita dedotto, comunque con una de-
cisione di rigetto per infondatezza della
questione sollevata e non con la positiva
declaratoria della costituzionalita della
legge impugnata (come avviene in Fran-
cia): cio lascia evidentemente perfetta-
mente liberi i giudici a quo di sollevare
nuovamente ulteriori questioni di costitu-
zionalita sulla legge che gia era stata fatta
oggetto dellimpugnazione parlamentare.

L’altra controindicazione all'immis-
sione di forme di accesso diretto su
istanza di minoranze parlamentari € na-
turalmente rappresentata dalla forte pres-
sione di natura politica che potrebbe
scaricarsi per questa via sulle decisioni
della Corte, un organo che ¢ venuto ad
acquisire una sua indubbia autorevolezza
nel nostro sistema anche grazie all’avere
sin qui mantenuto una posizione di di-
stanza rispetto alle contingenze dello
scontro politico. Mentre il sindacato in via
incidentale & stato concepito proprio per
aver luogo una volta «raffreddato» il
confronto politico che ha dato luogo alla
formazione parlamentare della norma
scrutinata, ’accesso diretto rischierebbe di
riportare lintervento della Corte in im-
mediata connessione con la vicenda poli-
tico-parlamentare, con la possibilita di
configurare quest’'ultimo come una sorta
di «arbitraggio con gli strumenti del
diritto costituzionale di una controversia
politica » (G. Zagrebelsky). Gli effetti di un
istituto con questa valenza nei diversi
ordinamenti sono stati del resto abba-
stanza diversificati: essi sono valutati in
senso generalmente positivo in Francia
(che pur non conosce il sindacato di
costituzionalita incidentale), ove gli stu-
diosi hanno sottolineato la grande novita
di uno strumento che vede la « politique
saisie par le droit» (secondo l'espressione
usata da L. Favoreu in un libro dedicato

alla questione); in altri contesti, come
quello spagnolo, la previsione della facolta
di recurso previo da parte delle minoranze
parlamentari avverso le leggi organiche
esaminate dal Parlamento non ha dato
invece buona prova di sé, prestandosi ad
una utilizzazione distorta come forma di
ostruzionismo parlamentare, tanto da in-
durre ben presto all’espunzione di questo
strumento da quell’ordinamento.

Un importante correttivo per prevenire
il riprodursi nella situazione italiana degli
inconvenienti cui si é ora fatto cenno puo
essere individuato nel congegnare il ri-
corso diretto da parte delle minoranze
parlamentari quale ricorso successivo al-
I’entrata in vigore della legge, e non
preventivo. Questa clausola (che ¢ del
resto quella attualmente in uso in Ger-
mania ed in Spagna) sembra idonea a
privare il giudizio della Corte del carattere
di un intervento nel corso stesso del
procedimento legislativo ancora in fieri.

Appunto in questo senso va il testo da
me proposto, che ipotizza di rendere
possibile il ricorso solo dopo la pubblica-
zione della legge, permettendo cosi, da un
lato, il pieno esplicarsi degli altri poteri di
controllo sul procedimento legislativo (in
primo luogo la facolta di rinvio presiden-
ziale) e vanificando, dall’altro, i tentativi
di utilizzare in funzione ostruzionistica il
ricorso, non avendo questo incidenza sul-
I’entrata in vigore del provvedimento con-
testato.

5.2.3. Le pronunce della Corte

Un’ultima categoria di innovazioni con-
tenute nel testo che propongo riguardano
la natura e il contenuto delle decisioni
con cui la Corte svolge le competenze ad
essa assegnate.

Gli effetti delle pronunce

E stata in primo luogo esaminata dal
Comitato l'opportunita di introdurre,
come ipotizzato in alcuni progetti al-
’esame della Commissione (proposte di
legge Mussi, C. 3071; Salvi, S. 2047
D’Onofrio, S. 1917), una modifica all’ar-
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ticolo 136 della Costituzione, finalizzata a
precisare che le decisioni della Corte sono
di accoglimento, di rigetto, di inammissi-
bilita. Si tratterebbe di una clausola tesa,
nelle intenzioni dei proponenti, a meglio
definire la natura degli effetti delle pro-
nunce della Corte sui testi normativi e a
incentivare la Consulta ad una pill netta
scelta in merito al mantenimento o alla
caducazione delle norme sottoposte al suo
sindacato, allontanando i rischi di uno
snaturamento dei caratteri fondamentali
del controllo di costituzionalita presenti
nella prassi delle sentenze a vario titolo
« manipolative » (sentenze interpretative,
additive, eccetera). Questa proposta & tut-
tavia risultata minoritaria nell’ambito del
dibattito del Comitato: I’ho quindi ripro-
posta soltanto come ipotesi di modifica
alternativa al testo principale.

Ha invece raccolto ampio consenso la
modifica, che il testo ipotizza al secondo
comma dello stesso articolo 136 della
Costituzione, con cui si da facolta alla
Corte di modulare lincidenza temporale
delle proprie pronunce, posticipando gli
effetti caducatori delle sentenze per un
termine massimo di un anno dalla pub-
blicazione delle decisioni. Si riconosce
cosi formalmente un ampio margine di
elasticita agli interventi della Corte (che la
stessa Consulta aveva, del resto, in passato
tentato di acquisire in via giurispruden-
ziale): tale innovazione pare opportuna
per ridurre gli effetti destabilizzanti che si
vengono a determinare in relazione al-
I'immediata applicabilitd soprattutto delle
sentenze che comportano effetti finan-
ziari. La posticipazione degli effetti di
alcune sentenze di incostituzionalita po-
trebbe infatti permettere al Governo e al
Parlamento di provvedere nel frattempo
alla copertura dei maggiori oneri compor-
tati o alla revisione dell’intera disciplina
su cui incidono le pronunce.

L’opinione dissenziente

L’ultima innovazione contenuta nel te-
sto da me proposto riguarda infine, an-
cora con riferimento all’articolo 136 della

Costituzione, l'introduzione della possibi-
lita per i giudici della Corte di esprimere
e motivare la propria opinione dissen-
ziente rispetto alle decisioni adottate dalla
maggioranza del collegio o alle relative
motivazioni.

Sull’argomento si ¢ svolto in seno al
Comitato un ampio dibattito. E stato in
proposito rilevato che la difficolta di
definire la natura delle sentenze dei tri-
bunali costituzionali risulta in maniera
particolarmente evidente dal confronto tra
sentenza continentale (tipica dei Paesi
dell’Europa a diritto codificato) e senten-
za del giudice di common law. Nel primo
caso, infatti, la sentenza adottata dal
giudice costituzionale (per sua natura
organo non monocratico) € un atto stret-
tamente collegiale ed unitario, deliberato
nel segreto della camera di consiglio. Nel
secondo caso, invece, essa non appare
come un atto collegiale unitario e imper-
sonale, avendo in realta mantenuto il
carattere di sommatoria di volonta: ad
esempio, la decisione della Corte supre-
ma statunitense & formata da un atto
scritto, che contiene sia la cosiddetta
opinion of the Court sia le opinioni sepa-
rate (concorrenti e dissenzienti) dei singoli
giudici.

In tal senso, &€ opportuno sottolineare
che le esperienze costituzionali del primo
tipo si differenziano, al loro interno, a
seconda che l'ordinamento preveda o
meno la possibilita, per i singoli giudici
costituzionali, di manifestare le proprie
opinioni separate, spesso in dissenso ri-
spetto alla decisione finale delle supreme
Corti. Sotto questo profilo, infatti, mentre
I'unitarieta di azione della Corte costitu-
zionale italiana & « protetta » dalla regola
che impedisce di dare rilievo esterno alle
posizioni differenziate (siano esse opinioni
dissenzienti o concorrenti), al contrario,
alcuni altri ordinamenti (ad esempio,
quello spagnolo o quello tedesco) consen-
tono ai giudici costituzionali di apporre
alle decisioni dei rispettivi tribunali costi-
tuzionali le proprie opinioni separate. In
quest’ultimo caso, infatti, ’espressione
dell’opinione dissenziente non discende
dalla struttura della sentenza, bensi da
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espresse disposizioni che consentono ai
giudici di rendere pubbliche le proprie
opinioni in maniera separata rispetto al
complesso della pronuncia della stessa
Corte.

Secondo i fautori della unitarieta for-
male delle decisioni della Corte, i vantaggi
della regola adottata nell’ordinamento ita-
liano sarebbero direttamente legati alla
garanzia dell'indipendenza di giudizio dei
giudici. In tal senso, 'uniformita di giu-
dizio dell’organo garantirebbe la piena
autonomia dei giudici costituzionali ri-
spetto alle forze politiche e costituzionali
che li hanno nominati alla Corte, impe-
dendo altresi la formazione di « correnti »
allinterno dell’'organo e scongiurando
l'ipotesi di utilizzazione parziale delle
divisioni eventuali tra giudici di fronte
all'opinione pubblica. La possibilita di
manifestare le opinioni dissenzienti por-
terebbe pertanto verso una maggiore «re-
sponsabilizzazione » del giudice e, quindi,
anche ad una maggiore personalizzazione
del giudizio, ponendo cosi un problema di
« legittimazione democratica » della Corte,
realizzabile anche attraverso un possibile
controllo diffuso sul suo operato da parte
dell’opinione pubblica.

Per coloro che si dichiarano contrari
alla regola dell’'unitarieta, il rischio colle-
gato allimpossibilita di esprimere le opi-
nioni dissenzienti & quello di influire sulla
chiarezza delle pronunce, rendendo con-
traddittorie le motivazioni delle sentenze,
in quanto i giudici costituzionali, non
avendo altri strumenti a disposizione,
finiscono tendenzialmente, in taluni casi,
per far valere le proprie opinioni all'in-
terno delle stesse motivazioni. In secondo
luogo, l'unicita « formale » delle decisioni
della Corte potrebbe configurare, secondo
i critici della regola del divieto di espres-
sione delle dissenting opinions, una so-
stanziale irresponsabilita dei singoli giu-
dici.

La seconda tesi & quella che ha rac-
colto maggiori consensi in seno al Comi-
tato; credo tra l'altro che di questo
argomento si stia discutendo anche all’in-
terno della stessa Corte costituzionale, con
ipotesi di autoregolazione in via regola-

mentare: lintroduzione della dissenting
opinion & stata ritenuta utile per raffor-
zare la responsabilizzazione dell’alta atti-
vita svolta dai componenti della Corte e
per incentivare una maggiore chiarezza ed
univocita delle pronunce della Consulta,
attraverso una formale emersione degli
orientamenti in dissenso rispetto alle po-
sizioni fatte proprie dalla maggioranza dei
giudici.

Signor presidente, cari colleghi, ho cosi
concluso la mia relazione e vi ringrazio
della fin troppo paziente e cortese atten-
zione. Proprio perché sul sistema delle
garanzie, e sulla questione giustizia in
particolare, fuori di qui si & verificata una
forte, talora esasperata e spesso strumen-
tale attenzione polemica, mi & parso do-
veroso sia ricostruire puntualmente i la-
vori istruttori del Comitato, sia motivare
ampiamente il significato e la portata
delle proposte da me elaborate, che sono
ora sottoposte alla riflessione e al vaglio
critico dell'intera Commissione. Si tratta
di proposte delle quali io porto l'intera
responsabilitd ma che, tuttavia, non sono
state elaborate dal vuoto, ma attraverso
due mesi di serrato confronto, che ha
portato ad un grandissimo arricchimento
di tutti i membri del Comitato.

Il cammino che abbiamo dinnanzi &
ancora lungo, le proposte sono ancora
ampiamente perfettibili, come lo sono state
fin dall’inizio e nelle loro successive formu-
lazioni. Nessuno, credo, dovrebbe tuttavia
sottovalutare l'itinerario di riforma sin qui
percorso avendo tutti noi la responsabilita
— permettetemi di dirlo — storica ed istitu-
zionale di portarlo a compimento, senza
cedere né a condizionamenti esterni né a
sterili contrapposizioni interne.

Per la prima volta, dopo tanti anni, il
processo di riforma costituzionale puo
essere positivamente concluso: dipendera
dalle nostre capacita, ma anche e parti-
colarmente dalla nostra volonta politica.
Chiunque pud esprimere le sue posizioni
critiche al riguardo, ma alla fine spetta al
Parlamento, espressione della sovranita
popolare, decidere, se ha davvero la vo-
lonta di farlo.

Vi ringrazio.
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PRESIDENTE. Grazie, Boato, per il
lavoro che ha svolto ed anche per la sua
dettagliata relazione.

MARCO BOATO, Relatore sul sistema
delle garanzie. Presidente, vorrei informare
i colleghi i quali fossero interessati ad
acquisire il testo scritto della mia rela-
zione, che lo stesso ¢& disponibile in
fotocopia presso la segreteria della Com-
missione.

PRESIDENTE. Comunico che,
gliendo una richiesta cortesemente avan-
zata da alcuni membri della Commissione,

la seduta pomeridiana avra inizio alle 16
anziché alle 15.30.

acco-

Alcuni colleghi si sono gia iscritti a
parlare per questo pomeriggio. Racco-
mando, a chi non lo avesse ancora fatto
e intendesse intervenire, di comunicare
tempestivamente la relativa richiesta, in
modo da consentirci di organizzare ade-
guatamente il prosieguo dei nostri lavori.

La seduta termina alle 13.35.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO
STENOGRAFIA
DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

Dotr. VINCENZO ARISTA

Licenziato per la stampa
dal Servizio Stenografia alle 16.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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Articolo 97-bis

Ipotesi n. 1

Ipotesi n. 2

Dopo larticolo 97 della Costituzione & inserito il
seguente:

Articolo 97-bis

Le regioni, le province e i comuni ! possono istituire
l'ufficio del difensore civico quale organo di garanzia nei
rapporti tra i cittadini e la pubblica ammi-nistrazione.

Chiunque vi abbia interesse puo rivolgersi al difensore
civico per esporre casi di contrasto con i principi
dell'imparzialita e del buon andamento dell'ammi-
nistrazione 2. Fermi gli ordinari mezzi di tutela
giurisdizionale, il difensore civico pud proporre la
risoluzione di controversie tra i cittadini e la pubblica
amministrazione e segnalare agli organi competenti,
anche ai fini dell'azione di responsabilita nei confronti
dei funzionari e dipendenti pubblici, le disfunzioni, le
carenze ¢ i ritardi riscontrati nell'amministrazione.

Le regioni, le province e i comuni! assicurano le
condizioni di indipendenza del difensore civico ¢ ne
disciplinano la facolta di accesso agli uffici e ai
documenti amministrativi per lo svolgimento delle
relative funzioni.

Dopo l'articolo 97 della Costituzione ¢ inserito il
seguente:

Articolo 97-bis

La legge istituisce l'ufficio del difensore civico quale
organo di garanzia nei rapporti tra cittadini e pubblica
amministrazione, determinandone le competenze ¢
coordinandone 1'attivitd con quella degli analoghi uffici
istituiti dalle regioni, dalle province e dai comuni !.

Chiunque vi abbia interesse puo rivolgersi al difensore
civico per esporre casi di cattiva amministrazione 2.
Fermi gli ordinari mezzi di tutela giurisdizionale, il
difensore civico pud proporre la risoluzione di
controversie tra i cittadini e la pubblica amministrazione
e segnalare agli organi competenti, anche ai fini
dell'azione di responsabilita nei confronti dei funzionari
e dipendenti pubblici, i casi di cattiva amministrazione
riscontrati.

La legge assicura le condizioni di indipendenza del
difensore civico e ne disciplina la facolta di accesso agli
uffici e ai documenti amministrativi per lo svolgimento
delle relative funzioni.

Da coordinare in relazione alle scelte in materia di forma di Stato.

Da coordinare con le eventuali modifiche all'articolo 97 Cost. Si ricorda che, sulla base

~

dell'articolo 138 E del Trattato dell'Unione Europea, il Mediatore europeo é competente a
ricevere le denunce "riguardanti casi di cattiva amministrazione nell'azione delle istituzioni o degli

organi comunitari”.
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Articolo 99

ovvero

Articolo 99-bis

Ipotesi n. 1

Ipotesi n. 2

L'articolo 99 della Costituzione €& sostituito dal

seguente:
Articolo 99
ovvero, in alternativa,

Dopo l'articolo 99 della Costituzione & inserito il
seguente:

Articolo 99-bis

Per lo svolgimento di attivitd imparziali di garanzia o
di vigilanza su determinate materie la legge puo istituire
apposite autoritd. Ad esse la legge pud altresi attribuire,
nelle materie di loro competenza, poteri regolamentari,
di risoluzione delle controversie e sanzionatori,
determinando le forme di impugnazione, anche in unico
grado, dei relativi atti presso gli organi giurisdizionali.

Il Parlamento in seduta comune! elegge a
maggioranza dei due terzi dei suoi componenti i titolari
delle autoritd di garanzia e di vigilanza. La legge ne
stabilisce la durata del mandato, i requisiti di eleggibilita
e le condizioni di indipendenza nello svolgimento delle
funzioni.

N

L'articolo 99 della Costituzione & sostituito dal
seguente: )

Articolo 99
ovvero, in alternativa,

Dopo Tlarticolo 99 della Costituzione ¢ inserito il
seguente:

Articclo 99-bis

Per lo svolgimento di attivita imparziali di garanzia o
di vigilanza su determinate materie la legge puo istituire
apposite autoritd. Ad esse la legge puo altresi attribuire,
nelle materie di loro competenza, poteri regolamentari,
di risoluzione delle controversie e sanzionatori,
determinando gli organi giurisdizionali competenti,
anche in unico grado, per le controversie concernenti i
relativi atti.

11 Parlamento in seduta comune! elegge a maggioranza
dei tre quinti dei suoi componenti i titolari delle autorita
di garanzia e di vigilanza. La legge ne stabilisce la
durata del mandato, i requisiti di eleggibilita e le
condizioni di indipendenza nello svolgimento delle
funzioni.

Da precisare in relazione alle scelte in materia di forma di Stato e di bicameralismo.
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Articolo 100

Costituzione della Repubblica

Ipotesi di modifica

Il Consiglio di Stato & organo di consulenza giuridico-
amministrativa € di tutela della giustizia nell'ammini-
strazione.

La Corte dei conti esercita il controllo preventivo di
legittimita sugli atti del Governo, e anche quello successivo
sulla gestione del bilancio dello Stato. Partecipa, nei casi e
nelle forme stabilite dalla legge, al controllo sulla gestione
finanziaria degli enti a cui lo Stato contribuisce in via
ordinaria. Riferisce direttamente alle Camere sul risultato
del riscontro eseguito.

La legge assicura l'indipendenza dei due istituti e dei loro
componenti di fronte al Governo.

Il Consiglio di Stato ¢ organo di consulenza giuridico-
amministrativa del Governo. (vedi, in connessione con tale
disposizione, le ipotesi sub art. 103, comma 1. Nell'ipotesi
n. 1 ¢ infatti prevista la Corte di giustizia amministrativa
con esclusive funzioni giurisdizionali; nell'ipotesi n. 2 il
presente comma dovrebbe essere soppresso).

La Corte dei conti & organo di controllo dell'efficienza e
dell'economicitad dell'azione amministrativa. Partecipa, nei
casi e nelle forme stabilite dalla legge, al controllo sulla ge-
stione finanziaria degli enti a cui lo Stato contribuisce in via
ordinaria. Riferisce direttamente alle Camere e ai Consigli
regionali sul risultato del controllo eseguito nonché sulla
gestione finanziaria del bilancio dello Stato e delle Regioni.

Identico.

N.B. La disposizione relativa alla Corte dei Conti dovra comunque essere coordinata con quanto sarad
deciso in merito alla forma di Stato, in particolare in relazione alle competenze che verranno

attribuite alle Regioni.
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Articolo 101

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifican. 1

Ipotesi di modifica n. 2

La giustizia ¢ amministrata in nome
del popolo.

I giudici sono soggetti soltanto alla
legge.

Identico.

I giudici e i magistrati del pubblico
ministero sono soggetti soltanto alla
legge. Le norme sull'ordinamento
giudiziario assicurano il  coordi-
namento interno e l'unita di azione
degli uffici del pubblico ministero.

La giurisdizione si attua mediante
giusti processi regolati dalla legge, che
ne assicura la ragionevole durata.

Il procedimento si svolge nel

contraddittorio tra le parti, in
condizioni di parita, secondo il
principio dell'oralita e davanti a

giudice imparziale.

La legge assicura l'effettivo esercizio
del diritto di difesa, in ogni fase del
procedimento, anche da parte dei non
abbienti.

Identico.

I giudici sono soggetti soltanto alla
legge. 1 nmagistrati del pubblico
ministero godono delle garanzie
stabilite nei loro riguardi dalle norme
sull'ordinamento  giudiziario,  che
assicurano altresi il coordinamento
interno e l'unitd di azione dei relativi
uffici.

Identico.

Il processo si  svolge nel
contraddittorio tra le parti, in
condizioni di paritd e davanti a giudice
imparziale. Il processo penale si svolge
inoltre secondo il principio dell'oralita.

La legge istituisce uffici pubblici di
assistenza legale per rendere effettivo
l'esercizio del diritto di difesa, in ogni
fase del procedimento, anche da parte
di chi non ha mezzi adeguati.
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Articolo 102

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

La funzione giurisdizionale ¢ eser-
citata da magistrati ordinari istituiti e
regolati dalle norme sull'ordinamento
giudiziario.

Non possono essere istituiti giudici
straordinari o giudici speciali. Possono
soltanto istituirsi presso gli organi
giudiziari ordinari sezioni specializzate
per determinate materie, anche con la
partecipazione di cittadini idonei
estranei alla magistratura.

Lalegge regola i casi e le forme della
partecipazione diretta del popolo
all'amministrazione della giustizia.

La funzione giurisdizionale & unitaria
ed ¢ esercitata dai giudici ordinari e
amministrativi istituiti e regolati dalle
norme dei rispettivi ordinamenti
giudiziari.

Non possono essere istituiti giudici
straordinari.

Presso gli organi giudiziari ordinari e
amministrativi ~ possono istituirsi
sezioni specializzate per determinate
materie, anche con la partecipazione di

cittadini idonei estranei alla
magistratura.

Possono essere istituiti  giudici
speciali esclusivamente per

determinate materie diverse da quella
penale e per il solo giudizio di primo
grado. In materia di giustizia tributaria
possono tuttavia essere istituiti giudici
speciali anche per il giudizio di
secondo grado.

La legge stabilisce per quali materie
possono essere nominati giudici non
professionali, anche al fine di giudizi
di sola equita.

Identico.

La funzione giurisdizionale & unitaria
ed ¢ esercitata da magistrati ordinari e
amministrativi istituiti e regolati dalle
norme dei rispettivi ordinamenti
giudiziari.

Identico.

Identico.

Identico.

Identico.

Identico.
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Articolo 103

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

I1 Consiglio di Stato e gli altri organi
di giustizia amministrativa hanno
giurisdizione per la tutela nei confronti
della pubblica amministrazione degli
interessi legittimi e, in particolari
materie indicate dalla legge, anche dei
diritti soggettivi

La Corte dei conti ha giurisdizione
nelle materie di contabilita pubblica e
nelle altre specificate dalla legge.

I tribunali militari in tempo di guerra
hanno la giurisdizione stabilita dalla
legge. In tempo di pace hanno
giurisdizione soltanto per 1 reati
militari commessi da appartenenti alle
forze armate.

N

La giurisdizione amministrativa ¢
esercitata dai giudici dei tribunali
amministrativi regionali e della Corte
di giustizia amministrativa sulla base
di materie omogenee tassativamente
indicate dalla legge.

(n.b.: tale disposizione comporta la
soppressione del comma 2 dell'ar-
ticolo 125).

Eventuale comma aggiuntivo:

amministrativo,  su
pubblico  ministero
la giurisdizione
giudica della
responsabilita patrimoniale dei
pubblici funzionari in materia di
contabilita pubblica e nelle altre
materie specificate dalla legge.

I giudice
iniziativa  del
(costituito  presso
amministrativa),

Soppresso.

I tribunali militari sono istituiti solo

per il tempo di guerra o per
I'adempimento di obblighi
internazionali ed hanno la

giurisdizione stabilita dalla legge.

La giurisdizione amministrativa ¢
esercitata dai giudici dei tribunali
amministrativi regionali e dai giudici
del Consiglio di Stato sulla base di
materie  omogenee  tassativamente
indicate dalla legge.

(n.b.: tale disposizione comporta la
soppressione del comma 2 dell'ar-
ticolo 125).

La legge demanda al Consiglio di
Stato il compito di esprimere pareri
preventivi su schemi di atti normativi
del Governo e assicura la separazione
tra funzioni consultive e funzioni
giurisdizionali del Consiglio.

Oppure:

La giurisdizione amministrativa ¢
esercitata dal Consiglio di Stato e dai
tribunali amministrativi di prima e
seconda istanza.

Soppresso.

Identico.

N.B. Nell'eventualita di accoglimento dell'ipotesi di modifica n. 2 é conseguentemente soppresso il comma

1 dell'articolo 100.
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Articolo 104

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

La magistratura costituisce un ordine
autonomo e indipendente da ogni altro
potere.

11 Consiglio superiore della magi-
stratura & presieduto dal Presidente

della Repubblica.

Ne fanno parte di diritto il primo
presidente e il procuratore generale
della Corte di cassazione.

Gli altri componenti sono eletti per
due terzi da tutti i magistrati ordinari
tra gli appartenenti alle varie cate-
gorie, e per un terzo dal Parlamento in
seduta comune tra professori ordinari
di universitd in materie giuridiche ed
avvocati dopo quindici anni di
esercizio.

I giudici ordinari e amministrativi e i
magistrati del pubblico ministero
costituiscono un ordine autonomo €
indipendente da ogni potere.

Il Consiglio superiore della magi-
stratura ordinaria & presieduto dal
Presidente della Repubblica (da
precisare in relazione alla forma di
governo).

Identico.

Il Consiglio superiore della magi-
stratura ordinaria si compone di una
sezione per i giudici e di una sezione
per i magistrati del pubblico mini-
stero. Il diverso numero dei
componenti di ciascuna sezione ¢&
determinato dalla legge. La legge
stabilisce funzioni e competenze delle
sezioni riunite.

I componenti di ciascuna sezione
sono  eletti  per  tre quinti
rispettivamente dai giudici e dai
magistrati del pubblico ministero tra
gli appartenenti alle varie categorie e
per due quinti dal Parlamento (da
precisare in relazione alla forma di
governo) tra professori ordinari di
universitd in materie giuridiche ed
avvocati dopo quindici anni di
esercizio.

I giudici ordinari ¢ amministrativi e i
magistrati del pubblico ministero
costituiscono un ordine autonomo e
indipendente.

Il Consiglio superiore della magi-
stratura ordinaria & presieduto dal
Presidente della Repubblica, che ne
forma l'ordine del giomo (da precisare
in relazione alla forma di governo).

Identico.

Gli altri componenti sono eletti per
metd dai giudici e dai magistrati del
pubblico ministero tra gli appartenenti
alle varie categoriec e per meta dal
Parlamento (da precisare in relazione
alla forma di governo) tra professori
ordinari di universitd in materie
giuridiche ed avvocati dopo quindici
anni di esercizio.

segue >
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segue art. 104

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

I Consiglio elegge un vice
presidente fra i componenti designati
dal Parlamento.

I membri elettivi del Consiglio
durano in carica quattro anni € non
sono immediatamente rieleggibili.

Non possono, finché sono in carica,
essere iscritti negli albi professionali,
né far parte del Parlamento o di un
Consiglio regionale.

I Consiglio elegge un vice
presidente e ciascuna sezione elegge il
proprio presidente tra i componenti
designati dal Parlamento.

Il ministro della giustizia pud
partecipare, senza diritto di voto, alle
riunioni delle sezioni riunite e di
ciascuna sezione del Consiglio e
presentare proposte e richieste.

I membri elettivi del Consiglio
durano in carica quattro anni € non
sono rieleggibili.

Non possono, finché sono in carica,
essere iscritti negli albi professionali,
né assumere cariche pubbliche elet-
tive.

Il Consiglio elegge un vice
presidente fra i componenti designati
dal Parlamento.

La sezione disciplinare del Consiglio
¢ eletta al suo interno per meta tra i
componenti designati dai giudici e dai
magistrati del pubblico ministero e per
meta tra quelli designati dal
Parlamento. I membri della sezione
non partecipano alle altre attivita del
Consiglio (e durano in carica due anni
nell'esercizio di tale funzione).

I presidente  della  sezione
disciplinare ¢ eletto al suo interno tra i
componenti designati dal Parlamento.

Contro le sentenze della sezione
disciplinare ¢ ammesso eslusivamente
ricorso in cassazione.

Identico.

Identico.

N.B. La proposta di sezione disciplinare prevista all'ipotesi di modifica n.2 del presente articolo 104 é
alternativa rispetto alle ipotesi istitutive del Tribunale dei magistrati (ovvero della Corte di giustizia dei
magistrati) introdotte con il successivo articolo 105-bis.
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Articolo 104-bis

Ipotesi n. 1

Ipotesi n. 2

11 Consiglio superiore della magistratura amministrativa ¢
presieduto dal Presidente della Repubblica (da precisare in
relazione alla forma di governo).

Ne fa parte di diritto il presidente della Corte di giustizia
amministrativa (e l'eventuale procuratore generale della
Corte di giustizia amministrativa).

Gli altri componenti sono eletti per tre quinti da tutti i

magistrati amministrativi appartenenti alle varie categorie €’

per due quinti dal Parlamento (da precisare in relazione alla
forma di governo) tra professori ordinari di universita in
materie giuridiche ed avvocati dopo quindici anni di
esercizio.

11 Consiglio elegge un vice presidente tra i componenti
designati dal Parlamento.

11 ministro della giustizia puo partecipare alle riunioni del
Consiglio senza diritto di voto e presentare proposte e
richieste.

I membri elettivi del Consiglio durano in carica quattro
anni e non sono rieleggibili.

Non possono, finché sono in carica, essere iscritti negli
albi professionali, né assumere cariche pubbliche elettive.

I1 Consiglio superiore della magistratura amministrativa €
presieduto dal Presidente della Repubblica, che ne forma
l'ordine del giorno (da precisare in relazione alla forma di
governo).

Ne fa parte di diritto il presidente del Consiglio di Stato (e
l'eventuale procuratore generale del Consiglio di Stato).

Gli altri componenti sono eletti per meta da tutti i
magistrati amministrativi appartenenti alle varie categorie e
per meta dal Parlamento (da precisare in relazione alla
forma di governo) tra professori ordinari di universitd in
materie giuridiche ed avvocati dopo quindici anni di
esercizio.

Identico.

La sezione disciplinare del Consiglio ¢ eletta al suo
interno per meta tra i componenti designati dai magistrati e
per meta tra quelli designati dal Parlamento. I membri della
sezione non partecipano alle altre attivita del Consiglio (e
durano in carica due anni nell'esercizio di tale funzione).

Il presidente della sezione disciplinare ¢ eletto al suo
interno tra i componenti designati dal Parlamento.

Contro le sentenze della sezione disciplinare ¢ ammesso
esclusivamente ricorso in cassazione.

Identico.

Identico.

N.B.La possibilita di prevedere due sezioni anche per il Consiglio superiore della magistratura
amministrativa dipende dalla eventuale istituzione del pubblico ministero presso la giurisdizione

amministrativa.

La proposta di sezione disciplinare prevista all'ipotesi di modifica n.2 del presente articolo 104-bis ¢
alternativa rispetto alle ipotesi istitutive del Tribunale dei magistrati (ovvero della Corte di giustizia dei
magistrati) introdotte con il successivo articolo 105-bis.
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Articolo 105

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

Spettano al Consiglio superiore della
magistratura, secondo le norme
dell'ordinamento giudiziario, le assun-
zioni, le assegnazioni ed 1 trasfe-
rimenti, le promozioni e i prov-
vedimenti disciplinari nei riguardi dei
magistrati.

Spettano ai Consigli superiori della

magistratura ordinaria e
amministrativa, secondo le norme dei
rispettivi  ordinamenti  giudiziari,
esclusivamente i provvedimenti
amministrativi riguardanti le
assunzioni, le assegnazioni, i

trasferimenti e le promozioni nei
riguardi dei giudici e dei magistrati del
pubblico ministero.

Spettano ai Consigli superiori della
magistratura ordinaria e
amministrativa, secondo le norme dei
rispettivi - ordinamenti  giudiziari, i
provvedimenti amministrativi
riguardanti le assunzioni, le
assegnazioni, 1 trasferimenti e le
promozioni nei riguardi dei giudici e
dei magistrati del pubblico ministero.

I Consigli non possono adottare
deliberazioni di indirizzo politico o
altri atti in materia di interpretazione
delle leggi e  organizzazione
giudiziaria.
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Articolo 105-bis

Ipotesi n. 1

Ipotesi n. 2

Spettano al Tribunale dei magistrati (ovvero: alla Corte di
giustizia dei magistrati) i provvedimenti disciplinari nei
riguardi dei giudici ordinari e amministrativi e dei magistrati
del pubblico ministero. 11 Tribunale (ovvero: la Corte) &
altresi organo di tutela giurisdizionale in unico grado contro 1
provvedimenti amministrativi assunti dai Consigli superiori
della magistratura ordinaria ¢ amministrativa.

1l Tribunale (ovvero: La Corte) ¢ formato da nove membri,
eletti tra i propri componenti dai Consigli superiori della
magistratura ordinaria e amministrativa.

I Consiglio superiore della magistratura ordinaria elegge
sei componenti, di cui quattro tra quelli eletti dai giudici e dai
magistrati pubblico ministero e due tra quelli designati dal
Parlamento. Il Consiglio superiore della magistratura
amministrativa elegge tre componenti, di cui due tra quelli
eletti dai giudici (e dai magistrati del pubblico ministero -
NB: nel caso in cui venga istituito l'ufficio del pubblico
ministero presso la magistratura amministrativa) € uno tra
quelli designati dal Parlamento. I componenti designati tra
quelli eletti dai magistrati sono scelti assicurando la
rappresentanza delle varie categorie.

11 Tribunale (ovvero: la Corte) elegge un presidente tra i
componenti eletti tra quelli designati dal Parlamento.

Il ministro della giustizia pud partecipare alle riunioni del
Tribunale (ovvero: della Corte) senza diritto di voto e
presentare proposte € richieste.

I componenti del Tribunale (ovvero: della Corte) non
possono partecipare ad altra attivita dei rispettivi Consigli
di provenienza e durano in carica fino allo scadere del
mandato di tali organi (ovvero: durano in carica due anni
nell'esercizio di tale funzione).

Identico.

11 Tribunale (ovvero: La Corte) ¢ formato da dieci membri,
eletti tra i propri componenti dai Consigli superiori della
magistratura ordinaria e amministrativa.

Il Consiglio superiore della magistratura ordinaria elegge
sei componenti, di cui tre tra quelli eletti dai giudici e dai
magistrati del pubblico ministero e tre tra quelli designati dal
Parlamento. 11 Consiglio superiore della magistratura
amministrativa elegge quattro componenti, di cui due tra
quelli eletti dai giudici (¢ dai magistrati del pubblico
ministero - NB: nel caso in cui venga istituito l'ufficio del
pubblico ministero presso la magistratura amministrativa) €
due tra quelli designati dal Parlamento. I componenti
designati tra quelli eletti dai magistrati sono scelti assicurando
la rappresentanza delle varie categorie.

Identico.

Identico.

IS

N.B. L'introduzione dell'articolo 105-bis ¢é alternativa alle ipotesi che, nell'ipotesi di modifica n.2 agli
articoli 104 ¢ 104-bis, prevedono una specifica sezione disciplinare all'interno dei Consigli superiori

della magistratura ordinaria e amministrativa.
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Articolo 106

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

Le nomine dei magistrati hanno
luogo per concorso.

La legge sull'ordinamento giudi-
ziario pud ammettere la nomina, anche
elettiva, di magistrati onorari per tutte
le funzioni attribuite a giudici singoli.

Su designazione del Consiglio
superiore della magistratura possono

essere chiamati all'ufficio di consiglieri -

di cassazione, per meriti insigni,
professori ordinari di universitd in
materie giuridiche e avvocati che
abbiano quindici anni di esercizio e
siano iscritti negli albi speciali per le
giurisdizioni superiori.

Le nomine dei magistrati ordinari e
amministrativi  hanno  luogo  per
concorso e previo tirocinio.

Tutti i magistrati ordinari esercitano
inizialmente funzioni giudicanti (in
organi collegiali) per un periodo di
almeno tre anni, al termine del quale il
Consiglio superiore della magistratura
ordinaria (a sezioni riunite) pud
assegnarli all'esercizio di funzioni
giudicanti ovvero inquirenti, previa
apposita formazione e valutazione di
idoneita.

Il passaggio tra l'esercizio delle
funzioni giudicanti penali e del
pubblico ministero ¢ successivamente
consentito a seguito di concorso
riservato, secondo modalitd stabilite
dalla legge.

In nessun caso le funzioni giudicanti
penali e quelle del pubblico ministero
possono essere svolte nel medesimo
distretto giudiziario.

La legge sull'ordinamento giudi-
ziario pud ammettere la nomina, anche
elettiva, di magistrati onorari per tutte
le funzioni attribuite a giudici di primo
grado.

Su designazione del Consiglio
superiore della magistratura possono
essere chiamati all'ufficio di consiglieri
di cassazione, per meriti insigni,
professori ordinari di universita in
materie giuridiche e avvocati che
abbiano quindici anni di esercizio e
siano iscritti negli albi speciali per le
giurisdizioni superiori.

La legge sull'ordinamento giudiziario
pud ammettere la nomina di avvocati e
professori universitari in materie
giuridiche negli altri gradi della
giurisdizione.

I giudici ordinari € amministrativi e 1
magistrati del pubblico ministero sono
nominati a seguito di concorsi
differenziati, secondo le modalita
previste dalle norme sull'ordinamento
giudiziario.

Identico.

Identico.

Identico.
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Articolo 107

Costituzione della Repubblica

Ipotesi di modifica

I magistrati sono inamovibili. Non possono essere
dispensati o sospesi dal servizio né destinati ad altre sedi o
funzioni se non in seguito a decisione del Consiglio
superiore della magistratura, adottata o per i motivi e con le
garanzie di difesa stabilite dall'ordinamento giudiziario o
con il loro consenso.

11 ministro della giustizia ha facolta di promuovere I'azione
disciplinare.

I magistrati si distinguono fra loro soltanto per diversita di
funzioni.

11 Pubblico ministero gode delle garanzie stabilite nei suoi
riguardi dalle norme sull'ordinamento giudiziario.

I giudici ordinari e amministrativi e i magistrati del
pubblico ministero sono inamovibili.

Non possono essere dispensati o sospesi dal servizio né
destinati ad altre sedi o funzioni se non in seguito a
decisione del rispettivo Consiglio superiore della
magistratura, adottata o per i motivi e con le garanzie del
contraddittorio stabilite dall'ordinamento giudiziario o con il
loro consenso.

La legge disciplina i periodi di permanenza nell'ufficio e
nella sede dei giudici ordinari e amministrativi e dei
magistrati del pubblico ministero.

Soppresso (ma vedi art. 110).

Identico.
Soppresso (ma vedi art. 101 ).

Nell'esercizio delle rispettive funzioni, 1 giudici ordinari e
amministrativi ¢ i magistrati del pubblico ministero si
attengono ai principi di responsabilitd, correttezza e
riservatezza.

L'ufficio di giudice ordinario e amministrativo e di
magistrato del pubblico ministero ¢ incompatibile con
qualunque altro ufficio, incarico e professione. I giudici
ordinari e amministrativi e i magistrati del pubblico
ministero non possono far parte di collegi arbitrali né essere
distaccati presso Ministeri o altre pubbliche ammini-
strazioni. Possono partecipare alle competizioni elettorali
solo se si dimettono prima della presentazione delle liste
elettorali. (Oppure, in alternativa all'ultimo periodo: 1
giudici ordinari e amministrativi e i magistrati del pubblico
ministero che prendono parte alle competizioni elettorali
sono in ogni caso assegnati ad altra sede).
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Articolo 108

Costituzione della Repubblica Ipotesi di modifica

Le norme sull'ordinamento giudiziario € su ogni Le norme sugli ordinamenti giudiziari ordinario e
magistratura sono stabilite con legge. amministrativo sono stabilite esclusivamente con legge.

La legge assicura lindipendenza dei giudici delle Identico.
giurisdizioni speciali, del Pubblico ministero presso di esse,
e degli estranei che partecipano all'amministrazione della
glustizia.
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Articolo 109

Costituzione della Repubblica

Ipotesi di modifica

L'autoritd giudiziaria dispone direttamente della polizia Identico.

giudiziaria.
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Articolo 110

Costituzione della Repubblica

Ipotesi di modifica

Ferme le competenze del Consiglio superiore della
magistratura, spettano al ministro della giustizia l'orga-
nizzazione e il funzionamento dei servizi relativi alla giu-
stizia.

Ferme le competenze dei Consigli superiori della
magistratura ordinaria e amministrativa, il ministro della
giustizia provvede all'organizzazione e al funzionamento dei
servizi relativi alla giustizia, promuove la comune
formazione propedeutica all'esercizio delle professioni
giudiziarie e forensi, esercita la funzione ispettiva sul
corretto funzionamento degli uffici giudiziari, promuove
l'azione disciplinare.

La legge puod individuare altri soggetti titolari in via
sussidiaria dell'azione disciplinare.

(NB - puo eventualmente qui inserirsi, come terzo comma,
l'ultimo comma proposto in entrambe le ipotesi di modifica
dell'articolo 112).
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Articolo 111

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

Tutti i provvedimenti giurisdizionali
devono essere motivati.

Contro le sentenze e contro i
provvedimenti sulla liberta personale,
pronunciati  dagli  organi  giuri-
sdizionali ordinari o speciali, ¢ sempre
ammesso ricorso in Cassazione per
violazione di legge. Si puo derogare a
tale norma soltanto per le sentenze dei
Tribunali militari in tempo di guerra.

Identico.

Identico.

La legge assicura che la persona
accusata di un reato sia informata, nel
pil breve tempo possibile, della natura
e dei motivi dell'accusa elevata a suo
carico; disponga del tempo e delle
condizioni necessarie per preparare la
sua difesa; abbia la facolta di
interrogare o far interrogare le persone
da cui provengono le accuse a suo
carico; abbia la facoltad di ottenere la
convocazione e linterrogatorio di
persone a discarico nelle stesse
condizioni di quelle di accusa e
l'acquisizione di ogni altro mezzo di
prova a suo favore; sia assistita
gratuitamente da un interprete se non
comprende o non parla la lingua
impiegata nel processo.

Nuove norme penali sono ammesse
solo se modificano il codice penale
ovvero se contenute in leggi
disciplinanti  organicamente l'intera
materia cui esse si riferiscono.

Le norme penali non possono essere
interpretate in modo analogico o
estensivo.

Identico.

Contro le sentenze ¢ ammesso
ricorso in cassazione nei casi previsti
dalla legge. Contro i provvedimenti
sulla liberta personale, pronunciati
dagli organi giurisdizionali ordinari o
speciali, & sempre ammesso ricorso in
cassazione per violazione di legge.

I provvedimenti che limitano i diritti
e le liberta della persona, fatti salvi i
casi eccezionali di necessita e urgenza,
sono adottati esclusivamente dai
giudici con atto motivato nei soli casi e
modi previsti dalla legge e in
contraddittorio tra le parti.

Identico.

Identico.

Identico.

segue >
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segue art. 111

Costituzione della Ipotesi di modifica n. 1 Ipotesi di modifica n. 2
Repubblica

Contro le decisioni del Consiglio di Contro le decisioni della Corte di Identico.
Stato e della Corte dei conti il ricorso | giustizia amministrativa (del Consiglio
in cassazione & ammesso per i soli | di Stato) il ricorso in cassazione ¢
motivi inerenti alla giurisdizione. ammesso per 1 soli motivi inerenti alla
giurisdizione.
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Articolo 112

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

I1 pubblico ministero ha 'obbligo di
eercitare 1'azione penale.

Il pubblico ministero ha 1'obbligo di
esercitare l'azione penale. La legge
stabilisce le misure idonee ad assi-
curarne l'effettivo esercizio.

II pubblico ministero chiede al
giudice di dichiarare l'improcedibilita
dell'azione penale nei casi in cui
ritenga insussistente l'offensivita del
fatto ovvero l'interesse pubblico al suo
perseguimento.

I1 ministro della giustizia riferisce
annualmente al Parlamento sullo stato
della giustizia, sull'esercizio dell'azio-
ne penale e sull'uso dei mezzi di
indagine.

11 pubblico ministero ha l'obbligo di
esercitare 1'azione penale e di dirigere
le indagini assumendo le relative
determinazioni in tempi ragionevoli.

La legge stabilisce i casi in cui

l'azione penale ¢ attribuita in via
sussidiaria e concorrente ad altri
soggetti.

La legge determina le modalita di
deroga  all'obbligo di  esercizio
dell'azione penale se nel corso delle
indagini risulta la tenuitd del fatto e
I'occasionalita del comportamento.

Identico.
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Articolo 113

Costituzione della Repubblica

Ipotesi di modifica

Contro gli atti della pubblica amministrazione € sempre
ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi
legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o
amministrativa.

Tale tutela giurisdizionale non puo essere esclusa o
limitata a particolari mezzi di impugnazione o per
determinate categorie di atti.

La legge determina quali organi di giurisdizione possono
annullare gli atti della Pubblica amministrazione nei casi e
con gli effetti previsti dalla legge stessa.

Contro gli atti della pubblica amministrazione ¢ sempre
ammessa la tutela giurisdizionale, con le modalita stabilite
dalla legge.

Identico

Identico.
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Articolo 134

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

La Corte costituzionale giudica:

sulle controversie relative alla
legittimita costituzionale delle leggi e
degli atti, aventi forza di legge, dello
Stato e delle Regioni;

sui conflitti di attribuzione tra i poteri
dello Stato e su quelli tra lo Stato e le
Regioni, e tra le Regioni;

sulle accuse promosse contro il
Presidente della Repubblica, a norma
della Costituzione.

La Corte costituzionale giudica:

sulle  controversie relative alla
legittimita costituzionale delle leggi e
degli atti, aventi forza di legge, dello
Stato e delle Regioni;

sui conflitti di attribuzione tra i poteri
dello Stato e su quelli tra lo Stato e le
Regioni, e tra le Regioni;

sulle accuse promosse contro il
Presidente della Repubblica, a norma
della Costituzione;

sulla ammissibilita dei referendum
abrogativi di leggi e di atti aventi
valore di legge;

sui ricorsi presentati da chiunque
ritenga di essere stato leso in uno dei
diritti fondamentali garantiti dalla
Costituzione da un atto dei pubblici
poteri avverso il quale non sia dato
rimedio giurisdizionale (per il filtro di
ammissibilita su questi ricorsi, cfr. co.
3 dell'art. 137, nell'ipotesi di modifica
n. 1, ovvero il co. 7 dell'art. 135,
nell'ipotesi di modifica n. 2).

Identico.

Identico.

Identico.

Identico.

sulla ammissibilitd dei referendum
abrogativi di leggi e di atti aventi
valore di legge.

Una legge costituzionale determina i
casi, le forme e le condizioni di
ammissibilita dei ricorsi diretti avverso
le leggi e gli atti, aventi forza di legge,
dello Stato e delle Regioni.
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Articolo 135

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

La Corte costituzionale ¢ composta
di quindici giudici nominati per un
terzo dal Presidente della Repubblica,
per un terzo dal Parlamento in seduta
comune e per un terzo dalle supreme
magistrature ordinaria ed amministra-
tive.

I giudici della Corte costituzionale
sono scelti fra 1 magistrati anche a
riposo delle giurisdizioni superiori
ordinaria ed amministrative, 1 pro-
fessori ordinari di universita in materie
giuridiche e gli avvocati dopo venti
anni di esercizio.

I giudici della Corte costituzionale
sono nominati per nove  anni,
decorrenti per ciascuno di essi dal
giorno del giuramento, e non possono
essere nuovamente nominati.

Alla scadenza del termine il giudice
costituzionale cessa dalla carica e
dall'esercizio delle funzioni.

La Corte costituzionale ¢ composta
da sedici giudici nominati per un
quarto dal Presidente della Repubblica,
per un quarto dal Parlamento in seduta
comune !, per un quarto dalle supreme
magistrature ordinaria ed
amministrativa e per un quarto dalle
Regioni ! .

I giudici della Corte costituzionale
sono scelti fra i magistrati anche a
riposo delle giurisdizioni superiori
ordinaria ed  amministrativa, 1
professori ordinari di universitd in
materie giuridiche e gli avvocati dopo
venti anni di esercizio.

Identico

Alla scadenza del termine il giudice
costituzionale cessa dalla carica e
dall'esercizio delle funzioni; nei
successivi cinque (ovvero: tre) anni
non puo ricoprire le cariche e gli uffici
indicati dalla legge.

N

La Corte costituzionale ¢ composta
da quindici giudici. Cinque giudici
sono nominati dal Presidente della
Repubblica; quattro giudici  sono
nominati dalle supreme magistrature
ordinaria e amministrativa; sei giudici
sono nominati dal Parlamento in seduta
comune, di cui tre su designazione
delle Regioni !

Identico

I giudici della Corte costituzionale
sono nominati per dodici anni
decorrenti per ciascuno di essi dal
giorno del giuramento, € non possono
essere nuovamente nominati.

Identico

segue >

1 Da precisare, sia per quanto riguarda il Parlamento in seduta comune sia per le Regioni, in
relazione alle scelte in tema di bicameralismo e di forma di Stato.
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segue art. 135

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifican. 1

Ipotesi di modifica n. 2

La Corte elegge tra i suoi compo-
nenti, secondo le norme stabilite dalla
legge, il presidente, che rimane in ca-
rica per un triennio, ed ¢ rieleggibile,
fermi in ogni caso i termini di sca-
denza dall'ufficio di giudice.

L'ufficio di giudice della Corte &
incompatibile con quello di membro
del Parlamento, di un Consiglio
regionale, con l'esercizio della
professione di avvocato e con ogni
carica ed ufficio indicati dalla legge ! .

La Corte elegge tra i suoi
componenti, secondo le norme stabilite
dalla legge, il presidente, che rimane in
carica per un triennio, ed ¢ rieleggibile,
fermi in ogni caso i termini di scadenza
dall'ufficio di giudice. Non sono
eleggibili a presidente 1 giudici negli
ultimi due anni del loro mandato, salvo
in caso di rielezione.

L'ufficio di giudice della Corte ¢
incompatibile con qualunque carica
pubblica elettiva, con l'esercizio della
professione di avvocato e con ogni
altra carica ed ufficio indicati dalla

legge.

Identico

Identico

segue >

I La legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1, ha disciplinato i casi di incompatibilita relativi ai giudici
costituzionali ed ai giudici aggregati, nonché le forme di immunita a garanzia dell'attivita della Corte.
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segue art. 135

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

Nei giudizi d'accusa contro il
Presidente della Repubblica interven-
gono, oltre i giudici ordinari della
Corte, sedici membri tratti a sorte da
un elenco di cittadini aventi i requisiti
per leleggibilita a senatore, che il
Parlamento compila ogni nove anni
mediante elezione con le stesse
modalitd stabilite per la nomina dei

(Per [l'ammissibilita dei ricorsi
individuali, in questa ipotesi di
modifican. 1, cfr. co. 2 dell'art. 137)

Nei giudizi di accusa contro il
Presidente della Repubblica interven-
gono, oltre i giudici ordinari della
Corte, diciassette membri tratti a sorte
da un elenco di cittadini aventi i
requisiti per l'eleggibilita a senatore,
che il Parlamento compila ogni nove
anni mediante elezione con le stesse
modalitd stabilite per la nomina dei

Per  lesercizio delle  proprie
attribuzioni la Corte pud organizzarsi
in due sezioni, determinandone le
relative competenze. Una speciale
sezione, composta da tre giudici, ¢ in
ogni caso istituita per valutare
I'ammissibilita dei ricorsi presentati per
la tutela dei diritti fondamentali (il
secondo periodo & ipotizzabile solo in
connessione con l'ultimo capoverso,
sul ricorso diretto, nell'ipotesi di
modifica n. 1 dell'articolo 134).

Nei giudizi di accusa contro il
Presidente della Repubblica interven-
gono, oltre i Giudici ordinari della
Corte, sedici membri tratti a sorte da
un elenco di cittadini aventi i requisiti
per leleggibilita a senatore, che il
Parlamento compila ogni dodici anni
mediante elezione con le stesse
modalitd stabilite per la nomina dei

giudici ordinari ! .

giudici ordinari. giudici ordinari.

L'art. 135 & stato sostituito dall'art. 1 della legge costituzionale 22 novembre 1967, n. 2. L'ultimo comma,
inoltre, & stato modificato dall'art. 2 della legge costituzionale 16 gennaio 1989, n. 1.

Il testo dell'articolo nella versione originaria era il seguente:

«La Corte costituzionale & composta di quindici giudici nominati per un terzo dal Presidente della
Repubblica, per un terzo dal Parlamento in seduta comune e per un terzo dalle supreme magistrature ordinaria
ed amministrativa.

I giudici della Corte costituzionale sono scelti tra i magistrati anche a riposo delle giurisdizioni superiori
ordinarie ed amministrative, i professori ordinari di universita in materie giuridiche e gli avvocati dopo venti
anni di esercizio.

La Corte elegge il presidente tra i suoi componenti.

I giudici sono nominati per dodici anni, si rinnovano parzialmente secondo le norme stabilite dalla legge e
non sono immediatamente rieleggibili.

L'ufficio di giudice della Corte & incompatibile con quello di membro del Parlamento o di un Consiglio
regionale, con l'esercizio della professione di avvocato e con ogni carica ed ufficio indicati dalla legge.

Nei giudizi d'accusa contro il Presidente della Repubblica e contro i Ministri intervengono, oltre i giudici
ordinari della Corte, 16 membri eletti, all'inizio di ogni legislatura, dal Parlamento in seduta comune tra
cittadini aventi i requisiti per 'eleggibilita a senatore.»

1 testo dell'articolo 135 come sostituito dalla legge costituzionale 22 novembre 1967, n. 2, identico per i
primi sei commi al testo vigente, all'ultimo comma cosi disponeva:

«Nei giudizi d'accusa contro il Presidente della Repubblica e contro i ministri intervengono, oltre i giudici
ordinari della Corte, 16 membri tratti a sorte da un elenco di cittadini aventi i requisiti per I'eleggibilita a
senatore, che il Parlamento compila ogni nove anni mediante elezione con le stesse modalita stabilite per la
nomina dei giudici ordinari.»
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Articolo 136

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifica n. 1

Ipotesi di modifica n. 2

Quando la Corte dichiara l'illegit-
timita costituzionale di una norma di
legge o di atto avente forza di legge, la
norma cessa di avere efficacia dal
giorno successivo alla pubblicazione
della decisione.

La decisione della Corte ¢ pubblicata
e comunicata alle Camere ed ai
Consigli regionali interessati, affinché,
ove lIo ritengano  necessario,
provvedano nelle forme costituzionali.

Quando la Corte dichiara l'illegit-
timita costituzionale di una norma di
legge o di atto avente forza di legge, la
norma cessa di avere efficacia dal
giorno successivo alla pubblicazione
della decisione, salvo che la Corte non
stabilisca un  termine  diverso,
comunque non superiore ad un anno
dalla pubblicazione della decisione.

I giudici della Corte possono
esprimere e motivare opinioni in
dissenso rispetto alle decisioni adottate
dalla maggioranza del collegio o alle
relative motivazioni.

La decisione della Corte, con le
eventuali opinioni in dissenso dei
giudici, ¢ pubblicata e comunicata alle
Camere ed ai Consigli regionali
interessati, affinché, ove lo ritengano
necessario, provvedano nelle forme
costituzionali.

Le decisioni
accoglimento, di rigetto, di
missibilita.

Identico.

Identico.

Identico.

della Corte sono di

inam-
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Articolo 137

Costituzione della
Repubblica

Ipotesi di modifican. 1

Ipotesi di modifica n. 2

Una legge costituzionale stabilisce le
condizioni, le forme, i1 termini di
proponibilitd dei giudizi di legittimita
costituzionale, e le garanzie d'indi-
pendenza dei giudici della Corte ! .

Con legge ordinaria sono stabilite le
altre norme necessarie per la
costituzione e il funzionamento della
Corte.

Contro le decisioni della Corte
costituzionale non € ammessa alcuna

impugnazione.

Identico

Un quinto dei membri di una Camera
pud comunque sollevare la questione
di legittimita costituzionale di una
legge entro quindici giorni dalla sua
pubblicazione; in tal caso la Corte
decide nei sessanta giorni successivi 2.

Con legge ordinaria sono stabilite le
altre norme necessarie per la
costituzione e il funzionamento della
Corte, nonché per la valutazione
dell'ammissibilita dei ricorsi presentati
per la tutela dei diritti fondamentali.

Identico

Identico

Con legge ordinaria sono stabilite le
altre norme necessarie per la
costituzione e il funzionamento della
Corte.

Identico.

1 In attuazione di tale disposto ¢ stata approvata la legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1,
P pp 28
"Norme sui giudizi di legittimita costituzionale e sulle garanzie di indipendenza della Corte

costituzionale".

2 Questo secondo comma potrebbe essere collocato, in analogia con quanto previsto dall'art.
127 Cost. per l'impugnazione diretta delle leggi regionali, nella sezione riguardante la
formazione delle leggi, ad es. come art. 74-bis.
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Eventuali disposizioni transitorie.
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