
N. 1258

D I S E G N O D I L E G G E

d'iniziativa del senatore COSSIGA

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 19 MARZO 2002

Delega al Governo in materia di giudici e pubblici ministeri:

ruoli, funzioni, carriere

S E N A T O D E L L A R E P U B B L I C A
X I V L E G I S L A T U R A

BOZZA

TIPOGRAFIA DEL SENATO (1400)



Atti parlamentari Senato della Repubblica ± N. 1258± 2 ±

XIV LEGISLATURA ± DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Onorevoli Senatori. ± Presento, a mio
nome e sotto la mia responsabilitaÁ, uno dei
disegni di legge giaÁ elaborati da apposita
commissione del partito di Forza Italia e
poi non presentati dalla Casa delle LibertaÁ.

La piena indipendenza nell'esercizio del-
l'azione penale, ampiamente discrezionale,
e la effettiva direzione della polizia per la
conduzione delle indagini, hanno portato
nella sostanza il pubblico ministero ad acqui-
sire il ruolo di un vero e proprio poliziotto
che opera in assoluta indipendenza, una fi-
gura atipica in un sistema democratico.

Questa funzione anomala rende diversa la
caratteristica del pubblico ministero italiano
da quella degli altri ordinamenti europei e
non solo europei.

I nostri pubblici ministeri appartengono
alla stessa categoria dei giudici: entrambi
vengono infatti reclutati con lo stesso con-
corso e possono passare da una funzione al-
l'altra, anche piuÁ volte, nel corso dei qua-
ranta-quarantacinque anni della loro carriera.

L'unico paese dell'Unione europea che ha
tali caratteristiche eÁ la Francia ove peroÁ, a
differenza dell'Italia, il pubblico ministero eÁ
sottoposto alla supervisione gerarchica del
Ministro della giustizia.

In nessuno dei paesi con sistema proces-
suale accusatorio il pubblico ministero appar-
tiene allo stesso corpo dei giudici. Nei paesi
di common law l'appartenenza di pubblico
ministero e giudici allo stesso corpo verrebbe
considerata come una violazione del princi-
pio della divisione dei poteri.

Prima di procedere ad individuare le di-
sfunzioni che derivano, nel nostro sistema
giudiziario, dall'appartenenza di giudici e
pubblici ministeri allo stesso corpo eÁ oppor-
tuno ricordare alcuni degli aspetti dell'evolu-
zione dello status del pubblico ministero an-

che al di laÁ di quelli derivanti dalla aboli-
zione della figura del giudice istruttore ed
alla adozione di un sistema «tendenzial-
mente» accusatorio.

Fino alla prima metaÁ degli anni '60 i pas-
saggi dalla funzione del pubblico ministero a
quella del giudice e viceversa erano rari (fino
alla attribuzione delle funzioni di magistrato
di cassazione ± poicheÁ a questo livello della
carriera la percentuale delle funzioni attribui-
bili ai pubblici ministeri si riduceva ± ed i
pubblici ministeri promossi in eccedenza
dei posti disponibili venivano destinati alle
sezioni penali della Corte di cassazione).

A rendere difficile il passaggio dalle fun-
zioni requirenti a quelle giudicanti e vice-
versa contribuiva una precisa norma dell'or-
dinamento giudiziario e cioeÁ l'articolo 190,
quarto comma, del regio decreto 30 gennaio
1941, n. 12, il quale prevedeva che «durante
la permanenza nel medesimo grado, il pas-
saggio dalle funzioni requirenti alle funzioni
giudicanti eÁ consentito soltanto per ragioni di
salute debitamente accertate o, in via ecce-
zionale, per gravi e giustificati motivi; ed il
passaggio dalle funzioni giudicanti alle re-
quirenti eÁ ammesso soltanto a favore di chi
ha speciali attitudini alle funzioni di pubblico
ministero».

Il passaggio da una funzione all'altra era
inoltre reso poco conveniente dal sistema
delle promozioni.

Le decisioni sulle promozioni per la car-
riera, basate sulla valutazione dei titoli, fini-
vano per privilegiare i giudici autori di sen-
tenze civili complesse da cui emergesse la
capacitaÁ di ragionare in termini «di puro di-
ritto» (Di Federico, La carriera dei magi-

strati prima delle cosõÁ dette leggi Breganze
e Breganzone: contesto organizzativo e mo-

dalitaÁ di selezione, 1987).



Atti parlamentari Senato della Repubblica ± N. 1258± 3 ±

XIV LEGISLATURA ± DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

PoicheÂ i pubblici ministeri raramente pote-
vano produrre titoli di questo genere, di fatto
le commissioni riservavano ai magistrati che
da anni svolgevano funzioni di pubblico mi-
nistero un certo numero di promozioni, onde
non penalizzare l'esercizio delle funzioni in-
quirenti. Dopo il periodo iniziale della car-
riera era quindi ben poco conveniente per
un pubblico ministero chiedere il trasferi-
mento alla giudicante.

A partire dalla istituzione del CSM, e so-
prattutto dalla metaÁ degli anni '60, che vi-
dero la modifica del sistema delle promo-
zioni con la eliminazione di fatto delle valu-
tazioni della professionalitaÁ, l'articolo 190
dell'ordinamento giudiziario venne disappli-
cato, anche per soddisfare le aspettative dei
magistrati di trasferirsi in sedi piuÁ gradite
prescindendo dalle funzioni di origine.

Nel 1977 il CSM, seguendo anche il suo
piuÁ generale orientamento a eliminare ogni
possibile differenziazione tra lo status del
giudice e quello del pubblico ministero, de-
cise infine che le limitazioni previste dall'ar-
ticolo 190 dell'ordinamento giudiziario per il
passaggio dalle funzioni giudicanti alle re-
quirenti e viceversa dovessero ritenersi co-
munque abrogate in virtuÁ di una legge di
ben ventisei anni prima, e cioeÁ la legge 24
maggio 1951, n. 392.

La nuova formulazione dell'articolo 190
disposta dall'articolo 29 del decreto del Pre-
sidente della Repubblica 22 settembre 1988,
n. 449, non ha di fatto introdotto nessun ef-
fettivo ostacolo al passaggio da una funzione
all'altra.

Le ragioni che esigono la separazione
delle carriere dei giudici e dei pubblici mini-
steri anche nel nostro sistema giudiziario
sono molteplici.

Partono innanzitutto dalle direttive euro-
pee, dalle indicazioni del terzo pilastro del
Trattato di Maastricht il quale impegna gli
Stati dell'Unione europea a promuovere una
convergenza dei loro assetti giudiziari.

In un momento di aspre polemiche che si
riferiscono proprio ai modelli ed alle diret-

tive europee che noi tutti abbiamo natural-
mente in grande considerazione, non si puoÁ
non tenere conto di quello che dall'Europa
ci viene detto.

Il Comitato dei Ministri del Consiglio
d'Europa ha approvato un documento che
fissa in 37 punti i princõÁpi fondamentali ai
quali tutti i pubblici ministeri d'Europa do-
vrebbero adeguarsi.

«L'indipendenza della Giustizia ± recita il
documento al punto 58 dal titolo: ll diritto
davanti alla giustizia ± eÁ uno dei pilastri
dello Stato di diritto ed il fondamento stesso
di una protezione efficace dei diritti e delle
libertaÁ fondamentali di tutti ed in particolare
delle persone che devono comparire in giudi-
zio... quella indipendenza che deve garantire
egualmente l'imparzialitaÁ del giudice, sepa-
rando la carriera del giudice dell'indagine
da quella del magistrato... al fine di preser-
vare l'equitaÁ del processo.

I pubblici ministeri ± continua la direttiva
± devono rendere conto, periodicamente e
pubblicamente, dell'insieme della loro atti-
vitaÁ. Non devono interferire nelle compe-
tenze del potere legislativo e del potere ese-
cutivo. Non possono criticare i giudici e de-
vono astenersi da ogni discriminazione fon-
data su opinioni politiche o di altro tipo».

Questa direttiva eÁ del 1997 e per costruire
lo spazio giuridico europeo ed una coopera-
zione valida al suo interno eÁ necessario, sia
pure con tanto ritardo, adeguarsi. In tal
modo potremo con piuÁ facilitaÁ trovare ac-
cordi con gli altri Stati europei che hanno or-
dinamenti giudiziari in linea con quel princi-
pio! Se da una parte, infatti, ai pubblici mi-
nisteri viene salvaguardata l'autonomia, dal-
l'altra si impedisce che compiano invasioni
di campo.

EÁ opportuno riportare alcune acute osser-
vazioni fatte dal professore Giuseppe Di Fe-
derico, che giustamente rileva: «Tra i paesi
di civil law con un sistema democratico con-
solidato, l'Italia eÁ senza dubbio quello in cui
l'indipendenza della magistratura ha ricevuto
i piuÁ elevati riconoscimenti, sia con riferi-
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mento alla molteplicitaÁ delle norme formal-
mente intese a tutelarla, sia per il modo in
cui tali norme sono state interpretate. Ma il
caso italiano ± aggiunge Di Federico ± mo-
stra che il valore dell'indipendenza della ma-
gistratura viene perseguito come fine a se
stesso mentre sono trascurati tanti altri im-
portanti valori quali la responsabilitaÁ e le ga-
ranzie di competenza professionale che inci-
dono sul funzionamento dell'apparato giudi-
ziario. Questo risulta dannoso per la stessa
indipendenza dei magistrati».

L'Italia eÁ dunque l'unico paese a consoli-
data democrazia dove i pubblici ministeri go-
dono delle stesse garanzie di indipendenza
dei giudici. Il ruolo del Ministro della giusti-
zia di conseguenza eÁ molto piuÁ debole di
quello dei suoi colleghi di altri paesi dell'Eu-
ropa continentale ed occidentale.

L'esigenza piuÁ forte che l'Italia ha eÁ
quella di garantire l'immagine di imparzialitaÁ
del giudice, immagine di imparzialitaÁ che nei
sistemi democratici costituisce un elemento
fondamentale della legittimazione del suo
ruolo.

Se consideriamo gli organi piuÁ diretta-
mente investiti del compito di assicurare
un'efficace repressione dei fenomeni crimi-
nali ± e cioeÁ polizia, pubblico ministero e
giudice ± e analizziamo la natura delle atti-
vitaÁ da loro svolte, possiamo infatti vedere
che l'unica linea di demarcazione netta tra
esse eÁ quella che intercorre tra le attivitaÁ
della polizia e del pubblico ministero da
una parte e quelle del giudice dall'altra.
Nella fase delle indagini le attivitaÁ della po-
lizia giudiziaria e del pubblico ministero non
sono facilmente distinguibili, soprattutto in
un sistema come il nostro, che pone la poli-
zia alle dipendenze del pubblico ministero e
consente al pubblico ministero un ampio po-
tere di iniziativa nella ricerca stessa dei reati.
Si tratta in entrambi i casi di ruoli attivi e la
linea di confine tra cosa fa l'uno e cosa fa
l'altro non puoÁ essere tracciata a priori, ma
solo descritta a posteriori ricostruendo lo
svolgersi dei fatti processuali.

Entrambi i ruoli, quello del pubblico mini-
stero e quello della polizia giudiziaria, sono
comunque ruoli attivi.

Quello del giudice eÁ, e deve essere caratte-
rizzato in un sistema democratico, come
ruolo passivo cui le parti in conflitto si rivol-
gono percheÂ, non essendo direttamente coin-
volto nelle vicende della controversia, giudi-
chi imparzialmente. Tenere il ruolo del giu-
dice penale visibilmente separato dal pub-
blico ministero, che svolge attivitaÁ di inda-
gine e dirige la polizia giudiziaria, serve a
sottolineare agli occhi del cittadino l'impar-
zialitaÁ del giudice, a renderla pienamente
credibile, e quindi, in ultima analisi, ad ac-
crescere la legittimazione del suo ruolo.

Una piuÁ sostanziale conseguenza negativa
dell'appartenenza di giudici e pubblici mini-
steri allo stesso corpo riguarda l'efficacia dei
pesi e contrappesi processuali che formal-
mente sono previsti a garanzia della libertaÁ
e dignitaÁ del cittadino nell'ambito proces-
suale. I nostri giudici e pubblici ministeri
non solo vengono reclutati con lo stesso con-
corso e possono spostarsi da una funzione al-
l'altra, ma svolgono anche le loro funzioni
negli stessi palazzi, hanno una quotidiana di-
mestichezza di rapporti di lavoro e anche so-
ciali, appartengono alla stessa associazione
sindacale e alle stesse correnti associative,
eleggono congiuntamente, per il tramite di
organizzate campagne elettorali, i loro rap-
presentanti al CSM.

Tutto cioÁ non poteva non creare diffuse
solidarietaÁ di corpo, innumerevoli, quotidiane
occasioni in cui pubblici ministeri e giudici
si comunicano le reciproche difficoltaÁ di la-
voro e le reciproche aspettative anche ri-
guardo ai singoli casi che stanno trattando.

EÁ un fenomeno diffuso che eÁ particolar-
mente evidente nei rapporti tra pubblico mi-
nistero e giudice per le indagini preliminari.

Della esistenza di tali reciproche aspetta-
tive e del peso che esse assumono sul piano
processuale, delle improprie «collaborazioni»
tra pubblico ministero ed il suo collega giu-
dice delle indagini preliminari si trovano a



Atti parlamentari Senato della Repubblica ± N. 1258± 5 ±

XIV LEGISLATURA ± DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

volte tracce ed indicazioni inquietanti per-
sino nei fascicoli processuali.

In altri paesi, eÁ appena il caso di rilevarlo,
qualsiasi rapporto tra pubblico ministero e
giudici sui casi di cui sono investiti, che av-
venga in assenza dell'avvocato difensore,
viene duramente sanzionato come un grave
vulnus ai diritti della difesa e del cittadino
indagato. In Italia di fatto vengono persino
tollerati i casi in cui un pubblico ministero,
dopo un'udienza, «aggredisca verbalmente»
il collega giudice che non ha accolto le sue
richieste di detenzione preventiva e finisca
di fatto anche per ottenere che quel giudice
non giudichi piuÁ sulle sue richieste in casi si-
mili (A. Viviani, La degenerazione del pro-

cesso penale in Italia, 1988, pagg. 78-80).

In una rilevazione effettuata alcuni anni fa
su un campione di mille avvocati penalisti
ben il 65 per cento di loro ha affermato di
aver constatato, nel corso della propria espe-
rienza professionale, il frequente verificarsi
di rapporti informali tra pubblici ministeri e
giudici delle indagini preliminari (o dell'u-
dienza preliminare) con riferimento a casi
di cui erano entrambi investiti (G. Di Fede-
rico Codice di procedura penale e diritti
della difesa, 1996, pagg. 87-88, p. 185).

Difficile dire se questa possa considerarsi
una realistica rappresentazione della dimen-
sione del fenomeno o se invece la sua fre-
quenza sia inferiore a quella, elevatissima,
indicata dagli avvocati.

Trattandosi di questioni relative alla effet-
tiva protezione di valori quali la libertaÁ e la
dignitaÁ del cittadino, la necessitaÁ o meno di
rimuovere le condizioni ordinamentali che
favoriscono quei fenomeni non puoÁ certo es-
sere collegata alle dimensioni piuÁ o meno
ampie del fenomeno.

EÁ sufficiente rilevare che lo favoriscono.

Una recente indagine su un campione di
mille avvocati penalisti, condotta congiunta-
mente dall'Istituto di ricerca sui sistemi giu-
diziari del CNR e dal Centro studi e ricerche
sull'ordinamento giudiziario dell'UniversitaÁ
di Bologna, rivela come la stragrande mag-

gioranza di loro ritenga che senza la divi-

sione delle carriere non vi possa essere paritaÁ

tra accusa e difesa, che non vi possa essere
una effettiva terzietaÁ del giudice, che non

vi possa quindi essere una adeguata tutela

dei diritti e della dignitaÁ del cittadino nel-

l'ambito processuale penale. Si tratta di una

valutazione che, come si eÁ detto, viene soste-
nuta autorevolmente dal Parlamento europeo

che, in una delibera relativa al rispetto dei

diritti umani nell'Unione europea, afferma,

tra l'altro, che «eÁ anche necessario garantire

l'imparzialitaÁ dei giudici distinguendo tra la

carriera dei magistrati che svolgono attivitaÁ
di indagine (examining magistrates) e quella

del giudice al fine di assicurare un processo

giusto (fair trial)» (A4 - 0112/1997).

La tesi secondo cui nell'attuale ordina-

mento il pubblico ministero sarebbe, come
il giudice, un operatore imparziale, partecipe

della cultura della giurisdizione, eÁ inconsi-

stente e non plausibile in linea di principio,

per il tipo stesso, si ribadisce, di processo

che si celebra, ma non eÁ corroborata da al-
cuna indicazione che la renda credibile.

Nessuno eÁ in grado di spiegarsi percheÂ

l'appartenenza allo stesso corpo dei giudici

e dei pubblici ministeri porterebbe assiomati-

camente questi ultimi, che dirigono attivitaÁ
di polizia, ad assumere sui singoli casi orien-

tamenti di imparzialitaÁ del tutto simili a

quelli dei giudici; in veritaÁ dovrebbe invece

prevalere ed essere credibile, come prevale

ed eÁ credibile, la tendenza opposta, che

cioeÁ i giudici, privilegiando le tesi accusato-
rie dei loro colleghi pubblici ministeri, fini-

scano per condividere con essi orientamenti

di tipo colpevolista e poliziesco.

La previsione normativa del codice di pro-

cedura penale che piuÁ direttamente era intesa
a garantire un orientamento non accusatorio

del nostro pubblico ministero, e cioeÁ quella

in cui si prevede che egli debba ricercare an-

che le prove a discolpa dell'imputato, eÁ del

tutto inefficace sul piano operativo. Nella
pratica, cioeÁ, avviene solo molto raramente
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che il pubblico ministero si impegni in quella
ricerca.

Ma c'eÁ di piuÁ e di piuÁ consistente ed eÁ che
nel nostro sistema non viene sanzionato nep-
pure disciplinarmente il pubblico ministero
che nasconda al giudice le prove a discarico
di un imputato in detenzione preventiva che
poi verraÁ scarcerato solo otto mesi dopo.
Un comportamento del genere verrebbe in-
vece severamente punito, e non solo discipli-
narmente, proprio in quei paesi ove il pub-
blico ministero non solo fa parte di un corpo
a seÂ stante, ma ha anche sotto il profilo for-
male un ruolo marcatamente accusatorio.

Sulla necessitaÁ di tenere separato il reclu-
tamento dei pubblici ministeri da quello dei
giudici esistono poi altre ragioni di grande ri-
lievo. EÁ utile segnalarne le piuÁ significative,
che derivano dalla evoluzione che si eÁ verifi-
cata nel ruolo del pubblico ministero negli
ultimi decenni.

Una prima riguarda specificamente il no-
stro paese. Ancora quaranta anni fa la stra-
grande maggioranza dei nostri magistrati
aspirava a svolgere le funzioni del giudice
civile. Le ricerche sulle motivazioni dei ma-
gistrati appena reclutati mostrano come col
passare degli anni si siano venute accen-
tuando fortemente le preferenze per lo svol-
gimento delle funzioni del pubblico mini-
stero, cioeÁ di un ruolo attivo volto alla indi-
viduazione dei reati e dei rei.

Nell'ultima rilevazione effettuata, su 381
uditori assunti nel periodo 1992-93 eÁ risul-
tato che una consistente maggioranza espri-
meva la preferenza per la giurisdizione pe-
nale e che tra essi ben il 51,6 per cento degli
uditori e il 32,5 per cento delle uditrici desi-
derava svolgere le funzioni di pubblico mini-
stero (Di Federico, ll pubblico ministero: in-
dipendenza, responsabilitaÁ, carriera «sepa-

rata», 1995, pagg. 430-35).

Non puoÁ meravigliare dunque che proprio
i magistrati con poteri investigativi divenis-
sero il piuÁ visibile modello del magistrato
di successo, il punto di riferimento delle
nuove generazioni di magistrati. Proprio per

la loro attivitaÁ di promozione, direzione, con-
duzione delle indagini di polizia, numerosi
magistrati inquirenti hanno, negli ultimi
trenta anni, acquisito fama nazionale diven-
tando simboli positivi ed acclamati della
lotta al terrorismo, della lotta alla criminalitaÁ
organizzata della lotta alla corruzione poli-
tica e amministrativa. Sono divenuti, ed a ra-
gione, visibili e determinati agenti del radi-
cale cambiamento degli assetti partitici ed
istituzionali, come eÁ avvenuto nella prima
metaÁ degli anni '90.

La funzione del magistrato che lotta nella
societaÁ diventa piuÁ gratificante percheÂ acqui-
sta un significato politico; piuÁ gratificante,
ma fortemente anomalo e pericoloso. Il pub-
blico ministero Gherardo Colombo giaÁ nel
lontano 1983 riconosceva che «quando si
parla di opposizione politica svolta dalla ma-
gistratura, ci si riferisce esclusivamente al-
l'attivitaÁ di controllo politico percheÁ altre
forme di controllo politico sono carenti e
percheÂ attraverso l'imposizione di attivitaÁ di
supplenza il controllo giurisdizionale si eÁ tra-
sformato anche in controllo politico».

Essendo l'analisi di Colombo puntuale ed
esatta percheÂ questo fenomeno si eÁ verificato
e si eÁ confermato in questi anni, eÁ necessario
un intervento organico e radicale per evitare
queste deviazioni che incrinano l'equilibrio
democratico ed il corretto rapporto tra i po-
teri dello Stato.

La sfrenata indipendenza che rende il pub-
blico ministero irresponsabile delle sue
azioni e della sua funzione comunque svolta
eÁ un privilegio personale comodo che gli in-
teressati vogliono disperatamente difendere,
ma non eÁ funzionale agli interessi dei citta-
dini ed alle tutele della sua libertaÁ e dei
suoi diritti.

I giovani sono dunque attratti da questa
funzione ma la maggior parte di quelli che
entrano in magistratura con quelle motiva-
zioni debbono poi essere di necessitaÁ desti-
nati a svolgere le funzioni di giudice (la per-
centuale di posti per le funzioni di pubblico
ministero non supera il 20 per cento del to-
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tale), e questo determina qualche problema
in piuÁ! Questi giovani vengono destinati,
cioeÁ, a svolgere un ruolo che eÁ invece per
sua natura passivo, di terzo imparziale tra
le parti, comunque non coinvolto o influen-
zato dalle passioni che agitano la societaÁ.

Ciascuno porta nel proprio lavoro le moti-
vazioni, i valori, gli orientamenti che lo ca-
ratterizzano e che poi in vario modo e mi-
sura orientano i suoi comportamenti e le
sue azioni nel lavoro.

Le ricerche sui processi di selezione mo-
strano come sia buona regola per il recluta-
mento di qualsiasi corpo, soprattutto di quelli
cui si richiedono comportamenti professio-
nali ispirati non solo a «scienza» ma anche
a «coscienza», che gestiscono spazi discre-
zionali di grande rilievo per il cittadino, cer-
care di attrarre ed acquisire, con adeguati
strumenti di selezione, persone che abbiano
motivazioni congruenti con le caratteristiche
del ruolo lavorativo da svolgere.

La separazione del processo di selezione e
socializzazione professionale dei pubblici
ministeri da quello dei giudici diviene quindi
un elemento importante anche per assicurare,
in prospettiva, che almeno i giudici abbiano
sin dell'inizio e mantengano nel tempo quei
valori di terzietaÁ, passivitaÁ e distacco che
sono tipici della «cultura della giurisdi-
zione».

Una seconda ragione che consiglia di te-
nere separato il ruolo del pubblico ministero
da quello del giudice riguarda l'evoluzione
del ruolo del pubblico ministero avvenuta
in tutti i paesi democratici, soprattutto in
quelli in cui il pubblico ministero ha un
ruolo, piuÁ o meno pregnante, nella direzione
delle indagini. Si tratta da un canto della
evoluzione e della maggiore complessitaÁ
dei fenomeni criminali e del loro accresciuto
ambito di azione (terrorismo, criminalitaÁ or-
ganizzata e riciclaggio di denaro sporco,
reati finanziari, reati informatici, ecc.) e dal-
l'altro della evoluzione delle tecniche e tec-
nologie di indagine.

Entrambi questi aspetti della evoluzione
del ruolo del pubblico ministero rendono
sempre piuÁ essenziale una specifica prepara-
zione professionale distinta da quella del
giudice.

Ci sembra significativo ricordare come
tutte le diverse ragioni fin qui fornite per il-
lustrare l'esigenza di separare la carriera dei
pubblici ministeri siano finalizzate a proteg-
gere piuÁ fortemente i diritti civili dei citta-
dini nell'ambito processuale e a dare mag-
giore funzionalitaÁ ed efficacia al ruolo del
pubblico ministero.

Queste ragioni sono state rappresentate in
mirabile sintesi dal magistrato inquirente ita-
liano piuÁ noto nel mondo per la sua elevata
professionalitaÁ e cioeÁ Giovanni Falcone che
tredici anni fa ebbe a scrivere: «Comincia a
farsi strada faticosamente la consapevolezza
che la regolamentazione delle funzioni e
della stessa carriera dei magistrati del pub-
blico ministero non puoÁ essere identica a
quella dei magistrati giudicanti, diverse es-
sendo le funzioni e, quindi, le attitudini,
l'habitus mentale, le capacitaÁ professionali
richieste per l'espletamento di compiti cosõÁ
diversi: investigatore a tutti gli effetti il pub-
blico ministero, arbitro della controversia il
giudice.

Su questa direttrice bisogna muoversi, ac-
cantonando lo spauracchio della dipendenza
del pubblico ministero dall'esecutivo e della
discrezionalitaÁ dell'azione penale che viene
puntualmente sbandierato tutte le volte in
cui si parla di differenziazione delle carriere.

Disconoscere la specificitaÁ delle funzioni
requirenti rispetto a quelle giudicanti, nell'a-
nacronistico tentativo di continuare a consi-
derare la magistratura unitariamente, equi-
vale paradossalmente a garantire meno la
stessa indipendenza ed autonomia della ma-
gistratura» (G. Falcone, Interviste e proposte,
p. 179).

Per ovviare alle disfunzioni sin qui indi-
cate, per garantire al contempo una maggiore
protezione dei diritti civili nel processo ed
una maggiore efficienza del pubblico mi-



Atti parlamentari Senato della Repubblica ± N. 1258± 8 ±

XIV LEGISLATURA ± DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

nistero, appare necessario prevedere che
l'accesso alle due carriere di giudice e pub-
blico ministero avvenga mediante concorsi
separati.

Questa modifica puoÁ tuttavia essere orga-
nica, coerente ed efficace solo se adottata
in connessione con quelle che riguardano la
definizione delle prioritaÁ nell'esercizio del-
l'azione penale.

Alcuni attribuiscono infatti alla divisione
del ruolo e delle carriere dei giudici e dei
pubblici ministeri un'efficacia che di per seÁ
non puoÁ avere se non viene accompagnata
da innovazioni volte a responsabilizzare e
rendere trasparenti le attivitaÁ del pubblico
ministero, vincolandole a precisi criteri di
prioritaÁ nell'esercizio dell'azione penale e
nell'uso dei mezzi d'indagine. Deve essere
molto chiaro che senza queste modifiche la
divisione delle carriere ha effetto poco piuÁ
che simbolico. In questi anni un superficiale
ed approssimativo approccio a questo pro-
blema ha portato a ritenere che una divisione
del ruolo tra il giudice ed il pubblico mini-
stero, indicata nella formula magica «divi-
sione delle carriere», potesse di per seÁ risol-
vere il problema della funzionalitaÁ della giu-
stizia.

Naturalmente non eÁ cosõÁ. E sono necessari
un disegno ed una strategia organica per de-
terminare una nuova e moderna funzionalitaÁ
della magistratura.

Se si procedesse solo a queste riforme i
pubblici ministeri potrebbero continuare ad

operare con tutte le libertaÁ e discrezionalitaÁ
di un poliziotto; pubblici ministeri e giudici
seguiterebbero, comunque, ad eleggere lo
stesso CSM, ad operare congiuntamente
nelle stesse associazioni e correnti sindacali,
a svolgere le loro attivitaÁ negli stessi palazzi.

Si puoÁ realisticamente immaginare infatti
che i circa 7 mila magistrati che attualmente
esercitano funzioni giudicanti non percepi-
rebbero piuÁ come colleghi meritevoli di par-
ticolare considerazione i circa 2 mila pub-
blici ministeri che rimarrebbero a svolgere
funzioni requirenti solo percheÂ a partire da
un certo momento i pubblici ministeri sareb-
bero reclutati diversamente e non potrebbero
piuÁ passare da una funzione all'altra?

Per quanto elevato possa essere il valore
simbolico della divisione delle carriere, dun-
que, sul piano operativo non potrebbe pro-
durre rilevanti innovazioni sul piano dei
comportamenti e degli effettivi pesi e con-
trappesi processuali.

Per queste precise ragioni, bisogna chiarire
una volta per sempre che la riforma in que-
stione eÁ presupposto e conseguenza di altre
riforme capaci di configurare una convin-
cente strategia.

CioÁ premesso e tenendo anche conto del-
l'esigenza di consentire l'accesso alle fun-
zioni giudiziarie di professionalitaÁ formatesi
anche all'esterno dell'ordine giudiziario, nel
presente disegno di legge delega si indicano
i criteri da seguire per ottenere una reale ed
efficace diversificazione di ruoli e funzioni.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. Il Governo eÁ delegato ad adottare, entro
sei mesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge, uno o piuÁ decreti legislativi
in materia di ruoli, funzioni e carriere dei
giudici e dei pubblici ministeri, nel rispetto
dei seguenti principi e interi direttivi:

a) prevedere che l'accesso alle profes-
sioni di giudice e pubblico ministero av-
venga mediante concorsi separati, da espli-
carsi in modo da garantire una selezione
attitudinale e professionale in relazione
alle specifiche esigenze delle funzioni da
svolgere;

b) prevedere che il 90 per cento delle
vacanze annuali nel ruolo dei giudici sia co-
perto con concorsi basati su prove scritte ed
orali riservate ai laureati in giurisprudenza in
possesso del diploma di specializzazione di
cui all'articolo 16 del decreto legislativo 17
novembre 1997, n. 398;

c) prevedere che il 90 per cento delle
vacanze annuali nel ruolo dei pubblici mini-
steri sia coperto con concorsi basati su prove
scritte ed orali riservate ai laureati in giuri-
sprudenza in possesso del diploma di specia-
lizazione di cui alla lettera b);

d) prevedere che il 10 per cento delle
vacanze annuali nel ruolo dei giudici sia co-
perto con concorsi riservati ad avvocati con
almeno cinque anni di effettiva pratica fo-
rense. Tali concorsi dovranno basarsi su
prove scritte ed orali di carattere prevalente-
mente pratico. I posti che eventualmente non
dovessero coprirsi con questi concorsi ver-
ranno coperti con gli idonei in eccedenza
dei concorsi di cui alla lettera b);
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e) prevedere che il 10 per cento delle
vacanze annuali nel ruolo dei pubblici mini-
steri sia coperto con concorsi riservati ad av-
vocati con almeno cinque anni di effettiva
pratica forense ed ai componenti della Poli-
zia di Stato, dell'Arma dei Carabinieri, della
Guardia di finanza con almeno cinque anni
di esperienza nelle funzioni di polizia giudi-
ziaria. I posti che eventualmente non doves-
sero coprirsi con questi concorsi verranno
coperti con gli idonei in eccedenza dei con-
corsi di cui alla lettera c);

f) prevedere che gli uditori reclutati con
i concorsi di cui alle lettere b) e c) svolgano
un periodo di formazione professionale, pre-
valentemente pratica, organizzato dalla
Scuola superiore delle professioni legali,
della durata minima di due anni;

g) prevedere che le varie esperienze for-
mative seguite nel corso del periodo di for-
mazione vengano valutate anche con riferi-
mento alle attitudini a svolgere le funzioni
peculiari per le quali i candidati sono stati
reclutati;

h) prevedere che al termine del periodo
di formazione iniziale gli uditori vengano
scelti sia sulla base di esami scritti ed orali
di tipo pratico sia tenendo conto delle valuta-
zioni ottenute nel corso delle varie fasi del
periodo di formazione;

i) prevedere che gli uditori reclutati con
i concorsi di cui alle lettere d) ed e) svolgano
un periodo di formazione non inferiore ai sei
mesi e che al termine vengano valutati con
modalitaÁ simili a quelle indicate alla let-
tera h);

l) prevedere che nel caso i pubblici mi-
nisteri dopo cinque anni di effettivo esercizio
professionale vogliano passare al ruolo di
giudici possano farlo con il concorso previsto
alla lettera d);

m) prevedere che nel caso i giudici
dopo cinque anni di effettivo servizio vo-
gliano passare al ruolo di pubblici ministeri
possano farlo partecipando al concorso di
cui alla lettera e).






