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Guido Colaiacovo*

PREMESSA

*	 Professore associato di diritto processuale penale - Università di Foggia.

Il testo della legge costituzionale sull’ordinamento giurisdizionale e l’isti-
tuzione della Corte disciplinare ha compiuto un primo significativo passo, 
superando la fase parlamentare per presentarsi al voto degli italiani, chiamati 
a decidere se confermare o respingere la riforma nel referendum del 22 e 23 
marzo prossimi. 

La separazione delle carriere, la scissione del consiglio superiore della ma-
gistratura e la modifica delle modalità di selezione dei componenti, l’istitu-
zione di un’Alta corte disciplinare innovano profondamente il sistema giudi-
ziario e pongono l’elettore dinanzi a una scelta cruciale, che può determinare 
un cambiamento significativo nell’assetto costituzionale della Repubblica.

Il confronto, già acceso, appare destinato a divampare in questo mese che 
ancora separa dalla consultazione referendaria. Su un versante, i sostenitori 
della riforma, secondo i quali si tratta di un intervento necessario per com-
pletare un percorso – soltanto accennato, con la VII disposizione transitoria, 
dall’Assemblea Costituente – verso un processo di parti e la piena attuazione 
dell’art. 111 della Costituzione. Sul fronte opposto, coloro che intravedono nel-
la riforma scopi ben diversi e il pericolo che la sua conferma possa condurre 
a un assoggettamento del potere giudiziario al potere esecutivo.

Metter mano alla Costituzione e modificarla è attività che richiede una 
ponderata riflessione. Una riflessione che deve essere ancora più attenta, 
se l’intervento incide su un settore fondamentale dell’ordinamento, come 
il sistema giudiziario e l’assetto della magistratura. L’idea della redazione è 
stata allora quella di partecipare al dibattito, raccogliendo in questo numero 
speciale i contributi di giuristi, accademici, magistrati, avvocati, favorevoli e 
contrari, per offrire al lettore un quadro completo delle questioni, degli ar-
gomenti a sostegno, delle critiche, delle perplessità, delle incognite e delle 
possibili soluzioni.
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Giorgio Spangher*

RIFORMA DELL’ORDINAMENTO 
GIURISDIZIONALE: SPUNTI  

PER UNA RIFLESSIONE

*	 Professore emerito di Diritto processuale penale Università Sapienza di Roma.

1. Ci sono molti modi per approcciare un tema come quello referendario, 
legato alla riforma dell’ordinamento giudiziario.

Il primo, che risulta, altresì, quello più corretto, è giuridico, poiché si tratta 
di una modifica costituzionale che tocca un organismo di garanzia, come il 
Consiglio superiore della magistratura, nel quale politica e magistratura si 
confrontano, con la presenza significativa del Capo dello Stato, garante degli 
equilibri costituzionali dei poteri statuali.

Con la riforma, in rapida sintesi, sono modificati gli artt. 87, 102, 104, 105, 
106, 107, 110 Cost., prevedendo l’istituzione di due consigli superiori (uno per i 
giudici e uno per i pubblici ministeri), nonché, con l’art. 105, l’istituzione della 
Alta Corte per la giurisdizione disciplinare per i magistrati ordinari, sia giu-
dicanti sia requirenti, e le modalità attraverso le quali i due consigli superiori 
sono composti (fermo restando il rapporto di proporzione tra laici e togati).

Un dato è certo: non sono toccate le norme fondamentali dell’ordinamen-
to (artt. 73 e 74, in primis) e nessuna norma del codice di procedura penale 
è riformata.

L’obiettivo è quello per cui correggendo le patologie e confermando le 
funzioni del Consiglio (l’art. 105 Cost. non è modificato) migliori la qualità 
dalla giurisdizione.

Obiettivo ambizioso ma realizzabile se i cittadini sapranno dare un segna-
le della volontà di avere un processo penale a presidio delle libertà e delle 
garanzie.

2. Non essendo stata la legge approvata con la maggioranza richiesta 
dall’art. 138 Cost., è stato indetto il referendum confermativo, senza quorum, 
che si terrà il 22 e il 23 marzo prossimi.

L’approvazione della legge e l’avvio della campagna referendaria ha visto 
insediarsi molti comitati del SÌ e del NO – che si stanno confrontando sui 
punti ritenuti controversi della riforma. 
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Per i sostenitori del SI, la riforma si rende necessaria per completare la 
riforma Vassalli del 1988 e la modifica dell’art. 101 Cost. in relazione al giusto 
processo ed alla presenza di un giudice terzo indipendente e imparziale, in 
un contesto di parità delle parti.

A conforto della conseguente necessità di separare le carriere dei giudici 
e dei pubblici ministeri, si sottolinea come l’attuale situazione derivi dall’or-
dinamento giudiziario regolato dal R.D. 30 gennaio 1941, n. 12, formulato dal 
Guardasigilli Grandi nel contesto di una visione autoritaria della giurisdizione.

Si darebbe altresì attuazione anche alla VII disposizione transitoria della 
Carte costituzionale che prevedeva l’adeguamento alla Costituzione dell’or-
dinamento giudiziario ritenendo quello operante inadeguato, seppure tran-
sitoriamente conservato.

In questo scenario, era scontato che la magistratura, come tutte le cor-
porazioni, si opponesse a modifiche che intaccano un potere che, stante il 
cordone ombelicale che lega l’A.N.M. e le sue componenti ed il Consiglio su-
periore della Magistratura, si è dilatato senza controlli e contrappesi.

3. Tra le molteplici censure mosse alla riforma conviene subito mettere in 
disparte la critica secondo la quale la separazione delle carriere risulterebbe 
inutile, poiché ormai i passaggi di funzioni sono limitati a poche decine di 
magistrati.

D’altro canto, anche alla luce della normativa vigente, a livello costitu-
zionale, alle garanzie che offrono tutte le forze politiche, alla collocazione 
dell’Italia nel contesto europeo, deve essere escluso pure il pericolo di una 
torsione in senso autoritario del sistema, prospettiva che appare decisamen-
te remota, per non dire infondata.

Bersaglio della contestazione è stata pure l’istituzione dei due consigli 
superiori. Qui i punti controversi, fermo ancora il riparto tra laici e togati, 
riguardano le modalità – diverse – con le quali le due componenti saranno 
“elette”: sorteggio secco per i togati e temperato per i laici. 

Ma il dato non deve stupire stante la diversa platea degli eleggibili: defini-
to per i togati, indeterminato per i laici.

In ogni caso, il sorteggio supera (rectius, tende a superare) la patologia 
del consenso e del rapporto tra laici con la logica politica di appartenenza. 
Tutto ciò non intacca la qualità dei soggetti che fanno parte del Consiglio 
superiore della magistratura ma agisce sui meccanismi e le dinamiche che 
nel tempo l’organo ha assunto.

Invero, deve ritenersi scontato che una riforma non modifica ciò che fun-
ziona ma piuttosto ne corregge le patologie.

Oggetto di critica, infine, è pure la presenza della Alta Corte disciplinare, 
sia nella funzione sia nella composizione. Anche in questo caso, al di là del-
le patologie dell’attuale sezione disciplinare del C.S.M. e più in generale dei 
meccanismi complessivi della procedura, va segnalato che la necessità di un 
altro organo era ed è necessitata dalla stessa separazione dei due consigli, 
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dovendosi escludere la possibilità di una separazione anche dell’organismo 
disciplinare.

Quanto alla non ricorribilità delle decisioni della Alta Corte va sottolineato 
che il riferimento all’art. 111 Cost. si indirizza al legislatore e non è esclusa una 
lettura procedurale nel senso della doppia conforme.

4. Un diverso piano di lettura della riforma, come accennato, è quello dei 
c.d. pericoli futuribili che la separazione rischierebbe di innestare: da un lato 
si afferma che l’organismo complessivamente sarebbe indebolito, costituen-
do questo il vero obiettivo della riforma, dall’altro che il pubblico ministero 
si imporrebbe, ovvero sarebbe attratto in una logica di appiattimento sulla 
politica, dall’altro ancora che si rafforzerebbe nei suoi poteri ed ancora che 
facilmente sarebbe subordinato al potere esecutivo, cioè, al Ministro di Giu-
stizia. 

Ma sul punto si può obiettare che l’art. 104, comma 1, Cost., nonostante 
la modifica, continua ad affermare che la magistratura costituisce un ordine 
autonomo e indipendente da ogni altro potere dello Stato ed è composta da 
magistrati della carriera giudicante e della carriera requirente.

5. In conclusione, ogni riforma è caratterizzata da incognite, non essendo 
sempre facilmente prevedibile il suo impatto; dunque l’esito del referendum 
dischiude inevitabilmente scenari in qualche misura incerti e possibili sviluppi 
non prevedibili allo stato.

Va, tuttavia, sottolineato che stante la mera “cornice” normativa del C.S.M. 
alcuni profili non secondari saranno regolati dalle norme di attuazione che 
spetterà al Parlamento approvare. Profili decisivi per una più completa valu-
tazione di alcune criticità che si sono prospettate al riguardo ai meccanismi 
del sorteggio.
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Gaetano Insolera**

Sommario: 1. Le retoriche del sì e del no. – 2. Necessità e limiti della riforma 
costituzionale sulla via del giusto processo. – 3. Svelato il volto del partito 
giudiziario. – 4. La conquista dell’accusatorio.

IL SÌ E IL NO*  

*	 Il contributo rielabora la relazione al convegno “Il paradigma liberale nella post -modernità: 
separazione delle carriere e garantismo penale” svoltosi a Catanzaro il 21 e 22 novembre 2025, i 
cui atti sono di prossima pubblicazione.
**	 Professore di diritto penale presso Alma mater studiorum, Università di Bologna.

1. Le retoriche del sì e quelle del no.

Sul referendum, con il trascorrere dei giorni e la costituzione dei vari co-
mitati contrapposti, i toni tendono a esacerbarsi.

Ciò avviene in particolare quando, in caso di vittoria del sì, si propongono 
scenari apocalittici per la fisionomia democratica della Repubblica, per la di-
visione dei poteri, i diritti di libertà e di eguaglianza: il contesto internaziona-
le autorizzerebbe poi il parallelo con esperienze di attacco all’indipendenza 
della magistratura, come drammatizzati anche dalla leader del partito più 
forte all’opposizione.

Considerata questa rappresentazione da parte dell’opposizione politica, 
non è contestabile che la punta di lancia del fronte del no sia costituito dalla 
magistratura organizzata e rappresentata dalla ANM e da suoi portavoce.

Eloquente la condivisione di slogan per il no, come tali privi di capacità 
connotativa ed esplicativa. 

Chi è chiamato alle urne dovrà convincersi in base a un già esistente pro-
selitismo verso i partiti all’opposizione ovvero per l’evocazione di distopici 
scenari istituzionali non autorizzati dal testo di legge in discussione, ma che 
alludono a prave intenzioni sulla base di una contrapposizione tra fronte del 
no, progressista e antifascista, e forze del sì, anticostituzionali e della destra 
estrema.
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Gli slogan: “cultura della giurisdizione dei PM”, “difendersi nel processo e 
non dal processo”1, riforma voluta per garantire “l’immunità della casta”, ecco 
solo qualche esempio.

Il progressivo arruolamento dell’A.N.M., come forza di punta del fronte del 
no, con un impegno propagandistico fino ad ora mai visto – il pensiero corre 
alle gigantografie nelle stazioni ferroviarie: “Vorresti giudici che dipendono 
dalla politica?”- induce a riflettere a una anomalia tutta italica, per liquidare 
suggestioni comparatistiche che, se vi fosse un onesto intento informativo, 
porterebbero a risultati opposti.

L’intervento dell’A.N.M. accredita gli allarmi dell’opposizione politica, è im-
portante non certo per la forza numerica degli iscritti. Ma è la voce che è ri-
uscita a conquistarsi, attraverso la grancassa mediatica dei populismi, ahimè 
presenti in entrambi gli schieramenti, un autonomo esorbitante potere di in-
fluenza.    

Assistiamo così a una dialettica singolare. 
La parola chiave che leggiamo nel conflitto in corso è “politicizzazione”2.
Il sostantivo è riferito alla Giustizia, in particolare, per quello che qui inte-

ressa, a quella penale.
Gli esponenti del governo pongono i loro discorsi in una prospettiva di-

versa, se non antipodica, rispetto a quella delle variegate forze all’opposizio-
ne. Si tratta forse del manzoniano Conte zio: “troncare, sopire”.

Quella dell’esecutivo in carica è una narrativa che ci aveva accompagnato 
nello sfaldamento di ordini ed equilibri politici della prima Repubblica: con 

1	 Quanto ci manca l’affilata intelligenza di Massimo Nobili: “Cultura della giurisdizione” condi-
zionata dagli umori della società che vuole si usi il procedimento per far parlare l’accusato. Am-
missione dura di due importanti magistrati (§ 338); difendersi nel processo e non dal processo: 
“Mai ingolfarsi nel funesto azzardo di un processo” (§ 273). “È falso che, all’innocente, qualsiasi 
prova non possa nuocere” (§ 275). M. Nobili, L’immoralità necessaria. Citazioni e percorsi nei 
mondi della giustizia, Bologna, 2009. Id., Torbide fonti e adorati errori, in Critica del diritto, 2012, 
151 ss.  
2	 Mi riferisco al verbo che ne costituisce la radice. Politicizzare: “portare su un piano politico 
(cioè riempire di ideologia) ciò che dovrebbe o potrebbe esserne estraneo” (Dizionario Treccani 
on line). Sul tema dei rapporti tra ideologie politiche e disciplina del processo resta istruttiva e 
fondamentale l’opera comparatistica di M.R. Damaska, I volti della giustizia e del potere. Analisi 
comparatistica del processo, Bologna, 1996. Nell’introduzione all’edizione italiana l’osservazione 
di M. Taruffo “Damaska evita accuratamente il corto circuito consistente nell’ipotizzare un rap-
porto diretto ed immediato tra disciplina nel processo e ideologie politiche. Egli non nega che in 
realtà questo rapporto vi sia, anche se non lo afferma esplicitamente in linea generale; piuttosto, 
non crede che sia immediato, o almeno non ritiene particolarmente rilevanti gli aspetti sotto i 
quali si potrebbe forse parlare di un’incidenza diretta di fattori ideologici sulla configurazione 
del processo” (p. 11). La sua analisi si concentra quindi sulle corrispondenze tra diversi tipi di 
Stato, stato attivo e stato reattivo, e diverse strutture processuali volte alla risoluzione di conflitti 
o all’attuazione di linee di politica del diritto, sottolineando, nell’ultimo capitolo “Potere e tipi di 
giustizia”, come, nel confronto – in uno schema che accanto, al common law e al civil law, pone 
i paesi comunisti – un ruolo importante sia svolto dalle differenti culture giuridiche. Sul rapporto 
tra ideologie politiche e giustizia nel recente contesto italiano C. Guarnieri, Giustizia e politica. I 
nodi della seconda Repubblica, Bologna, 2003.  
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la “politicizzazione” si intendeva il reclutamento del potere giudiziario, con 
lo scopo di indirizzare la funzione giurisdizionale tra gli strumenti capaci di 
alterare i risultati del confronto democratico, con le sue regole procedurali.

La giustizia penale, id est indagini e processi, sempre più veicolati dai me-
dia, era già, anche nei suoi primi passi, dominata dalla magistratura requiren-
te: alla quale si attribuiva uno specifico, autonomo, irresponsabile e potente 
ruolo; inseparabile, come la si vuole oggi mantenere, da quella giudicante, 
estendendo anche all’accusa una funzione di garanzia antimaggioritaria.

Funzione che però, in quella retorica, poco si adatta al pubblico ministero.
La politicizzazione inquinerebbe infatti l’aspettativa di imparzialità del 

giudice terzo, potendo produrre un compiacente “giudice di scopo”: con l’ir-
ruzione di una giurisdizione penale politicienne nel confronto democratico.

Fu una preoccupata convinzione rafforzata dalla organizzazione del ceto 
giudiziario: un “sindacato” che aveva progressivamente accompagnato alle 
tutele corporative, con una larghissima adesione della base, un’azione po-
litica diretta, avvolta dal velo della non discriminazione nel diritto di libera 
manifestazione del pensiero. Ancora la maggioranza nella composizione del 
C.S.M. ha permesso a quell’organo, pensato dai costituenti come luogo ga-
rante dell’indipendenza amministrativa della funzione giudiziaria, di essere 
cassa di risonanza dell’A.N.M., con un’autopoiesi di ruoli e competenze inval-
se nella prassi. Il C.S.M. si è espresso come luogo di gestione e composizione 
dei conflitti politici dell’autorganizzazione in correnti: con strategie, ormai 
note, basate sul loro “gioco” che rispecchia ideologie e scopi del parallelo 
“gioco” della rappresentanza delle forze che siedono in Parlamento. Ed è 
parimenti noto il nodo costituito dalle nomine negli uffici direttivi: con lo 
scandalo Palamara ormai divenuto l’elefante invisibile nelle stanze di Palazzo 
dei Marescialli.

Ecco che le forze politiche che sostengono il sì referendario generalmen-
te si sforzano di escludere un intento politico, una ispirazione revanscista 
rispetto agli avvenimenti che hanno caratterizzato i rapporti tra politica e 
giustizia nello scorcio degli ultimi trenta anni, con una fase acuta nel periodo 
dei governi presieduti da Berlusconi.

Non colgo la stessa cifra nella retorica del fronte apocalittico del no.
La narrativa delle opposizioni contro le riforme dell’attuale esecutivo pun-

ta sempre sull’effetto di una “politicizzazione” della giurisdizione, di una sua 
strumentalizzazione da parte dell’esecutivo in carica, con una perdita di indi-
pendenza della giurisdizione.

Ma la coriacea resistenza è anche contro la stessa prospettiva riformista 
sulla giustizia in quanto tale: si difende lo status quo che si vuole posto sotto 
il presidio della Costituzione, ritenuta immutabile.

L’invocazione generalizzata, a priori e indeterminata, della difesa della Co-
stituzione rischia di fare annegare la dialettica politica in un contrasto insa-
nabile tra forze che si autolegittimano affermando la propria coerenza con la 
legge fondamentale della Repubblica democratica e forze, ad essa estranee, 
addirittura ostili. Una riedizione della conventio ad escludendum e dell’“arco 
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costituzionale”, in una realtà e in tempi diversi rispetto a una lunga fase della 
prima Repubblica.

Una questione che è anche al centro del tema della interpretazione della 
legge e dei suoi limiti che si complica se i requisiti di indipendenza e irre-
sponsabilità sono condivisi da chi esercita la funzione di accusa ed è dotato 
di poteri processuali capaci di produrre danni non risarcibili agli indagati già 
nella fase delle indagini preliminari3.

Ma a proposito della separazione tra accusatori e giudici vi è un’ulteriore 
ragione che svela la mistificazione ideologica dell’apocalittica chiamata a di-
fesa della Costituzione4. Valga anzitutto la considerazione di quanto un rito 
accusatorio si rispecchi in regole esplicite della Carta nella sua prima parte, 
a tutela dei diritti fondamentali da opporre alla coercizione penale. Indica-
zioni originarie seguite poi da una evolutiva interpretazione sistematica della 
migliore letteratura penalistica, regole alle quali si è aggiunta, rafforzandole, 
la riforma dell’art. 111 Cost. che ha recepito quelle della CEDU sul giusto pro-
cesso.

Nella nostra Legge fondamentale la diversità tra chi accusa e chi giudica 
in nome dei diversi interessi sostanziali perseguiti fu risolta in termini orga-
nizzativi unitari nelle norme della sezione I del titolo IV, con il riferimento 
indifferenziato alla guarantigie della magistratura.

Una suggestiva epifania dell’idea di un inaccettabile attacco alla Costitu-
zione l’ho colta nell’intervento alla Camera della responsabile giustizia del 
Partito democratico, il 16 gennaio 2025: con veemenza, si è affermato che la 
maggioranza politica che ha proposto la legge di riforma costituzionale non 
è autorizzata a modificare una Costituzione che non ha scritto! 

Sulla questione della separazione e, di riflesso, di un giusto processo accu-
satorio, si è aperto il fronte – tra i vari aperti - di una strategia di opposizione 
politica al governo in carica, praticata anche della magistratura associata: 
nella vittoria del no si vede la possibilità di una caduta dell’esecutivo. Non 
a torto, forse, si potrebbe vedere nelle correnti, lo si è detto in particolare 
per Magistratura democratica, ma sono aspetti che oggi si possono coglie-
re anche nella A.N.M., e proprio considerando l’evolversi del confronto re-

3	 Rimando alle sferzanti parole di S. Cassese, Il governo dei giudici, Bari-Roma, 2022, 66 ss.
4	 C’è un filo diretto che unisce il pronunciamiento, nel luglio 1994, del Procuratore della Repub-
blica di Milano e del pool dei sostituti impegnati nelle inchieste di Mani pulite contro il c.d. de-
creto Biondi sull’uso della carcerazione preventiva, con le indignate manifestazioni di piazza del 
“popolo dei fax”, alle iniziative degli aderenti allo sciopero proclamato dall’A.N.M. il 27 febbraio 
2025. In questo caso i magistrati sono usciti dai palazzi di giustizia con le coccarde tricolori ap-
puntate sulle toghe e la copia della Costituzione come totem. Manifestazioni svoltesi in tutta Ita-
lia, precedute dall’Aventino dei magistrati nel momento in cui ha preso la parola il rappresentante 
del ministro della giustizia nelle inaugurazioni dell’anno giudiziario come previste annualmente 
dalla legge. Da ricordare come per il fatto del 1994 vi fu una denuncia di Giuliano Ferrara, allora 
ministro per i rapporti con il Parlamento, contro il procuratore Borrelli, seguita da un’archiviazio-
ne. Per lo sciopero di oggi da segnalare la presa di posizione di T. Padovani, Riforma della giustizia: 
perché lo sciopero dei magistrati è eversivo, in L’Unità, 27 febbraio 2025.
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ferendario, le uniche comunità politiche sopravvissute alla fine della prima 
Repubblica (a cui, peraltro, molti dei loro esponenti contribuirono). I modi 
di operare, le strutture organizzative, richiamano molto l’altrove scomparsa 
‘forma partito’5.

Tante bandiere di un fronte politico-sociale frammentato che, con l’ap-
poggio incondizionato fornito all’operato del potere giudiziario, può espri-
mere, volta a volta, volontà e “diritti” di variopinte tessere del mosaico “pro-
gressista”. Magia delle parole!

Una fotografia dello stato delle cose ritrarrebbe una élite giudiziaria cir-
coscritta, che raccoglie il consenso quasi totalitario della sua base, offrendo 
protezione corporativa e irresponsabilità, anche agli “inseparabili” pubblici 
ministeri6, insieme al consenso di una società conformata dal nuovo sistema 
mediatico.

Per concludere su questo primo tema: entrambi gli schieramenti delle for-
ze politiche parlamentari, hanno al proprio interno componenti niente affatto 
indenni dal populismo penale. La drammatizzazione politicista che caratte-
rizza il no, negata a parole, si giova in realtà di un potente atout, sfruttato 
senza pudori: uno spartito di note scritte anche dal sindacato/partito dei 
magistrati. 

2. Necessità e limiti della riforma costituzionale sulla via del giusto 
processo. 

In questo ambiente come si colloca la riforma costituzionale intitolata alla 
separazione delle carriere e, soprattutto, quanto giocherà in funzione di un 
processo penale accusatorio?7

Alla prudenza sulla capacità di questa riforma di neutralizzare l’inquisito-
rio e l’abbandono del garantismo liberale che aveva animato la riforma del 

5	 Lo segnalava D. Varì, MD è l’unica comunità politica superstite della prima Repubblica, in Il 
Dubbio, 12 novembre 2024. Mi pare che i fatti successivi abbiano confermato l’assunto.
6	 La reazione conservatrice affermatasi nell’involucro delle istituzioni delle democrazie rap-
presentative, in termini generali, è ricondotta ad una sfida ad élite, affermatesi in tutti i campi, 
anche nell’amministrazione pubblica, che “hanno abbracciato ogni novità. Hanno condiviso ogni 
rottura del costume, ogni adozione di idee nuove, ogni abiura delle tradizioni e dei valori ricevuti”. 
Questo sarebbe il risultato della lontananza dalla sensibilità, dalla vita quotidiana e, se si vuole, 
anche dai pregiudizi e dalla sordità nei confronti degli strati più sfavoriti della popolazione (E. 
Galli della Loggia, La vera sfida alle Elite, in Corriere della sera, 12 marzo 2025). Nella fedele rap-
presentazione del presente manca tuttavia l’immagine delle nuove temibili élite premiate anche 
da elezioni formalmente libere che cavalcano il populismo e le rivolte.
7	 Rinvio a G. Insolera, Separare gli inseparabili e [ri]conquista di un processo accusatorio, in R. 
Dimitri (a cura di), Modelli processuali e pubblica accusa. Una separazione delle carriere?, Milano-
Udine, 2025, 154 ss. Ho ripreso vari argomenti da quello scritto formulati sul testo del d.d.l. ap-
provato dal Consiglio dei ministri, restato invariato a seguito dei passaggi parlamentari previsti 
per le leggi di riforma della Costituzione.
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1989, si deve accompagnare, e va confermata sempre, l’affermazione che 
ritiene la separazione un obiettivo condiviso e irrinunciabile8.

Prevale così l’idea dell’inizio di un cammino che, nel contesto attuale del 
rapporto tra i poteri della Stato, merita senza esitazioni riconoscimento e 
sostegno.

La legge di riforma costituzionale non cambia quanto a obbligatorietà 
dell’azione penale, nessun mutamento nelle proporzioni tra laici e togati ne-
gli organi di governo.

Si tratta allora di una scelta che, con il tempo, potrà influire, forse, su ter-
zietà ed equidistanza del giudice.

Si può escludere una degenerazione correntizia nell’ineliminabile soprav-
vivenza della capacità organizzativa ben rodata di quei sodalizi?

Il sorteggio avverrà da un “paniere” di magistrati qualificati, ha assicurato 
il Ministro9.

La “qualifica” farà i conti con le note percentuali dei giudizi positivi sulla 
professionalità?10 O con quali altri criteri?

Breve, possiamo pensare che le correnti siano destinate a sparire grazie a 
un tratto di penna? 

In conclusione, “il progetto Nordio è forse il tentativo più ambizioso – 
almeno fino ad oggi – di riformare l’assetto della nostra magistratura per 
affrontarne le disfunzioni”11. Le parole chiave, da condividere, stanno nel rela-
tivismo temporale “almeno fino a oggi” e in “tentativo”.

In un’analisi della legge di riforma bisogna avere sempre presente le mate-
rie che saranno disciplinate con leggi in base all’art. 8 (disposizioni transito-
rie): sul Consiglio superiore della Magistratura, sull’ordinamento giudiziario, 
sulla giurisdizione disciplinare. Questo mi fa pensare che ad una vittoria del 
sì seguiranno altri conflitti. 

8	 Intervistato dalla Stampa di Torino in occasione del conferimento, da parte del Consiglio 
dell’Ordine degli avvocati di Torino, della medaglia d’oro per i settanta anni di esercizio dell’av-
vocatura, Marcello Gallo non esitava, a proposito di necessarie modifiche del rito penale, da fare 
subito: “La distinzione delle carriere, tra chi accusa e chi giudica. Considero l’appartenenza alla 
stessa carriera come una delle anomalie del nostro sistema, nella logica del processo accusatorio 
che è un processo di libertà” (intervista di M. Nerozzi, 4 ottobre 2019). Un intervento critico di P. 
Ferrua, in parte riportato su Il Dubbio del 12 dicembre 2024, si concludeva con una nota redazio-
nale: lo studioso nell’ultima parte del testo integrale aveva reso omaggio a Giovanni Conso e alla 
sua “conversione” alla separazione delle carriere. 
9	 Dichiarazioni alla stampa in Youtube, https://www.youtube.com/watch?v=Dis2p9AV3hc, 29 
maggio 2024.
10	 Positivi nel 99%! Si veda G. Di Federico, Riforma delle valutazioni di professionalità e delle 
disfunzioni ad essa connesse, in prospettiva comparata, in Diritto di difesa, 2022.
11	 C. Guarnieri, Riformare la giustizia: Il progetto Nordio, in Il Mulino, 2024, 75-82. Mi sono rifatto 
in gran parte alle sue osservazioni.
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3. Svelato il volto del partito giudiziario. 

Penso che, forse già oggi, l’effetto più visibile di questo testo – in sé pru-
dente e con tante incertezze rimesse al tempo dell’entrata in vigore delle 
leggi previste dalle disposizioni transitorie e dalla loro sperimentazione – sia 
stato quello di dare piena luce a una tetragona e tutta politica opposizione 
della A.N.M. e delle correnti: a presidio, si proclama, dell’indipendenza del-
la giurisdizione, dell’equilibrio dei poteri dello Stato, dei diritti di libertà dei 
cittadini. Insomma, anche in questo caso, e ancora una volta, in nome della 
immutabilità della “Costituzione più bella del mondo”.

È questo un argomento ormai ricorrente, da parte sia dell’opposizione 
politica, sia della magistratura organizzata.

Breve, la riforma costituzionale interverrà su una parte della Legge fon-
damentale dedicata all’organizzazione dei poteri della Repubblica, che può 
ben essere, come è già avvenuto, suscettibile di mutamenti a fronte di una 
conservazione rivelatasi anacronistica e mistificante.

Nel rifiuto senza tentennamenti sembra di cogliere una sorta di nostrano 
“originalismo”12, che rafforza l’opposizione di alcune forze politiche, con una 
devozione sacerdotale e speciale, proprio da parte dei destinatari delle istan-
ze di cambiamento. 

4. La conquista dell’accusatorio.

Ho parlato di [ri]conquista di un processo accusatorio.
Con una tesi: per arrivarci occorre, ma non basta, separare i nostri inse-

parabili. 
Occorrerà affrontare la questione volta a individuare gli interessi sostan-

ziali ai quali fa capo la triade degli attori dell’accusatorio.
Il pubblico ministero non è parte in senso formale e imparziale: sostenerlo, 

come avviene, e con forza, lascia aperte le porte all’inquisitorio.
Il pubblico ministero dovrebbe perseguire e corrispondere a scelte so-

stanziali e processuali di politica criminale riservate al potere legislativo, 
ferma restando la possibilità di sollecitare il giudice a sottoporre alla Corte 
costituzionale l’illegittimità non manifestamente infondata e rilevante della 
Legge da applicare nel caso concreto.

Chi giudica non deve essere influenzato dal raggiungimento degli scopi 
politico criminali dello Stato: ad impedirlo sta la presunzione di innocenza 
presa sul serio13.

12	 Mi riferisco alla realtà del costituzionalismo nordamericano fatta oggetto di recente, in occa-
sione della morte del giudice Antonin Scalia, di particolari riflessioni nella nostra letteratura, pen-
so al lavoro di G. Portonera, Antonin Scalia, Torino 2022; P. Insolera, Da Scalia a Gorsuch: giudici 
“originalisti” e limiti costituzionali al punire nell’interpretazione passata, presente e futura della 
Corte suprema statunitense, in Riv. dir. comp., 2017, 132 ss.
13	 Senza pretesa di completezza in PQM, supplemento de Il riformista, 28 giugno 2025, dedi-
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Penso che per definire il giusto processo accusatorio occorra anche indi-
viduarne i corollari politici, sociali e antropologici14. 

La separazione nella legge “Nordio” è un primo passo necessario e da so-
stenere con il sì, solo il tempo potrà consentire di conoscerne gli auspicabili 
effetti.

cato al dubbio ragionevole, G.D. Caiazza, Le regole difficili del giudizio, O. Mazza, Le due facce 
del ragionevole dubbio, G. Pecorella, La protezione dell’innocente, che pone in evidenza il valore 
della formula nel contrasto del libero convincimento che rende il giudice “signore della prova”. 
A quest’ultimo proposito bisogna chiedersi, alla luce dell’esperienza quotidiana di chi il foro lo 
frequenta, se il nuovo, e sempre manipolato, sistema processuale, si presenti in modo diverso 
dalla descrizione di M. Nobili, a conclusione del prezioso, Il libero convincimento del giudice, Mi-
lano, 1974, 449, “Nella indistinta e apodittica riaffermazione del libero convincimento, si tende a 
indebolire e a far scomparire ogni distinzione tra attività inquisitoria di polizia, attività istruttorie, 
prove dibattimentali, prove scritte e prove orali, con l’unica giustificazione che il sistema è salva-
guardato dal controllo finale del decidente”.
14	 Raccolgo le sollecitazioni di G. Pecorella, Il pubblico ministero “parte”. Ma chi rappresenta?, 
in Ind. pen., 2025, 3 ss. Quanto ai risultati della comparazione giuridica scontato il richiamo alle 
tesi di Trento di Rodolfo Sacco, con la necessità di validarne le acquisizione con lo stesso metodo 
delle scienze storiche attraverso la conoscenza delle regole operazionali che accompagnano 
l’applicazione delle norme.
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Sommario: 1. L’illusione del completamento ordinamentale del modello accu-
satorio. - 2. La (inesistente) portata ordinamentale di una norma processuale: 
l’art. 111 Cost. – 3. La prima eterogenesi dei fini: il rafforzamento del PM e le 
prospettive della responsabilizzazione. – 4. La seconda eterogenesi dei fini: 
l’indebolimento dell’indipendenza del giudice. – 5. Conclusioni.

OLTRE IL PROCESSO: LA POSTA IN GIOCO  
È L’EQUILIBRIO DEI POTERI

 1. L’illusione del completamento ordinamentale del modello accu-
satorio.

Nel dibattito sul prossimo referendum costituzionale, a sostegno della 
modifica costituzionale del titolo V, viene spesso portato un argomento che 
ha a che fare con il modello processuale. Si sostiene, nel ragionamento di 
molti colleghi e dell’Unione delle Camere penali, che la riforma ordinamen-
tale sia necessaria per attuare (finalmente) il modello accusatorio. In fondo, 
si muove dalla considerazione che «il fallimento del codice del 1988 sia il 
risultato inevitabile della mancata riforma ordinamentale, e che per tale mo-
tivo la riforma costituzionale del giusto processo, non avrebbe potuto da 
sola assicurare il successo di quel modello in mancanza di un nuovo assetto 
della magistratura»1. Nelle parole del ministro Nordio l’argomento assume 
coloriture teologiche, quando sostiene che «la separazione delle carriere è 
consustanziale al processo accusatorio»2. L’argomento è serio e merita di 
essere approfondito. 

A me pare che il primo limite del ragionamento sia rappresentato dalla 
sua astrattezza: qual è il modello accusatorio che si ha in mente e verso il 
quale si vuole tendere? Un modello di accusatorio non esiste in natura. 

Ne era perfettamente consapevole proprio colui che è considerato il pa-
dre dell’accusatorio in Italia, ossia Giuliano Vassalli. 

Nel corso dei lavori preparatori sulla legge delega per l’introduzione del 
nuovo codice di rito, egli intervenne per inserire, nel preambolo, il richiamo 
all’obbligo del delegato di attuare, non solo la Costituzione, ma le Conven-
zioni internazionali; egli riteneva infatti che quella fosse la priorità dinnanzi 

*	 Ordinario di Diritto processuale penale presso l’Università di Genova.
1	 Testualmente, F. Petrelli, Per un nuovo codice accusatorio, in Diritto di difesa, https://diritto-
didifesa.eu/per-un-nuovo-codice-accusatorio-di-francesco-petrelli/.
2	 Intervista video rilasciata dal Ministro Nordio a Goffredo Buccini l’11 novembre 2023, https://
www.gnewsonline.it/nordio-a-stresa-presentate-cinque-riforme-epocali/ (minuto 14:04).
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a una giurisprudenza della Cassazione – da lui definita «incredibile» – che 
considerava la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uo-
mo «un pezzo di carta»3. La priorità era quella di far contare le norme delle 
convenzioni, in un periodo che assimilava a quello dell’eclisse costituzionale. 
Il senatore Vassalli si dimostrava invece assai più scettico sull’altra formula 
contenuta nella prima parte dell’art. 2 del disegno di legge, ossia il riferimen-
to ai «caratteri del sistema accusatorio»: nell’intervento conclusivo al Senato, 
egli sosteneva che, «a prescindere dal rilievo sulla opportunità di usare una 
terminologia scientifica, controversa per giunta, in materia legislativa, a pre-
scindere da questo, a me pare che l’attuale disegno di legge, pur volendo 
ispirarsi a taluno dei caratteri del sistema accusatorio, non si può certo dire 
che vi si ispiri pienamente. Non lo si può dire perché tutto il nostro ordina-
mento si esprime in senso profondamente diverso [corsivi aggiunti]»4. 

Lo sapeva bene il professor Vassalli che il modello costituzionale del pro-
cesso penale italiano era – ed è tuttora – radicalmente diverso dall’accusato-
rio puro tratteggiato nella celebre voce di Giovanni Conso sull’enciclopedia 
del diritto. Non solo e non tanto perché «in un ordinamento che considera 
il pubblico ministero un magistrato, che gli conserva in mille cose una posi-
zione diversa da quella del difensore (ciò è indiscutibile) e vicina a quella del 
giudice»5, ma perché il nostro sistema si fonda sull’obbligatorietà dell’azione 
penale (art. 112 Cost.), – e, aggiungo – sulla disponibilità della polizia giudi-
ziaria da parte della magistratura (art. 109 Cost.), sull’obbligo di motivazione 
dei provvedimenti giurisdizionali (art. 111, comma 6, Cost.), su un sistema del-
le impugnazioni che mira a garantire un controllo sulla legalità e la logicità 
delle decisioni (art. 111, comma 7, Cost.), sul diritto di difesa come garanzia 
inviolabile in ogni stato e grado del procedimento (con il corollario del diritto 
al silenzio). 

È un modello sotto molti aspetti più garantista e, dal mio punto di vi-
sta, senz’altro preferibile rispetto a quello di common law. È un modello che 
postula una funzione cognitiva del processo, la quale deriva – per tornare 
a Damaška – da una diversa impostazione della giustizia penale: non stru-
mento di risoluzione delle controversie, ma meccanismo di accertamento 
dei fatti e delle responsabilità strumentale all’attuazione di politiche penali 
dello Stato6. 

Mi pare che questo modello italiano – che non è stato affatto messo in 
discussione dalla riforma del 1999 – non postuli in alcun modo la separazione 
delle magistrature proposta dalla riforma Nordio.

3	 Intervento del Sen. Giuliano Vassalli, IX Legislatura - Resoconto stenografico, mercoledì 19 
novembre 1986, 13.
4	 Intervento del Sen. Giuliano Vassalli, IX Legislatura, cit., 14.
5	 Ancora, l’Intervento del Sen. Giuliano Vassalli, IX Legislatura, cit., 15.
6	 Il riferimento è alla nota distinzione elaborata in M. Damaška, I volti della giustizia e del potere. 
Analisi comparatistica del processo, Bologna, 1991.
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Certamente i problemi della giustizia penale sono molti e risalenti, ma non 
hanno nulla a che fare con le modellistiche astratte, quanto piuttosto con la 
violazione di diritti concreti dell’imputato e degli altri soggetti coinvolti nel 
processo. Nella riforma costituzionale al vaglio dei cittadini, non solo non ci 
sono le risposte ai problemi (reali) della giustizia penale, ma si pongono le 
condizioni per aggravarli. 

A me pare invece che il modello costituzionale italiano di giusto processo 
vada attuato con misure organizzative e processuali, che ne migliorino l’ef-
ficienza, intesa non certo come valore aziendalistico, ma come capacità di 
raggiungere tutti gli obiettivi del sistema: l’effettività dei diritti difensivi e la 
capacità di accertare le responsabilità. Va attuato assicurando la ragionevo-
le durata, vero e proprio “connotato identitario” del giusto processo, per la 
semplice ragione che senza di essa non vi può essere effettività del contrad-
dittorio7. Va attuato predisponendo un processo penale telematico efficace. 
Va attuato garantendo l’imparzialità del giudice, rafforzando il contradditto-
rio in tutte le fasi. E si potrebbe continuare a lungo.

Come si vede, tutte misure processuali; o, magari, organizzative.
Non c’entrano nulla con una riforma ordinamentale, che scardina la magi-

stratura e presenta – come vedremo – altri obiettivi e notevoli rischi. 
Per di più, basta alzare lo sguardo oltre confine e compiere un’analisi com-

parata per rendersi conto che non c’è alcuna correlazione necessaria tra si-
stema processuale e assetto delle carriere. Quel che è certo è che il modello 
accusatorio postula una netta separazione funzionale tra accusa e giudice. E 
lo stesso modello europeo di procès équitable richiede una chiara distinzio-
ne tra la parte e l’organo chiamato a ius dicere: la Corte di Strasburgo e, negli 
ultimi anni, la stessa Corte di giustizia hanno chiarito infatti che il requisito 
dell’indipendenza – noi diremmo dell’imparzialità – impedisce di attribuire 
funzioni di garanzia al pubblico ministero, che è deputato all’esercizio dell’a-
zione. 

Non vi è invece alcun automatismo tra modello processuale e fisionomia 
ordinamentale. Paesi in cui vi è un sistema accusatorio hanno professioni 
fortemente intrecciate e connotate dalla nomina politica o elettorale (USA); 
paesi in cui vi è un sistema inquisitorio presentano carriere separate (Por-
togallo); non mancano infine paesi in cui l’ostacolo a introdurre un sistema 
accusatorio viene proprio dalla separazione delle carriere e dalla sottoposi-
zione del pubblico ministero all’esecutivo (Spagna).

7	 Secondo la Corte costituzionale, laddove il sistema giudiziario non è in grado di fornire «ri-
sposte di giustizia in tempi adeguati, [finisce] per pregiudicare la stessa effettività – per gli impu-
tati e i condannati, per le vittime e per l’intera collettività – di tutte le restanti garanzie del “giusto 
processo” e del diritto di difesa» (C. cost., 24 marzo 2022, n. 74).
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2. La (inesistente) portata ordinamentale di una norma processua-
le: l’art. 111 Cost.

Un altro argomento a sostegno della riforma è rappresentato dalla neces-
sità di attuare la norma dell’art. 111, comma 2, Cost., laddove parla di giudi-
ce terzo oltre che imparziale.

A me pare che questa lettura trovi smentita in considerazioni di ordine 
sistematico e letterale.

La sistematica del titolo V, consacrata alla Magistratura, è chiara: nella 
sezione I, intitolata “ordinamento giurisdizionale”, sono contenute le norme 
sui profili ordinamentali; nella sezione II, dedicata alle “norme sulla giurisdi-
zione”, sono racchiuse le norme di natura processuale. L’art. 111 Cost. apre la 
sezione II e, coerentemente, pone norme rigorosamente processuali. Appare 
stravagante attribuire a un aggettivo contenuto in una norma processuale 
significati – per lo più imperativi – sul piano ordinamentale. Tanto più che, 
secondo autorevole dottrina, dall’endiadi “terzo e imparziale” si ricavano due 
valori essenziali riferibili al processo. La terzietà si riferisce alla posizione di 
equidistanza processuale del giudice, mentre l’imparzialità riguarda la fun-
zione (assenza di legami con le parti, mancanza di pregiudizi sulla stessa 
causa). 

Secondo la giurisprudenza costituzionale, l’endiadi indicherebbe la neu-
tralità processuale del giudice rispetto alla regiudicanda: è necessario in-
somma «che le funzioni del giudicare siano assegnate a un soggetto “terzo”, 
scevro di interessi propri che possano far velo alla rigorosa applicazione del 
diritto e anche sgombro da convinzioni precostituite in ordine alla materia su 
cui pronunciarsi»8; in altre pronunce, si è sottolineata l’importanza di esclu-
dere che il giudice «possa pronunciarsi condizionato dalla “forza della pre-
venzione”, cioè dalla tendenza a confermare una decisione o a mantenere un 
atteggiamento già assunto, derivante da valutazioni che sia stato preceden-
temente chiamato a svolgere in ordine alla medesima res iudicanda»9. 

Pertanto, trarre da una parola contenuta in una norma processuale un’in-
dicazione sullo status ordinamentale mi pare un’oggettiva forzatura erme-
neutica.

Ancora una volta, lo si ribadisce, il problema dell’art. 111 Cost. è dargli pie-
na e rigorosa attuazione con coraggiose riforme processuali: dalla disciplina 
della competenza ai presidi sanzionatori delle incompatibilità; dall’effettività 
del contraddittorio dibattimentale ai poteri probatori d’ufficio; dalla qualità 
della motivazione alla fisionomia dei controlli in sede di impugnazione. 

8	 C. cost., 23 maggio 2024, n. 93.
9	 V., ex plurimis, C. cost., 10 marzo 2022, n. 64; C. cost., 21 gennaio 2022, n. 16; C. cost., 18 gen-
naio 2022,  n. 7; C. cost., 9 luglio 2013, n. 183; C. cost., 21 giugno 2012, n. 153; C. cost., 14 maggio 
2010, n. 177; C. cost., 6 luglio 2001, n. 224.



21 Mitja Gialuz

 numero speciale

3. La prima eterogenesi dei fini: il rafforzamento del PM e le pro-
spettive della responsabilizzazione.

L’obiettivo dichiarato della riforma è rafforzare la terzietà del giudice. È 
un obiettivo senz’altro nobile. Mi pare però che la separazione delle magi-
strature e, soprattutto, lo smantellamento del Consiglio Superiore della Magi-
stratura – con conseguente affidamento del potere disciplinare a un giudice 
speciale, la Corte disciplinare – finiranno per rafforzare i pubblici ministeri e 
indebolire i giudici.

Sotto il primo profilo, mi pare che l’attribuzione al pubblico ministero di un 
organo di rango costituzionale non possa che fornire una forte legittimazio-
ne alla creazione di un corpo autonomo e separato. 

Si auspica che questo nuovo C.S.M. requirente non debordi dalla funzione 
di “mera amministrazione” della magistratura requirente. Ma per quale ragio-
ne questo non dovrebbe accadere? Per quale motivo tale organo – a diffe-
renza di quello dei giudici – dovrebbe ispirarsi al self restraint e occuparsi di 
pura amministrazione? 

Sembra una petizione di principio o un’illusione ingenua, se solo si consi-
dera che il pubblico ministero continuerà a essere la figura più esposta me-
diaticamente e dotata di legittimazione nella “lotta al crimine”.

Soprattutto, in una società nella quale cresce la domanda di pena, alimen-
tata dai social network e dai media, è agevole prevedere che la magistratura 
requirente assumerà progressivamente un ruolo centrale nel dibattito pub-
blico, potendo cavalcare le istanze repressive e il consenso popolare. In que-
sto contesto, il C.S.M. requirente finirà naturalmente per alimentare un ruolo 
di protagonismo accusatorio e di messianesimo giudiziario. Non è difficile 
ipotizzare quali saranno le prese di posizione del C.S.M. requirente dinnanzi 
ad assoluzioni che, non assecondando le aspettative dell’opinione pubblica, 
siano ritenute ingiustificate. Così come non serve troppa fantasia distopica 
per immaginare il peso che assumerà il C.S.M. requirente nei dibattiti sulle 
riforme della giustizia. La sensazione è che non sarà schierato in prima fila 
per le battaglie dirette a rafforzare i diritti della difesa (soprattutto nella fase 
delle indagini preliminari).

Infine, è verosimile ritenere che il C.S.M. di pubblici ministeri introdurrebbe 
criteri di valutazione basati sul “merito”, ossia sul tasso di successo in termini 
di condanne ottenute nei processi. Con conseguente esasperazione di una 
cultura del risultato a discapito di una cultura delle regole. 

L’eterogenesi dei fini è servita: come hanno ammesso anche autorevoli 
esponenti del ‘sì’ alla riforma, è assai concreto il rischio di dare vita a una sor-
ta di “Prokuratura” della funzione d’accusa. Una prospettiva non esattamen-
te auspicabile: «un pubblico ministero assolutamente indipendente e rigoro-
samente gerarchizzato (con la polizia ai suoi ordini) costituirebbe il potere 
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dello Stato più forte che si sia mai avuto in un ordinamento democratico (e 
infatti non lo si è mai avuto in alcun paese)»10.

Questo strano ircocervo costituzionale non potrà reggere. 
È dunque facile pronosticare che il rafforzamento del peso dei pubblici 

ministeri renderà ineludibile una riflessione sulla responsabilizzazione dell’or-
gano dell’accusa. Si può pensare, in un ordinamento democratico, di avere 
un quarto potere – dotato delle prerogative tra le più penetranti che lo Stato 
preveda – collocato in un “non luogo” istituzionale? Si possono tollerare più 
di 2000 “samurai senza padrone”?

La risposta mi pare negativa. Ciò non significa che vi sia all’orizzonte una 
seconda riforma costituzionale per introdurre una forma di controllo dell’e-
secutivo sul pubblico ministero. 

Si potranno percorrere le strade lasciate aperte dalla Costituzione: in fon-
do, l’art. 107, comma 4, Cost. è rimasto immutato e, nel nuovo contesto, la 
previsione secondo cui il «pubblico ministero gode delle garanzie stabilite 
nei suoi riguardi dalle norme sull’ordinamento giudiziario» assume nuove e 
ampie potenzialità.

La prima mossa – da realizzare subito con la legge di ordinamento giu-
diziario – sarebbe costituita dalla gerarchizzazione degli uffici di procura: 
non solo interna – sul modello della riforma Castelli – ma anche esterna. Per 
ricondurre a unità un tale corpo di pubblici ministeri separati e autonomi 
verrà individuato un vertice della magistratura requirente. In fondo, è ciò che 
accade in tutti i paesi nei quali il pubblico ministero è separato (si pensi solo 
al Portogallo e alla Spagna). In fondo, nel nostro paese, vi è già una struttura 
a cui attribuire tale ruolo: la Procura nazionale antimafia e antiterrorismo.

La seconda mossa – peraltro già prospettata da autorevoli esponenti del 
Governo – attiene al codice di procedura penale. Con poche e chirurgiche 
modifiche – in fondo, basta intervenire sugli artt. 326, 330, 335, 347, 348, 
358 c.p.p. – si finirà per attribuire un ruolo decisivo nello svolgimento delle 
indagini alla polizia giudiziaria. Il pubblico ministero potrà intervenire solo 
come consulente della polizia – come un avvocato della polizia – e, all’esito 
delle indagini, per valutare se esercitare o meno l’azione penale. Basterà poi 
intervenire sulle norme che oggi prevedono una dipendenza funzionale strin-
gente della polizia giudiziaria dal pubblico ministero e così si otterrà il risul-
tato: la fase delicata della ricerca delle notizie di reato e delle investigazioni 
verrà affidata a organi che dipendono dall’esecutivo, senza più una guida di 
un magistrato. La politica criminale, e non più solo quella della sicurezza, sarà 
affidata (in larga parte) al Ministero dell’Interno (da cui dipende la polizia di 
Stato), nonché al Ministero della Difesa (da cui dipende l’Arma dei Carabinie-
ri) e al Ministero dell’Economia (da cui dipende la Guardia di Finanza).

10	 Testualmente, A. Pizzorusso, La Costituzione ferita, Bari-Roma, 1999, 138.
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A me non pare davvero una prospettiva auspicabile. Mi sembra un ritorno 
al passato e, soprattutto, mi pare un allontanamento dal modello di giusto 
processo delineato dalla Costituzione.

4. La seconda eterogenesi dei fini: l’indebolimento dell’indipen-
denza del giudice.

Sotto il profilo del giudice, mi pare che i problemi nascano dallo smem-
bramento del C.S.M., con l’affidamento del potere disciplinare a un nuovo 
giudice speciale, ossia la Corte disciplinare.

Anche a prescindere dalla scelta di affidarsi al caso per la formazione 
di organi di rilievo costituzionale cui sono affidati delicati compiti di tutela 
dell’indipendenza della magistratura – scelta irragionevole e probabilmente 
illegittima perché il principio dell’elettività delle cariche pubbliche costituisce 
un principio supremo dell’ordinamento costituzionale –, è proprio la sottra-
zione al C.S.M. del potere disciplinare che certifica la matrice più profonda 
della riforma.

In Assemblea costituente, l’on. Meuccio Ruini difese strenuamente l’attri-
buzione al C.S.M. delle competenze relative alle assunzioni, alle assegnazioni 
e ai trasferimenti, alle promozioni e ai provvedimenti disciplinari. Li definì i 
quattro chiodi a cui ancorare l’indipendenza esterna della magistratura. E la 
Corte costituzionale ha ribadito che strumento essenziale dell’autonomia, e 
quindi della stessa indipendenza dei magistrati nell’esercizio delle loro fun-
zioni, «sono le competenze attribuite al Consiglio superiore»11, ossia a quello 
che è stato riconosciuto come «pietra angolare» dell’ordinamento giudizia-
rio12. Ebbene, smembrare il C.S.M. e sottrargli il “chiodo” della competenza 
disciplinare significa indebolire l’indipendenza della magistratura. È un dato 
strutturale. Lo conferma la stessa relazione alla riforma, che affida all’Alta 
Corte disciplinare il compito di “promuovere” la professionalità attraverso il 
controllo disciplinare.

Il messaggio è chiaro: la professionalità viene garantita con la punizione. 
E così il giudice che applica la Costituzione o il diritto europeo in modo sgra-
dito al potere politico e magari – un domani, vista l’aria che spira – il giudice 
che assolve criminali già condannati sui social o nell’opinione pubblica rischia 
di essere chiamato a rispondere davanti alla Corte disciplinare. Non per aver 
sbagliato, ma per aver osato svolgere il suo ruolo.

5. Conclusioni.

La riforma non riguarda dunque il processo penale. Il tema decisivo è il 
ruolo che ha assunto la Magistratura nella società. Non più semplice disposi-

11	 C. cost., 18 luglio 1973, n. 142; C. cost., 15 aprile 2011, n. 136.
12	 C. cost., 14 gennaio 1986, n. 4.
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tivo di attuazione della volontà della legge, ma istituzione indipendente che 
concorre – anche in materia penale – alla creazione del diritto, applicando la 
Costituzione, le fonti internazionali e quelle europee. 

Nella seconda metà del Novecento, si è superata la riduzione del diritto 
alla legge e si è riaffermato un ruolo decisivo del giudice – e, quindi, dei 
giuristi e delle parti nel processo – chiamati ad applicare il diritto ai fatti 
della vita. Come ben noto, sono molteplici i fattori di questa evoluzione: dal 
superamento del paradigma giuspositivistico, all’integrazione europea; dalla 
globalizzazione giuridica, alla crescita dei dispositivi tecnologici; per arrivare 
alla crisi profonda della legge – segnata da fenomeni contraddittori quali 
l’ipertrofia, la scarsa qualità del testo e l’incapacità di star dietro alle evolu-
zioni sociali – che rafforza il ruolo dell’operatore-interprete (la c.d. supplenza 
giudiziaria). 

Questi fenomeni generano frustrazione e, di conseguenza, una reazione 
che si traduce nella normalizzazione della magistratura. Frustrazione anzi-
tutto della politica, e, principalmente, di quelle forze che non condividono i 
valori fissati nella Carta costituzionale e nelle Carte europee. Ma frustrazione 
anche dei nostalgici di una legalità formale figlia del modello illuministico. 
Tutto ciò spiega adesioni al progetto di riforma che hanno matrici culturali 
molto diverse. Mi pare però che la risposta alle sfide enormi poste dalla so-
cietà complessa in cui viviamo non possa essere rappresentata dalla scorcia-
toia del ritorno al passato. 

Viceversa, si dovrebbe percorrere la strada esattamente opposta, ossia 
rilegittimare il potere giudiziario aprendolo di più alla società, rendendo gli 
avvocati, i docenti universitari e gli stessi cittadini più partecipi all’esercizio 
della giurisdizione. In questo modo, si potrebbe rifuggire da pulsioni giusti-
zialiste della magistratura. Insomma: più contaminazione e meno separazio-
ne. In fondo, è quello che ci insegnano i paesi anglosassoni. 

Da oltreoceano dovremmo trarre questo insegnamento e non certo 
astratte suggestioni di modelli processuali, tanto lontani dal nostro, quanto 
assai poco garantisti.
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Giacomo Rocchi*

IL MIO SÌ ALLA RIFORMA COSTITUZIONALE

*	 Magistrato, Presidente di Sezione della Corte di Cassazione.

1. Un contributo sulla riforma costituzionale in piena campagna referen-
daria non può avere, ovviamente, la profondità di uno studio di livello uni-
versitario; soprattutto da parte di chi – come chi scrive – è personalmente 
impegnato in uno dei Comitati favorevoli alla riforma. Tuttavia, mi sembra 
necessario stabilire dei criteri per la valutazione della legge costituzionale, 
perché lo scritto non appaia mera propaganda. 

Come si valuta una riforma costituzionale? Da giurista rispondo: analiz-
zando le norme approvate, confrontandole con quelle sostituite e con il com-
plesso della Costituzione e argomentando sugli effetti della riforma, sul suo 
possibile “funzionamento”. Osservazioni banali? La prima difficoltà che mi 
si è presentata nei convegni e nei dibattiti cui ho partecipato è l’utilizzo, per 
contrastare le tesi favorevoli alla riforma, di argomentazioni che non hanno 
niente a che vedere con le norme approvate. Si parte da meri pregiudizi 
di carattere politico – riforma approvata da questa maggioranza: quindi da 
bocciare – che mi sembrano diffusi, anche se espressamente ammessi solo 
da alcuni; oppure si fa l’elenco di chi è favorevole per dimostrare il reale con-
tenuto della riforma: operazione che, se condotta correttamente, non porta 
a grandi risultati, attesa la “distribuzione” di favorevoli e contrari; ovvero si 
contesta la riforma alla luce delle future nuove leggi ordinarie o costituzionali 
che non risultano nemmeno proposte in Parlamento; o, ancora, si utilizzano 
le dichiarazioni di personaggi noti – tra cui il Ministro della giustizia – per “di-
mostrare” la reale natura delle norme approvate; o, infine, si contrappongono 
norme di legge ordinaria o regolamentari in vigore per affermare l’inutilità di 
quelle costituzionali approvate dal Parlamento. 

Se siamo giuristi, dobbiamo risultare sufficientemente rigorosi per essere 
attendibili. Cercherò di attenermi a questa regola. 

2. Prendo l’avvio dall’Alta Corte Disciplinare. Si sostiene che è stata costi-
tuita per intimidire i magistrati e che la sua composizione lo dimostrerebbe. 
In verità, l’attenzione del costituente del 1948 verso il sistema disciplinare dei 
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magistrati risulta evidente dalla sua menzione in due diversi articoli: l’art. 105 
e l’art. 107. E’ pacifico, poi, che tutte le norme relative al funzionamento della 
Sezione disciplinare e alle sanzioni sono dettate con legge ordinaria. In par-
ticolare, solo con la l. 17 giugno 2022, n. 71, si è stabilita l’incompatibilità tra 
l’essere componente della Sezione disciplinare e la partecipazione ad altre 
Commissioni, incompatibilità che non impedisce che i componenti della Se-
zione disciplinare partecipino alle decisioni del plenum del CSM. La Sezione 
disciplinare è un giudice (anzi: un giudice speciale istituito per legge in viola-
zione del divieto dell’art. 102 Cost.) e ad essa si applicano – sto sintetizzando 
– tutte le regole previsti per i giudici. 

Ecco che la creazione, con legge di rango costituzionale, di un giudice 
speciale competente sulla giurisdizione disciplinare non ha niente di ever-
sivo, né di sorprendente; soprattutto se la sua composizione, da una parte, 
vede componenti di altissimo livello, dall’altra garantisce appieno la terzie-
tà, autonomia e indipendenza dei giudici. Tali caratteristiche sono garantite 
dalle modalità di scelta (tre nominati dal Presidente della Repubblica; tre 
sorteggiati da un elenco votato dal Parlamento in seduta comune; nove ma-
gistrati sorteggiati), dall’impossibilità di rinnovo dell’incarico e dalle incom-
patibilità previste per l’ufficio di giudice dell’Alta Corte (art. 105, terzo, quinto 
e sesto comma). 

Si osserva: perché il Presidente dell’Alta Corte è eletto tra i componenti 
“laici”? Beh, attualmente il Presidente della Sezione disciplinare è il Vicepre-
sidente del CSM, di nomina politica. Inoltre, si tende ad attribuire eccessiva 
importanza a tale ruolo, perché ciò che conta è, ovviamente, la composizione 
dei collegi.

Perché i componenti togati devono svolgere o avere svolto funzioni di le-
gittimità? La domanda presuppone la mancata conoscenza da parte di quei 
componenti della realtà lavorativa del magistrato accusato: ma per svolgere 
funzioni di legittimità occorre avere svolto, nella prima parte della carriera, 
funzioni di merito. 

Segnalo che è evidente che i collegi saranno composti in maggioranza 
da magistrati (la cui presenza è comunque garantita dall’art. 105 riformato): 
ipotizzando collegi di cinque componenti, la necessità di garantire la forma-
zione di un altro collegio in diversa composizione nonché la “disponibilità” 
di membri supplenti fa intuire che i componenti non togati non potranno 
essere, per ciascun collegio, più di due (sono sei in tutto).

In definitiva: un giudice speciale autorevole, terzo e imparziale. Il magi-
strato accusato sarà pienamente garantito nel suo diritto di difesa. Se posso 
aggiungere una nota polemica: ovviamente, non potrà “contare” su compo-
nenti togati che potrebbero appartenere alla sua corrente dell’A.N.M.; ma 
questo, in verità, non è garantito a nessun accusato in un “giusto processo”. 
Nessuna “intimidazione” nei confronti dei magistrati, ma maggiori garanzie 
(che risulteranno ancora maggiori se prevarrà la tesi della ricorribilità in Cas-
sazione per violazione di legge).
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3. Passiamo a valutare la composizione dei due Consigli Superiori: affron-
tiamo, cioè, il tema del sorteggio. 

Noto, negli interventi contrari alla riforma, che il sorteggio dei compo-
nenti “laici” viene severamente criticato, addirittura sbeffeggiato, come se 
si trattasse di una finzione: i componenti saranno decisi dalla maggioranza 
parlamentare (ho sentito alcuni sostenere che lo saranno direttamente dal 
Presidente del Consiglio …): quindi, la componente “politica” sarà più “forte” 
(nominati contro sorteggiati). 

Non è affatto così: oggi i componenti laici giungono al C.S.M. “in quota” 
ad un determinato partito politico; con la riforma questo legame non sarà più 
possibile perché i parlamentari approveranno una lista di sorteggiabili di nu-
mero superiore a coloro che saranno sorteggiati e, pertanto, nessun partito 
avrà la “garanzia” di avere un “proprio” componente nel C.S.M. A loro volta, 
i componenti sorteggiati non avranno alcun “debito di riconoscenza” verso 
qualche partito. 

Ma la accesa contrarietà alla riforma – soprattutto da parte dell’A.N.M. 
– riguarda la scelta per sorteggio dei componenti togati. Si denuncia una 
violazione della democrazia, si sostiene che si vuole depotenziare il C.S.M. 
nella difesa della autonomia ed indipendenza dei magistrati e che si vogliono 
distruggere le correnti dell’ANM. Una delle riflessioni più pacate è del colle-
ga Giuseppe Santalucia, già Presidente dell’A.N.M.1: ebbene, nello scritto egli 
ammette che l’Assemblea Costituente bocciò un emendamento che mirava 
al riconoscimento espresso del carattere rappresentativo del C.S.M. e che i 
resoconti del dibattito non mostrano “nessuno spunto di riflessione sulla rap-
presentatività del C.S.M.”, in quanto “i costituenti non avevano pensato ad un 
C.S.M. come luogo della rappresentanza”; sostiene, ancora, che “non si vuol 
distogliere lo sguardo dagli episodi di modestia etica che si sono consumati 
sotto l’ombra di questa o di quella insegna di corrente” e che “oggi sono state 
le correnti a farsi luogo di ascolto di qualche imbarazzante insistita richiesta”, 
ma garantisce che “la malattia del correntismo, se pure colpisce le correnti, 
non trova in esse la sua genesi. Le cause vanno ricercate indagando sulle 
ragioni profonde delle inadeguatezze che si sono amaramente registrate e 
che snaturano il senso di una professione che più di ogni altra non può fare a 
meno di una forte tensione ideale”. La “colpa” del correntismo si troverebbe, 
secondo Santalucia, nelle leggi elettorali che si sono succedute nel tempo 
che “hanno voluto recidere il nesso tra candidati e correnti sul presupposto 
che l’eletto che non abbia un gruppo di riferimento alle spalle sia portato a 
meglio e più correttamente agire e a non cadere nelle tentazioni clientelari”. 

Ritengo questa posizione insostenibile. Che il C.S.M. (ora: i C.S.M.) non sia 
un organo di rappresentanza dei magistrati, ma un organo di alta ammini-
strazione è stato affermato da Corte Costituzionale e Consiglio di Stato e si 

1	 https://www.giustiziainsieme.it/articolo/3795-il-sorteggio-per-il-csm-e-le-correnti-dell-
associazionismo-giudiziario.
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ricava facilmente dalla Costituzione, che gli attribuisce il compito di provve-
dere alle “assunzioni, assegnazioni, trasferimenti, promozioni” dei magistrati; 
un organo che, certo, serve a tutelare la magistratura come ordine autono-
mo e indipendente da ogni altro potere e ciò giustifica la sua composizione 
mista e il ruolo del Presidente della Repubblica, ma pur sempre organo di 
amministrazione delle carriere dei magistrati. 

Gli “episodi di modestia etica” non sono stati pochi: lo scandalo Palamara 
– non mi riferisco solo all’Hotel Champagne, ma anche alle chat che dimo-
stravano i rapporti del dottor Palamara con i colleghi (di cui i contrari alla 
riforma non parlano …) – è stata la dimostrazione eclatante di un sistema che 
proseguiva da tempo; d’altro canto – dato imbarazzante per alcuni – il dottor 
Palamara è stato Presidente dell’A.N.M. ed eletto al Consiglio Superiore della 
Magistratura. 

Davvero è stata “colpa” del legislatore improvvido che ha dettato una leg-
ge elettorale “sbagliata”? Davvero il vergognoso recente episodio elettorale 
di quattro candidati per quattro posti di consigliere è stata la conseguenza 
di “goffi tentativi di un legislatore un po’ apprendista stregone”, colpevole di 
“aver mortificato il corpo elettorale”? Evidentemente i magistrati non riesco-
no a riconoscere le proprie responsabilità! Non ammettono (nemmeno con 
se stessi) che l’elezione dei componenti togati del C.S.M., oltre a non essere 
affatto imposta dal sistema costituzionale, è stata strumentalizzata per le 
finalità che sono apparse con chiarezza in questi anni e che i Presidenti della 
Repubblica hanno sempre stigmatizzato!

Il sorteggio è stata una scelta sostanzialmente obbligata: non è possibile 
che i cittadini osservino i magistrati – soggetti alla legge e che li condannano 
per non avere rispettato la legge – proseguire in palesi violazioni di legge e 
di regole, con condotte che spesso sfiorano profili penali!

“Incapacità” dei magistrati sorteggiati? Gli eletti in cosa erano più capaci? 
Ovviamente la legge di attuazione limiterà il sorteggio ai magistrati con una 
certa anzianità e permetterà al sorteggiato di rinunciare all’incarico. 

Quali effetti avrà questa composizione dei C.S.M.? Si sostiene che la com-
ponente laica sarà più “forte” e quella togata più “debole”. Premesso che 
non sembra corretto vedere l’attività del C.S.M. come un “braccio di ferro” tra 
le due componenti, abbiamo già osservato che anche la componente laica 
sarà composta da professionisti sganciati da appartenenze politiche; quindi, 
niente affatto “forti”. 

Santalucia, però, ipotizza ben altro: “l’eletto, proprio spezzando quel le-
game col gruppo che lo ha sostenuto, più o meno ufficialmente, nella ricerca 
dei voti, è più facilmente esposto, non dovendo render conto ad un sogget-
to collettivo, alla tentazione di tessere una sua personale rete di relazioni 
clientelari durante l’esercizio di un mandato che non conosce momenti di 
confronto con l’elettorato”. Ecco che dalla sottovalutazione della “modestia 
etica” del passato si passa alla denuncia di un futuro probabile clientelismo 
dei consiglieri: ma Santalucia finge di non sapere che lo scandalo Palamara 
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aveva dimostrato che le decisioni venivano adottate in conseguenza di ac-
cordi tra correnti, non tra singoli …

Quanto, infine, all’esito di una “affermazione di un modello schiettamente 
burocratico di magistrato”, non vorrei commentare: i giudici sono soggetti 
soltanto alla legge e, nella loro professione, sono chiamati a rispettarla e ad 
applicarla. 

Sorprende, infine, che Santalucia ipotizzi che la riforma possa “far fuori le 
correnti”, che potrebbero “non sopravvivere, travolte dalla crisi dell’associa-
zionismo giudiziario da molti perseguita”: ma se il loro ruolo è di animare la 
discussione, accendere il dibattito interno su grandi temi, interrogarsi, con 
risposte diverse e con accenti diversi sulla politicità del diritto, sulla nozione 
di neutralità della giurisdizione, sul significato della soggezione dei magistra-
ti, dei giudici, alla legge; e se ancora “operano come soggetti culturali”, per 
quale motivo non dovrebbero continuare ad esistere?

4. Poche parole sulla creazione di due C.S.M.: metterà i pubblici ministeri 
sotto il controllo politico? Qui si nota il fenomeno cui ho accennato all’inizio: 
in assenza di qualunque norma in tal senso, le spiegazioni sono congetturali, 
mostrano pregiudizi politici, oppure semplicemente mancano. 

Il pubblico ministero – ciascun magistrato del pubblico ministero - man-
terrà l’inamovibilità, non potrà essere dispensato o sospeso dal servizio o 
destinato altrove se non in seguito a decisione motivata del suo C.S.M., con 
le garanzie di difesa; farà parte della magistratura, ordine autonomo e indi-
pendente da ogni altro potere; la sua carriera sarà gestita da un organo com-
posto per due terzi da colleghi che svolgono la stessa funzione e presieduto 
dal Presidente della Repubblica. Dove è il controllo politico? Il Ministro della 
giustizia, come oggi, avrà la facoltà di promuovere l’azione disciplinare che 
sarà valutata da un organo assolutamente affidabile e terzo come l’Alta Cor-
te disciplinare. Che altro?

Secondo alcuni, addirittura, la riforma rafforza la posizione dei pubblici 
ministeri rispetto a quella norma dell’ultimo comma dell’art. 107 Cost. che 
sembrava limitare le sue garanzie alla legge ordinaria. 

5. La separazione delle carriere (di cui la creazione di due C.S.M. è la con-
seguenza). Premesso che mutamento di funzioni e separazione delle car-
riere sono palesemente cose differenti, dobbiamo valutarla alla luce della 
Costituzione vigente. La norma di riferimento è l’art. 111 della Costituzione: 
“la giurisdizione si attua mediante il giusto processo regolato dalla legge. 
Ogni processo si svolge nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di pari-
tà, davanti a un giudice terzo e imparziale”. Compare nella Costituzione, per 
la prima volta, la figura del giudice, le cui caratteristiche intrinseche sono la 
terzietà e l’imparzialità; e la norma costituzionale afferma che un processo 
non è giusto se il giudice non è terzo e imparziale. 

Questo è il punto di partenza: quindi non possiamo valutare la riforma alla 
luce delle presunte intenzioni della maggioranza che l’ha approvata: siamo 
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giuristi, prendiamo atto che la riforma lascia intatte non solo le norme del co-
dice di procedura penale, ma anche le norme costituzionali che mantengono 
il pubblico ministero nella magistratura, ordine autonomo e indipendente da 
ogni altro potere, che assicurano le garanzie stabilite dalle norme sull’ordi-
namento giudiziario per il pubblico ministero e che confermano l’obbligo di 
esercitare l’azione penale.  

Impossibile, quindi, sostenere che il distacco delle carriere dei pubblici 
ministeri e dei giudici costituisca uno “stravolgimento dell’architettura costi-
tuzionale”: se il Pubblico Ministero è “parte” – parte pubblica, ma pur sempre 
parte – il fatto che sia separato nella carriera da quella del giudice rende 
effettivo il principio dell’imparzialità, ma anche quello della parità delle parti 
nel processo.  

Secondo me, da una parte non è del tutto sincero chi nega qualsiasi pro-
blema di terzietà e imparzialità del giudice penale, sostenendo la sua asso-
luta autonomia di giudizio in qualunque fase del procedimento (si pensi al 
giudice per le indagini preliminari che deve decidere sulle richieste di misure 
cautelari formulate dal pubblico ministero o autorizzare intercettazioni in una 
fase in cui non esiste ancora il contraddittorio, o al giudice che deve decidere 
maxiprocessi di mafia), dall’altra non è importante soltanto che il giudice sia 
terzo e imparziale, ma che appaia tale agli occhi del cittadino coinvolto in un 
procedimento penale e della società intera.

6. D’altro canto: chi è il giudice? Sulla base di quali criteri lo Stato dà a me 
– piuttosto bravo nelle materie giuridiche, abbastanza fortunato nel concor-
so, privo di problemi psichiatrici – poteri enormi sulle persone? 

Nelle società antiche il giudizio era affidato al re, o ai sacerdoti, o ai saggi. 
Nel sistema democratico è affidato a funzionari pubblici selezionati con un 
concorso di tipo tecnico. Ma, se una volta l’accettazione delle decisioni da 
parte della comunità derivava dall’investitura divina o dall’autorevolezza di 
chi giudicava, oggi da cosa deriva?

Rosario Livatino – il “piccolo giudice” che è modello per molti – nel so-
stenere che “il Giudice, oltre che essere deve anche apparire indipendente”, 
sottolineava l’importanza del giudice nel comune sentire sociale come figura 
super partes che non deve essere garante di nessun interesse. Un giudice 
che non deve “salvare” indagini, se non hanno fornito prove sufficienti, non 
deve tenere conto di questioni di politica criminale perché a quell’imputato 
deve dare una risposta di giustizia. Per Livatino era “essenziale (…) che la 
decisione nasca da un processo motivazionale autonomo e completo, come 
frutto di una propria personale elaborazione, dettata dalla meditazione del 
caso concreto”. 

Certo: la terzietà e imparzialità non garantiscono l’adozione di senten-
ze “giuste”, ma ne costituiscono uno dei presupposti. Livatino ne indicava 
altri: l’ascolto della propria coscienza, la incessante libertà morale, la fedel-
tà ai principi, la capacità di sacrificio, la conoscenza tecnica, l’esperienza, 
la chiarezza e linearità delle decisioni, ma anche la moralità, la trasparenza 
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della condotta anche fuori dall’ufficio, la normalità delle relazioni, la scelta 
delle amicizie, la indisponibilità ad iniziative e ad affari, la rinunzia ad ogni 
desiderio di incarichi e prebende, la credibilità “che riesce a conquistare nel 
travaglio delle sue decisioni ed in ogni momento della sua attività”. Conclu-
deva: “Solo se il Giudice realizza in se stesso queste condizioni, la società 
può accettare ch’egli abbia sugli altri un potere cosi grande come quello 
che ha. Chi domanda giustizia deve poter credere che le sue ragioni saranno 
ascoltate con attenzione e serietà; che il Giudice potrà ricevere ed assumere 
come se fossero sue e difendere davanti a chiunque. Solo se offre questo ti-
po di disponibilità personale il cittadino potrà vincere la naturale avversione 
a dover raccontare le cose proprie ad uno sconosciuto; potrà, cioè, fidarsi del 
Giudice e della Giustizia dello Stato, accettando anche il rischio di una rispo-
sta sfavorevole. Un Giudice siffatto è quello voluto dalla umanità di sempre, 
configurato in ogni ordinamento dello Stato di diritto, esaltato nella Carta 
Costituzionale2”. 

Non sorprenda questa citazione: siamo davanti a una riforma costituzio-
nale, a norme che riguardano la società intera e contribuiscono a modellarla. 
Una riforma epocale che contribuirà a rafforzare l’amministrazione della giu-
stizia e a far sì che le decisioni giudiziarie siano autorevoli ed accettate dagli 
interessati e dalla collettività. 

2	 R. Livatino, Il ruolo del Giudice nella società che cambia, Canicattì, 7 aprile 1984.
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LA SEPARAZIONE DELLA MAGISTRATURA: 
COSA CI RISERVERÀ IL PROSSIMO FUTURO

*	 Magistrato, Presidente di sezione Corte di cassazione.

1. Notazione di avvio.

La separazione delle carriere nella versione voluta dal ministro Nordio è 
una riforma dai piedi di argilla. 

Gli argomenti tecnici che la sorreggono sono friabili, si sfaldano non ap-
pena se ne fa oggetto di un esame condotto con un po’ di rigore.

Essi sono essenzialmente due: la necessità di completare la riforma 
dell’art. 111 della Costituzione, che ha introdotto la nozione di giudice terzo 
ed imparziale come perno del c.d. giusto processo costituzionale; l’effettività 
della natura accusatoria del processo penale come regolato dal codice del 
1988, primo codice dell’era repubblicana che da tempo attenderebbe l’ade-
guamento costituzionale con una netta separazione dei giudici dai pubblici 
ministeri. 

2. La terzietà del giudice: una doverosa precisazione.

Il primo implica l’accettazione di un assunto che resta implicito e che non 
può essere scisso dall’affermazione che occorre ancora realizzare una effet-
tiva terzietà del giudice. 

Se la separazione della magistratura, come voluta dal ministro Nordio è 
passaggio obbligato al fine, allora dobbiamo convenire che ad oggi il nostro 
sistema costituzionale e processuale non assicura alle persone coinvolte in 
un processo la garanzia basilare, quella di un giudice realmente indipenden-
te, e quindi terzo e imparziale.
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Il dato sconcerta e non sembra potersi dissolvere nella ricerca di media-
zioni retoriche, del tipo che la riforma null’altro farebbe che rafforzare la ter-
zietà del giudice senza istituirla ex novo. 

Una terzietà completata e non originariamente attribuita dalla separazio-
ne delle magistrature potrebbe rassicurare a condizione di poter ipotizzare 
una gradualità del connotato tipico della giurisdizione. E invece, un giudice 
non può dirsi tale se non se ne postula la terzietà ed è impossibile, già sul 
piano logico, discettare di gradi della terzietà, di una terzietà incompiuta o 
compiuta a metà o non integralmente compiuta.

Essa, infatti, o c’è o non c’è, non si può seriamente discorrere come se si 
trattasse di un dato quantitativo, la cui dose minima può essere aumentata 
in modo da potenziarne le ricadute di garanzia. 

Andrebbe poi dimostrato, ma sul punto si spende l’argomento come fosse 
un corollario che non bisogna di giustificazione, che la terzietà di cui all’art. 
111 cost. sia condizione organizzativa-ordinamentale, non sia cioè inerente al 
modo di essere del giudice nel processo ma dipenda dalla sua collocazione 
istituzionale-costituzionale. 

L’imparzialità sarebbe, in quest’ottica, una qualità realizzabile nel proces-
so come disinteresse del giudice alla vicenda sottoposta al suo giudizio, a 
differenza della terzietà che, intesa quale equidistanza del giudice dalla po-
sizione delle parti, pubblica e privata, troverebbe concretizzazione solo sul 
piano statico-organizzativo, facendo del giudice un organo del tutto estra-
neo rispetto all’assetto burocratico del pubblico ministero. 

Su questo tracciato si scorge una eccentrica attrazione del riformatore 
verso la giustizia penale ed una sua inspiegabile indifferenza rispetto ad altri 
plessi giurisdizionali. 

3. Lo strabismo del riformatore nella ricerca del giudice terzo.

Prima ancora di interrogarsi sui rapporti tra pubblico ministero e giudice 
penale, il riformatore illuminato dalla terzietà avrebbe dovuto interrogarsi 
sulla compatibilità con tale nozione di un organo come il Consiglio di Stato, 
dalla struttura bifronte: ora organo di consulenza giuridico-amministrativa 
della pubblica amministrazione e quindi del Governo, ora organo di giustizia 
amministrativa con sindacato, a volte anche di merito, sugli atti emanati dalla 
pubblica amministrazione e dal Governo.

Nella ricostruzione concettuale della terzietà accreditata dalla riforma 
quel che appare fortemente distonico è anzitutto il Consiglio di Stato, che 
compendia due funzioni del tutto incompatibili. 

Un giudice con compiti di consulenza a beneficio del soggetto, pubblica 
amministrazione, che nel processo a lui affidato è parte avrebbe dovuto pre-
occupare almeno quanto, se non di più. 

Può essere questo singolare strabismo del legislatore costituzionale un 
indice della artificiosità degli argomenti tecnici con cui si intende avallare una 
riforma che, invero, risponde ad altre esigenze e ad altre attese?
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4. La nozione costituzionale di terzietà.

L’interrogativo per ora resta sullo sfondo, perché occorre verificare, sia 
pure nella parzialità dell’intervento riformatore, se la nozione di terzietà ac-
creditata come premessa della revisione costituzionale abbia un qualche ri-
scontro. 

La giurisprudenza costituzionale, importante banco di prova, non ne vali-
da la plausibilità tecnica, anzi sembra smentirla decisamente. 

La Corte costituzionale si è occupata specificamente del tema della sepa-
razione delle carriere in due occasioni, nel 2000 e nel 2022, quando è stata 
chiamata a pronunciarsi sull’ammissibilità di quesiti referendari aventi ad og-
getto alcune disposizioni di ordinamento giudiziario rispondenti alla unicità 
delle carriere. 

In entrambe le occasioni, se avesse inteso la terzietà di cui all’art. 111 cost. 
nel senso fatto proprio dal riformatore, avrebbe dovuto affermare l’inelut-
tabilità di una revisione dell’assetto della magistratura, e invece non ha ri-
scontrato la necessità di una revisione per rimediare all’incompiuto disegno 
appena tratteggiato in Costituzione. 

La sentenza n. 37 del 2000, ripresa, in occasione dell’altra consultazione 
referendaria, dalla sentenza n. 58 del 2022, ha chiaramente affermato che “la 
Costituzione […], pur considerando la magistratura come un unico “ordine”, 
soggetto ai poteri dell’unico Consiglio superiore (art. 104), non contiene al-
cun principio che imponga o al contrario precluda la configurazione di una 
carriera unica o di carriere separate fra i magistrati addetti rispettivamente 
alle funzioni giudicanti e a quelle requirenti, o che impedisca di limitare o di 
condizionare più o meno severamente il passaggio dello stesso magistrato, 
nel corso della sua carriera, dalle une alle altre funzioni”.

La conclusione è obbligata. Se, vigente l’art. 111 nella sua versione ultima, 
la via della revisione costituzionale è stata indicata come alternativa possibile 
e non come soluzione obbligata, allora l’insistito richiamo dei riformatori alla 
terzietà nella nozione ordinamentale-organizzativa rivela la sua inconsisten-
za. 

A questo punto occorre chiedersi cosa di nuovo e di diverso dalla impar-
zialità esprima la terzietà. 

Prima della novella dell’art. 111 la Costituzione non menzionava espres-
samente neanche l’imparzialità come connotato essenziale del giudice, ma 
nessuno aveva mai dubitato che per Costituzione il giudice dovesse essere 
imparziale. 

Allo stesso modo può dirsi per la terzietà: entra nel testo costituzionale 
nel 1999, ma non era certo estranea alla elaborazione della figura costituzio-
nalmente imposta di giudice.

La riscrittura dell’art. 111, allora, null’altro ha fatto che porre in chiaro, in 
risalto, questi contorni, già definiti, indicandoli come componente essenziale 
del giusto processo costituzionale; ma non ha espresso un contenuto di in-
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novazione rispetto al primigenio tessuto costituzionale di garanzie giurisdi-
zionali.

La conferma della bontà di queste notazioni si trae dalla lettura della sen-
tenza n. 131/1996 della Corte costituzionale. Ancor prima che la nozione fosse 
espressamente costituzionalizzata dalla novella del 1999, il “giusto processo” 
era categoria ben nota e lavorata dalla giurisprudenza sulla base di un ordito 
normativo che ne consentiva ampiamente l’elaborazione. 

Il “giusto processo”, si diceva già allora, è formula in cui si compendiano 
i principi che la Costituzione fissa in ordine ai caratteri della giurisdizione, 
sotto il profilo soggettivo e oggettivo, e ai diritti di azione e difesa in giudizio. 

La formula esprime l’esigenza di imparzialità del giudice, che è un aspetto 
della terzietà, carattere essenziale della funzione giurisdizionale e della posi-
zione del giudice, che la distingue da quella di qualunque altro pubblico sog-
getto, condizionando l’effettività del diritto di azione e di difesa in giudizio.

Con una di poco successiva sentenza, n. 155/1996, la Corte costituzionale 
approfondiva la riflessione, precisando che tra i principi del giusto processo 
l’imparzialità del giudice occupa una posizione di preminenza.

In assenza di imparzialità, regole e garanzie processuali resterebbero pri-
ve di significato. 

Ed è per questa ragione, si aggiungeva, che l’imparzialità inerisce alla es-
senza della giurisdizione e implica che la funzione del giudicare sia assegna-
ta ad un soggetto “terzo”, libero non soltanto da interessi propri ma anche 
da convinzioni precostituite in ordine alla materia del giudizio, che si siano 
formate in diverse fasi dello stesso, in occasione di precedenti decisioni.

E con l’ordinanza n. 167 del 2001 la Corte costituzionale fugava ogni pos-
sibile incertezza in ordine alla interpretazione della novella dell’art. 111 cost., 
chiarendo che quella nuova disposizione non introduce, nello scrutinio delle 
norme sulla giurisdizione, “profili nuovi o diversi di illegittimità costituzionale, 
essendo la terzietà ed imparzialità del giudice … pienamente tutelate nella 
Carta costituzionale, anche anteriormente alla citata novella”.

V’è quindi piena coerenza con le pronunce prima richiamate in punto di 
separazione delle carriere. 

Imparzialità e terzietà del giudice sono previste e tutelate in Costituzione 
sin da prima della novella dell’art. 111, e convivono, senza contraddizione al-
cuna, con un assetto unitario della magistratura. 

Se poi si pone mente alla giurisprudenza sovranazionale si ha modo di 
riscontrare che imparzialità e terzietà sono intese quali declinazioni del con-
cetto di indipendenza. 

Si è imparziali se si è indipendenti da qualsivoglia pregiudizio sui fatti di 
causa, se si è liberi da qualsivoglia relazione di interesse personale per la 
vicenda processuale. Si è terzi se si è affrancati da una qualsiasi relazione di 
indipendenza con centri di potere esterni o da relazioni gerarchiche interne 
all’ordine di appartenenza. 
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5. La separazione delle carriere e le esigenze del processo a ten-
denza accusatoria.

Il secondo pilastro su cui poggia la riforma è rappresentato dall’adegua-
mento, da troppi anni atteso, alla struttura tendenzialmente accusatoria del 
processo penale.

Non può sfuggire l’eccentricità di un assunto del genere. La riforma della 
Costituzione sarebbe necessitata da una legge ordinaria quale è il codice di 
rito penale. 

L’inversione dell’ordine concettuale è palese: non è la legge ordinaria a 
doversi adeguare alla Costituzione ma è quest’ultima che deve adattarsi alla 
prima, secondo un’idea che non ha cittadinanza nel sistema. 

All’evidenza si tratta, quindi, di un argomento suggestivo e inconsistente. 
Il codice di rito penale del 1988, con la sua struttura di processo di parti 

e con la riconduzione del pubblico ministero all’esclusivo ruolo di parte pro-
cessuale, è stato adottato in quanto pienamente compatibile con la Costitu-
zione così come era ed è. 

Il pubblico ministero non partecipa più di alcuna attribuzione giurisdizio-
nale, nonostante conservi la qualità di “autorità giudiziaria” di impronta co-
stituzionale. 

I suoi poteri si connotano in termini di azione e di richiesta e per ragioni 
varie, compreso il mutamento di modello processuale, il ruolo di accusa im-
plica una specifica preparazione professionale, in parte significativamente 
diversa da quella di un giudice. 

Quel che l’adozione di un processo a tendenza accusatoria richiede è sta-
to però già pienamente attuato e il legislatore ordinario si è spinto ben oltre 
quel che era richiesto, esasperando oltre misura la separazione delle figure 
ordinamentali. 

La previsione (art. 13 d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160 come da ultimo modifica-
to dalla l. 17 giugno 2022, n. 71) di un solo passaggio nell’intera vita profes-
sionale di un magistrato da una funzione all’altra, dalla inquirente/requirente 
alla giudicante o viceversa, aggravata dall’obbligo di trasferimento in altro 
distretto giudiziario e in altra Regione, ha oltrepassato i confini della sepa-
razione funzionale, unica separazione implicata dal modello accusatorio di 
processo penale. 

La Corte costituzionale, anche su questo versante, ha detto parole di chia-
rezza.

Nella sentenza n. 134/2002 si legge che, dopo una prima fase di acquie-
scenza alla confusione funzionale che, per vari aspetti, connotava il codice di 
rito del 1930, ci si è orientati con decisione nel senso di “ritenere la separazio-
ne funzionale coessenziale alla struttura stessa del processo penale, secondo 
i principi di parità fra accusa e difesa e di ‘terzietà’ del giudice rispetto all’una 
e all’altra”.

E nella indicata sentenza si aggiunge – notazione di significativo rilievo – 
che l’evoluzione giurisprudenziale verso l’affermazione di una piena separa-
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zione funzionale ha trovato “sanzione costituzionale formale nel nuovo testo 
dell’art. 111 cost.”.

La novella costituzionale, quindi, non ha operato alcun salto verso la ne-
cessità di una separazione delle carriere ma ha sancito l’esigenza, già piena-
mente avvertita sia dalla giurisprudenza che dal legislatore di ordinamento 
giudiziario, di una compiuta separazione funzionale. 

6. I paradossi della terzietà declinata secondo i proclami riforma-
tori.

A tutto voler concedere, e pure ignorando i rilievi appena prima illustrati, 
la riforma come raccontata e spiegata dai suoi sostenitori rivela significative 
crepe logiche. L’inseguita diversità e distanza tra giudici e pubblici ministeri, 
tanto enfatizzata come elemento centrale di un processo giusto e accusa-
toriamente coerente, si infrange nella previsione del novellato art. 104 cost. 

In esso si legge, a dispetto dei proclami separatisti, che l’ordine giudi-
ziario conserva la sua unità, pur componendosi non più di una ma di due 
magistrature. Ma se l’ordine sarà unico, sostanzialmente confermando quel 
che è oggi, come può dirsi che la riforma realizzerà la piena equidistanza del 
giudice sia dal pubblico ministero che dall’avvocato del libero foro, difensore 
dell’imputato? 

La persistente appartenenza ad uno stesso unico ordine professionale, 
a cui resta estranea ovviamente l’avvocatura del libero foro, è la più netta 
smentita della fantasiose affermazioni dei fautori della riforma che, predican-
do una parità delle parti apprezzabile sul piano ordinamentale-organizzati-
vo, dovrebbero misurarsi con una secca alternativa: o la istituzionalizzazione 
dell’avvocatura in un funzionariato pubblico preposto alla difesa o la priva-
tizzazione dell’accusa secondo un modello che attinge all’esperienza della 
Roma antica. 

L’estremizzazione del ragionamento formalmente sotteso alla riforma nel-
la sua aspirazione ad una terzietà intesa in senso così rigoroso è la prova, con 
i suoi paradossali ma logici risultati, della vacuità di quella impostazione. 

C’è allora dell’altro.

7. Sulle ragioni vere della riforma.

L’altro che traluce dal testo della riforma è la volontà di separare una ma-
gistratura che nei tanti anni di esperienza professionale fatta nella condivi-
sione di valori costituzionali di autonomia e di indipendenza si è affrancata a 
tal punto da una dimensione funzionariale-burocratica da non essere in alcun 
modo governabile. 

La separazione mira quindi ad un indebolimento culturale di un corpo 
di funzionari che, con tutte le sue manchevolezze, ha creduto nello statuto 
costituzionale, ha interpretato la sua autonomia senza il riconoscimento di 
primati, se non della legge.
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Ve ne è traccia nelle relazioni illustrative dei disegni di legge di iniziativa 
parlamentare, sulla separazione delle carriere (A.C. nn. 23, 434, 806, 824) 
che sono stati abbinati e sono rimasti assorbiti dall’approvazione in prima 
lettura alla Camera dei deputati il 16 gennaio 2025 del disegno di legge go-
vernativo che, senza essere in alcuna parte emendato, è approdato alla tap-
pa finale della sottoposizione al referendum popolare. 

In quelle relazioni illustrative non si usa un linguaggio paludato e di con-
venienza. Si dice con chiarezza quale sia il senso della separazione delle car-
riere che si alimenta della considerazione di un contesto politico-istituzionale 
asseritamente in forte crisi per effetto della crescita fuori misura dei poteri e 
degli spazi di intervento del giudiziario a scapito della politica.

Si legge, ad esempio, nella relazione che accompagna il disegno di legge 
di iniziativa dell’on. E. Costa (A. C. n. 23), di una situazione assai allarmante. 
Si denuncia l’anomalia costituita dalla figura di una magistratura “onnivora”, 
che “confonde quella che dovrebbe essere la cultura del limite con la lotta 
ai fenomeni criminali. Che tiene innaturalmente unite, in una cultura ibrida e 
ancipite, l’arbitro e il giocatore”.

In Italia – si sostiene – si assiste ad un fenomeno ben diverso da quello 
che si manifesta in altri Paesi, ossia l’espansione degli ambiti di intervento dei 
giudici: si ha, infatti, qualcosa di assai più grave, “un giudice che non è giudi-
ce”, siccome ad oggi privo del requisito costituzionale della terzietà in con-
seguenza della unicità della carriere con i magistrati requirenti, che governa 
“spazi smisurati”, che questi spazi “crea ... alimenta ... elimina a suo piacimen-
to”, sottraendosi “con ostinazione agli interventi del potere legislativo”.

In Italia, e qui la diagnosi si colora di inaudita gravità, la questione dei 
rapporti della giurisdizione con gli altri poteri ed organi dello Stato, “assume 
le dimensioni di un abisso istituzionale all’interno del quale la nostra stessa 
democrazia lentamente sprofonda”.

La separazione delle carriere costituisce, in questa prospettiva, il rimedio 
indispensabile per dare effettiva terzietà al giudice e tracciare “nuovi limiti 
all’agire della magistratura penale”, in modo che “la politica assuma nuova-
mente su di sé la responsabilità del governo della società, consapevoli che gli 
effetti delle decisioni dei giudici sono destinati ad avere ricadute un tempo 
inimmaginabili sugli equilibri sociali ed economici, sulla sicurezza, sulla pro-
mozione e sulla tutela dei diritti e delle garanzie”.

8. Cosa accadrà se la riforma verrà approvata.

L’accusa che si muove a chi vuol leggere il testo della riforma con lo 
sguardo lungo che si impone di fronte a norme di rango costituzionale è di 
imbastire inaccettabili processi alle intenzioni, di creare ad arte allarmi ingiu-
stificati, di fantasticare di derive autoritarie. 

La riforma, si obietta, dice espressamente che le due magistrature sa-
ranno entrambe autonome ed indipendenti. E allora, si prosegue, quale è la 
paura? Quale la base razionale delle preconizzate sciagure? 
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L’ingenuità e, a volte, la maliziosa furbizia di quanti pretendono che le 
parole della riforma costituiscano un confine invalicabile, pena altrimenti lo 
scadimento del discorso tecnico in polemica politica, sono svelate a più ri-
prese dalle dichiarazioni di autorevoli esponenti dell’attuale maggioranza 
parlamentare.

Costoro non si fanno scrupolo di indicare il programma sotteso alla ri-
forma: ridimensionamento dei giudici tutti, civili e penali, che non dovranno 
più decidere, in molte materie politicamente sensibili, in senso contrario agli 
intendimenti e agli obiettivi dell’azione del Governo; limite allo strapotere del 
pubblico ministero, illustrato in più occasioni nei termini di un potere fuori 
controllo; necessità di riconsiderazione del rapporto di subordinazione fun-
zionale della polizia giudiziaria al pubblico ministero nella fase delle indagini 
preliminari. 

A meno di voler mancare di riguardo nei confronti degli esponenti politici 
che hanno indicato la direzione della riforma, degradando i loro plurimi e 
chiari interventi al rango di marginali, insignificanti esternazioni, è compito 
del giurista non ignorare i plurimi segnali, non trascurarli e tenerne presente 
il senso nel prefigurarsi quel che accadrà una volta che la legge di revisione 
costituzionale dovesse trovare l’approvazione popolare. 

Lo sdoppiamento della magistratura agevolerà nella definizione di un as-
setto di quella inquirente in modo sostanzialmente difforme dall’esistente.

L’autonomia che la connoterà non impedirà di privarla del profilo organiz-
zativo di potere diffuso, come oggi è sulla falsariga degli uffici giudicanti, e 
non sarà d’ostacolo ad una strutturazione gerarchica, fortemente gerarchica, 
della sua organizzazione. 

Se ne avvertirà la forte opportunità, se non necessità, una volta che il pub-
blico ministero, che disporrà di un suo Consiglio superiore in cui sarà mag-
gioranza qualificata, si vedrà irragionevolmente potenziato come detentore 
del potere di accusa e, seppur separato, elevato al rango costituzionale della 
giurisdizione.

Ancora, la possibile, probabile deriva di autoreferenzialità organizzativa 
del pubblico ministero dovrà essere contenuta per evitare indebite e oblique 
tracimazioni sul piano processuale. 

Una via, peraltro affacciatasi già nel dibattito pubblico per bocca di un au-
torevole rappresentante del Governo, potrà essere quella di qualche oculato 
ritocco alla legge processuale, per allentare il rapporto di subordinazione 
della polizia giudiziaria nella fase delle indagini preliminari. 

Che sia la polizia a ricercare e coltivare le notizie di reato, il pubblico mi-
nistero attenda che il lavoro investigativo si concluda o, quanto meno, sia 
adeguatamente sviluppato e poi intervenga quale avvocato dell’accusa, con-
sulente della polizia. 

Questo il quadro che più e più volte è stato tratteggiato con autorevolez-
za e nettezza di toni e di contenuti dalla politica; ai giuristi ora spetta di dire 
se la riforma costituzionale, una volta approvata, aprirà la strada a questo 
mutamento di scenario.
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Senza vestire i panni del divinatore d’accatto, credo di poter dire, da tec-
nico, che queste poche righe non riceveranno smentita dal prossimo futuro, 
se il referendum non farà valere la saggezza del corpo elettorale.
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Antonella Marandola*

Sommario: 1. Il rinvio “centrale” alle norme dell’ordinamento giudiziario. – 2. 
Processo di parti e ordinamento giudiziario.

VERSO LA SEPARAZIONE DELLE CARRIERE: 
LE FONTI NORMATIVE FRA COSTITUZIONE E 

PROCESSO PENALE

*	 Ordinario di Diritto processuale penale nell’Università del Sannio.

Fra tutti gli uffici giudiziari, il più arduo mi sembra quello del pubblico accusatore: il quale, 
come sostenitore dell’accusa, dovrebb’essere parziale al pari di un avvocato: e, come custode, 
della legge, dovrebb’essere imparziale al pari di un giudice. Avvocato senza passione, giudice 

senza imparzialità: questo è l’assurdo psicologico nel quale il pubblico ministero se non ha uno 
squisito senso di equilibrio, rischia ad ogni istante di perdere per amor di serenità la generosa 

combattività del difensore, o per amore di polemica la spassiona oggettività del magistrato
(P. Calamandrei, Elogio dei giudici scritto da un avvocato, Milano, 1999, p. 56)

1. Il rinvio “centrale” alle norme dell’ordinamento giudiziario.

L’art. 1 del codice di procedura penale così recita: la giurisdizione penale è 
esercitata dai giudici previsti dalle leggi di ordinamento giudiziario secondo 
le norme di questo codice.

La previsione non chiarisce se il rinvio va all’ordinamento che ai sensi 
dell’art. 5 della legge delega n. 81 del 1987, sul nuovo processo penale, il Go-
verno della Repubblica era delegato ad emanare per l’adeguamento dell’or-
dinamento giudiziario al nuovo rito penale o a quello allora in vigore.

Invero, al di là di tale aspetto, è interessante osservare come l’incipit di 
un corpo legislativo particolarmente complesso, qual è il codice di rito pe-
nale, teso a regolare obblighi, diritti e libertà, esordisca con una previsione 
che, non solo contiene un messaggio programmatico rivolto agli interpreti 
e operatori in merito al fatto che l’esercizio del potere giurisdizionale deve 
avvenire nel rispetto delle forme e delle previsioni costituzionali che dise-
gnano l’architettura portante del sistema giustizia e che attuano i caratteri 
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del sistema accusatorio, ma ha anche un rilevante significato processuale, 
espressione di quel radicale mutamento dell’ottica attraverso la quale viene 
apprezzato il fenomeno del “nuovo” processo penale e il valore (ergo, la di-
versa portata) che assume, nel nuovo modello (tendenzialmente) accusato-
rio, la giurisdizione. 

La previsione, in altri termini, potenziando la giurisdizione privilegia, 
nell’attuale concezione dei rapporti tra l’autorità e il singolo, il processo pe-
nale quale efficace sistema di garanzie “a salvaguardia dell’intera collettività 
e dell’individuo, da un lato, e, dall’altro, è, nel contempo, la pietra angolare, al 
cui interno si affida, proprio alla giurisdizionalità, il ruolo di garanzia”1.

D’altronde, non è fuor luogo ricordarlo, il “diritto alla giurisdizione” rap-
presenta la base di tutti i diritti processuali fondamentali, come si ricava dalle 
Carte internazionali dei diritti umani (art. 14.1 del Patto internazionale di New 
York del 1966 ed art. 6.1 della Convenzione europea di Roma del 1950) a cui, 
peraltro, fa riferimento il preambolo della legge-delega del nostro codice di 
rito penale del 1988.

Invero, all’interno di tale sistema le norme sull’ordinamento giudiziario 
vengono richiamate dall’art. 1 c.p.p. nella loro interezza, per cui per il loro tra-
mite vengono precisati uffici e persone: così facendo, dunque, il legislatore 
del 1988 rafforza quella centralità della giurisdizione che connota il sistema 
e l’esperienza del processo. Ma l’art. 1 c.p.p. opera anche un lucido richiamo 
alle norme della Costituzione che forniscono l’intelaiatura portante di tutto 
il sistema della giustizia, compresa quella penale. Il richiamo va non solo alla 
regola per cui l’esercizio della giurisdizione penale spetta ai giudici ordinari, 
in linea con il disposto dell’art. 102 Cost. ma, fra l’altro, agli artt. 25, comma 
2, e l. 11 Cost. che, con le modifiche della l. cost. 23 novembre 1999, n. 2, ha 
rafforzato i fondamentali principi del c.d. giusto processo che interessano 
proprio la giurisdizione ed i giudici, stabilendo che “ogni processo si svolge 
nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di parità, davanti a giudice terzo 
e imparziale”. 

Nel richiamare tutti i principi costituzionali sulla magistratura, l’articolo in 
esame, si è detto sin dall’entrata in vigore del nuovo rito penale, evidenzia 
la centralità della terzietà del giudice: chiaro il passaggio rispetto al codice 
previgente che si apriva – non casualmente – con l’azione, dando rilievo alla 
figura del pubblico ministero. Ma la scelta accentua, altresì, il ruolo di “parte” 
conferita al p.m. nel processo penale a schema – tendenzialmente – accusa-
torio. 

La richiamata indicazione contenuta nell’art. 5 della legge delega per il nuo-
vo codice di rito ha trovato una (minima) attuazione con il DPR n. 22 settem-
bre 1988, n. 449 che ha sostituito l’art. 190, del R.D. 30 gennaio 1941, n. 12, in 
cui si prevede che la magistratura unificata dal concorso di ammissione, nel ti-

1	 Per maggiori indicazioni, E. Marzaduri, Commento all’art. 1, in Commento al nuovo Codice di 
procedura penale, a cura di M. Chiavario, vol. I, Torino, 1989, 62.
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rocinio e nel ruolo di anzianità, è distinta relativamente alle funzioni giudicanti 
e requirenti. Il passaggio dei magistrati dalle funzioni giudicanti alle requirenti 
e da queste a quello può essere disposto, a domanda dell’interessato, solo 
quando il Consiglio superiore della magistratura, previo parere del consiglio 
giudiziario, abbia accertato la sussistenza di attitudini alla nuova funzione”.

La previsione è stata più volte, in seguito, modificata: d’altro canto, l’ordi-
namento giudiziario è il complesso normativo che disciplina l’organizzazione 
giudiziaria, esso riguarda, quindi, tanto l’istituzione quanto la composizione 
degli organi giurisdizionali (giudici) e giudiziari (pubblici ministeri), quanto il 
rapporto di servizio che vincola tali organi giudicanti e requirenti allo Stato2. 
La materia è propedeutica per comprendere tanto il diritto processuale civile 
quanto quello penale e la sua evoluzione storica riguarda, i rapporti tra i cit-
tadini e i magistrati e tra i poteri dello Stato. 

Il richiamo all’ordinamento giudiziario è, peraltro, contenuto nella Costi-
tuzione sia nella parte dei diritti, attraverso le previsioni dell’“autorità giudi-
ziaria”, sia nella disciplina dell’organo di governo della magistratura, cioè, nel 
C.S.M., dove si riscontra tanto la rappresentanza dei giudici, quanto quella 
dei pubblici ministeri. Invero, con la legge ordinaria sono state operate molte 
modifiche a questa struttura ordinamentale, fino alla più recente formula-
zione da parte del d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 150 (c.d. riforma Cartabia) che 
consente un solo passaggio di funzione.

Del pari, molteplici interventi correttivi sono stati introdotti, sul punto, 
dalla Corte costituzionale e, ora il testo oggetto del prossimo referendum 
confermativo, recepisce proprio quanto disposto dall’art. 111 Cost. nella parte 
appena richiamata: una norma, quest’ultima, che, secondo taluni, avrebbe un 
valore strettamente processuale3 e non anche ordinamentale, come ritiene 
autorevole dottrina4. 

2. Processo di parti e ordinamento giudiziario.

Tornando alla domanda d’esordio, dunque, non v’è dubbio che il Costi-
tuente nel designare il C.S.M. e le varie previsioni costituzionali, abbia trovato 
nell’ordinamento giudiziario del 1941 e le sue successive modificazioni5 l’ar-
chetipo di riferimento, retto dalla logica dell’unità della giurisdizione e della 
filosofia del modello inquisitorio6. In tal senso indirizza l’art. 13 Cost., in tema 

2	 A. Nappi, Referendum: fragili argomenti per la separazione delle carriere, in www.sistemape-
nale.it, 18 febbraio 2026, 1 ss.
3	 Così, M. Romanelli, Separazione delle carriere: ogni cosa è “illuminata”, in www.sistemapenale.
it, 29 ottobre 2025.
4	 V., così. G. Spangher, Separazione delle carriere, in questa Rivista, 12 dicembre 2024; Id., Sepa-
razione delle carriere nella logica di “sistema”, in DisCrimen., 7 aprile 2025, 3.
5	 A. Nappi, op. cit., passim.
6	 Così V. Maiello, Separazione delle carriere, così salviamo il giusto processo, in DisCrimen, 22 
gennaio 2025, 1 ss.
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di libertà personale, il quale richiama, ancora, la nozione di “autorità giudi-
ziaria”, rinnovata anche negli artt. 14 e 15 Cost., ritenendo – in sintonia con il 
sistema processuale del 1930 – fungibile l’attività del p.m. e del giudice (vale 
a dire rievocando il sistema dell’istruzione formale e di quella sommaria)7.

Con riferimento specifico al C.S.M. è pertanto conseguenziale che i com-
ponenti togati siano indipendenti, siano essi giudici, siano essi pubblici mini-
steri, considerati dall’ordinamento Grandi, un’articolazione interna del corpo 
unitario della Magistratura.

Com’è noto, la necessità di un allontanamento da quel sistema non è 
esigenza odierna. Già nel 1948 il costituente avvertì la necessità di mettere 
mano a quella disciplina: così recita la VII disposizione transitoria della Co-
stituzione stabilendo che “fino a quando non sia enunciata la nuova legge 
sull’ordinamento giudiziario, in conformità alla Costituzione, continuano ad 
osservarsi le norme dell’ordinamento vigente”. 

La previsione pare “mettere in mora” la logica del modello inquisitorio: 
risale a quell’epoca il riconoscimento, dunque, dell’inadeguatezza dell’ordi-
namento giudiziario – rispetto all’assetto dei “nuovi” valori e principi costi-
tuzionali – e la necessità dell’adozione di una riforma “costituzionalmente 
orientata” di quella disciplina.

Tenuto conto del legame “inscindibile” ravvisabile, proprio ai sensi dell’art. 
1 c.p.p., fra il sistema processuale penale e l’ordinamento giudiziario ed  es-
sendo intervenuta, nel mentre, sia la riforma processuale penale (ancorché 
compromessa proprio dall’impostazione costituzionale dell’ordinamento 
giudiziario recepito dalla Costituzione), ma soprattutto la riforma dell’art. 111 
Cost., in linea con l’art. 6 Cedu, paiono, sul piano delle fonti, essersi, ormai, 
create le condizioni per la sua modifica8. 

In tale senso depone, la legge costituzionale recante «Norme in materia di 
ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare», oggetto 
del prossimo referendum confermativo, che modifica, per la prima volta, dal 
1948, l’assetto del governo autonomo della magistratura.

Quanto, poi, al diverso ruolo processuale del p.m. e del giudice e del loro 
“allontanamento”, il codice di rito penale ha già fornito precisi segnali: nel 
processo pretorile e, solo formalmente, in dibattimento con la significativa 
introduzione dell’art. 146 disp. att. c.p.p. ove si prevede che “nelle aule di 
udienza per il dibattimento i banchi riservati al pubblico ministero e ai difen-
sori sono posti allo stesso livello di fronte all’organo giudicante”.

Molte previsioni confermano la diversa disciplina che governa il pubblico 
ministero e il giudice evidenziando soprattutto il ruolo di parte del pubblico 
ministero: si pensi al fatto che la rimessione del processo riguarda solo il giu-
dice e non il pubblico ministro, ancorché fortemente ostile all’imputato, del 

7	 V., in senso critico, A. Nappi, op. cit., 3.
8	 G. Todaro, Separazione delle carriere e giusto processo: nuove prospettive di analisi, in questa 
Rivista, 18 dicembre 2025, 1 ss.
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pari la ricusazione che è esclusa per il pubblico ministero; mentre il giudice 
gode sempre di autonomia, il pubblico ministero è autonomo solo in udien-
za; i conflitti tra giudici attengono alla giurisdizione, i contrasti dei pubblico 
ministero agli uffici di appartenenza

Le eccezioni di competenza sono decise dalla giurisdizione, mentre quel-
le dei pubblici ministeri, sono definite ancora in via gerarchica, tra gli uffici. 
L’imputato può eccepire l’incompetenza che è decisa in via giudiziaria, men-
tre quella del pubblico ministero sarà definita dalla struttura dell’ufficio.

Ma, volendo focalizzare il ruolo di “parte” del pubblico ministero, bastereb-
be considerare il fatto che le norme sulla incompatibilità, rispetto agli sviluppi 
processuali, riguardano solo i giudici, mentre, in ogni fase o stato del processo, 
il pubblico ministero può essere lo stesso: nessun mutamento è, infatti, possi-
bile dall’iscrizione della notitia criminis alla fine del giudizio d’appello.

Ora una “parte” com’è il difensore, la parte civile ed il responsabile civile, 
non può essere giudice e deve essere trattato diversamente, come tale.

Alla separazione funzionale dovrebbe far seguito, ora, la separazione or-
ganizzativa: una tale soluzione, prospettando una dialettica di parti proces-
suali, contribuirà al miglioramento qualitativo della giurisdizione, che l’attua-
le vischiosità o vicinanza – se non addirittura l’appiattimento – dei rapporti 
tende, troppo spesso, a pregiudicare, rendendoli più trasparenti9. Così, la se-
parazione garantisce l’equilibrio dentro il potere giudiziario, tra pm e giudici, 
a favore dei cittadini, e non incide sull’equilibrio tra i poteri.

Non persuade, infatti, l’impostazione che nega la necessità di tale  signi-
ficativo passaggio muovendo dall’idea che allo “stato dell’arte”, soprattutto 
dopo la riforma Cartabia, quello in vigore non sia un rito accusatorio, il ché 
renderebbe, appunto, inutile l’attuazione della riforma10: invero, come sugge-
risce autorevole dottrina, la riforma costituzionale potrebbe – in verità e in 
ragione della segnalata connessione – rappresentare il volano per riportare il 
sistema processuale penale in “equilibrio”11. 

La modifica potrebbe consentire, infatti, un suo (necessario) adeguamen-
to tanto sul versante interpretativo, quanto applicativo, per dare concretezza 
ed effettivita’ad un processo di parti12.

Quanto, infine, al paventato pericolo di un “rafforzamento” del pubblico 
ministero13 che discenderebbe, fra l’altro, dalla costituzione di un C.S.M. se-

9	 V., per una serie di argomenti tesi a negare la necessità della riforma, M. Daniele, La riforma 
costituzionale della magistratura il monito di Jurrassic Park, in www.sistemapenale.it., 22 dicem-
bre 2025, passim.
10	 Così, P. Ferrua, in Il referendum sulla riforma costituzionale della magistratura ordinaria. Opi-
nioni a confronto, di V.A. Poso, in www.giustiziainsieme.it, 2025.
11	 V., E. Amodio, Modello accusatorio e separazione delle carriere, in Discrimen, 17 giugno 2024, 
6.
12	 In tal senso, V. Manes, Verso il referendum: il valore attuale della separazione delle carriere, in 
Diritto di difesa, 30 gennaio 2026.
13	 Cfr., quanto al rischio che egli divenga un “superpolizziotto” L. Filippi, I timori infondati per la 
separazione delle carriere, in Giurisprudenza penale, 7 gennaio 2026.
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parato, va ricordato innanzitutto che proprio il modello processuale in vigore 
esclude poteri autonomi e invasi dell’organo inquirente14; né persuade il fatto 
che esso perderebbe la sua natura pubblica e di organo imparziale15, come 
ha di recente sottolineato la dottrina16.

A tal riguardo la riforma pare, al contrario, innanzitutto, elevare – sul ver-
sante costituzionale – la posizione dell’accusa, che trova ingresso in sede 
costituzionale, e mantenere ferma tanto la sua indipendenza, quanto l’obbli-
gatorietà dell’azione penale; in secondo luogo, attua il rafforzamento della 
figura del giudice17, soprattutto, ma non solo, nel versante processuale, at-
tuando così – in prospettiva – quanto richiesto anche dalle Corti sovrana-
zionali, senza che per un tale essenziale mutamento siano sufficienti degli 
interventi di natura ordinaria18. Per concludere, la modifica ordinamentale, 
porta a termine l’effettiva attuazione del giusto processo affermato dall’arti-
colo 111 Cost.19.

Invero, i giudici delle leggi hanno già chiarito che la Costituzione «non 
contiene alcun principio che imponga o al contrario precluda la configurazio-
ne di una carriera unica o di carriere separate fra i magistrati»20, ma è proprio 
la garanzia della terzietà, enunciata all’art. 111 Cost., che verrebbe ulterior-
mente rafforzata. A suo presidio vi sarebbe, infatti, non più solo l’alterità delle 
funzioni tra i magistrati (funzioni requirenti e giudicanti), ma anche l’alterità 
delle carriere. In parole povere, avremmo una terzietà “a tutto tondo” che 
irradia tanto il profilo funzionale (evidenziato), quanto quello ordinamentale 
(ergo, organizzativo).

Per concludere, una maggiore chiarezza dei ruoli rende effettivo il mo-
dello costituzionale del “giusto” processo, nel quale accusa e difesa devono 
confrontarsi in condizioni di “parità”, davanti ad un giudice davvero terzo, la 
cui indipendenza interna sarà rafforzata, in piena conformità ad uno Stato di 
diritto, posto che ogni attuazione del principio di «legalità» è attuazione di 
una garanzia individuale contro gli abusi del potere punitivo.

14	 V., quanto all’assenza da parte della riforma di una incidenza sulle norme processuali, G. Span-
gher, Separazione delle carriere e dubbi irragionevoli, in questa Rivista, 23 settembre 2025, 1 ss.
15	 V., per un’ampia critica degli argomenti finora avanzati dai diversi schieramenti a favore o 
contro la separazione. F. Lupia, La separazione delle carriere come panacea per i problemi del 
processo penale vs l’art. 358 c.p.p. (e qualche altra proposta), in Discrimen, 14 marzo 2025, 2 ss. 
16	 Cfr., S. Lorusso, Tre false verità sulla riforma costituzionale della magistratura, in Diritto di 
difesa, 2 febbraio 2026, 6.
17	 V., amplius, B. Galgani, Prove di “carriere separate”: tra risalenti ambiguità normative, forzatu-
re ideologiche e… wishful thinking?, in Proc. pen. e giust., 2024, 31 ss. 
18	 V., oltre a M. Daniele, La riforma, cit.; S. Quattrocolo, M. Gialuz, Sulla riforma costituzionale. 
Una prospettiva critica dal punto di vista costituzionale, in Osservatorio Ordinamento giudiziario, 
23 dicembre 2025.
19	 Da ultimo, S. Lorusso, Tre false verità, cit., 4.
20	 V., Corte cost. n. 37 del 2000.



numero speciale

ARTICOLI

Rocco Gustavo Maruotti*

Sommario: 1. Il vero obiettivo della riforma: l’indebolimento del C.S.M. co-
me strumento di controllo dell’ordine giudiziario. – 2. Lo sdoppiamento del 
C.S.M.: divide et impera. – 3. L’estrazione a sorte: l’uno vale l’altro. – 4. L’e-
sternalizzazione della leva disciplinare come strumento di condizionamento 
della magistratura.

LE RAGIONI DEL NO ALLA RIFORMA 
COSTITUZIONALE DELLA SEPARAZIONE 

DELLE CARRIERE DEI MAGISTRATI, TRA FALSI 
MITI E RISCHI REALI

*	 Magistrato, Segretario generale dell’Associazione nazionale magistrati.

1. Il vero obiettivo della riforma: l’indebolimento del C.S.M. come 
strumento di controllo dell’ordine giudiziario.

Poche riforme, come quella contenuta nella legge di revisione costitu-
zionale concernente “Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di 
istituzione della Corte disciplinare”, hanno alimentato un dibattito, dai toni 
particolarmente accesi, su quelle che saranno le reali conseguenze che que-
sta riforma produrrà nel caso in cui l’esito referendario dovesse confermare il 
testo approvato dal Parlamento il 30 ottobre 2025. 

Secondo i sostenitori della riforma la stessa servirà a rafforzare la terzietà 
del giudice e quindi anche la sua imparzialità, a spezzare il dominio delle 
cc.dd. “correnti” sulle dinamiche del Consiglio Superiore della Magistratura 
(C.S.M.) e a garantire una maggiore effettività della giustizia disciplinare dei 
magistrati, considerata eccessivamente blanda. E tutto questo con l’obietti-
vo finale di avere una “giustizia più giusta”.

Secondo chi, invece, critica questa riforma e si auspica che la sua appro-
vazione venga respinta dal voto referendario, la riforma, al di là dei tecnici-
smi, persegue l’obiettivo di indebolire il C.S.M., quale organo posto a presidio 
dell’autonomia e indipendenza della magistratura, al fine ultimo di rendere la 
magistratura più controllabile e condizionabile da parte del potere politico. 

Il dato letterale, da cui non si deve prescindere, ci parla di una legge che, 
con il pretesto di realizzare una definitiva e totale separazione delle carriere 
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dei magistrati, che si poteva benissimo attuare modificando la legge sull’or-
dinamento giudiziario, come è stato fatto, da ultimo nel 2022, con la c.d. 
“legge Cartabia” (che oggi consente un solo cambio di funzioni da effet-
tuarsi entro i primi 10 anni di esercizio delle funzioni giudiziarie), prevedendo 
due concorsi differenziati per giudici e pubblici ministeri ed eliminando del 
tutto la possibilità di passare da una funzione all’altra; dicevamo con questo 
pretesto (e non può non parlarsi di “pretesto” visto che negli ultimi 10 anni i 
magistrati che hanno cambiato funzioni sono, in media, una trentina su una 
platea di circa 9.500 magistrati) il Governo (perché la legge è stata propo-
sta dalla Presidente del Consiglio dei Ministri e dal Ministro della Giustizia) 
ha approfittato per mettere mano a struttura, modalità di composizione e 
funzioni del C.S.M. In che modo e con quali finalità lo vedremo a breve. Non 
prima, però, di avere evidenziato che quello che questa riforma sicuramente 
non farà è realizzare i tre obiettivi di natura processuale dichiarati nella Re-
lazione illustrativa del disegno di legge Meloni-Nordio, ossia: “1) dare piena 
attuazione al principio del giusto processo come sancito dall’articolo 111 della 
Costituzione; 2) completare l’evoluzione del sistema processuale penale ita-
liano verso il modello accusatorio; 3) migliorare la qualità della giurisdizione”; 
i quali, peraltro, oltre a non essere i veri obiettivi della riforma (nel senso che, 
come si tenterà di dimostrare nel prosieguo della trattazione, il vero obiettivo 
è un altro), non sono neppure gli obiettivi reali (nel senso che non poggiano 
su dati di fatto aderenti alla realtà).

Partendo dall’ultimo di questi tre obiettivi, che può essere esplicitato nel 
senso di mirare ad “una giustizia più efficiente”, che non si tratti di un obiet-
tivo vero di questa riforma emerge chiaramente dal fatto che questa legge 
non contiene alcun riferimento agli strumenti necessari a migliorare l’effi-
cienza della giustizia e a velocizzare i processi: incremento delle risorse uma-
ne e materiali, adeguamento degli strumenti informatici alle reali esigenze 
del processo telematico, miglioramento dell’apparto normativo soprattutto 
sul versante processuale. E che nulla di tutto questo vi sia in questa legge di 
revisione costituzionale lo ha confermato lo stesso Ministro Nordio quando, il 
18 marzo 2025, nel corso di un convegno, ha affermato: “questa riforma non 
influisce sull’efficienza della Giustizia”. 

Per quanto riguarda, invece, gli altri due obiettivi dichiarati di questa ri-
forma, che, nell’ottica dei proponenti, si possono sintetizzare nel dare attua-
zione al principio di terzietà del giudice, va detto che anche questo non è un 
obiettivo reale della riforma, come dimostra il fatto che il 48% delle sentenze 
che vengono pronunciate ogni anno dai giudici italiani sono sentenze di as-
soluzione e questo smentisce platealmente la teoria secondo la quale l’ap-
partenenza dei magistrati ad un unico ordine giudiziario produrrebbe squili-
bri tra accusa e difesa a causa  dell’“appiattimento” del giudice sulle tesi del 
pubblico ministero, appiattimento invece inesistente.

A questo va aggiunto che non è affatto vero che in tutti gli Stati in cui vi 
è il sistema accusatorio le carriere dei magistrati sono separate: ad esem-
pio, negli USA le carriere non sono affatto separate, come dimostra il fatto 
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che diversi componenti della Corte Suprema prima di diventare giudici sono 
stati prosecutor, da cui discende, ulteriormente, che il sistema accusatorio 
non impone necessariamente la separazione delle carriere, perché la carat-
teristica essenziale del sistema accusatorio è la regola del contraddittorio 
come metodo per l’acquisizione della prova davanti al giudice, regola scritta 
nell’art. 111 della nostra Costituzione dal 1999 e che, perciò, convive da 27 anni 
con l’unicità della carriera dei magistrati italiani.

Ciò che, invece, non è assolutamente confutabile è il fatto che negli Stati in 
cui vi è una rigida separazione delle carriere il pubblico ministero è in qualche 
modo controllato dall’esecutivo: in Germania solo i giudici godono di autono-
mia e indipendenza mentre il pubblico ministero è un funzionario dipendente 
dall’Esecutivo; in Spagna il pubblico ministero non gode dell’indipendenza e 
dell’inamovibilità che la Costituzione spagnola riconosce soltanto ai giudici; 
in Portogallo il pubblico ministero è inserito in una struttura fortemente ge-
rarchica con a capo il Procuratore Generale nominato dal Presidente della 
Repubblica ma su proposta del Governo. E questa è una conseguenza a cui 
ineluttabilmente andremo incontro anche in Italia se dovesse passare questa 
riforma, come emerge chiaramente dalla lettura dell’articolato della legge di 
revisione costituzionale, da cui si comprende molto chiaramente che l’obiet-
tivo che questa legge persegue e l’effetto che essa è destinata a produrre è 
quello di indebolire il Consiglio Superiore della Magistratura (C.S.M.), che è 
l’organo deputato a garantire l’autonomia e l’indipendenza della magistra-
tura, e tale risultato viene perseguito in tre modi: 1) dividendo il C.S.M. in 
due diversi organi, uno per i giudici e uno per i pubblici ministeri, secondo la 
logica del “divide et impera”; 2) prevedendo che i soli componenti del C.S.M. 
provenienti dalla magistratura verranno estratti a sorte, quindi individuati 
secondo un sistema che, non solo non rispetta il pluralismo culturale della 
magistratura, ma che neppure assicura una selezione in base alle capacità a 
svolgere una delicata funzione come quella di componente di un organo di 
garanzia di rilevanza costituzionale; mentre il sorteggio dei componenti di 
nomina politica avverrà nell’ambito di una ristretta cerchia di persone elette 
dal Parlamento, e questo produrrà un sicuro disequilibrio a tutto vantaggio 
della componente di nomina politica, che così vedrà aumentare la sua capa-
cità di orientamento/condizionamento del C.S.M.; 3) sottraendo ai due futuri 
C.S.M. la funzione disciplinare che verrà affidata ad un giudice speciale, l’Alta 
Corte disciplinare, nella quale non viene rispettata la proporzione dei 2/3 di 
togati e 1/3 di laici, che attualmente caratterizza la sezione disciplinare del 
C.S.M., e che non sarà presieduta, come l’attuale C.S.M., dal Presidente della 
Repubblica, ma da uno dei suoi componenti di nomina parlamentare o pre-
sidenziale.

L’indebolimento del C.S.M. ridurrà inevitabilmente la sua capacità di svol-
gere la fondamentale funzione per la quale fu voluto dai Padri costituenti, 
che è quella di tutelare l’autonomia e l’indipendenza della magistratura, e 
questo produrrà, a sua volta, in modo immediato e diretto, un complessivo 
indebolimento della capacità della magistratura di resistere alle pressioni del 
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potere politico e, in particolare, di quello che è espressione del governo di 
turno. 

La conferma che sia questo l’obiettivo della riforma la si desume non so-
lo dalla interpretazione “letterale, logica e sistematica” delle norme, ma an-
che da quella che possiamo definire una sorta di interpretazione “autentica” 
della legge di revisione costituzionale, così come emerge dalle dichiarazioni 
espresse dai due proponenti della riforma. In particolare: il 30 ottobre 2025 
la premier Giorgia Meloni, in un post pubblicato sui suoi social, ha scritto: “La 
riforma costituzionale della giustizia rappresenta la risposta più adeguata a 
una intollerabile invadenza nelle scelte politiche del governo”; il 3 novembre 
2025 il Ministro della giustizia Carlo Nordio, in una intervista al Corriere del-
la Sera, ha dichiarato: “Mi stupisce che una persona intelligente come Elly 
Schlein non capisca che questa riforma gioverebbe anche a loro, nel mo-
mento in cui andassero al governo”, concetto ribadito nel suo ultimo libro nel 
quale, riferendosi ai dirigenti del Partito Democratico, ha scritto: “Poiché è 
presumibile che prima o poi l’onere del governo spetti a loro, è abbastanza 
singolare che, per raccattare qualche consenso oggi, compromettano la pro-
pria libertà di azione domani” e che, ancora più chiaramente, ha esplicitato il 
5 febbraio 2026, quando, nel corso di una conferenza stampa, ha dichiarato: 
“Chi controlla la magistratura? Poiché non esiste un potere senza un control-
lo, è quello che noi cerchiamo di introdurre con la riforma costituzionale”. Si 
tratta di affermazioni talmente chiare che tradiscono, in modo inequivocabi-
le, il reale obiettivo della riforma, che, come detto, è quello di consentire al 
governo di turno di avere “mani libere” rispetto al controllo di legalità affida-
to dalla Costituzione alla magistratura e che renderebbero, perciò, quasi su-
perflua ogni altra spiegazione sul contenuto, scopo ed effetto della riforma. 

2. Lo sdoppiamento del C.S.M.: divide et impera.

Come emerge dalla Relazione di accompagnamento al testo della legge 
Nordio, “i due Consigli sono esattamente sovrapponibili tra loro per carat-
teristiche e funzioni”. Se la legge venisse confermata dall’esito referendario, 
assisteremmo, perciò, ad una duplicazione che produrrà diversi effetti nega-
tivi. Solo per citarne alcuni: 1) la separazione in due dell’attuale C.S.M. pro-
durrà due organismi più deboli e quindi più facili da controllare e che quindi 
finiranno per essere facile preda della politica, come avviene in molti altri 
paesi, a partire da quello che è stato preso come modello di riferimento dai 
sostenitori di questa riforma, ossia gli U.S.A., dove l’operato dei giudici è for-
temente condizionato dalla politica; 2) i due distinti C.S.M. renderanno le due 
categorie di giudici e pubblici ministeri più autoreferenziali e ne accentue-
ranno le tensioni corporative, e a questo rischio saranno esposti soprattutto 
i p.m. che, mentre nell’attuale C.S.M. hanno una rappresentanza assoluta-
mente minoritaria, pari a 5 su 30, ossia 1/6 dei componenti elettivi, nel futuro 
C.S.M. i pubblici ministeri saranno i 2/3 e decideranno tra loro e senza alcuna 
interlocuzione con la componente giudicante, le assunzioni, le assegnazioni, 
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i trasferimenti, le valutazioni di professionalità e i conferimenti di incarichi di-
rettivi; 3)  il doppio C.S.M. produrrà un inutile raddoppio dei costi di gestione 
stimabile in un aumento di circa 45 milioni di euro all’anno, quale è il costo 
annuo dell’attuale unico C.S.M., nonché una inutile duplicazione di strutture 
di supporto formate da magistrati, come Segreteria generale e Ufficio Studi, 
con conseguente aumento anche dei magistrati fuori ruolo; 4) lo sdoppia-
mento del C.S.M. dovrebbe implicare anche lo sdoppiamento dei Consigli 
giudiziari con conseguente duplicazione delle risorse materiali e umane da 
investire per il loro funzionamento; 5) infine, la totale sovrapponibilità delle 
competenze potrebbe condurre ciascun C.S.M. ad elaborare regole e pareri 
diversi e, in alcuni casi, anche contrastanti tra loro, nelle materie concernenti 
l’amministrazione della giustizia.

3. L’estrazione a sorte: l’uno vale l’altro.

Per scegliere i componenti dei due C.S.M. la riforma prevede il sistema del 
sorteggio che, per dirla con le parole che la Giunta dell’Unione delle Camere 
penali (oggi in prima linea nella campagna referendaria per il sì) ha utilizza-
to in un suo comunicato del 2019, “è un’autentica umiliazione delle regole 
democratiche e dei principi costituzionali sull’elettorato attivo e passivo”. In 
effetti, anche a non voler scomodare i principi costituzionali, primo fra tutti 
il pluralismo come principio ispiratore delle regole di composizione di ogni 
organo di rilevanza costituzionale, principio che può essere realizzato e ri-
spettato solo attraverso un sistema di tipo elettivo, è davvero difficile pen-
sare che un organismo di garanzia di rilevanza costituzionale, presieduto dal 
Presidente della Repubblica, possa funzionare meglio se composto da per-
sone scelte a caso. Non è un caso, infatti, che nessun C.S.M. al mondo viene 
selezionato estraendo dei bussolotti da un’urna. Se, invece, come ha soste-
nuto il Ministro Nordio, l’obiettivo del sorteggio è quello di rompere il vincolo 
che legherebbe i magistrati eletti al C.S.M. e i magistrati che li hanno votati, e 
quindi di mettere fuori gioco le cc.dd. “correnti”, è solo il caso di evidenziare 
che il sorteggio non ha nulla a che fare con le correnti, che continueranno 
ad esistere, ma ha come unico scopo quello di indebolire la componente 
togata dell’organo di autogoverno, per renderla più facilmente manovrabile 
da parte della componente politica, che invece sarà scelta con un sorteggio 
“pilotato”, in quanto effettuato partendo da un paniere che sarà sicuramente 
molto più piccolo di quello dei quasi 10.000 magistrati. Il sorteggio, pertanto, 
ha come unico scopo quello di ridurre la legittimazione e l’autorevolezza del-
la componente togata del C.S.M., per indebolire la magistratura e per poterle 
dare un indirizzo nella scelta su chi indagare e, soprattutto, chi non indagare.
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4. L’esternalizzazione della leva disciplinare come strumento di 
condizionamento della magistratura.

Con la riforma di revisione costituzionale Meloni-Nordio la giurisdizione 
disciplinare nei confronti dei magistrati passerebbe dal C.S.M. a un’Alta Corte 
disciplinare che sarà composta da 15 giudici, di cui tre scelti dal Presiden-
te della Repubblica, tre estratti a sorte da un elenco predisposto dal Parla-
mento e nove tra i magistrati di legittimità. A ben considerare, la creazione 
dell’Alta Corte disciplinare è una scelta del tutto irrazionale se non viene vi-
sta nell’unica ottica per la quale è stata concepita che è quella di costituire 
la terza leva utilizzata dal Governo per realizzare l’obiettivo di indebolire la 
magistratura e la sua capacità di svolgere la funzione di controllo sul poten-
ziale abuso di potere da parte della politica a danno dei cittadini. Non esiste, 
infatti, alcun motivo per prevedere solo per la magistratura civile e penale e 
non anche per quella contabile, amministrativa, tributaria e militare, un tribu-
nale speciale le cui sentenze peraltro non saranno ricorribili per Cassazione, 
in violazione dell’art. 111, comma 7, Cost. Inoltre, è il caso di segnalare che il 
motivo che viene posto alla base della inutile e dannosa creazione di questa 
Corte disciplinare, rappresentato dal fatto che l’attuale sistema disciplinare 
del C.S.M. sarebbe eccessivamente lasco, è totalmente smentito dal fatto 
che il sistema disciplinare dei magistrati ordinari è di gran lunga più severo di 
quello di qualsiasi altra categoria di magistrati italiani ed emette ogni anno il 
triplo delle sentenze di condanna pronunciate dal C.S.M. spagnolo e il quin-
tuplo di quelle del C.S.M. francese. Per di più, quando lo stesso Ministro della 
Giustizia lamenta l’eccessiva mitezza del disciplinare dei magistrati ordinari 
dimentica evidentemente che a lui l’art. 107 co. 2 della Costituzione affida 
la facoltà di promuovere l’azione disciplinare e che a lui è anche attribuito il 
controllo sull’operato della sezione disciplinare del C.S.M., controllo che egli 
può esercitare mediante il potere di impugnazione dinanzi alle Sezioni unite 
della Cassazione, potere che però ha esercitato assai di rado. Va poi eviden-
ziato che una volta adottata la scelta del sorteggio per la individuazione dei 
componenti dei due C.S.M., qualunque collegamento tra l’autogoverno e l’as-
sociazionismo giudiziario verrebbe tagliato, per cui l’argomento fondato su 
tale collegamento non risulta in alcun modo spendibile per giustificare la sot-
trazione della giurisdizione disciplinare agli organi del governo autonomo. E 
ancora: che coerenza ha un sistema che solo nel momento disciplinare torna 
a mischiare due categorie che ha separato, determinando l’effetto di una 
commistione in un momento nevralgico e per svolgere una funzione quale 
quella disciplinare che giudici e pubblici ministeri dovrebbero svolgere non 
solo sulla propria categoria ma anche sull’altra di cui ormai non conoscono 
più nulla in termini di professionalità? Ma poi davvero abbiamo bisogno di 
un organismo di rilevanza costituzionale, la cui gestione costerà alle casse 
dello Stato non meno di 20 milioni di euro l’anno, per decidere circa 75 pro-
cedimenti disciplinari, che sono quelli che sono pervenuti mediamente alla 
sezione disciplinare del C.S.M. negli ultimi anni, che divisi per 15 giudici fanno 
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meno di 5 procedimenti a testa che verrebbero a costare ai contribuenti ita-
liani non meno di 50.000 euro l’uno? Ma poi davvero vogliamo tenere impe-
gnati per 4 anni senza possibilità di fare altro 3 professori ordinari, 3 avvocati 
con almeno 20 anni di esercizio della professione e 9 magistrati di legittimità 
per decidere, ciascuno di loro, solo 5 procedimenti disciplinari all’anno? In 
realtà, anche in questo caso l’obiettivo è un altro: già sappiamo, infatti, che 
tra i futuri illeciti disciplinari ci sarà quello, già menzionato dal ministro Nor-
dio nella risposta scritta ad una interrogazione dell’11 novembre 2024, che 
prevederà il “divieto per il magistrato di tenere ogni comportamento tale 
da compromettere l’indipendenza, la terzietà e l’imparzialità del magistrato, 
anche sotto il profilo dell’apparenza”, una clausola estremamente indetermi-
nata e in sicuro contrasto con la tassatività che dovrebbe caratterizzare le 
fattispecie sanzionatorie anche di tipo disciplinare, che servirà a realizzare 
l’ulteriore obiettivo di ridurre al silenzio i magistrati e condizionarne l’opera-
to. Risultato che sarà possibile nonostante la Costituzione continuerà a de-
clamare l’autonomia e indipendenza della magistratura da ogni altro potere, 
come prevedono anche le costituzioni di Stati come l’Iran, la Cina, la Corea 
del Nord, l’Egitto, la Russia e Cuba, a dimostrazione del fatto che non basta 
enunciare un principio astratto se non si predispongono anche gli strumenti 
che in concreto devono assicurare l’effettività di quel principio. E i due C.S.M. 
che verranno, se la riforma Nordio dovesse essere confermata dal voto refe-
rendario, non saranno assolutamente in grado di continuare a tutelare l’au-
tonomia e l’indipendenza della magistratura rispetto ad un potere politico 
che invoca “libertà di azione” e pretende una magistratura che, invece di 
svolgere il fondamentale controllo di legalità sull’operato di tutti, compresi i 
politici, viene impropriamente chiamata già oggi a “collaborare all’attuazione 
del programma di Governo”. 
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Giuseppe Murone*

Sommario: 1. Dal mito alla realtà. – 2. Separare per unire, ridefinendo le di-
stanze. – 3. Il destino della pubblica accusa. – 4. L’impatto su autonomia e 
indipendenza della magistratura. – 5. Considerazioni conclusive.

VERSO UNA GIUSTA RIFORMA 
COSTITUZIONALE DELLA MAGISTRATURA

1. Dal mito alla realtà.

Il dibattito sulla riforma della magistratura contenuta nella legge costitu-
zionale recante “Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istitu-
zione della Corte disciplinare”, definitivamente approvata il 30 ottobre 2025, 
appare spesso condizionato da un assioma: quello secondo cui l’intervento 
sarebbe finalizzato a “realizzare” i principi del giusto processo.

In tale scenario, si collocherebbero fronti contrapposti variamente espli-
canti le ragioni della condivisione o disapprovazione dell’intervento, essen-
zialmente nascondendosi il primo dietro il riferimento puro allo stendardo 
costituzionale e adombrando il secondo lo spettro della totale ininfluenza 
dello stesso ai fini predetti.

Si ritiene invece che la distinzione delle carriere dei magistrati requirenti 
e giudicanti, lungi dal mirare ad attuare ciò che sul piano processuale già è, 
renda concretamente coerenti le norme costituzionali di ordinamento giu-
risdizionale rispetto al sistema accusatorio accolto dal codice di procedura 
penale1 e le allinei ad un assetto giurisdizionale imperniato sui principi del 
giusto processo.

Senza addentrarsi nelle definizioni di sistema, invero, è indubbio che il 
“Codice Vassalli” sia stato fondato sul modello accusatorio, il cui cardine è 
costituito dalla dialettica, intesa come scontro di tesi contrapposte e stru-
mento migliore per accertare il fatto2. Altrettanto incontestabile è che tale 

*	 Avvocato e dottore di ricerca, vicepresidente del comitato Giovani Avvocati per il Sì.
1	 Ciò anche se è oggi individuabile uno iato tra un modello ideale e la realtà concretamente 
esistente e pure se il sistema in vigore viene comunemente indicato come “tendenzialmente 
accusatorio” o “accusatorio temperato”; in argomento P. Ferrua e G. Spangher, La Vassalli fu stra-
volta dalla cultura inquisitoria, in Il Dubbio, 1 novembre 2021.
2	 Il principio dialettico è opposto a quello di autorità, sui cui si basa il modello inquisitorio: si 
prende atto dei limiti della natura umana e si ritiene che nessuna persona sia depositaria del vero 
e del giusto, ma che la verità possa essere tanto meglio accertata quanto più le funzioni proces-
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scelta di principio connoti profondamente l’impianto codicistico, improntato 
sulla scissione tra fase delle indagini e fase del giudizio, sulla paritetica parte-
cipazione di accusa e difesa al procedimento, sul riconoscimento del diritto 
alla prova in capo alle parti con un ruolo residuale in capo al giudice, control-
lore della legalità processuale e del procedimento probatorio.

In tale scenario è intervenuta la l. cost. 23 novembre 1999, n. 2, che, par-
zialmente riscrivendo l’art. 111 Cost., ha specificamente riferito alcune disposi-
zioni al processo penale, fondato sul contraddittorio in senso oggettivo, per 
la prova, in cui la dialettica si manifesta nell’escussione della fonte di prova 
attraverso l’esame incrociato, e dedicato i commi primo e secondo, formulati 
in termini generalissimi, a qualsiasi procedimento giurisdizionale.

L’ingresso in Costituzione delle regole del “giusto processo” ha posto i 
relativi principi in posizione gerarchicamente sovraordinata rispetto alle altre 
norme del processo aventi forza di legge ordinaria: la costituzionalizzazione 
dei connotati minimi irrinunciabili attinenti al giudice (terzo e imparziale) e al 
contraddittorio ad armi pari (aspetto dinamico caratterizzante la celebrazio-
ne del processo) impone con essa di confrontarsi al fine di valutare il ripen-
samento delle norme in materia di ordinamento giurisdizionale.

La terzietà e l’imparzialità sono intrinsecamente e imprescindibilmente 
correlate all’organo giudicante, già naturale e precostituito (art. 25, comma 
1, Cost.): non a caso, la Corte Costituzionale ha rilevato che “tra i principi del 
“giusto processo” posto centrale occupa l’imparzialità del giudice, in carenza 
della quale le regole e le garanzie processuali si svuoterebbero di significato. 
L’imparzialità è perciò connaturata all’essenza della giurisdizione”3. In tale 
prospettiva, solo il giudice terzo e imparziale è veramente “naturale”. Impar-
zialità che è un aspetto di quel carattere di terzietà che connota nell’essen-
ziale tanto la funzione giurisdizionale quanto la posizione del giudice, distin-
guendola da quella di tutti gli altri soggetti pubblici, e condiziona l’effettività 
del diritto di azione e di difesa in giudizio4.

Il contraddittorio consiste, in buona sostanza, nell’alternanza delle ragioni 
delle parti contrapposte, che devono avere, in ogni caso, pari opportunità: 
può dirsi che esso si risolva in strumento di stimolo all’approfondita indagine 
di ogni soluzione avanzata, sollecitando l’attenzione e la disponibilità dell’or-
gano giudicante verso l’accertamento di ogni alternativa potenzialmente ri-
duttiva della plausibilità dell’impostazione seguita dalla parte avversa. Nella 
sostanza, il contraddittorio evita che il diritto di difesa sia relegato in un pia-
no statico, di mero contrasto passivo.

Il principio di parità delle armi impone, dal canto suo, che le parti siano in 
grado di fronteggiarsi attivamente, collocate su posizioni tendenzialmente 

suali siano ripartite tra soggetti portatori di interessi antagonisti che si confrontino davanti ad un 
soggetto terzo e tra di essi imparziale; P. Tonini, C. Conti, Manuale di procedura penale, Milano, 
2022, 8.
3	 C. cost., 27 giugno 1996, n. 155.
4	 C. cost., 5 febbraio 1996, n. 131.
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omogenee: questo esige la valorizzazione del ruolo propulsivo della difesa 
e l’effettività di rendimento della sua partecipazione dinamica, in ogni stato 
e grado del procedimento, dove ad una fase d’indagine nella totale dispo-
nibilità del pubblico ministero non può non fare da contraltare il controllo 
esercitabile dalla parte privata.

A fronte di quanto precede, non pare seriamente contestabile che la leg-
ge costituzionale in commento, involgente l’ordinamento giurisdizionale di 
cui alla Sezione I del Titolo IV della Parte II della Costituzione, possa in senso 
proprio esaltare le norme sulla giurisdizione previste dalla Sezione II del me-
desimo Titolo: in particolare, la disgiunzione sul piano della organizzazione 
giudiziaria di giudice e pubblico ministero conferisce effettività ai principi del 
giusto processo e dà effettivamente corpo, sotto il profilo ordinamentale, alla 
terzietà del giudice5.

La distinzione di giudicante e requirente, arbitro del giudizio e parte pro-
cessuale, appare del tutto coerente con la finalità di concretamente garantire 
parità ed equidistanza delle parti e assicurare terzietà e imparzialità della 
giurisdizione, postulati dell’equità del giudizio nella ricerca della verità6.

2. Separare per unire, ridefinendo le distanze.

Ciò consente di dedicare qualche considerazione al termine di riferimento 
usualmente contrapposto alla separazione: l’unità7.

La distinzione delle carriere, si è detto, rende concretamente coerente 
l’ordinamento giurisdizionale al sistema accusatorio prescelto e lo allinea ad 
un assetto giurisdizionale imperniato sui principi del giusto processo; se così 
è, a ben vedere, un primo risultato è quello di superare l’attuale incoerenza 
sistematica.

In tal senso, la riforma costituzionale “rende uno”, “congiunge”, “mette 
insieme” in modo che insieme stiano senza soluzione di continuità le due 
Sezioni di cui è composto il Titolo IV della Parte II della Costituzione.

5	 La terzietà viene rappresentata quale condizione di equidistanza del giudice dalle parti sot-
to il profilo ordinamentale, operante sul piano degli assetti normativi, garantendo l’estraneità 
del medesimo tanto alle funzioni dell’accusa quanto a quelle della difesa e implicando che resti 
confinato al vertice del triangolo equilatero che rappresenta geometricamente la struttura del 
processo ideale (O. Mazza, Le ragioni del garantismo in favore della separazione delle carriere, in 
Diritto di difesa, 9 settembre 2025).
6	 Nella medesima prospettiva, è stato evidenziato che la “separazione delle carriere” è “cultu-
ralmente” richiesta dalla concezione accusatoria e non inquisitoria del processo penale, che rifiu-
ta l’idea autoritaria per cui la funzione del decidere imparzialmente coincide con quella dell’ac-
cusare, e “costituzionalmente” richiesta dall’art. 111 Cost., il quale stabilisce che “ogni processo si 
svolge nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di parità, davanti a un giudice terzo e impar-
ziale”, dovendosi riferire la terzietà alla posizione del giudice fuori dal processo, ossia ricercare un 
significato sul piano ordinamentale e organizzativo; N. Zanon, Pubblico Ministero e Costituzione, 
Padova, 1996, 131 ss.
7	 Il tema è da sempre avvertito; da ultimo M. Mengozzi, Pubblico Ministero e giudici, unità vs. 
separazione, in Proc. pen. giust., 2019, 783.
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Sotto altro profilo, la legge costituzionale conferma l’unità organica della 
magistratura: la separazione non la elimina quale organo unitario, distinto 
solo a seconda della diversità delle funzioni, cui non a caso l’attuale terzo 
comma dell’art. 107 Cost. – rimasto immutato – fa riferimento, preservando 
le prerogative di autonomia e indipendenza, che non vengono, in alcuna mi-
sura, incise.

Ancora e da ultimo, la riforma unisce nella misura in cui supera una pale-
se incongruenza: quella che si scorge nella perfetta congiunzione sul piano 
ordinamentale di magistrati che rivestono funzioni altrettanto perfettamente 
separate nel vigente assetto processuale.

Da tale prospettiva, il senso dell’intervento a ben vedere può cogliersi 
nella ridefinizione delle distanze. Muovendo dalle più recenti sentenze della 
Consulta in tema di incompatibilità del giudice, può evidenziarsi come essa 
trovi la sua ratio nella salvaguardia dei valori della terzietà e imparzialità, 
mirando a escludere che questi possa pronunciarsi sull’accusa quando è con-
dizionato dalla “forza della prevenzione”, cioè “dalla tendenza a confermare 
una decisione o a mantenere un atteggiamento già assunto”, e ad assicurare 
“che le funzioni del giudicare siano assegnate a un soggetto “terzo”, scevro 
di interessi propri che possano far velo alla rigorosa applicazione del diritto 
e anche sgombro da convinzioni precostituite in ordine alla materia su cui 
pronunciarsi” 8.

Ciò consente di comprendere immediatamente come una carriera unitaria, 
una identica struttura e medesimi interessi associativi tra giudici e pubblici 
ministeri inevitabilmente accorcino le distanze tra di essi: la legge costituzio-
nale appare invece contribuire a ridefinirle, equilibrandole nella direzione del 
recupero di un distacco equo e della conseguente esaltazione dell’effettività 
del diritto di difendersi, nella prospettiva simbolicamente tracciata dall’art. 
146 disp. att. c.p.p., secondo cui “nelle aule di udienza per il dibattimento, 
i banchi riservati al pubblico ministero e ai difensori sono posti allo stesso 
livello di fronte all’organo giudicante”.

3. Il destino della pubblica accusa.

Alla luce di quanto precede, separata considerazione deve essere dedica-
ta al pubblico ministero, individuato dal legislatore del 1988 quale portatore 
dell’interesse statuale alla punizione degli autori di illeciti penali: parte pub-
blica alla quale è affidato il monopolio nell’esercizio dell’azione penale ex art. 
112 Cost., veicolo attraverso cui la pretesa punitiva si concretizza all’interno 
del procedimento penale.

8	 C. cost., 14 novembre 2024, n. 179; C. cost., 23 maggio 2024, n. 93; nello stesso senso, C. cost., 
27 luglio 2023, n. 172; C. cost., 18 gennaio 2022, n. 7; C. cost., 21 gennaio 2022, n. 16; C. cost., 10 
marzo 2022, n. 64.
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Dal principio costituzionale di obbligatorietà dell’azione penale discende 
che egli agisca completamente svincolato dagli altri poteri dello Stato, in pri-
mo luogo dall’esecutivo, e goda delle garanzie di autonomia, indipendenza e 
inamovibilità previste per i giudici (artt. 104 e 107 Cost.). 

Se l’originario assetto dei rapporti tra pubblico ministero e governo aveva 
suscitato dibattito sulla precisa collocazione del primo nell’ambito dell’orga-
nizzazione statuale e se, invero, l’originaria versione dell’art. 69 R.D. n. 12 del 
1941 stabiliva che il pubblico ministero esercitasse le sue funzioni “sotto la di-
rezione” del Ministro di Grazia e Giustizia, la successiva evoluzione normativa 
e giurisprudenziale ha determinato il riconoscimento della sua istituzionale 
indipendenza9 e il distacco dal potere esecutivo, con conseguente inquadra-
mento nell’ambito del potere giudiziario, quale magistratura requirente10.

In tale prospettiva, la Consulta, muovendo dal principio di obbligatorie-
tà dell’azione penale, rappresentante il portato dei più generali principi di 
legalità (art. 25 Cost.) e di uguaglianza dei cittadini dinanzi alla legge (art. 
3 Cost.), ha affermato come non sarebbe possibile garantirne il rispetto ove 
l’organo cui l’azione è demandata dipendesse da altri poteri11.

Ancora, la Corte ha precisato che il pubblico ministero, pur non essendo 
investito del potere decisorio, resta un magistrato, come dimostra la colloca-
zione degli articoli della Costituzione che lo riguardano nel Titolo IV, e deve 
essere inquadrato fra gli “organi della giurisdizione” in senso lato, come ap-
partenente all’ordine giudiziario collocato in posizione di istituzionale indi-
pendenza rispetto ad ogni altro potere che non fa valere interessi particolari 
ma agisce esclusivamente a tutela dell’interesse generale all’osservanza della 
legge, perseguendo fini di giustizia: ne è derivata l’inclusione nel concetto 
di giurisdizione ex art. 102 Cost. non solo dell’attività decisoria, peculiare e 
propria del giudice, ma anche dell’attività di esercizio dell’azione penale, che 
con la prima si coordina in un rapporto di “compenetrazione organica a fine 
di giustizia”12.

In un sistema così delineato, la legge costituzionale in commento - nel 
distinguere la magistratura giudicante da quella requirente mantenendone la 
collocazione all’interno del potere giudiziario, assicurandone la separazione 
dal potere esecutivo e conservandone immutate le garanzie di inamovibilità 
- si inserisce in maniera:

9	 C. cost., 16 dicembre 1970, n. 190.
10	 Ciò pure se con la fisionomia di “agente del governo” il pubblico ministero era apparso in 
Italia, con la l. n. 3781 del 1859, secondo cui egli era “il rappresentante del potere esecutivo presso 
l’Autorità giudiziaria ... sotto la direzione del Ministro della Giustizia”. Secondo l’art. 152 di tale 
legge, “la carriera della Magistratura giudicante e del Ministero Pubblico sono parallele e distinte”, 
seppure gli “uffiziali del Ministero Pubblico” potessero essere trasferiti nella magistratura giudi-
cante “in via di eccezione e per circostanze speciali” e percorso inverso potessero fare i giudici. 
In argomento, F. Cordero, Procedura Penale, XII ed., 2012, Milano, 190 ss.
11	 C. cost., 15 febbraio 1991, n. 88.
12	 C. cost., 29 aprile 1975, n. 96.
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a)	del tutto coerente con l’assetto processuale;
b)	del tutto appropriata, nel punto in cui, valorizzando il portato condizionan-

te dell’art. 112 Cost., che concorre a garantire l’indipendenza del pubblico 
ministero nell’esercizio della propria funzione e l’uguaglianza dei cittadini 
di fronte alla legge, non consentendogli “alcun margine di discrezionalità 
nell’adempimento di tale doveroso ufficio”, allinea l’assetto ordinamentale 
rispetto ad un sistema processuale che gli assegna una funzione distinta 
rispetto al giudice, la cui valutazione è discrezionale;

c)	del tutto adeguata ad assicurare l’autonomia e l’indipendenza della magi-
stratura requirente, che non vengono in alcuna misura incise.

4. L’impatto su autonomia e indipendenza della magistratura.

Tale ultima conclusione merita qualche ulteriore approfondimento, muo-
vendo dalla consolidata distinzione tra autonomia, prevalentemente attinen-
te all’aspetto organizzatorio della magistratura, che si traduce nella com-
plessa articolazione e distribuzione dei magistrati in aderenza alle norme 
dell’ordinamento giudiziario, e alla necessità che la sua organizzazione sia 
protetta verso l’esterno13, e indipendenza, nelle sue varie declinazioni. E’ in-
vero possibile parlare di una indipendenza istituzionale (o organica esterna), 
concernente l’autonomia dell’organizzazione giudiziaria nel suo comples-
so da qualsiasi altro potere dello Stato, in base a quanto stabilito dagli art. 
104, comma 1, e 105 Cost., e di una indipendenza organica interna, attinente 
all’autonomia del singolo magistrato nell’ordine giudiziario a cui appartiene, 
essendo inamovibile e distinguendosi solo per diversità delle funzioni eserci-
tate (art. 107, commi 1 e 3, Cost.). Viene poi in considerazione il profilo della 
indipendenza funzionale, che implica garanzie di non interferenza nell’eserci-
zio della funzione sia dall’esterno che dall’interno delle istituzioni giudiziarie14. 

Non essendo in discussione l’identità dell’indipendenza esterna per tutti 
i magistrati in ragione della previsione di cui all’art. 104, comma 1, Cost., si è 
posto il tema di stabilire se l’indipendenza interna differisca a seconda che 
venga in considerazione il giudice o il pubblico ministero: secondo una prima 
opinione, la lettera dell’art. 101, comma 2, Cost., per cui i giudici sono sogget-
ti solo alla legge, facendo espresso riferimento solo ad essi escluderebbe i 
pubblici ministeri, i quali godrebbero delle garanzie stabilite nei loro riguardi 
dalle norme sull’ordinamento giudiziario ai sensi dell’art. 107, comma 4, Cost., 
ciò implicando una parificazione non piena15; secondo una seconda opinio-
ne, che muove da una interpretazione sistematica del Titolo IV della Parte II 
della Costituzione, vi sarebbe una strettissima correlazione tra obbligatorietà 

13	 S. Bartole, Autonomia e indipendenza dell’ordine giudiziario, Padova, 1964; Corte cost., 3 
maggio 1973, n. 142.
14	 O. Mazza, I soggetti, in Aa.Vv., Procedura Penale, Torino, 2024, 137.
15	 E. Spagna Musso, Problemi costituzionali del pubblico ministero, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1962, 
423.
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dell’azione penale e indipendenza del pubblico ministero, che implica la ne-
cessità di estendere nei suoi confronti la soggezione alla sola legge e dunque 
le garanzie di indipendenza previste per i giudici16.

Esiste, poi, un profilo dell’indipendenza strettamente correlato all’impar-
zialità: i due requisiti essenziali della qualità stessa di giudice, si è detto, pur 
dotati di autonomia concettuale, non sembrano suscettibili di separata tu-
tela, risultando difficile affermare l’esistenza dell’uno in assenza dell’altro. 
Pertanto, la giurisprudenza costituzionale ha più volte ribadito l’esistenza di 
un rapporto di stretta connessione, giacché “il principio dell’indipendenza è 
volto ad assicurare l’imparzialità del giudice o meglio … l’esclusione di ogni 
pericolo di parzialità onde sia assicurata al giudice una posizione assoluta-
mente super partes”17, mentre la Corte EDU, per prassi consolidata, esamina 
congiuntamente la sussistenza dei requisiti di indipendenza e di imparzialità 
del giudice, quasi si trattasse di un’endiadi18.

In tale prospettiva, l’indipendenza è una sorta di prerequisito dell’impar-
zialità: un giudice dipendente da altri soggetti non potrebbe nemmeno esse-
re considerato imparziale.

La ricostruzione che precede consente di comprendere come la distinzio-
ne delle carriere dei magistrati giudicanti e requirenti, a fronte dell’immutato 
contenuto delle norme che riconoscono l’autonomia e l’indipendenza della 
magistratura nel suo complesso, non possa strutturalmente incidere in ne-
gativo su di esse: ciò, primariamente, in quanto le stesse in alcuna misura 
dipendono dall’unitarietà delle carriere e, al contrario, sono in qualche misura 
diversamente declinate in relazione al giudice e al pubblico ministero.

Invero, se l’indipendenza esterna di giudice e pubblico ministero attie-
ne alla comune esigenza di indipendenza dagli altri poteri, l’indipendenza 
interna è - naturalmente - distinta nel primo e nel secondo caso a seconda 
che sia legata alla libertà dell’organo giurisdizionale di agire secondo il pro-
prio giudizio, senza condizionamenti o interferenze da parte di altri soggetti 
appartenenti alla magistratura e collocati in una posizione di supremazia, 
o rapportata al principio di legalità dell’accusa, portato dell’obbligatorietà 
dell’azione penale, che implica garanzie di non interferenza - se non motivata 
e regolamentata - da parte dei superiori. In tale seconda ipotesi, la transizio-
ne del pubblico ministero ad “organo di giustizia”19 spiega e giustifica l’indi-
pendenza in quanto l’interesse perseguito dalla relativa azione processuale 
è di carattere generale, benché nella dialettica processuale svolga il ruolo di 
parte.

Tali sole considerazioni rivelano come la distinzione delle carriere non pos-
sa strutturalmente incidere in negativo sulla indipendenza esterna e possa al 

16	 G. Corso, Il pubblico ministero nel sistema costituzionale, in Dir. pubbl., 3, 1997, 886; C. cost., 
16 dicembre 1970, n. 190.
17	 C. cost., 20 novembre 1969, n. 60.
18	 C. eur. dir. uomo, 25 novembre 1993, Holm c. Svezia.
19	 C. cost., 15 febbraio 1991, n. 88.
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contempo valorizzare l’indipendenza interna e le garanzie avverso possibili 
interferenze nell’esercizio della funzione, nella misura in cui appare definire 
spazi autonomi e distinti alla magistratura giudicante e alla magistratura re-
quirente. 

D’altro canto, la relazione di accompagnamento al disegno di legge espli-
citamente “conferma la compiuta assimilazione tra i magistrati del pubblico 
ministero e i giudici rispetto alle garanzie offerte dai principi di autonomia e 
indipendenza: si tratta di un assetto che qualunque ipotesi di riforma ordina-
mentale deve rispettare”.

Da ultimo, può osservarsi, l’indipendenza e l’autonomia della magistratura 
continuano ad essere presidiate nel nuovo sistema dal Consiglio Superiore 
della Magistratura Giudicante e dal Consiglio Superiore della Magistratura 
Requirente20, presieduti dal Presidente della Repubblica, divisi rispetto all’o-
riginale in linea di naturale coerenza con la distinzione delle carriere, ma che 
continuano a svolgere identiche funzioni, con la sola eccezione della potestà 
disciplinare.

5. Considerazioni conclusive.

Le argomentazioni espresse nei paragrafi che precedono consentono di 
ritenere l’intervento di riforma certamente compatibile con l’assetto costi-
tuzionale, in aderenza a quanto precisato in linea di principio dalla Consul-
ta, secondo cui “la Costituzione pur considerando la magistratura come un 
unico “ordine” ... non contiene alcun principio che imponga o al contrario 
precluda la configurazione di una carriera unica o di carriere separate fra i 
magistrati addetti rispettivamente alle funzioni giudicanti e a quelle requi-
renti, o che impedisca di limitare o di condizionare più o meno severamente 
il passaggio dello stesso magistrato, nel corso della sua carriera, dalle une 
alle altre funzioni”21.

Per altro verso, l’allineamento dell’ordinamento giurisdizionale al sistema 
accusatorio e ad un assetto giurisdizionale imperniato sui principi del giusto 
processo permette di eliminare il peso attualmente gravante sulla disciplina 
processuale, in termini di tensione su di essa ingenerata da una disciplina or-
dinamentale disallineata, che prevede un ordine comune e indifferenziato tra 
giudicanti e requirenti, e conseguenti incrinatura della simmetria processuale 
tra accusa e difesa e appannamento della natura non autoritaria del modello.

In tal senso, l’intervento esalta il modello processuale accolto quale siste-
ma di parti, fondato sull’obiettivo di pervenire ad una decisione imparziale, 
conferendogli effettività. 

Un’ultima notazione deve essere dedicata alla questione concernente la 
capacità della riforma di migliorare la qualità della giustizia, rilevandosi in 

20	 C. cost., 21 gennaio 1967, n. 1.
21	 C. cost., 7 febbraio 2000, n. 37.
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proposito come l’argomento sia usualmente correlato al tema della mancan-
za di efficienza, intesa – in una prospettiva affine a quella seguita dalla “Ri-
forma Cartabia” – come capacità di pervenire all’obiettivo, la decisione, e di 
farlo in tempi ragionevolmente brevi.

Invero, deve argomentarsi come l’efficienza debba essere intesa, secondo 
una direzione coerente con il diritto dell’Unione Europea, come parametro 
qualitativo da determinarsi in relazione al modo in cui si produce giustizia, 
ossia alla rispondenza del metodo ai diritti e alle garanzie riconosciuti dal-
la Costituzione e dalle fonti sovranazionali. Ciò impone di avere riferimento 
essenziale alla qualità delle decisioni e al metodo attraverso cui si perviene 
all’accertamento.

In tale prospettiva, in disparte ogni considerazione sul tema affatto non 
trascurabile concernente l’esaltazione della specializzazione dei magistrati, 
non appare potersi dubitare del fatto che la legge costituzionale in commen-
to, positivamente incidendo sul sistema nei termini anzidetti, possa miglio-
rare la qualità della giustizia, a meno di non volere ritenere rispetto ad essa 
ininfluente il percorso che conduce all’accertamento e l’ordine istituzionale 
in cui è collocato.
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1. Premessa.

Osservando oggi una statua di Temi bendata si coglie l’allegoria della dea 
della giustizia che porta una benda sugli occhi per simboleggiare l’imparzia-
lità e l’uguaglianza davanti alla legge.

Osservandola domani, nell’inauspicata ipotesi di vittoria dei sì al referen-
dum, quella benda sugli occhi potrebbe fare pensare al buio che connota la 
riforma costituzionale della magistratura ordinaria.

Per ragioni di spazio non si può scendere nel dettaglio – dunque sia con-
sentito rimandare all’approfondimento fatto dallo scrivente nel libro “Rifor-
ma Nordio” pubblicato per i tipi Guida Editori nel novembre 2025 – per cui 
basti qui qualche rapido cenno per spiegare perché nel libro essa viene de-
finita “riforma al buio”.

Il buio, per un verso, dipende dal fatto che la legge di revisione costituzio-
nale non sia stata corredata da un’adeguata relazione di accompagnamen-
to sulle connotazioni delle carriere dei magistrati dopo la separazione, sulla 
concreta operatività dei due C.S.M. e l’interazione tra gli stessi, sul sorteggio 
dei rispettivi componenti togati e laici, sul funzionamento dell’Alta Corte di-
sciplinare. Non si possono trarre lumi nemmeno dal testo della legge costi-
tuzionale, invero assai stringato, giacché le modifiche essenziali riguardano 
gli articoli 104 e 105, mentre gli altri articoli (87, 102, 106, 107 e 110) vengono 
modificati soltanto per inserirvi gli espliciti riferimenti a magistratura giudi-
cante e magistratura requirente e ai due rispettivi C.S.M.

Il buio, per l’altro verso, dipende dal fatto che, nel riscrivere la Costitu-
zione, non siano stati previsti limiti e condizioni indispensabili a preservare 
le garanzie di autonomia e indipendenza della magistratura. All’obiezione 
secondo cui la Costituzione sia una legge fondamentale e non possa con-
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tenere norme di dettaglio, si può facilmente replicare che si sarebbe potuta 
varare una correlata legge costituzionale per fissare i dovuti paletti, in modo 
da vincolare il legislatore ordinario sia nelle norme di attuazione sia in futuri 
interventi modificativi, e comunque in Costituzione già esistono norme che 
specificano nel dettaglio criteri e procedure a salvaguardia di importanti ga-
ranzie costituzionali. 

La mancanza di limiti e condizioni per le norme di attuazione è un vizio 
esiziale della riforma Nordio, poiché consentirà alla legislazione ordinaria di 
stabilire tutto e il contrario di tutto e persino le migliori norme, che fossero 
scritte domani, potrebbero facilmente essere riscritte e stravolte dopodo-
mani. Peraltro la riforma va valutata nel suo complesso, senza parcellizzarne 
i vari aspetti, giacché è dall’insieme delle innovazioni che deriverà un vulnus 
per le garanzie di autonomia e indipendenza della magistratura.

Parlare di riforma al buio aiuta a comprendere la delicatezza della situa-
zione, giacché – per usare una metafora sportiva – la competizione non finirà 
col referendum, che concluderà soltanto la partita di andata se fosse appro-
vato. La gara di ritorno si giocherà sul campo delle norme di attuazione, che 
saranno fatte con legge ordinaria, dunque anche a colpi di maggioranza. Il 
punto è che in palio non c’è un trofeo, ma l’equilibrio tra i poteri dello Stato, 
che può essere irrimediabilmente compromesso.

Si obietta che si tratta di una tesi infondata, giacché le norme di attuazione 
si baserebbero su disposizioni costituzionali immutate rispetto a quelle attuali, 
e si portano a esempio: proporzione tra membri togati e laici nel C.S.M.; poli-
zia giudiziaria a disposizione dell’autorità giudiziaria; obbligatorietà dell’azione 
penale; natura giurisdizionale del procedimento disciplinare; o addirittura si 
evidenzia che quelle garanzie verrebbero persino rafforzate in quanto la nuova 
lettera dell’art. 104 contemplerebbe espressamente la magistratura requirente.

Si obietta, altresì, come sia fuorviante criticare la riforma costituzionale fa-
cendo congetture sulle eventuali norme di attuazione perché ciò equivarrebbe 
a fare un processo alle intenzioni. Ma tale obiezione è priva di pregio, in quanto 
la riforma avrà compiutezza soltanto tramite esse. Inoltre sono ormai moltepli-
ci le dichiarazioni pubbliche, fatte da importanti esponenti della maggioranza 
politica autrice della riforma, dalle quali si può intuire, ben oltre la soglia della 
mera congettura, la direttrice che verrà seguita nella fase di attuazione.

Prima di entrare nel merito della riforma, appare utile sollevare sin d’o-
ra quattro quesiti, che potranno orientare il lettore nella valutazione sulla 
congruità di modificare la Costituzione rispetto agli obiettivi dichiarati dal 
legislatore:
1)	 se obiettivo della separazione delle carriere è il miglioramento delle ga-

ranzie difensive, perché non prevedere nuove norme procedurali che, per 
esempio, introducano specifiche finestre di giurisdizione nel corso delle 
indagini preliminari, o che prevedano limitazioni all’utilizzabilità delle pro-
ve a carico, ove il pubblico ministero le acquisisse senza compiere i dovuti 
approfondimenti tempestivamente richiesti dalla persona accusata fina-
lizzati a raccogliere elementi di prova a suo favore?
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2)	Se obiettivo del sorteggio è impedire alle correnti di fare lottizzazioni di 
cencelliana memoria, spartendosi i vertici degli uffici giudiziari, perché 
non prevedere criteri meritocratici tali da ridurre al minimo la discreziona-
lità e portare alla nomina del magistrato più meritevole?

3)	Se obiettivo dell’Alta Corte è una maggiore efficienza del giudizio sulla re-
sponsabilità disciplinare dei magistrati, perché non intervenire nel merito 
dello stesso?

4)	E, infine, riassuntivamente, il quesito di fondo è: siamo sicuri che tutti gli 
obiettivi sottesi a questa riforma non siano ottenibili già sul piano della 
riscrittura delle norme ordinarie senza stravolgere la Costituzione?

2. Il contesto.

Sulla carta la nostra è una Repubblica parlamentare, ma sono oramai de-
cenni che il modo di legiferare è cambiato, con la prevalenza del potere ese-
cutivo sul potere legislativo attraverso il ricorso a decreti legge, spesso in 
mancanza dei presupposti di necessità e urgenza, e al voto di fiducia. 

Non ha fatto eccezione l’iter di approvazione di questa riforma costituzio-
nale, connotata dalla blindatura del testo normativo e dalla compressione del 
dibattito parlamentare, senza alcuna possibilità di fare emendamenti. Né vale 
sostenere che del testo si sia discusso in sede di Commissione, giacché sono le 
aule di Camera e Senato i luoghi deputati alla formazione delle leggi, mentre le 
commissioni svolgono il lavoro preparatorio. Peraltro occorre sottolineare che, 
nel caso della riforma Nordio, il dibattito è stato compresso anche in sede di 
Commissione. Ma vi è di più, giacché non c’è stata neppure una corrisponden-
za tra il testo discusso in Commissione e quello poi portato in aula dal Gover-
no, che recava inedite innovazioni come quella del sorteggio e dell’Alta Corte 
disciplinare e una riformulazione della separazione delle carriere.

Dunque in un contesto che già vede lo spazio del potere legislativo com-
presso dall’esecutivo, si è innestata una riforma che rischia di comprimere il 
potere giudiziario a beneficio dell’esecutivo (già rafforzato rispetto al legi-
slativo anche a causa della legge elettorale che dal 2005 ha abolito il voto 
di preferenza, per cui l’elettore si limita a ratificare liste di candidati formate, 
per lo più, in base alla garanzia di fedeltà offerta alla leadership dei partiti). 
In tale ottica appare opportuno riflettere sul pericolo che venga ulteriormen-
te compromesso il delicato equilibro tra i poteri dello Stato, sapientemente 
trovato dai padri costituenti. 

3. Separazione delle carriere: falsi miti da sfatare.

Non potendosi affrontare sistematicamente le argomentazioni a sostegno 
del sì, può essere utile provare sinteticamente a sfatare alcuni falsi miti. 

Uno dei più tenaci è quello secondo cui separare le carriere garantirebbe 
la terzietà e l’imparzialità del giudice che altrimenti, in virtù del rapporto di 
colleganza, sarebbe indotto ad accogliere acriticamente le richieste del pub-
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blico ministero. Ma in realtà l’esperienza quotidiana di tutti i palazzi di giusti-
zia italiani, oltre a copiosi dati statistici facilmente rinvenibili in fonti aperte, 
dimostra che sussiste un fisiologico e netto discostamento delle decisioni dei 
giudici nelle varie fasi del procedimento penale e nei vari gradi di giudizio. 

Un altro mito vedrebbe nella riforma il necessario completamento del pas-
saggio dal rito inquisitorio al rito accusatorio nel 1989 e del riconoscimento 
in Costituzione del giusto processo nel 1999, ma il rito (che peraltro sarebbe 
più corretto definire “tendenzialmente accusatorio”) si basa sul principio del 
contraddittorio nella formazione della prova e non c’è attinenza con l’assetto 
ordinamentale delle carriere dei magistrati; quanto al giusto processo, si può 
citate la sentenza n. 26/2007 della Consulta, secondo cui il novellato art. 
111 della Costituzione ha semplicemente «conferito veste autonoma ad un 
principio, quello di parità delle parti, pacificamente già insito nel pregresso 
sistema dei valori costituzionali». 

Un ulteriore mito vedrebbe la separazione quale strumento per arrivare 
alla parità tra accusa e difesa, ma non tiene conto della differente funzione 
che vede il pubblico ministero agire quale parte pubblica, nell’interesse ge-
nerale all’accertamento della verità processuale quand’anche confliggente 
con la tesi accusatoria, e il difensore agire quale parte privata, nell’interesse 
particolare del proprio assistito alla miglior difesa tecnica. 

Poi c’è un mito rinnegato, secondo cui questa riforma porterebbe un «mi-
glioramento della qualità della giurisdizione» (il virgolettato è tratto dalla 
relazione illustrativa del disegno di legge), che è stato successivamente de-
negato in successive dichiarazioni pubbliche provenienti da importanti espo-
nenti politici fautori della riforma. 

4. Doppio C.S.M.: spunti critici.

Tra le tesi più diffuse a sostegno dello sdoppiamento del C.S.M., si afferma 
che si tratterebbe di: 
a)	una soluzione connaturale alla separazione delle carriere, quando invece, 

tenendo conto del fatto che si è inteso (giustamente e condivisibilmente) 
mantenere l’unitarietà dell’ordine giudiziario, sarebbe ben possibile preve-
dere due sezioni all’interno di un organo unico;

b)	una scelta conforme all’attuale ordinamento costituzionale in quanto i due 
nuovi C.S.M. avrebbero una competenza quasi del tutto sovrapponibile a 
quella attuale, tranne che per il solo giudizio disciplinare, ma non è affatto 
una differenza di poco momento come innanzi verrà specificato;

c)	un assetto che garantirebbe l’autonomia e l’indipendenza della magistra-
tura in quanto verrebbe mantenuta la proporzione tra i membri togati e 
membri laici, ma essa servirebbe a ben poco se poi i membri del C.S.M. ve-
nissero sorteggiati, consentendo alla compatta minoranza laica di orien-
tare le scelte della frammentata maggioranza togata.
Comunque il maggior rischio è rappresentato dall’autoreferenzialità cui 

incorrerebbe ciascun C.S.M., in quanto la magistratura giudicante non avreb-
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be più il patrimonio conoscitivo e il contributo professionale di quella requi-
rente e, viceversa, a quest’ultima mancherebbe l’apporto della magistratura 
giudicante. Le conseguenze negative potrebbero essere notevoli, special-
mente per i pubblici ministeri. Essi imboccherebbero un percorso di autogo-
verno che, senza quegli adeguati criteri che mancano nella riforma Nordio, 
favorirebbe l’affermarsi della cultura dell’inquisizione, abbandonando via via 
la cultura della giurisdizione, ossia la proiezione di ogni atto investigativo 
verso il processo e la formazione in contraddittorio della prova, la centrali-
tà delle garanzie, la coltivazione del dubbio. L’attuale sistema giudiziario è 
impostato per infondere anche nella magistratura requirente la medesima 
obiettività ed equidistanza, rispetto alle posizioni di parte, nella lettura della 
realtà e nell’interpretazione delle norme e delle prove, ma, se la riforma fosse 
approvata dal referendum, tale bagaglio culturale rischierebbe di deteriorarsi 
nell’arco di qualche anno, fino al punto in cui si avrebbe un corpo professio-
nale tutto proiettato al momento dell’investigazione, anziché a quello del 
processo, finendo per assumere centralità più la fase delle indagini che quel-
la del giudizio. E tale sorta di parametro diverrebbe il criterio di riferimento 
per tutti gli aspetti più importanti del percorso professionale, ovverosia nel 
riconoscimento delle valutazioni di professionalità, nella ponderazione dei 
migliori candidati per la nomina a incarichi direttivi e semidirettivi, nella valu-
tazione dei progetti organizzativi degli uffici di procura, ma anche nelle altre 
importanti attività tipiche del C.S.M. come l’elaborazione dei pareri sulle leggi 
in materia di ordinamento giudiziario e amministrazione della giustizia.

Altre importanti criticità dipendono dal fatto che la riforma omette di 
prevedere meccanismi di coordinamento tra i due C.S.M., con conseguente 
mancanza di visione unitaria sul funzionamento e sull’organizzazione dell’at-
tività giudiziaria e insorgenza di conflitti in caso di provvedimenti contra-
stanti (si pensi ai pareri e alle proposte previste dall’articolo 10, comma 2, 
della l. 24 marzo 1958, n. 195), senza che si sia previsto alcun meccanismo di 
concertazione o di risoluzione dei conflitti. 

E, ancora, lo sdoppiamento dovrebbe riguardare – sebbene nulla di spe-
cifico sia stato finora previsto in tal senso – i Consigli giudiziari e le strutture 
centrali di supporto ai due C.S.M., come Segreteria generale e Ufficio studi 
e documentazione. Non è soltanto una questione di aumento dei costi, con 
cui comunque si dovrà fare i conti, ma di funzionalità e di inefficienze conse-
guenti alle molteplici duplicazioni.

5. Sorteggio C.S.M.: un rimedio peggiore del male (che ignora la 
cura già iniziata).

Semplificando al massimo, dovrebbe essere pacifico affermare che l’o-
biettivo sotteso all’introduzione del sorteggio sia il contrasto alle degenera-
zioni delle correnti della magistratura, specialmente nel loro costituire centri 
di potere capaci di determinare l’elezione di tutti i consiglieri togati al C.S.M. 
(salve rarissime eccezioni) e nel seguire logiche di mera appartenenza nel-
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le nomine agli incarichi direttivi e semidirettivi, conculcando l’indipendenza 
interna dei magistrati. A giustificazione di ciò si fa spesso menzione del co-
siddetto “caso Palamara”, che ha fatto emergere la punta di un iceberg for-
matosi nel corso di tanti anni che precedettero i fatti del maggio 2019. 

Proprio partendo da qui si può fare una prima riflessione, giacché lo 
scandalo Palamara ha dato la stura per introdurre nuove norme nella rego-
lamentazione delle scelte consiliari, tra cui: l’obbligo per il C.S.M. di seguire 
un rigido criterio cronologico nella trattazione delle nomine degli uffici di-
rettivi e semidirettivi, nuovi criteri più rigidi per limitare la discrezionalità di 
tali nomine, un maggior peso delle esperienze giudiziarie svolte, nuove fonti 
di conoscenza e parametri di valutazione tra cui l’obbligo dell’audizione dei 
candidati, maggiore trasparenza, limite di due domande per posti direttivi e 
altrettante per semidirettivi, eccetera. Inoltre rileva il nuovo testo unico del-
la dirigenza adottato il 9 dicembre 2024, ossia l’insieme delle regole che il 
C.S.M. si è dato in sede di normazione secondaria in ossequio alle previsioni 
della riforma Cartabia. È proprio indispensabile il sorteggio, visto che non è 
ancora trascorso quel tempo minimo per potere valutare e verificare il fun-
zionamento delle suddette nuove norme e degli eventuali correttivi? 

La tesi che qui si sostiene è che – posto che le degenerazioni sono dovute 
a scelte arbitrarie determinate da logiche di appartenenza correntizia o da 
interessi corporativi – la correzione di tali storture, per essere effettiva, deve 
passare dalla fissazione di regole severe tali da limitare la discrezionalità e 
imporre criteri trasparenti e verificabili. Questa dovrebbe essere la via ma-
estra, che non può essere affatto assicurata dal sorteggio, che incide solo 
sul meccanismo di nomina dei consiglieri, non sul corretto esercizio dei loro 
compiti. 

Tanto premesso, le criticità del sorteggio previsto dalla riforma Nordio 
attengono innanzitutto alla differenziazione tra il meccanismo previsto per i 
membri provenienti dalla magistratura, i cosiddetti consiglieri togati, e quello 
per i membri individuati dal Parlamento, i cosiddetti consiglieri laici. 

Sorteggio secco per i primi e temperato per i secondi: per i togati la platea 
dei sorteggiabili sarà molto ampia e la scelta totalmente casuale (il nuovo 
testo dell’articolo 104 della Costituzione prevede che sarà la legge ordinaria 
di attuazione della riforma a stabilire i requisiti e le procedure per essere 
sorteggiati, ma al momento nulla si conosce, nemmeno al livello di criteri 
orientativi), per i laici la platea dei sorteggiabili sarà ristretta e la scelta non 
casuale (peraltro, nel buio della riforma, si potrebbe arrivare all’eccesso di 
un numero di sorteggiabili molto prossimo alle unità da sorteggiare, così 
da pressoché eliminare l’aleatorietà del sorteggio). Ma vi è di più, giacché 
la riforma rischia di compromettere il principio fondante della democrazia, 
ossia il rispetto della minoranza, in quanto si è omesso di stabilire che la for-
mazione della platea dei laici debba avvenire a maggioranza qualificata, con 
concreto rischio di selezione dei sorteggiabili – e dunque poi dei sorteggiati 
– tutti appartenenti all’area politica espressione della maggioranza di turno. 
Per tale via una parte del Parlamento, schiacciando l’opposizione, potrebbe 
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scegliere i consiglieri laici in modo da garantirsi una certa omogeneità di 
visione della politica giudiziaria, mentre invece i membri togati, benché su-
periori nel numero, ne saranno privi. 

È certo, in ogni caso, che il sorteggio non garantisca il pluralismo. Ma si 
obietta negando ogni valenza alla rappresentatività, in base all’asserita natu-
ra prettamente amministrativa del C.S.M. Non c’è spazio in questa sede per 
approfondire la vexata quaestio sulla natura del C.S.M., bastando affermare 
che appare più corretta la tesi della natura mista (nel senso che esso non 
sarebbe un organo rappresentativo puro, in quanto non compie scelte di 
carattere politico ossia libere nei fini, ma un organo costituzionale dotato di 
un’importante componente di rappresentatività, che rende necessario con-
sentire ai suoi amministrati – ossia ai magistrati – di eleggere i componenti 
valutandone le posizioni ideali, le competenze professionali, l’attitudine e l’i-
doneità allo svolgimento del ruolo di consigliere).

Ma a prescindere dalle disquisizioni sulla natura del C.S.M. quale organo 
amministrativo/rappresentativo/misto, si guardi ai suoi compiti e allora risul-
terà chiaro che, nella gran parte di essi, entrano in gioco scelte di valore, ossia 
decisioni che implicano valutazioni di merito che vanno ben oltre la discre-
zionalità tecnica o l’opzione burocratica, traducendosi in scelte di politica 
giudiziaria. Si pensi all’attività propositiva o consultiva, ma anche all’attività 
paranormativa, come l’emanazione di circolari in materia di regolamenta-
zione delle tabelle dei giudici, dei progetti organizzativi delle procure, del 
conferimento degli incarichi dirigenziali. Ecco perché, sia per la componente 
laica sia per quella togata, sarebbe giusto garantire la presenza di voci pro-
mananti dalle varie sensibilità, che nella vita politica si raccolgono dentro un 
partito e nella magistratura si raccolgono dentro un gruppo associativo o 
corrente che dir si voglia.

Per ridurre l’eccessivo peso delle correnti nell’elezione dei consiglieri to-
gati, il rimedio si sarebbe potuto ricercare in regole precise che consentisse-
ro l’elezione di un numero maggiore di membri senza bisogno dell’appoggio 
delle correnti, anziché stravolgere la Costituzione con tutte le nefaste conse-
guenze qui sinteticamente descritte.

Per tacere del fatto che appare illusorio pensare di risolvere le degenera-
zioni correntizie sul piano della selezione dei consiglieri, in quanto i compo-
nenti del C.S.M., una volta sorteggiati, ben potrebbero cercare legami con le 
correnti o perché già iscritti/simpatizzanti, o per la naturale tendenza delle 
persone ad aggregarsi in formazioni sociali volte a condividere una certa vi-
sione della politica giudiziaria e del modo di intendere il ruolo del magistrato. 

Alla luce di queste considerazioni i rischi più evidenti del sorteggio sono, 
innanzitutto, la selezione casuale di consiglieri aventi un’unica sensibilità po-
litico-culturale, così da fare venire meno il pluralismo, e la selezione di magi-
strati del tutto privi di attitudini a fare il consigliere del C.S.M., mentre invece 
i consiglieri laici sarebbero sorteggiati da un paniere di professionisti accu-
ratamente selezionati. Questo comporterebbe che il C.S.M. verrebbe di fatto 
egemonizzato, nelle scelte più importanti, dai componenti di nomina politica, 
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che avrebbero maggiore capacità di influenzare e guidare le scelte dell’intero 
Consiglio pur essendo in minoranza: per tale via verrebbe di fatto neutraliz-
zata la norma che riserva ai togati la maggioranza dei due terzi proprio per 
garantire il governo autonomo, e dunque l’indipendenza, della magistratura.

6. La falsa esigenza di un nuovo giudice disciplinare.

Per quanto riguarda l’Alta Corte disciplinare, molteplici sono i profili di 
criticità. Partendo anche stavolta dall’obiettivo sotteso alla riforma, si può 
ritenere che esso consista nel rimediare alla presunta indulgenza della giu-
stizia domestica dei magistrati. Ma i numeri, che non mentono, dimostrano 
che si tratta di un falso mito, essendo anzi la giurisprudenza disciplinare sui 
magistrati ordinari una delle più severe rispetto a quelle di altre magistrature 
e ordini professionali (per le indicazioni bibliografiche si rimanda a G. Bono, 
Riforma Nordio, cit.)

Ma vi è di più, giacché la natura giurisdizionale del procedimento, la tipiz-
zazione degli illeciti e le modalità di composizione della Sezione disciplinare 
del C.S.M. avevano portato un organo terzo e imparziale, qual è la Corte 
Europea dei Diritti dell’Uomo, a riconoscere già nel 2013 – ossia ancor prima 
delle ulteriori stringenti regole introdotte dalla riforma Cartabia – che non si 
potesse dubitare dell’indipendenza e dell’imparzialità del giudizio disciplina-
re sui magistrati ordinari in Italia.

A ulteriore conforto si possono ricordare le pochissime impugnazioni del-
lo stesso Ministero della Giustizia, da cui si inferisce una pressoché totale 
acquiescenza verso le decisioni disciplinari.

Peraltro non si comprende l’esigenza di creare quest’Alta Corte a fronte 
della riforma del C.S.M. che, una volta duplicato e sorteggiato, dovrebbe es-
sere asseritamente emendato dall’influenza correntizia. O forse è un’involon-
taria implicita ammissione di sfiducia sull’efficacia della riforma di mondare 
le storture correntizie tramite sorteggio?

Un altro aspetto che si fatica a comprendere è il meccanismo di impugna-
zione che, specialmente a fronte di una riforma che ha fatto della terzietà la 
propria bandiera, prevede che «contro le sentenze emesse dall’Alta Corte in 
prima istanza è ammessa impugnazione, anche per motivi di merito, soltanto 
dinanzi alla stessa Alta Corte». 

Un’altra incoerenza attiene al fatto che questa riforma, che ha fatto della 
separazione la propria ragion d’essere, riunisce nell’Alta Corte giudici e pub-
blici ministeri, gli uni chiamati a giudicare la responsabilità disciplinare degli 
altri.

Cionondimeno, oltre queste considerazioni, è utile fare una riflessione sul 
C.S.M. e sul senso di riservare allo stesso il giudizio disciplinare sui magistrati. 
E – si badi – tale riflessione è valida qualunque sia l’opzione interpretativa 
circa la natura del C.S.M. Il punto di partenza della riflessione, che dovrebbe 
essere pacifico, è che il C.S.M. si occupa di tutti gli aspetti concernenti la 
magistratura, in modo da evitare l’influenza di organi esterni che possano 
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comprometterne l’autonomia e l’indipendenza. Un altro aspetto su cui si può 
concordare è che la giurisdizione sulla responsabilità disciplinare costituisce 
uno degli strumenti tramite cui il C.S.M. può determinare criteri per definire 
il profilo deontologico del magistrato (insieme con le prerogative inerenti a 
valutazioni di professionalità, conferimento degli incarichi dirigenziali e ana-
lisi dei provvedimenti di organizzazione degli uffici). Terzo aspetto pacifico 
è che privare un organismo dell’esercizio del potere disciplinare sui propri 
membri costituisce una privazione che incide molto sulle sue prerogative.

Se le premesse sono vere, allora la conclusione è che togliere il giudizio 
disciplinare al C.S.M. rappresenti un nocumento ancora più grave rispetto a 
ciò che accadrebbe ad altri organismi, poiché al C.S.M. è costituzionalmente 
riconosciuto il compito di tutelare l’indipendenza e l’autonomia di uno dei tre 
poteri dello Stato. Peraltro occorre riflettere sul fatto che la riforma Nordio 
lascerebbe immutato il potere disciplinare delle magistrature speciali, ovve-
rosia contabile, amministrativa, militare e tributaria, il che farebbe pensare 
che l’innovazione dell’Alta Corte risponderebbe a un intento punitivo, come 
se ci fosse la necessità di correggere gravi storture e punire l’eccessiva in-
dulgenza o le logiche correntizie nella giustizia domestica della magistratura 
ordinaria (necessità, invero, indimostrata, facendosi per lo più affermazioni 
generiche o elevando a sistema singole decisioni opinabili della sezione di-
sciplinare del C.S.M.). 

Tra i vari profili problematici delle disposizioni sull’Alta Corte si possono 
ricordare: 
a)	 la modifica della proporzione tra membri laici e togati, in quanto questi 

ultimi, che attualmente compongono la sezione disciplinare del C.S.M. per 
due terzi, vedrebbero diminuita la loro presenza a tre quinti nel nuovo 
organo;

b)	il sorteggio dei 9 componenti togati e dei 3 laici, sul quale si ribadiscono 
le perplessità già espresse per il C.S.M., sussistendo anche per l’Alta Corte 
una disparità di trattamento tra i togati, per i quali è previsto un sorteggio 
secco, e i laici, per i quali invece è previsto un sorteggio temperato, cui 
si aggiungono i laici di nomina presidenziale per i quali addirittura non 
si prevede sorteggio, ma nomina diretta, con la conseguenza di farli ap-
parire più legittimati rispetto a quei membri dell’Alta Corte nominati solo 
grazie a un gioco della sorte;

c)	 il previo svolgimento di funzioni di legittimità quale requisito, per i com-
ponenti togati, per potere essere sorteggiati, basato sull’erronea presun-
zione che ciò renderebbe idonei al ruolo, però in realtà non solo non può 
esserci alcun automatismo – giacché si può essere un ottimo magistrato 
di Cassazione, e non per questo essere un buon giudice disciplinare – ma 
potrebbe persino valere il contrario: in particolare il possesso di tale requi-
sito potrebbe implicare il mancato esercizio da molti anni delle funzioni 
di merito, e questa distanza cronologica potrebbe avere effetti deleteri 
nella valutazione degli illeciti disciplinari collegati allo svolgimento delle 
funzioni di merito, o comunque ciò potrebbe essere percepito dal singolo 
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magistrato giudicante o requirente che vedrebbe minato uno dei pilastri 
del suo lavoro quotidiano, ossia la serenità di prendere le proprie determi-
nazioni in scienza e coscienza; 

d)	il buio sulle norme di attuazione riguardanti le procedure e la composizio-
ne dei collegi. 
Infine, le norme costituzionali sull’Alta Corte potrebbero integrare due 

profili di incostituzionalità per contrasto con l’art. 102, comma 2, e con l’art. 
111, comma 7, della Costituzione.

Nel primo caso, la riforma incorrerebbe nel divieto di creazione di giudici 
speciali, e l’art. 102, comma 2, tutela uno dei valori supremi sui quali si fonda 
la Costituzione italiana, con la conseguenza che quel divieto non può essere 
rimosso nemmeno da una legge costituzionale; e la Consulta, nella sentenza 
n. 1146/1988, si è dichiarata «competente a giudicare sulla conformità delle 
leggi di revisione costituzionale e delle altre leggi costituzionali anche nei 
confronti dei principi supremi dell’ordinamento costituzionale».

Nel secondo caso, verrebbe impedito il ricorso per Cassazione per viola-
zione di legge, che è garantito dall’art. 111, comma 7, della Costituzione «con-
tro le sentenze e contro i provvedimenti sulla libertà personale», in quanto 
il nuovo testo dell’art. 105, comma 7, Cost. recita che «contro le sentenze 
emesse dall’Alta Corte in prima istanza è ammessa impugnazione, anche per 
motivi di merito, soltanto dinanzi alla stessa Alta Corte». 

7. Il vero rischio della riforma.

Una delle motivazioni più frequentemente addotte da chi avversa la rifor-
ma è l’assoggettamento del pubblico ministero al potere esecutivo. Per one-
stà intellettuale bisogna però riconoscere che la nuova formulazione dell’art. 
104 della Costituzione esclude formalmente tale assoggettamento, e tale 
dato non può essere ignorato, poiché renderebbe passibile di declaratoria di 
incostituzionalità qualunque norma ordinaria contrastante col precetto co-
stituzionale ivi cristallizzato.

Tuttavia c’è un rischio ben più concreto rispetto al diretto assoggetta-
mento del pubblico ministero all’Esecutivo che, passando per un percorso 
meno evidente e immediato, condurrebbe a una supremazia della politica 
sulla magistratura requirente, e, di riflesso, su quella giudicante in quanto 
l’esercizio del potere diffuso da parte dei giudici verrebbe promosso da un 
pubblico ministero le cui scelte sarebbero condizionate da organi politici.

Il vero rischio consiste nella sottrazione al pubblico ministero della dire-
zione della polizia giudiziaria nella fase delle indagini e del potere di impulso. 
Tale rischio si può realizzare anche tenendo fermo l’articolo 109 della Costi-
tuzione, giacché il rapporto tra pubblico ministero e polizia giudiziaria vie-
ne regolamentato con norme ordinarie e l’art. 109 afferma unicamente che 
«l’autorità giudiziaria dispone direttamente della polizia giudiziaria», dunque 
non riguarda specificatamente il pubblico ministero, ma legittima una serie 
di prerogative riferite genericamente all’Autorità giudiziaria e quindi sareb-
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be ben possibile limitare fortemente – magari non arrivando a escluderle 
del tutto – le prerogative del pubblico ministero nei confronti della polizia 
giudiziaria. Quella disposizione, per esempio, vale a legittimare il potere del 
giudice di servirsi della stessa per le finalità proprie del processo, come di-
sporre un accompagnamento coattivo, o per garantire il regolare e sereno 
svolgimento dell’udienza, o per l’esecuzione di provvedimenti. 

Ecco che sarebbe ben possibile abrogare l’articolo 327 del codice di pro-
cedura penale, limitando il ruolo del pubblico ministero nella fase delle inda-
gini a sporadici interventi di garanzia e riservandogli unicamente l’attività di 
accusa nella fase del dibattimento processuale. 

Si potrebbe obiettare che già adesso sarebbe possibile fare queste modi-
fiche, a prescindere dunque dall’entrata in vigore della riforma Nordio. Tut-
tavia finora è mancata qualsivoglia giustificazione per una tale rivoluzione 
copernicana, ma tutto cambierebbe se il referendum approvasse la riforma 
e venisse a configurarsi un pubblico ministero separato che, privo delle indi-
spensabili garanzie costituzionali e progressivamente allontanato dalla cultu-
ra della giurisdizione, potrebbe tramutarsi in un potente organo inquisitorio 
autoreferenziale, per cui a quel punto sarebbe molto più semplice giustifica-
re l’esigenza di fare le opportune modifiche normative al fine di mitigarne il 
potere, privandolo della direzione della polizia giudiziaria. Se si fosse voluto 
scongiurare tale rischio, nell’articolo 109 della Costituzione si sarebbe dovuto 
aggiungere il seguente inciso: «Il pubblico ministero è il titolare diretto ed 
esclusivo dell’attività d’indagine ed è fatto divieto ad altri poteri di interferire 
nella conduzione delle indagini e nelle deleghe conferite dal pubblico mini-
stero alla polizia giudiziaria». 

Invece, mancando qualsivoglia norma di salvaguardia in tal senso, si po-
trebbe avere un formale rispetto degli articoli 104 e 109 della Costituzione, 
ma nello stesso tempo l’azione penale finirebbe in concreto per essere con-
dizionata dal potere politico, giacché le investigazioni sarebbero compiute 
da una polizia giudiziaria non più funzionalmente dipendente dal pubblico 
ministero, ma sottoposta alla direzione dei competenti ministri (Difesa per 
i carabinieri, Interno per i poliziotti, MEF per i finanzieri, eccetera). Rischio 
tanto più concreto di quanto non si voglia credere, e ulteriormente corro-
borato da recenti pubbliche esternazioni di autorevoli esponenti dell’attuale 
maggioranza fautrice della riforma.
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Luigi Ludovici*

Sommario: 1. Premessa. – 2. I termini e le ragioni del contrasto. – 3. Il diritto 
dei magistrati al ricorso per cassazione nel giudizio disciplinare: il nodo (de-
cisivo) delle sentenze di secondo grado. 

SUL REGIME DI IMPUGNAZIONE  
DELLE SENTENZE DELL’ALTA CORTE  

DISCIPLINARE

1. Premessa.

L’eventuale esito confermativo dell’imminente scrutinio referendario sul-
la legge costituzionale del 30 ottobre 2025, oltre a portare alla creazione 
di due distinti Consigli Superiori della magistratura ordinaria, determinerà 
un’altra sostanziale modifica dell’assetto costituzionale vigente: l’istituzione 
dell’Alta Corte disciplinare. Molteplici e tutt’altro che di poco momento sono, 
infatti, gli elementi inediti che, anche sotto questo profilo, l’intervento de quo 
è destinato ad introdurre: dalla attribuzione ad un organo ad hoc della sola 
giurisdizione disciplinare per gli illeciti dei magistrati ordinari, giudicanti e 
requirenti1, che viene così scorporata dal novero delle attuali funzioni dell’or-
gano di autogoverno, alla scelta di selezionare con sorteggio i componenti 
dell’Alta Corte a fronte del metodo elettivo attualmente utilizzato per la no-
mina dei componenti (togati e laici) del C.S.M., ivi compresi quelli da desti-
nare alla sezione disciplinare, alla configurazione di forme di sorteggio non 
omogenee per i giudici togati e per quelli di nomina parlamentare, nonché 
alla previsione di una riserva di legge a presidio, tra l’altro, di tutti gli aspetti 
concernenti l’organizzazione e il funzionamento del nuovo organo decisorio. 

Proprio a quest’ultimo proposito, corre l’obbligo di sottolineare che, at-
traverso il nuovo pacchetto di norme costituzionali, il legislatore si fa, però, 
carico di definire direttamente un aspetto specifico del nuovo giudizio disci-
plinare: l’impugnabilità dei provvedimenti decisori resi dall’Alta Corte. Recita, 
infatti, l’art. 105, comma 7, Cost. “contro le sentenze emesse dall’Alta Corte 

*	 Avvocato, Professore associato di diritto processuale penale.
1	 Oltre ad innovare il sistema vigente, la modifica de qua differisce anche da analoghe propo-
ste avanzate in passato – id est, la proposta di cui al disegno di legge S-94 della XIX Legislatura 
nonché quella che figurava nel testo licenziato dalla Commissione bicamerale per le riforme co-
stituzionali (c.d. Commissione D’Alema), istituita con l. n. 1 del 224 gennaio 1997, della XIII Legi-
slatura – atteso, in entrambi i casi, l’idea seguita era stata sempre quella di istituire un giudice 
della disciplina non esclusivo della sola magistratura ordinaria. Per una ricognizione sul punto, v. 
G. Santalucia, Brevi note sull’Alta Corte, in www.giustiziainsieme.it, 29 luglio 2025, 3-4. 
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in prima istanza è ammessa impugnazione, anche per motivi di merito, sol-
tanto dinanzi alla stessa Alta Corte, che giudica senza la partecipazione dei 
componenti che hanno concorso a pronunciare la decisione impugnata”. No-
nostante la linearità linguistica che sembrerebbe caratterizzarne il testo, la 
novella non ha comunque evitato di suscitare talune perplessità e incertezze 
interpretative, finendo così per confluire nel lungo elenco dei tanti elementi 
divisivi e controversi di questa complessa e sofferta riforma dell’ordinamento 
giurisdizionale. Seguendo un approccio squisitamente tecnico, il presente 
contributo si propone, pertanto, di mettere a fuoco il significato e le ricadute 
sistematiche della disposizione in esame, il tutto nella piena consapevolezza 
che le vere ragioni del contrasto sui contenuti della riforma costituzionale 
già approvata in sede parlamentare vanno ricercati non tanto nell’art. 105, 
comma 7, Cost. ma in altri e ben più pregnanti passaggi della manovra no-
vellatoria in discorso; manovra sulla quale tutti i cittadini, a breve, saranno 
chiamati a votare, ad onta – sia consentito dirlo – dell’elevato tecnicismo che 
indubbiamente connota la materia trattata. 

2. I termini e le ragioni del contrasto.

Il dibattito sviluppatosi sull’interpretazione dell’art. 105, comma 7, Cost. ruo-
ta, per lo più, intorno ad un unico interrogativo: se il regime di impugnazione 
appositamente congegnato per le decisioni dell’Alta Corte sia compatibile con 
il principio consacrato nell’art. 111, comma 7, Cost. della generale ricorribilità 
in cassazione per violazione di legge dei provvedimenti sulla libertà persona-
le e delle sentenze pronunciati dagli organi giurisdizionali ordinari e speciali. 
In particolare, le riflessioni condotte sul punto hanno portato al consolidarsi 
di due diversi orientamenti: l’uno, che potremmo definire massimalista, che 
considera l’impugnazione davanti alla stessa Alta Corte come l’unica forma 
di controllo (non solo garantita ma anche) consentita, nel rinnovato assetto 
costituzionale, contro le pronunce che decidono sulla responsabilità discipli-
nare dei magistrati2; l’altro, minimalista o conservativo, che, pur riconoscen-

2	 Sul punto, v. Parere sul disegno di legge costituzionale: “Norme in materi adi ordinamento giuri-
sdizionale e di istituzione della Corte disciplinare” deliberato l’8 gennaio 2025 dal Consiglio Superiore 
della Magistratura, ove, lapidariamente, si afferma “La norma prevede, dunque, un unico mezzo di 
impugnazione avverso le decisioni dell’Alta Corte disciplinare, introducendo un solo grado di impu-
gnazione, tanto per motivi di merito quanto per motivi di legittimità, così eliminando il ricorso per 
cassazione, attualmente esperibile avverso le decisioni della Sezione disciplinare del Consiglio Supe-
riore”. In senso conf., ex multis, C. Citterio, Il pasticcio costituzionale nella riforma sulla magistratura, 
in www.giustiziainsieme.it, 15 febbraio 2026, 15-18; A. Nappi, Il referendum sulla riforma costituzionale 
della magistratura ordinaria. Opinioni a confronto, ivi, 15 dicembre 2025, 31; E. Lupo, La “blindatura” 
parlamentare della riforma costituzionale della magistratura, ivi, 6; V. Campigli, Sull’Alta Corte discipli-
nare: un altro giudice speciale in violazione dell’art. 102 Costituzione?, in www.diariodidirittopubblico.
it, 12 dicembre 2025, 2; sostiene (favorevolmente) la tesi della non ricorribilità per cassazione delle 
sentenze dell’Alta Corte alla luce del testo dell’art. 105 c. 7 Cost., anche G. Guzzetta, La riforma dell’or-
dinamento della giurisdizione di fronte alla Costituzione, in www.dirittodidifesa.it, 3 febbraio 2026, 7.



81 Luigi Ludovici

 numero speciale

do la portata preclusiva della previsione, ne circoscrive il raggio d’azione alla 
sola impugnazione estesa anche al merito delle medesime decisioni3. In altri 
termini, il primo filone risponde all’interrogativo di fondo in senso negativo, 
ritenendo che la nuova norma costituzionale, derogando all’art. 111, comma 7, 
Cost., sottragga tout court le sentenze dell’Alta Corte dal sindacato della Cor-
te di Cassazione. Se così intesa, la norma opera nel sistema un cambiamento 
radicale: sappiamo infatti che nella cornice normativa vigente, il controllo sulle 
decisioni disciplinari del C.S.M., ex art. 24, d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109, viene 
esercitato dalle Sezioni unite della Suprema Corte cui la novella finirebbe, dun-
que, per non riservare più alcuno spazio di intervento. Al contrario, nell’ambito 
del filone antagonista, la garanzia della ricorribilità in cassazione per violazio-
ne di legge anche delle sentenze dell’Alta Corte resterebbe salva posto che, 
a risultare interdetto per il legislatore ordinario, sarebbe soltanto il potere di 
prevedere un secondo grado (anche) di merito devoluto ad un organo diverso 
da quello investito anche della giurisdizione disciplinare di prima istanza. 

Passando poi ad analizzare le rispettive ragioni, vediamo come la teoria 
massimalista trovi fondamento nel fatto che, con l’art. 105, comma 7, Cost., 
il legislatore costituzionale non si limita a riconoscere il diritto di impugnare 
le sentenze davanti alla stessa Alta Corte che le ha emesse ma correda tale 
previsione dell’avverbio “soltanto”, finendo così per sbarrare la strada a qual-
siasi altra forma di impugnazione diversa da quella espressamente contem-
plata, ivi compreso il ricorso per cassazione previsto in via generale dall’art. 
111, comma 7, Cost.4. Secondo la teoria conservativa, invece, la littera legis, sia 
pure nella sua ambiguità, non precluderebbe affatto un’interpretazione vol-
ta ad ammettere la coesistenza dell’impugnazione “orizzontale” introdotta 
dalla riforma con il persistente diritto al controllo de legittimitate riservato 
alla Suprema Corte. Per ottenere un simile risultato ermeneutico, la strada 
battuta è quella di considerare l’avverbio “soltanto” come riferito non all’im-
pugnazione davanti all’Alta Corte in quanto tale ma al fatto che, attraverso di 
essa, sia possibile devolvere censure sia di legittimità che di merito: da qui, la 
conclusione che le sentenze disciplinari sarebbero ricorribili per cassazione, 
visto che l’art. 105, comma 7, Cost., non occupandosi della loro impugnabilità 
per soli errores iuris, non comprimerebbe l’area di intervento del ricorso in 
cassazione, conservandola, pertanto, inalterata5. La soluzione così propugna-
ta, oltre a non trovare ostacoli nel dato testuale, sarebbe, peraltro, imposta 

3	 Cfr. G. Santalucia, Brevi note, cit., 9-10; A. Scalfati, Pubblico ministero e giudice: un’identità 
istituzionale anacronistica, in Processo penale e giustizia, 2026, 14; A. Gustapane, L’istituzione 
dell’Alta Corte per una giurisdizione disciplinare dei magistrati non corporativa, in www.dirittodi-
difesa.it, 2 febbraio 2026, il quale, in particolare, ritiene che «contro la sentenza definitiva dell’Alta 
Corte, organo giurisdizionale disciplinare per la magistratura ordinaria, “è sempre ammesso ricor-
so in Cassazione per violazione di legge”».
4	 In tal senso, v., ex multis, C. Citterio, Il pasticcio, cit., 16.
5	 In particolare, sembra argomentare in questi termini G. Santalucia, Brevi note, cit., 10.
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anche dal canone dell’interpretazione costituzionalmente conforme6. La ga-
ranzia di cui all’art. 111 c. 7 Cost., stante il collegamento diretto tra la funzione 
nomofilattica rimessa alla Cassazione e l’uguaglianza dei cittadini di fronte 
alla legge ex art. 3 Cost., sarebbe, infatti, annoverabile tra i principi supremi 
dell’ordinamento e, pertanto, insuscettibile di revisione costituzionale, mercè 
il disposto di cui all’art. 139 Cost.7. Da qui la conclusione secondo la quale, nel 
prevedere un’impugnazione interna alla stessa Alta Corte, l’art. 105, comma 7, 
Cost. non preclude affatto la possibilità per il magistrato di ricorrere anche in 
cassazione visto che, laddove così non fosse, l’incostituzionalità della norma 
dovrebbe darsi per scontata, come del resto sostenuto dalla maggior parte 
dei sostenitori dell’orientamento avversario8. 

3. Il diritto dei magistrati al ricorso per cassazione nel giudizio di-
sciplinare: il nodo (decisivo) delle sentenze di secondo grado.

A prescindere dalle incertezze interpretative legate al significato da at-
tribuire alla locuzione “soltanto” nel contesto dell’art. 105, comma 7, Cost., 
c’è un punto sul quale il testo normativo è, in realtà, molto chiaro: l’impu-
gnazione davanti all’Alta Corte riguarda le sentenze dalla stessa emesse in 
prima istanza. Muovendo da questo angolo prospettico, il problema della 
compatibilità costituzionale del regime di impugnazione delle “nuove” de-
cisioni disciplinari sembra allora spostare il proprio baricentro in altra sede. 
In particolare, appare cruciale capire se le sentenze rese in seconda istanza 
siano o meno ricorribili per cassazione ex art. 111, comma 7, Cost. Se, infatti, si 
riconosce il diritto al controllo in Cassazione sull’esito del giudizio di secondo 
grado, il dubbio interpretativo sollevato dall’art. 105, comma 7, Cost. si risolve 
nell’esperibilità o meno del ricorso per saltum, dalla cui esclusione difficil-
mente potrebbe, però, ricavarsi l’illegittimità costituzionale del regime impu-

6	 Si v. A. Scalfati, Pubblico ministero, cit., 146, il quale osserva che “ferma l’ambiguità della 
formula normativa, essa va interpretata tenendo conto della minima garanzia giurisdizionale alle-
stita in vista di ogni pronuncia che statuisce sui diritti soggettivi; pertanto, l’esegesi corretta della 
nuova regola è la seguente: è consentito solo dinanzi all’Alta Corte il controllo anche di merito 
della decisione disciplinare – escludendo il ricorso ad altra magistratura, com’è oggi – senza per 
questo precludere la potestà d’impugnarla in cassazione secondo la regola generale (e non de-
rogabile) contemplata dal menzionato art. 111 comma 7 Cost.”.
7	 La suscettibilità di un controllo costituzionale delle leggi costituzionali, da sempre affermata 
dal Giudice delle leggi (v. C. cost., 27 dicembre 1973, n. 183, C. cost., 8 giugno 1984, n. 170, C. cost., 
29 dicembre 1988, n. 1146), è stata recentemente ribadita dalla sentenza C. cost., 24 luglio 2025, 
n. 125 del 2025 (paragrafo 5.2.1).
8	 Secondo A. Nappi, Il referendum sulla riforma, cit., 31, “la possibilità di ricorrere poi per cassa-
zione contro la seconda pronuncia dovrebbe essere comunque riconosciuta, previa dichiarazione 
di incostituzionalità dell’art. 4 della legge per contrasto con l’art. 111 della Costituzione”. In argo-
mento, v. E. Lupo, La “blindatura”, cit., 6, il quale ancora l’incostituzionalità dell’art. 105, comma 
7, Cost. in relazione all’art. 3 Cost. essendo l’amputazione del ricorso per cassazione eccezione 
riservata ai soli magistrati ordinari, con dispregio dell’uguaglianza dei cittadini di fronte alla leg-
ge. 
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gnatorio cristallizzato dalla disposizione in esame: infatti, militerebbe contro 
una diversa conclusione il rilievo che, non costituendo l’accesso immediato 
al giudice di legittimità una soluzione costituzionalmente imposta dall’art. 
111, comma 7, Cost., la sua eventuale compressione non potrebbe comunque 
valere ad impingere il contenuto della garanzia costituzionale ivi consacrata. 

Al contrario, se assumiamo che le sentenze di secondo grado non sono 
suscettibili di ricorso per cassazione per violazione di legge, allora la nuova 
norma, anche seguendo la tesi minimalista, si rivelerebbe senz’altro non tol-
lerabile a livello costituzionale9: l’assetto così generato risulterebbe, infatti, in 
contrasto non soltanto con il principio di uguaglianza10 ma anche con quello 
della ragionevolezza, non comprendendosi quale sia la ratio in grado di giu-
stificare la sindacabilità in cassazione delle sole sentenze di primo grado ma 
non anche di quelle del grado susseguente. 

Tutto ciò chiarito, il fatto è che l’art. 105, comma 7, Cost. nulla dice in merito 
alla possibilità o meno di impugnazione delle sentenze emesse dall’Alta Corte 
in funzione di giudice di secondo grado. In altri termini, la nuova norma costi-
tuzionale, se da un lato istituisce la garanzia del doppio grado di merito per 
l’accertamento della responsabilità disciplinare dei magistrati – implementan-
do il livello di tutela oggi esistente –, dall’altro, si mantiene perfettamente silen-
te rispetto al tema della impugnabilità delle decisioni emesse in seconde cure. 

Stando così le cose, si potrebbe essere portati a ritenere, in base al canone 
“ubi lex voluit dixit, ubi tacuit noluit”, che la mancata previsione di una impu-
gnazione per le sentenze emesse in grado successivo valga eo ipso a rendere 
le stesse inoppugnabili. Il problema è però che, ragionando in questi termini, 
utilizzeremmo l’argomento a contrario nella sua variante produttiva – cioè co-
me strumento non di mera interpretazione ma di vera e propria integrazione 
dell’ordinamento11 – senza prima avere verificato la sussistenza dei presupposti 

9	 Contra, v., però, G.P. Dolso, Separazione delle carriere e Costituzione, in www.ambientediritto.
it, n. 4/2024, 4, il quale ritiene che l’impugnazione davanti all’Alta Corte in luogo del ricorso in cas-
sazione assicuri, in realtà, un livello di garanzie addirittura rafforzato, per la maggiore estensione 
del controllo demandato al giudice di seconde cure, senza contare i vantaggi che tale soluzione 
determinerebbe sia riducendo i tempi del procedimento sia consentendo di superare le “perplessi-
tà che avevano circondato la scelta di attribuire alle sezioni unite civili della Cassazione il compito 
di censurare le violazioni di legge delle pronunce rese dalla sezione disciplinare del CSM”. 
10	 La compressione della ricorribilità in cassazione contro le sentenze rese in seconde cure sem-
bra, in particolare, vulnerare il principio di uguaglianza dei cittadini di fronte alla legge ex art. 3 
Cost. sotto un duplice profilo: perché viene meno la garanzia offerta dalla Corte di Cassazione ai 
fini dell’uniforme interpretazione della legge nel contesto interno al giudizio davanti all’Alta Corte 
disciplinare; perché discrimina il trattamento dei diritti soggettivi oggetto del giudizio disciplina-
re proprio della magistratura ordinaria rispetto alle altre tipologie di diritti soggettivi che, invece, 
godono del controllo nomofilattico della Cassazione. 
11	 Sul punto, si v. R. Guastini, L’interpretazione dei documenti normativi, Milano, 2004, 149, il 
quale chiarisce che, dell’argomento a contrario, esistono due varianti: nella variante interpreta-
tiva, il testo normativo si presenta lacunoso posto che il suo utilizzo induce ad escludere che si 
possa attribuire ad una data disposizione normativa un significato diverso da quello letterale; nel-
la variante produttiva, invece, l’argomento a contrario diventa strumento mediante il quale “data 
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che, nel nostro sistema, giustificano una simile operazione. A prescindere dal 
fatto che l’argomento a contrario non è l’unico – e nemmeno il più importan-
te12 – strumento utilizzabile dall’interprete per elaborare norme inespresse, è 
comunque pacifico che l’ordinamento può essere integrato13 soltanto ad una 
condizione: che si riscontri la presenza, al suo interno, di una lacuna. Allo stes-
so tempo, è altrettanto pacifico che l’ordinamento può dirsi lacunoso e per-
tanto bisognoso di essere colmato facendo ricorso agli strumenti a tal scopo 
previsti solo allorquando la fattispecie concreta sottoposta ad esame non ap-
paia in alcun modo regolata (in via espressa) dal diritto vigente14. 

Ebbene, il fatto che l’art. 105, comma 7, Cost. – diversamente da quanto 
espressamente quanto previsto nel testo del disegno di legge S-94 del 13 
ottobre 202215 – non disciplini in nessun senso il tema dell’impugnabilità delle 
sentenze disciplinari di secondo grado non è argomento sufficiente per af-
fermare l’esistenza, sul punto, di una vera e propria lacuna dell’ordinamento: 
prima di giungere ad una simile affermazione, occorre, infatti, verificare se 

una norma che connette una qualsivoglia conseguenza giuridica G ad una qualsivoglia fattispecie 
F, si costruisce una norma “implicita” che riconnette una conseguenza giuridica opposta non-G 
alla fattispecie opposta non-F (ancorché letteralmente non disciplinata)”. In tal senso, v., già, G. 
Carcaterra, voce Analogia, in Enciclopedia Treccani, II, Roma, 1988, 18. 
12	 Precisa G. Carcaterra, voce Analogia, cit., 19, che il principio generale esclusivo (p.g.e.) che sta 
alla base dell’argomento a contrario, “può funzionare come ulteriore o ultimo principio integrati-
vo, non al posto dell’analogia e degli altri mezzi di integrazione bensì dopo che questi siano stati 
esperiti e sui residui che essi lascino di casi non previsti. Nel vigente ordinamento italiano, come 
in altri ordinamenti, peraltro, i casi rimasti indecidibili pur dopo l’integrazione analogica, non sono 
affidati subito al p.g.e. bensì all’analogia iuris”. Naturalmente, al fondo del ragionamento dell’Au-
tore, si staglia l’art. 12 disp. prel. c.c. il quale, come è noto, dispone “Se una controversia non può 
essere decisa con una precisa disposizione, si ha riguardo alle disposizioni che regolano casi 
simili o materie analoghe; se il caso rimane ancora dubbio, si decide in base ai principi generali 
dell’ordinamento giuridico dello Stato”.
13	 Sebbene in concreto non sia sempre facile distinguere l’una dall’altra per l’indeterminatezza 
del contenuto dei testi di legge (così, E. Diciotti, Interpretazione della legge e discorso razionale, 
Torino, 1999, 324), sul piano teorico è comunque chiara e pacifica la differenza tra interpretazione 
e integrazione del diritto: la prima consiste nell’attribuzione di significato ad un testo normativo; 
la seconda consiste nella formulazione di norme inespresse, ossia di norme che non costituiscono 
il significato di alcuna disposizione. Sul punto, v. R. Guastini, L’interpretazione, cit., 82. 
14	 Precisa ancora R. Guastini, L’interpretazione, cit., 223, che “Si dice che in un ordinamento giuridico 
vi sia una lacuna normativa ogniqualvolta si presenti una fattispecie – astratta o concreta, secondo i 
casi – per la quale nessuna norma dell’ordinamento preveda una conseguenza giuridica qualsivoglia”. 
15	 Recita l’art. 105-quater, comma 5, Cost. di cui al precedente disegno di legge costituzionale, 
d’iniziativa dei senatori Rossomando, Fina, Verini, Bazoli e Mirabelli, recante Modifiche al titolo 
IV della parte seconda della Costituzione in materia di istituzione dell’Alta Corte, che “Contro le 
decisioni dell’Alta corte in composizione plenaria non è ammessa alcuna impugnazione”. Occor-
re, al contempo, segnalare che l’art. 122 Cost. del Progetto di legge costituzionale di revisione 
della parte seconda della Costituzione, nel testo risultante dalla pronuncia della Commissione 
sugli emendamenti presentati ai sensi del comma 5 dell’articolo 2 della legge costituzionale 24 
gennaio 1997, n. 1, dopo aver attribuito alla Corte di Giustizia la competenza a decidere sugli il-
leciti disciplinari dei magistrati ordinari e amministrativi, affermava espressamente che “Contro i 
provvedimenti disciplinari è ammesso ricorso in cassazione per violazione di legge”.
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quella fattispecie concreta, ignorata dalla particolare norma esaminata, non 
sia comunque attratta nel raggio d’azione di una qualsiasi altra disposizione 
di legge16. Ma, per rispondere a questo interrogativo, non è, in realtà, neces-
sario spingere l’indagine troppo lontano: basta volgere lo sguardo all’art. 111, 
comma 7, Cost. A ben vedere, la garanzia della ricorribilità in cassazione, pro-
prio perché assiste qualsiasi sentenza emessa da un organo giurisdizionale 
(ordinario o speciale), estende naturalmente i propri confini fino ad inglobare 
anche le decisioni emesse in seconda istanza dall’Alta Corte. Dal combinato 
disposto dei commi 2, 3, 4, 5 e 7 dell’art. 105 Cost. emerge, infatti, che le 
nuove pronunce disciplinari, secondo il dato testuale inoppugnabile, inte-
grano perfettamente la fattispecie legale cui l’operatività della garanzia co-
stituzionale è ancorata: l’Alta Corte, infatti, svolge attività di giurisdizione, è 
composta da giudici e decide con sentenza17. Da qui, la conclusione che l’art. 
105, comma 7, Cost., proprio perché non impatta sul diritto del magistrato or-
dinario di ricorrere in cassazione (se non altro) contro le sentenze di secondo 
grado emesse in violazione di legge dall’Alta Corte, fonda una giurisdizione 
disciplinare perfettamente ancorata al nucleo ‘profondo e immutabile’ della 
nostra Costituzione; una giurisdizione nella quale, peraltro, il magistrato go-
de di un vero e proprio surplus di garanzie, potendo confidare anche in un 
diritto al controllo (sul diritto e) sul merito della decisione disciplinare di pri-
mo grado  che, essendo dotato di espressa copertura costituzionale, appare, 
peraltro, impossibile da conculcare per opera di una futura legge ordinaria. 

16	 Cfr. G. Carcaterra, voce Analogia, cit., 18, il quale precisa che le norme sature – cioè quelle che 
prevedono tutti i possibili casi – non richiedono interpretazione analogica né qualsiasi altra forma 
di integrazione: “È solo con riferimento alle norme non sature, alle norme che, completamente 
interpretate, non risultino avere una fattispecie esclusiva complementare, che può sorgere la 
necessità di norme integrative”.
17	 In dottrina, si è osservato – cfr. V. A. Poso, Il referendum sulla riforma costituzionale della 
magistratura ordinaria. Intervista a Renzo Orlandi, in www.giustiziainsieme.it, 21 dicembre 2025), 
che, se nel disegno riformatore sotteso all’istituzione dell’Alta Corte vi era l’intenzione di preser-
vare la ricorribilità davanti alla Corte di cassazione, “meglio sarebbe stato sciogliere il dubbio al 
riguardo, menzionando anche l’Alta corte disciplinare fra i soggetti le cui decisioni sono impu-
gnabili davanti alla Corte di cassazione, come accade per le altre giurisdizioni speciali (art. 111 
comma 7)”. Si tratta, a ben guardare, di un’obiezione non condivisibile atteso che, nel contesto 
della Costituzione, non esiste un’elencazione tassativa dei giudici speciali le cui sentenze possa-
no essere impugnate tramite ricorso per cassazione, ma semmai – come dimostrano i commi 7, 
ult. per., e 8 dell’art. 111, comma 8, Cost. – è vero il contrario; ragion per cui, a meno di non voler 
negare all’Alta Corte la qualifica di giudice (speciale), è giocoforza concludere – in assenza, come 
detto nel testo, di una norma costituzionale di segno opposto – per il riconoscimento della ricor-
ribilità in cassazione delle sentenze di secondo grado dalla stessa emesse. 
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1. Il referendum: una questione giuridica o politica?

Il referendum confermativo della legge di revisione costituzionale dell’or-
dinamento giudiziario non è una questione politica ma pone un quesito giuri-
dico. Ma se vogliamo considerarla una questione politica, dobbiamo dire che 
questa è una riforma di sinistra perché è la prosecuzione della battaglia di Giu-
liano Vassalli, partigiano, giurista e presidente della Corte costituzionale, me-
daglia alla resistenza, imprigionato dal fascismo e condannato a morte. Non 
possiamo votare NO solo perché la proposta proviene da un governo di destra 
e però lasciare in vigore un ordinamento giudiziario fascista. Persino Palmi-
ro Togliatti, allora segretario del P.C.I. in Assemblea costituente si pronunciò 
contro la magistratura come “casta” chiusa: Togliatti dichiarò esplicitamente 
che lo scopo era “sganciare il potere giudiziario dagli altri poteri dello Stato, 
per evitare qualsiasi ingerenza, ma nello stesso tempo di  impedire il crearsi 
di una casta chiusa della magistratura”. L’allora segretario del P.C.I. criticava 
un “pieno autogoverno” della magistratura che considerava una concezione 
“democraticamente non accettabile”. Per questo motivo, propose inizialmente 
che la vicepresidenza del Consiglio Superiore della Magistratura fosse affidata 
al ministro della giustizia. Oggi, invece, il Procuratore Gratteri dice che le per-
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sone per bene votano No e per i SI votano solo indagati, imputati e masso-
neria deviata. Frasi offensive per le quali attendiamo adeguate risposte. Oggi, 
purtroppo, un quesito tecnico-costituzionale è diventato una giungla senza 
regole. La questione va perciò riportata nei binari della correttezza dialettica 
e senza tirare in ballo il solito pericolo per l’autonomia e l’indipendenza della 
magistratura, una garanzia fondamentale che è confermata, e anzi rafforzata, 
dall’art. 104 Cost, che la estenderà anche ai pubblici ministeri.

2. Un parere disinteressato: la finalità della riforma.

Gli avvocati e gli accademici non hanno interessi in gioco, a differenza dei 
magistrati e dei politici che sono parte in causa, interessati a votare pro o 
contro il referendum: avrà un significato? Io, avendo cinquant’anni di profes-
sione di avvocato e altrettanti come docente universitario, non ho interessi 
in gioco e dico ciò che penso senza interessi personali ma solo per una giu-
stizia giusta in un giusto processo con un giudice davvero terzo. Ai cittadini 
occorre perciò spiegare che l’obiettivo di questa riforma non è rimediare ai 
difetti del processo (per i quali sono in corso altri interventi), ma realizzare 
finalmente la terzietà del giudice e la parità tra le parti del processo, in attua-
zione dell’art. 111 della Costituzione, per renderlo più “giusto” e quindi evitare 
i frequenti errori giudiziari. In Italia il vigente ordinamento giudiziario risalen-
te all’era fascista ci ha abituato all’equivoca locuzione di “autorità giudiziaria” 
che confonde il giudice con il pubblico ministero, chi giudica “collega” di chi 
accusa, come accade nei regimi. E infatti sia il Parlamento europeo sia il Con-
siglio d’Europa invita gli Stati a distinguere le funzioni giudicanti da quelle 
requirenti. Non esiste paese democratico dove il controllore e il controllato 
appartengano alla stessa organizzazione, non vi è nel mondo civile un altro 
caso in cui l’arbitro faccia parte di una delle due squadre in campo. Dal 1999, 
da quando la riforma dell’articolo 111 della Costituzione ha imposto il “giusto 
processo” con un giudice “terzo e imparziale” e la parità tra le parti, è diven-
tato necessario assicurare un ordinamento giudiziario diverso per giudici e 
per pubblici ministeri, entrambi indipendenti ma con due carriere distinte 
sin dall’inizio con due concorsi diversi, due specializzazioni differenti, due 
Consigli superiori distinti e una Alta Corte disciplinare per i procedimenti 
disciplinari.

3. Un cenno storico.

È utile, per una migliore comprensione della vicenda, ripercorrere i prece-
denti storici che hanno portato all’attuale ordinamento giudiziario.

Nell’800 i Codici Napoleonici, prima il Codice civile del 1804 e poi il Codice 
di procedura criminale (1808) e il Codice penale (1810), stabilivano funzioni 
diverse per giudici e pubblici ministeri, definendoli entrambi come funzionari 
statali con funzioni distinte ma inseriti in un unico sistema gerarchico-ammi-
nistrativo: il Pubblico ministero rappresentava lo Stato e perseguiva i reati, 
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mentre il giudice aveva funzioni giudicanti. Il Pubblico ministero divenne una 
figura autonoma, con il compito di esercitare l’azione penale per conto dello 
Stato, ma dipendeva gerarchicamente dal Ministero della giustizia, mentre i 
giudici erano considerati bouche de la loi, come li definiva Montesquieu ne 
Lo spirito delle leggi, erano indipendenti ma inseriti nello stesso ordinamento 
statale, dove dovevano essere semplici interpreti dei testi legislativi.

Con l’avvento del fascismo, al Guardasigilli Grandi fa comodo mantenere 
unite le carriere di giudici e pubblici ministeri per meglio controllarli.

Nella Relazione del Guardasigilli Grandi non troverete mai affermato espli-
citamente che il giudice doveva essere subordinato al Pubblico Ministero, 
ma la fine logica seguita dal Guardasigilli conduce proprio a quel risultato 
pratico. L’intera macchina giudiziaria, senza distinzione tra giudici e pubblici 
ministeri, era subordinata agli interessi dello Stato fascista perché l’unifica-
zione delle carriere serviva a rendere i giudici “permeabili” alla mentalità del 
Pubblico ministero 

Il ministro della giustizia Grandi mantenne l’unificazione delle carriere tra 
giudici e pubblici ministeri per poterli meglio controllare: il Pubblico ministe-
ro era definito il “rappresentante del Governo presso la magistratura”, come 
dice il nome “procuratore” era il rappresentante del Governo presso la magi-
stratura giudicante, il Pubblico ministero come “occhio del Governo” sui giu-
dici, quindi il controllore dei giudici, l’organo che doveva imprimere l’indirizzo 
politico all’attività delle Corti e dei Tribunali. 

Grandi sosteneva la “unità della funzione” che tra chi accusa (Pubblico 
ministero) e chi giudica (Giudice), per cui non doveva esserci un conflitto o 
una separazione netta, perché entrambi erano “organi dello Stato fascista”.

Il ragionamento di Grandi era semplice: se il Pubblico ministero rappre-
sentava l’interesse dello Stato e il giudice doveva applicare le leggi dello Sta-
to, l’esito doveva essere necessariamente concorde. Il giudice che si disco-
stava sistematicamente dalle richieste del Pubblico ministero era visto come 
un elemento di disturbo all’armonia dello Stato totalitario e quindi doveva 
essere punito.

A Grandi non interessava che il giudice dipendesse formalmente dal Pub-
blico ministero, ma voleva che entrambi fossero dipendenti dalla volontà del 
regime fascista. In questa logica, il Pubblico ministero indicava la direzione e 
il giudice doveva ratificarla in nome della “superiore unità dello Stato”.

Nella sua Relazione al Re, che accompagnava il regio decreto del 30 gen-
naio 1941, n. 12, Dino Grandi sosteneva “l’unità della magistratura” criticando 
la distinzione dello stato liberale tra giudici e pubblici ministeri come una 
“falsa separazione”. Affermava che tutti i magistrati esercitavano un’unica 
funzione di sovranità statale e che l’unificazione avrebbe creato una cultura 
comune in linea con le direttive del regime, assicurando che la magistratura 
rimanesse soggetta alla guida del governo ed estendendo l’influenza esecu-
tiva tramite il pubblico ministero.
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4. L’Associazione Nazionale Magistrati.

L’ Associazione Nazionale Magistrati è un’associazione privata rappresen-
tativa della magistratura che, negli anni ha avuto una mutazione genetica: da 
semplice associazione sindacale dei magistrati, è diventata un soggetto politi-
co, come la C.G.I.L., che lotta contro il governo, a spese del Governo. L’A.N.M., 
pur essendo un’associazione privata pagata dai contribuenti (per il suo funzio-
namento si spendono circa 40 milioni di euro all’anno e in passato si è arrivati 
anche circa il doppio) ha finanziato il Comitato per il NO con due tranche, una 
prima da 500 mila euro e una seconda da 300 mila euro. I magistrati iscritti 
all’A.N.M. sono circa 9.200, l’assoluta maggioranza, ma quelli iscritti a una cor-
rente sono circa 2.100, una “minoranza attiva” di appena il 23% che, tuttavia, 
decide sui posti di comando e sulle sanzioni. L’A.N.M. controlla le carriere dei 
magistrati ma i cittadini non possono conoscere il nome dei magistrati iscritti 
all’A.N.M., la quale sostiene che, a causa degli «obblighi dovuti alla riservatez-
za», è impossibile sapere da chi sono composte queste potentissime correnti. 
In questo modo la magistratura da “ordine” come la chiama la Costituzione, 
si è trasformata in “potere” ed è poi diventato un “potere correntocratico”, 
per cui, all’interno del C.S.M., Pubblico ministero e giudici si scambiano i voti 
sia per ottenere nomine sia per evitare sanzioni disciplinari. Oggi al C.S.M. sia 
le nomine sia le sanzioni si applicano con il “manuale Cencelli” e i magistrati 
vogliono continuare a fare così perché le correnti danno affidamento che a 
decidere siano gli amici di corrente, mentre il sorteggio rompe questo mec-
canismo. Ecco perché i magistrati sono contrari. L’A.N.M. ha istituito un vero e 
proprio Comitato politico-elettorale per il NO al referendum, quindi è diventa-
ta un soggetto politico, che fa propaganda politica. Ma in questo modo sono 
traditi i fondamenti della democrazia: la Costituzione afferma che il Parlamen-
to approva le leggi e la magistratura le applica. Invece oggi l’A.N.M. interferisce 
ed intralcia il lavoro del Parlamento. Un “ordine” che si è trasformato in “pote-
re” dello Stato, con la magistratura che, invece di applicare le leggi, si inseri-
sce nel processo di formazione, alleandosi con l’opposizione: Montesquieu si 
rivolterebbe nella tomba. Eppure, i rapporti tra politica e giustizia sono chia-
ri e sono scolpiti nella Costituzione: le leggi sono approvate dal Parlamento, 
che ne assume la responsabilità politica, e l’“ordine” giudiziario deve limitarsi 
ad applicarle, salvo sollevare una questione di legittimità costituzionale, sulla 
quale deciderà la Corte costituzionale. Ma la Consulta ha già affermato, con la 
sentenza n. 37/2000, che la separazione delle carriere è costituzionalmente 
legittima perché la Costituzione “non contiene alcun principio che imponga o 
al contrario precluda la configurazione di una carriera unica o di carriere sepa-
rate fra i magistrati addetti rispettivamente alle funzioni giudicanti e a quelle 
requirenti”. Certo, tutti hanno libertà di opinione, compresi i magistrati, ma tale 
libertà dei singoli non può trasformarsi in un conflitto tra poteri dello Stato, 
come purtroppo è diventato, questo sì incostituzionale perché per il principio 
della divisione dei poteri il Parlamento legifera e l’ordine giudiziario ammini-
stra giustizia. E così come la magistratura rivendica giustamente autonomia e 
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indipendenza dall’Esecutivo, allo stesso modo gli altri poteri dello Stato han-
no diritto ad operare senza interferenze, anche se l’unico sbarramento che fu 
previsto dalla Costituzione, l’autorizzazione a procedere, fu improvvidamente 
eliminato dopo Tangentopoli. Purtroppo, l’A.N.M. contrasta le legittime scelte 
del Parlamento, scendendo apertamente nell’agone politico, alla pari di una 
forza dell’opposizione e attuando così una vera e propria invasione di campo.

5. Il C.S.M.

La Corte costituzionale, con la sentenza n. 142/1973, precisò che il C.S.M. 
non è organo di autogoverno, ma organo di garanzia che non rappresenta 
la magistratura; quindi il C.S.M. non è organo di autogoverno della magistra-
tura e nemmeno un organo di rappresentanza politica. In particolare, per la 
Consulta il C.S.M. è organo di garanzia a composizione mista ma non rappre-
sentativo della magistratura perché è l’Associazione Nazionale Magistrati, il 
sindacato dei magistrati, l’organo rappresentativo della magistratura.

Il C.S.M. è quindi un organo di alta amministrazione a garanzia dei magi-
strati, ma, con la nascita delle correnti, si è trasformato in organo politico con 
funzioni di “ufficio di collocamento” e “ufficio grazie” per i magistrati. Nel 
2019 il pubblico ministero “antimafia” Nino Di Matteo dichiarò che «l’appar-
tenenza a una cordata è l’unico mezzo per fare carriera e avere tutela quando 
si è attaccati e isolati, e questo è un criterio molto vicino alla mentalità e al 
metodo mafioso». Un concetto non molto diverso da quello espresso dall’ex 
presidente della Repubblica Francesco Cossiga, che definì l’A.N.M. una asso-
ciazione “sovversiva” e “di stampo mafioso” . 

La riforma prevede che all’attuale Consiglio superiore della magistratura 
ne subentreranno quindi due, entrambi presieduti dal presidente della Re-
pubblica e con una maggioranza di magistrati estratti a sorte. I due C.S.M. 
avranno competenza su assunzioni, assegnazioni, trasferimenti, valutazioni e 
conferimento di funzioni, ma non più i poteri disciplinari, che saranno affidati 
all’Alta Corte disciplinare, nella quale la maggioranza è, anche in questo caso, 
riconosciuta ai magistrati estratti a sorte. Insomma, la riforma non nuoce ma 
restituisce prestigio alla magistratura, come disse un magistrato al di sopra di 
ogni sospetto, come Giovanni Falcone: il pubblico ministero “non deve avere 
nessun tipo di parentela col giudice e non essere, come invece oggi è, una 
specie di para- giudice. Il giudice, in questo quadro, si staglia come figura 
neutrale, non coinvolta, al di sopra delle parti”. 

In parole povere, dovrebbe essere chiaro a tutti che chi giudica non può 
avere parentele con chi accusa e il correntismo, che domina il Consiglio su-
periore della magistratura, mina l’indipendenza e l’autonomia di ciascun ma-
gistrato.

Oggi al C.S.M. il giudice è nelle mani dei Pubblico ministero che votano le 
sue valutazioni di professionalità e, nel procedimento disciplinare, il giudice 
viene giudicato anche dai Pubblico ministero, così come per l’assegnazione 
degli incarichi ha bisogno dei voti dei Pubblico ministero Addirittura il vertice 
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dei Pubblico ministero, il procuratore generale presso la Corte di cassazione 
ha il potere di archiviare de plano il procedimento disciplinare: un’arma for-
midabile nei confronti del giudice. Come può quel giudice considerarsi terzo 
e imparziale, se dipende dal vaglio del Pubblico ministero? La riforma, quindi, 
libera i magistrati dal giogo della tessera correntizia, dalla logica spartitoria 
delle correnti: è una battaglia per la liberazione del giudice. È perciò evidente 
che questa riforma valorizza la figura del giudice, la rafforza, pur mantenen-
do le medesime attribuzioni.

Oggi un giudice o un pubblico ministero può essere intimidito dal collega 
(o dalla corrente cui questo appartiene) che deve giudicarlo per la promozio-
ne o in sede disciplinare. Perciò la riforma elimina l’elezione e le campagne 
elettorali delle correnti e propone il sorteggio tra i magistrati ordinari quale 
metodo di scelta per i due C.S.M. e per l’Alta Corte disciplinare perché è l’uni-
co sistema che elimina le attuali degenerazioni correntizie, come il “sistema 
Palamara” purtroppo ha ampiamente dimostrato: le promozioni avvenivano 
non per merito ma per appartenenza a questa o a quella corrente maggio-
ritaria. Ne fece esperienza Giovanni Falcone quando, dopo il maxi-processo 
contro la mafia, si candidò a procuratore capo di Palermo e il C.S.M., nel gen-
naio 1988, preferì nominare, al suo posto, Antonino Meli. E il sorteggio non 
è un metodo né anomalo, né nuovo. Infatti, ad esempio, le commissioni di 
valutazione dei docenti universitari sono formate per sorteggio e da decenni 
sono sorteggiati i componenti dei tribunali dei ministri, così come i giudici 
popolari nelle Corti d’assise.

Oggi nell’unico C.S.M. il giudice è nelle mani dei Pubblico ministero che 
votano le sue valutazioni di professionalità, così come nel procedimento di-
sciplinare il giudice viene giudicato anche dai Pubblico ministero e così sia 
per l’assegnazione degli incarichi, sia nel procedimento disciplinare ha biso-
gno dei voti dei Pubblico ministero Si arriva all’assurdo che oggi il giudice in-
colpato disciplinarmente è nelle mani del Procuratore generale della Corte di 
cassazione, che decide le sue sorti perché può archiviare lui stesso de plano, 
cioè senza investire la Sezione disciplinare.

Come può oggi il giudice considerarsi terzo, se la sua carriera e le sanzioni 
dipendono dal Pubblico ministero? 

È accaduto che un giudice (Roberto Crepaldi, G.I.P. del Tribunale di Mila-
no) ha rivelato che è persino capitato che un Pubblico ministero abbia ricu-
sato i giudici che non gli hanno dato ragione: quale terzietà ha oggi il giudi-
ce? La Procura di Milano è scesa in guerra con l’ufficio dei G.I.P., chiedendo di 
ricusare due giudici perché non allineati con le ipotesi della Procura. Si tratta 
del G.I.P. Tommaso Perna e del G.U.P. Roberto Crepaldi, vittime degli strali 
per due vicende diversissime ma sovrapponibili. Segno che, quando il G.I.P 
aderisce alle ipotesi della Procura va bene – vedi certe ordinanze col copia-
incolla – quando se ne distacca deve essere allontanato o peggio ricusato.

Perna è il giudice delle indagini preliminari che non ha voluto accogliere 
150 richieste di custodia cautelare chieste dalla Procura distrettuale antimafia 
nell’inchiesta Hydra sulla ipotetica “supermafia” composta da un’alleanza Cosa 
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nostra-camorra-’ndrangheta nel Milanese. Secondo la Procura la «colpa» di 
Perna (per cui è stata chiesta un’azione disciplinare e una penale a Brescia) è 
quella di essere stato citato in alcuni colloqui difensivi tra indagati e legali co-
me possibile destinatario di istanza di scarcerazione (peraltro respinte).

Le statistiche dicono che in cassazione se ricorre il Pubblico ministero le 
sue chance di buon esito sono notevolmente più alte: visto che la Corte di 
cassazione dimostra una vistosa predilezione per le prospettive della pubbli-
ca accusa. Infatti, i Pubblico ministero che ricorrono ottengono annullamenti 
con o senza rinvio per una percentuale complessiva pari al 58,3%, inammis-
sibilità per il 25,6% e rigetti per il 12,3%. Invece, le parti private che ricorrono 
ottengono annullamenti con o senza rinvio per il 16,2%, inammissibilità per il 
68% e rigetti per il 12,3%. Come si spiegano questi dati? Ha sempre ragione 
il Pubblico ministero? I Pubblico ministero sono tutti più bravi dei difensori 
a redigere il ricorso? Oppure anche la Corte di cassazione tende a seguire 
l’impostazione del Pubblico ministero? Ricordiamoci che anche i giudici della 
Corte di cassazione, se incolpati, sono sottoposti al parere del Procuratore 
generale che può archiviare de plano il procedimento disciplinare oppure 
rinviarlo alla Sezione disciplinare: quale terzietà ha il giudice di cassazione 
nel decidere la sentenza? 

La riforma, perciò, libera i magistrati dal giogo delle correnti e, se passerà 
la riforma, le valutazioni di professionalità, le promozioni, gli incarichi diretti-
vi, avverranno per meriti non per appartenenza correntizia.

Un particolare eloquente: l’ex vicepresidente della Corte costituzionale ed 
ex componente laico del C.S.M, Nicolò Zanon, che ha vissuto un’esperienza 
dall’interno, ha affermato che nel C.S.M. sono lottizzati persino gli autisti e i 
posti a tavola alla buvette.

È perciò evidente che questa riforma rende più indipendente la figura del 
giudice, rafforzandola, pur mantenendole le medesime attribuzioni.

6. Verso la fine del “sistema correntizio”?

Dopo decenni di proposte e opposizioni, per ironia della sorte è proprio 
un ex pubblico ministero a dare il colpo di grazia al sistema correntizio, met-
tendo l’Italia in linea con la maggior parte dei Paesi europei.

La discussione sulla legge di riforma costituzionale dell’ordinamento giu-
diziario, presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri e dal ministro 
della giustizia è purtroppo scaduta ad una sterile campagna sul si o no alla 
separazione delle carriere tra giudice e pubblico ministero.

Ma la legge costituzionale contiene tre grandi riforme: non solo la sepa-
razione delle carriere, ma una profonda modifica del C.S.M. e l’istituzione 
dell’Alta Corte disciplinare.

Va preliminarmente chiarito che l’obiettivo della riforma costituzionale 
non è tanto rendere “ragionevoli” i tempi del processo, ma quello più alto di 
renderlo “giusto”, cioè realizzare finalmente la terzietà del giudice e la pa-
rità tra le parti del processo, in attuazione dell’art. 111 Cost. al fine di evitare 
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i frequenti errori giudiziari: dal 1992 al 31 ottobre 2025 si sono registrati in 
Italia 32.262 casi di ingiusta detenzione riconosciuta e indennizzata e sono 
stati spesi dallo Stato 925 milioni di euro circa per indennizzare le persone 
interessate e nel solo 2025 al 31 ottobre sono già stati indennizzato 535 in-
nocenti. 

Infatti, un processo celere ma iniquo non è “giusto”; o preferiamo un pro-
cesso celere che condanna l’innocente ed assolve il colpevole? Dispiace, per-
ciò, che la riforma costituzionale dell’ordinamento giudiziario sia stata tra-
sformata in una battaglia tra governo e magistratura. 

7. La separazione delle carriere di giudice e di pubblico ministero.

Si propone la separazione delle carriere non delle funzioni, che per for-
tuna esiste già da tempo. Il modesto numero di passaggi da una funzione 
all’altra non ha niente a che vedere con la separazione delle carriere che è, 
invece, una separazione di ordinamenti, una separazione di organizzazioni, 
una separazione di specializzazioni. Come in medicina per formulare una dia-
gnosi e praticare una terapia occorre individuare la causa del malanno, così 
anche nel mondo del diritto occorre ricostruire le cause dell’attuale sistema 
costituzionale, legislativo e ordinamentale. A tal fine occorre procedere a 
qualche seria e profonda “riflessione di sistema” perché i modelli processuali 
sono necessariamente condizionati dall’ordinamento giudiziario che regola il 
comportamento dei due soggetti principali del processo, il giudice e il pub-
blico ministero.

Il punto di partenza è l’Ordinamento giudiziario oggi vigente, che è an-
cora quello del 1941, approvato con r.d. 30 gennaio 1941, n. 12, c.d. decre-
to Grandi, ministro di grazia e giustizia del Regno d’Italia, in pieno regime 
fascista, che prevedeva che il ministro guardasigilli esercitasse l’”alta sor-
veglianza” su tutti i magistrati, allora distinti per “gradi”, ma tutti indistin-
tamente confusi, giudici e insieme pubblici ministeri, nella nozione di “au-
torità giudiziaria”. 

Solo dopo la caduta del fascismo, il decreto Togliatti (d.lgs. 31.5.1946, n. 
511, Guarentigie della magistratura) restituì alla magistratura le garanzie che il 
fascismo le aveva sottratto, ma lasciò giudici e pubblici ministeri nello stesso 
ordinamento giudiziario, conservando l’unità della funzione giurisdizionale. Il 
“decreto Grandi”, che è stato emendato dalla Corte costituzionale e corretto 
ripetutamente e su diversi profili dal legislatore repubblicano, è diventato 
ormai come il vestito di Arlecchino, rattoppato da ogni parte, ma soprattutto 
continua a prevedere una carriera unica per giudici e pubblici ministeri.

Invece, tutte le democrazie moderne presentano organizzazioni diverse 
per i giudici e per i pubblici ministeri, a fini di un effettivo controllo del primo 
sul secondo; dove non c’è questo controllo c’è la dittatura. La separazione tra 
organi dell’accusa e giudici esiste in tutti i Paesi democratici.
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8. I lavori dell’Assemblea costituente.

I Costituenti erano consapevoli che i giudici sono uniti ai pubblici ministeri 
solo nei regimi, com’era accaduto durante il fascismo. Perciò i Costituenti fe-
cero una scelta volutamente congiunturale, obbligata in presenza del model-
lo processuale inquisitorio, allora vigente. I tanti, autorevolissimi, costituenti 
– da Moro a Bettiol, da Calamandrei a Einaudi e a Leone – che parteciparono 
a quel dibattito, erano perfettamente consapevoli che la soluzione di un’u-
nica carriera non fosse quella migliore. Proprio Bettiol nel 1947 dichiarava: 
“le funzioni del pubblico ministero non devono essere incapsulate insieme 
a quelle dei giudici, ma tenute distinte. È proprio dei regimi totalitari voler 
considerare il pubblico ministero come un organo della giustizia”. E, infatti, 
ne auspicavano la modifica una volta introdotto il processo accusatorio, che 
avvenne nel 1989, ma l’ordinamento giudiziario è rimasto inalterato nella con-
fusione tra giudice e pubblico ministero.

In altre parole, i Costituenti nel 1947, nello scrivere le garanzie della ma-
gistratura, dovettero fare i conti, da una parte, con l’ordinamento giudiziario 
che teneva giudici e pubblici ministeri nello stesso ordinamento giudiziario 
e, dall’altra, con il codice di procedura penale, che era ancora quello fascista 
del 1930, che attribuiva al pubblico ministero anche funzioni giurisdizionali: il 
pubblico ministero svolgeva l’istruzione sommaria assumendo vere e proprie 
prove utilizzabili in dibattimento e poteva emettere ordini di cattura, quindi 
con funzioni giurisdizionali, addirittura il pretore, era “uno e trino”, perché 
oltre a giudicare, svolgeva anche le funzioni di pubblico ministero e di difen-
sore: una vera e propria confusione di ruoli.

9. La genesi dell’equivoca locuzione di “autorità giudiziaria”.

Ecco perché ancora oggi nella Costituzione noi leggiamo, agli artt. 13, 15 e 
21, che il garante delle libertà fondamentali è l’ “autorità giudiziaria”, una no-
zione equivoca, ambigua, ibrida, che comprende sia il giudice sia il pubblico 
ministero non perché i Costituenti volessero attribuire funzioni giurisdizionali 
al pubblico ministero o li volessero nello stesso ordinamento giudiziario , ma 
perché così se li ritrovarono, “uniti da uno stesso destino”, e per cambiare e 
distinguere giudici da pubblici ministeri sarebbe stato necessario demolire la 
struttura sia dell’ordinamento giudiziario, sia del codice di procedura penale, 
una duplice operazione legislativa che era impossibile da realizzare nei tempi 
ristretti di lavoro dell’Assemblea Costituente; fu perciò una soluzione obbli-
gata, al tempo, quella di ricorrere alla ambigua formula di “autorità giudizia-
ria” per far riferimento indistintamente al giudice e al pubblico ministero, che 
insieme erano disciplinati nell’allora vigente ordinamento giudiziario. 

Perciò occorrerebbe ritoccare anche altre disposizioni costituzionali: gli 
artt. 13 Cost. e seguenti affidano all’“autorità giudiziaria” la tutela delle libertà 
fondamentali, ma occorre chiarire che il garante delle libertà deve essere il 
giudice e non la parte pubblica-pubblico ministero.
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A tal fine, sarebbe sufficiente distinguere l’“ordine giudiziario” che com-
prende i Pubblico ministero, dall’“ordine giurisdizionale” che riguarda i giudici.

Va sottolineato che i Padri Costituenti si resero perfettamente conto che 
l’assetto della magistratura, con l’equivoca locuzione “autorità giudiziaria”, 
non era coerente con la Costituzione perché non rispondeva ad una corretta 
distinzione tra la funzione giudicante e quella requirente, tanto è vero che la 
VII disp. trans. della Costituzione recita “Fino a quando non sia emanata la 
nuova legge sull’ordinamento giudiziario in conformità con la Costituzione, 
continuano ad osservarsi le norme dell’ordinamento vigente”.

10. L’approvazione del nuovo codice di procedura penale del 1988.

Poi è accaduto che nel 1989 è stato introdotto il nuovo codice di pro-
cedura penale, tendenzialmente accusatorio ma restando immutato l’ordi-
namento giudiziario che vedeva giudice e pubblico ministero nello stesso 
ordinamento giudiziario e il risultato è stato che il pubblico ministero conti-
nua a svolgere formalmente “indagini preliminari”, ma sostanzialmente una 
“istruzione sommaria” che dura anni e ritarda il dibattimento, al quale oggi si 
arriva dopo 3 o 4 anni dall’inizio delle indagini.

Nel 1988 si approvò il nuovo codice di procedura penale, entrato il vigore 
il 24 ottobre 1989, ma si è lasciato il vecchio ordinamento giudiziario fascista 
del 1941, eppure il prof. Giuliano Vassalli, partigiano che fu incarcerato dal fa-
scismo, ministro guardasigilli, firmatario del codice, sosteneva la separazione 
delle carriere ma non riuscì mai a realizzare tale obiettivo.

La conseguenza è che, anche nel nuovo codice, il pubblico ministero è 
rimasto un “collega” del giudice, supera lo stesso concorso, è ancora possi-
bile transitare da una funzione all’altra, ha la stessa carriera, è sottoposto allo 
stesso C.S.M.; soprattutto i Pubblico ministero votano per eleggere i giudici 
al C.S.M., li promuovono o li bocciano nelle progressioni di carriere, li sanzio-
nano o li prosciolgono disciplinarmente: questa è oggi la terzietà del giudice!

11. L’avvento del “giusto processo”.

Nel 1999, la l. n. 2/1999 modificò l’art. 111 Cost, introducendo il “giusto 
processo”, la terzietà del giudice e la parità tra le parti; principi scritti in Co-
stituzione ma ignorati dalla legge che lasciò ancora intatto l’ordinamento 
giudiziario che continua a confondere giudice con pubblico ministero, per 
cui l’asserita parità tra le parti e la necessaria terzietà del giudice sono restati 
solo teorici. Invece, come i poteri dello Stato devono essere divisi, come so-
steneva Montesquie, così le parti del processo devono essere separate per 
realizzare il “giusto processo” prescritto dall’art. 111 Cost.

Oggi la terzietà del giudice, pur scritta in Costituzione, in realtà non esiste 
perché l’accusa è rappresentata da un collega del giudice, mentre il difensore 
è un perfetto estraneo, così come non esiste la parità tra le parti che pure sta 
scritta nella Costituzione: qualche anno fa l’Unione delle Camere penali ave-
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vano diffuso una simpatica vignetta, molto realistica perché rappresentava 
due calciatori di due squadre avversarie e uno diceva all’altro: noi abbiamo 
portato il pallone ma gli avversari hanno portato l’arbitro. La verità è quindi 
che ancora oggi abbiamo un codice tendenzialmente accusatorio ed un or-
dinamento giudiziario che è rimasto inquisitorio, anzi fascista, perché risale 
al 1941 e nell’accomunare giudici e pubblici ministeri, ha conservato quella 
impostazione. Infatti, se raccontate a giuristi inglesi o nordamericani che da 
noi giudice e pubblico ministero sono colleghi, essi rimangono sbigottiti. 

Insomma, il decreto Grandi si è dimostrato intoccabile, un vero e proprio 
“highlander”, un ordinamento giudiziario immodificabile, ma tuttora in con-
trasto con la Costituzione ed è tempo di domandarci se siamo disposti a 
conservare ancora l’ordinamento giudiziario fascista di ottant’anni fa, senza 
attuare l’art. 111 Cost. 

12. Le indicazioni provenienti dall’Unione europea.

Se vogliamo restare in Europa dobbiamo rispettarne le regole.
Il Parlamento europeo, in una delibera relativa al rispetto dei diritti uma-

ni nell’Unione europea, riconosce la necessità di “garantire l’imparzialità dei 
giudici distinguendo tra la carriera dei magistrati che svolgono attività di 
indagine (examining magistrates) e quella del giudice al fine di assicurare un 
processo giusto (fair trial)” (A 4-01 12/1997). 

Anche il Consiglio d’Europa ha espressamente invitato gli Stati membri ad 
agire “affinché lo status giuridico, la competenza e il ruolo procedurale dei 
pubblici ministeri siano stabiliti dalla legge in modo tale che non vi possano 
essere dubbi fondati sull’indipendenza e sull’imparzialità dei giudici” eviden-
ziando lo stretto rapporto tra il ruolo del pubblico ministero nell’ordinamento 
penale e l’indipendenza e l’imparzialità dei giudici (raccomandazione REC 
(2000)19, adottata dal Comitato dei ministri il 6 ottobre 2000, paragrafo 17).

Ma poi basta guardare il resto dell’Europa. 
La separazione delle carriere tra giudice (funzione giudicante) e pubblico 

ministero (funzione requirente) è il modello prevalente nella maggior parte 
dei paesi europei. 

L’Italia, con il suo sistema di carriera unica rappresenta storicamente 
un’eccezione nel panorama delle democrazie occidentali. 

Ecco alcuni dei principali paesi europei in cui le carriere di giudice e pub-
blico ministero sono separate:

- In Austria il Pubblico ministero gode di uno status giuridico diverso dalla 
magistratura giudicante. Sebbene faccia parte della magistratura dal 2008, 
le sue garanzie giudiziarie sono limitate, in quanto è vincolata alle istruzioni 
del Ministro della Giustizia. 

- In Germania le carriere sono distinte fin dall’inizio, con percorsi forma-
tivi separati e organi di autogoverno distinti. In Germania l’art. 92 ss. della 
Carta Fondamentale tedesca afferma che “Il potere giudiziario è attribuito 
ai giudici” e un’altra, importante disposizione stabilisce che “I giudici sono 
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indipendenti e sottomessi soltanto alla legge”. La Costituzione non cita mai il 
Pubblico ministero o l’ufficio della Procura. Ciò significa che tutte le garanzie 
giuridiche della Costituzione sono riferite ai giudici e anche le limitazioni ai 
diritti di libertà dei cittadini – in particolare, la privazione della libertà perso-
nale – sono affidate al controllo del giudice. Pertanto, per i giuristi tedeschi il 
motivo che impedisce di equiparare giudici e Pubblico ministero è proprio lo 
status costituzionale del tutto diverso del giudice. Una ragione fondamentale 
della grande differenza di funzioni tra giudici e P. M. è il fatto che la Procura 
è strutturata in modo gerarchico, con potere del superiore di avocare a se il 
procedimento o affidarlo ad un altro Pubblico ministero Il Ministro della giu-
stizia ha un potere di indirizzo rispetto alla Procura della Repubblica: rispet-
to alla Procura della Repubblica Federale presso la Corte di cassazione tale 
potere spetta al Ministro federale della Giustizia, altrimenti spetta ai Ministri 
della giustizia dei Länder. Le carriere sono separate (fanno eccezione alcuni 
Laender, tra cui la Baviera, dove il passaggio tra le due funzioni è frequente). 

- In Spagna esistono percorsi professionali e organismi di gestione sepa-
rati per giudici e pubblici ministeri (chiamati fiscales). In Spagna Il Procurato-
re generale guida e rappresenta il pubblico ministero. È nominato e revoca-
to dal Re su proposta del Governo, sentito il Consiglio superiore del potere 
giudiziario e previa valutazione della sua idoneità da parte della competente 
commissione del Congresso dei deputati. Nella sua nomina, intervengono 
dunque tutti e tre i poteri dello Stato. Le carriere sono separate, ed è capitato 
che il Fiscal abbia proceduto contro i sovrani reali.

- Nel Regno Unito (in particolare Inghilterra e Galles, Scozia) il sistema 
di common law prevede ruoli e percorsi professionali distinti, spesso con i 
pubblici ministeri che sono avvocati professionisti (barristers e solicitors) che 
lavorano per il Crown Prosecution Service. In Gran Bretagna i giudici delle 
Corti superiori sono nominati direttamente dalla Corona e la pubblica accu-
sa viene demandata a una pluralità di organismi tra cui la polizia, il Crown 
Prosecution Service e l’Attorney General. In Inghilterra e in Galles, il Crown 
Prosecutor (procuratore della Corona) è un avvocato. Concluso il periodo di 
pratica, che sia un barrister (patrocinante presso le Corti), o un solicitor (spe-
cializzato in attività stragiudiziale), chi esercita la professione forense può 
entrare negli uffici dell’accusa. Anche il giudice (judge) è prima un legale, 
con una certa esperienza professionale alle spalle. Come in Italia, gli uffici in-
glesi del pubblico ministero hanno una struttura gerarchica. I procuratori, che 
si differenziano per anzianità, dipendono dal Chief Crown Prosecutor (Pro-
curatore capo della Corona), che, a sua volta, fa capo al Director of Public 
Prosecutions (Capo dell’Ufficio della pubblica accusa), al vertice del Crown 
Prosecution Service, con sede a Londra e con la finalità “To make sure that 
the right person is prosecuted for the right offence” (“Assicurarsi che la per-
sona giusta sia perseguita per il reato giusto”), come si legge nel sito istitu-
zionale. Il Capo dell’ufficio della Pubblica Accusa è di nomina governativa ed 
è soggetto alla supervisione dell’Attorney General (Procuratore Generale), 
consulente legale della Corona e responsabile dinanzi al Parlamento per le 
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attività del vertice della magistratura requirente. L’Attorney General è figura 
differenziata dal Segretario di Stato alla Giustizia, assimilabile al Ministro del-
la Giustizia italiano.

- Nei Paesi Bassi i giudici e i pubblici ministeri hanno sempre avuto percor-
si di carriera distinti e organi di autogoverno separati. Nei Paesi Bassi il pub-
blico ministero dipende dal ministro della giustizia ed è possibile transitare 
da una funzione all’altra solo dopo specifici corsi di specializzazione. 

- In Portogallo: L’ordinamento portoghese prevede un’esperienza di sepa-
razione delle carriere. Anche in Portogallo dal 1978 c’è la separazione delle 
carriere tra magistrati giudicanti e requirenti ma il Pubblico ministero non 
è sottoposto al potere esecutivo e, anche se è il ministro della giustizia a 
indicare il procuratore generale, questi è poi nominato dal presidente della 
Repubblica. La Scuola superiore della magistratura forma giudici e Pubblico 
ministero per carriere separate. Il Pubblico ministero è separato e indipen-
dente dalla magistratura giudicante, distinguendone le carriere; il Pubblico 
ministero è inoltre autonomo dal potere esecutivo; il Procuratore generale, 
secondo la Costituzione, è nominato dal Presidente della Repubblica.

- In Svizzera, dove c’è un ordinamento federale e diversi ordinamenti sta-
tali, le carriere sono separate e vi si accede dopo elezione: non si può transi-
tare dalla carriera giudicante a quella requirente e viceversa.

- Le carriere sono separate anche in Belgio, Svezia, Finlandia, Irlanda, Po-
lonia, Grecia, Slovacchia. 

In questi Paesi, le due funzioni (giudicante e requirente) sono considerate 
distinte e spesso appartenenti a poteri diversi (il Pubblico ministero all’ese-
cutivo o con status ibrido, il giudice al giudiziario), per garantire la terzietà 
del giudice nel processo penale

- Nella Federazione Russa giudici e Procuratura appartengono allo stesso 
ordinamento giudiziario: il sistema è centralizzato: la Procura Generale (che 
include i pubblici ministeri) è un organo indipendente dal Ministero della giu-
stizia, ma entrambi (Procura generale e ministero) rispondono direttamente 
al Presidente della Federazione Russa, che nomina il Procuratore Generale, il 
che significa che sono sotto il controllo dell’esecutivo, non del Ministero della 
giustizia come in altri paesi, sottolineando un sistema di potere più verticale 
e presidenziale rispetto a un modello parlamentare-ministeriale classico. 

- Negli Stati Uniti d’ America il “pubblico ministero” è rappresentato dal 
District Attorney (DA) a livello locale e statale e dall’ U.S. Attorney a livello fe-
derale, entrambi responsabili di rappresentare il governo nei processi penali, 
accusando gli imputati e coordinando le indagini, sono quasi sempre elettivi 
e non sono magistrati di carriera, operando sotto il Dipartimento di Giustizia 
(DOJ) a livello federale. L’Attorney General (Procuratore Generale) è nomi-
nato direttamente dal Presidente degli Stati Uniti, ma la sua nomina richiede 
la conferma del Senato. Negli USA è normale che un avvocato o un prosecu-
tor, al termine di una prestigiosa carriera, diventi giudice, ma è inconcepibile 
che l’accusatore sia un collega del giudicante. 
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Invece, in Italia seguiamo ancora il modello napoleonico, che accomunava 
giudici e pubblici ministeri nello stesso ordinamento giudiziario, ma mentre 
in Francia i Pubblici ministeri dipendono ancora gerarchicamente dal mini-
stro della giustizia, in Italia, come impone la Costituzione, sono indipendenti.

- Un sistema simile all’ordinamento italiano, caratterizzato dall’apparte-
nenza alla magistratura di giudici e pubblici ministeri, si ritrova, anche se con 
diverse modalità di attuazione, soltanto in Francia, Belgio, Bosnia-Erzegovi-
na, Bulgaria, Romania e Turchia. 

- In Francia giudici e pubblici ministeri appartengono allo stesso ordi-
namento giudiziario, I pubblici ministeri (magistrats du parquet) dipendo-
no gerarchicamente dal Ministero della Giustizia (potere esecutivo), mentre 
i giudici (magistrats du siège) hanno garanzie di indipendenza tramite un 
Consiglio Superiore. In Francia, vista la comune matrice napoleonica, i magi-
strati francesi hanno invece la possibilità di passare da una funzione all’altra 
ma è in corso sul punto una accesa discussione; oggi chi giudica non può 
essere trasferito senza il suo consenso. Il Parquet dipende dall’esecutivo ed 
è sottoposto al controllo del ministro della giustizia. In Francia, per statuto, 
e contrariamente a quanto avviene per i giudici, la carriera e valutazione di-
sciplinare del pubblico ministero (parquet) dipendono dal potere esecutivo, 
mentre per i giudici, tali questioni ricadono nella competenza esclusiva del 
C.S.M. (Conseil supérieur de la magistrature). 

13. Il timore di sottoposizione del Pubblico ministero al potere ese-
cutivo.

Il timore paventato dai magistrati è che il pubblico ministero possa essere 
sottomesso al potere esecutivo, cioè al ministro della giustizia: ma anche 
l’avvocatura e l’accademia ha interesse ad un Pubblico ministero autonomo 
e indipendente. Una tale sottomissione non è prevista nel disegno di legge e 
non è possibile perché occorrerebbe modificare la Costituzione e ciò com-
porterebbe una rivolta popolare.

Il disegno di legge costituzionale conferma e anzi rafforza l’autonomia 
e l’indipendenza del pubblico ministero rispetto al potere esecutivo, ma di-
stingue la funzione giudicante da quella requirente, per cui l’ordinamento 
giudiziario dovrà essere redatto ex novo in conformità alle disposizioni costi-
tuzionali che prescrivono la separazione delle carriere di giudice e di pubbli-
co ministero, i due C.S.M e la nuova disciplina sul procedimento disciplinare 
davanti all’Alta Corte disciplinare.

La realtà è che oggi i magistrati, per Costituzione, non sono e non pos-
sono essere sottomessi al ministro perché sono autonomi e indipendenti da 
ogni altro potere, ma, in realtà, sono già sottomessi al potere politico delle 
correnti della magistratura, le quali fanno riferimento ai diversi schieramenti 
politici. Chi è oggi contro la riforma teme un pericolo inesistente e impossibi-
le, quello di essere sottomessi al potere esecutivo, ma non si rende conto, o 
non vuol rendersi conto, che già ora è sottomesso al potere delle correnti, e 
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quindi dei partiti, che decidono le nomine negli uffici direttivi e semidirettivi, 
le promozioni, le sanzioni disciplinari e i trasferimenti.

14. Il timore che il Pubblico ministero diventi un “superpoliziotto”.

Si paventa anche che il Pubblico ministero, sciolto dall’abbraccio del giu-
dice, diventi un accusatore puro, ragionando con la testa del poliziotto an-
ziché con quella del giudice. Ma il rischio non esiste perché le regole del 
processo non sono cambiate, cambierà solo il C.S.M. e questo non può inci-
dere sulla gestione dei processi. D’altra parte, se ci sarà un giudice davvero 
terzo e quindi forte a controllare il Pubblico ministero, non si ravvisa alcun 
rischio. Peraltro, oggi il Pubblico ministero è già un accusatore e l’art. 358 
c.p.p. che gli impone di svolgere “accertamenti su fatti e circostanze a favore 
della persona sottoposta alle indagini”, pur restando inalterata, è disattesa 
quotidianamente, anzi la Corte di cassazione afferma che si tratta di norma 
meramente precettiva ma senza sanzione, per cui può essere tranquillamen-
te disattesa e il motivo non è deducibile in cassazione. Ma soprattutto oggi la 
confusione tra giudice e Pubblico ministero comporta il rischio opposto che 
il giudice ragioni con la testa del Pubblico ministero e le statistiche sull’ap-
piattimento del G.I.P. al Pubblico ministero lo dimostrano. 

15. Il timore di perdere la “cultura della giurisdizione”.

Una delle critiche che si muove alla proposta di separazione delle carriere 
è che il pubblico ministero perderebbe la “cultura della giurisdizione” e di-
venterebbe un “superpoliziotto” di necessità un accusatore.

Ma nessuno sa cosa significhi “cultura della giurisdizione”. Significa rispetto 
della legge ? E allora anche l’avvocato ha la cultura della giurisdizione. Signifi-
ca rispetto per la prova e allora appartiene solo al giudice. A mio parere, signi-
fica soltanto rispetto della funzione giurisdizionale, che, ovviamente, devono 
avere tutti i cittadini e, in particolare, i giuristi e tutti gli operatori della giustizia, 
compresi i pubblici ministeri e i difensori, la cui violazione estrema incorre nel 
contempt of Court. E tale innato rispetto per la funzione del giudice non si 
acquista e non si perde certo per l’essere inseriti o esclusi in uno stesso ordina-
mento giudiziario, ma è insito proprio nella cultura della persona.

Quanto al rischio che il pubblico ministero diventi un accusatore, si dimen-
tica che già oggi il pubblico ministero è, di fatto, un accusatore e, anche se 
nel codice sta scritto che dovrebbe cercare pure le prove a favore dell’impu-
tato (art. 358 c.p.p.), ciò accade raramente per la semplice ragione che egli 
non le vede nemmeno, anzi gli smontano la tesi accusatoria che si è creato e 
coccolato e quindi evita tutte le circostanze che non sono conferenti alla sua 
tesi. Inoltre, una disposizione generale ormai stabilisce che il pubblico mini-
stero può impugnare a favore dell’imputato solo con ricorso per cassazione 
(art. 568, comma 4-bis, c.p.p.) Oggi, purtroppo, il rischio è, al contrario, che 
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l’approccio colpevolista del pubblico ministero possa contagiare il giudice, 
visto che la tesi dell’accusa è sostenuta da un suo collega. 

16. Un’esigenza di specializzazione.

Oltretutto, la separazione delle carriere è imposta per un’esigenza di spe-
cializzazione: sono due funzioni e quindi due professioni completamente 
diverse e, mentre occorre una formazione continua per l’uno e per l’altro, 
come per il difensore, questa è però completamente diversa: per il pubblico 
ministero occorre una particolare abilità nella strategia investigativa durante 
le indagini e una capacità dialettica in dibattimento, doti che non servono al 
giudice, al quale si richiede invece profonda preparazione giuridica, serenità 
di giudizio ed equilibrio. 

17. L’appiattimento del G.I.P. alle richieste del Pubblico ministero.

Il G.I.P. ha una fondamentale funzione di controllo sulle indagini e sulle ri-
chieste del Pubblico ministero, una funzione delicata ma molto ardua perché 
il Pubblico ministero ha mesi per svolgere le indagini, mentre il G.I.P. deve 
decidere senza ritardare lo sviluppo delle indagini stesse. Si registra perciò, 
in troppi casi, un appiattimento del G.I.P. alle richieste del Pubblico ministe-
ro Il ministero della giustizia ha reso note le percentuali di accoglimento da 
parte del G.I.P. delle richieste del Pubblico ministero: per l’anno 2024, il nu-
mero di richieste di archiviazione di procedimenti iscritti a registro 21 è stato 
pari a 444.430, mentre i decreti di archiviazione emessi dal GIP sono stati 
385.633,pari all’87% delle richieste; per lo stesso anno 2024, le percentuali 
di accoglimento delle richieste del Pubblico Ministero sono state: - per le ri-
chieste di autorizzazione a disporre intercettazioni: 94%; - per le convalide di 
decreti d’urgenza del PM: 95%; - per le richieste di proroga di intercettazioni: 
99%; - per i decreti di proroga urgente ex art. 13 l. n. 203/1991: 100%; - per la 
richiesta di proroga dei termini delle indagini preliminari: 85%. La Relazione 
del Ministero della giustizia contiene dati sulle misure cautelari e sulle ripara-
zioni per ingiusta detenzione per l’anno 2024. Prendendo in considerazione 
le misure di tipo custodiale: riguardo alla misura degli arresti domiciliari sen-
za braccialetto: nel 2024 il 7,2% sono state emesse in procedimenti conclusi 
con condanna definitiva a pena sospesa, il 6,1% con condanna non definitiva 
a pena sospesa, il 6,1% con assoluzione definitiva o non definitiva e il 3,7% 
con altro tipo di sentenza. Riguardo alla misura della custodia cautelare in 
carcere: il 4,3% sono state emesse in procedimenti conclusi con condanna 
definitiva a pena sospesa, il 3,9% con condanna non definitiva a pena sospe-
sa, il 6,1% con assoluzione definitiva o non definitiva e il 3,5% con altro tipo 
di sentenza.

Le misure custodiali continuano a pesare oltre il 50% del totale sicché 
proprio quella che dovrebbe essere la extrema ratio è quella più utilizzata. 
L’esito dei procedimenti nei quali sono state emesse misure custodiali con-
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tinua ad evidenziare un aspetto preoccupante: il 9,8% del totale sono state 
emesse in procedimenti con esito assolutorio o di proscioglimento e il 13,3% 
sono state emesse in procedimenti conclusi con condanna definitiva o non 
definitiva a pena sospesa, quindi in totale il 23,1%. È ovviamente possibile che 
una percentuale di assoluzioni, proscioglimenti e sospensioni condizionali 
della pena siano maturati grazie ad elementi conoscitivi o valutativi acquisiti 
nelle fasi successive a quelle dell’emissione della misura, ma resta il dato og-
gettivo che il 23,1%, cioè quasi un quarto, delle misure custodiali emesse in 
procedimenti definiti riguardi casi in cui il G.I.P. avrebbe dovuto controllare 
meglio e negare al Pubblico ministero la misura cautelare. La conseguenza 
diretta di quest’ultimo dato è che nel 2024 lo Stato ha speso 26,9 milioni di 
euro per risarcire 552 ingiuste detenzioni, a fronte delle quali, nello stesso 
anno 2024, sono state promosse due azioni disciplinari, ancora in corso, per 
incolpazioni connesse ad ingiuste detenzioni, entrambe proposte dal Procu-
ratore generale presso la Corte di cassazione, mentre non risultano iniziative 
analoghe del Ministro della giustizia.

18. La testimonianza di Giovanni Falcone.

D’altra parte che la separazione delle carriere non sia un progetto eversivo 
ce lo ha testimoniato, in tempi non sospetti, un giudice da tutti riconosciu-
to capace e integerrimo, morto nell’adempimento del suo dovere, il giudice 
istruttore Giovanni Falcone, che era un convinto sostenitore della separazio-
ne delle carriere: egli in un’intervista giornalistica affermava che “Un sistema 
accusatorio parte dal presupposto di un pubblico ministero che raccoglie e 
coordina gli elementi della prova da raggiungersi nel corso del dibattimento, 
dove egli rappresenta una parte in causa. Gli occorrono, quindi, esperienze, 
competenze, capacità, preparazione anche tecnica per perseguire l’obbiet-
tivo. E nel dibattimento non deve avere nessun tipo di parentela col giudice 
e non essere, come invece oggi è, una specie di para- giudice. Il giudice, 
in questo quadro, si staglia come figura neutrale, non coinvolta, al di sopra 
delle parti. Contraddice tutto ciò il fatto che, avendo formazione e carriere 
unificate, con destinazioni e ruoli intercambiabili, giudici e pubblici ministeri 
siano, in realtà, indistinguibili gli uni dagli altri. Chi, come me, richiede che 
siano, invece, due figure strutturalmente differenziate nelle competenze e 
nella carriera, viene bollato come nemico dell’indipendenza del magistrato, 
un nostalgico della discrezionalità dell’azione penale, desideroso di porre il 
pubblico ministero sotto il controllo dell’Esecutivo”.

C’è un bel libro che raccoglie gli interventi e le proposte di Giovanni Falcone 
formulate nel corso degli anni 1982-1992. La Fondazione Giovanni e Francesca 
Falcone, ha raccolto gli “Interventi e proposte (1982-1992) di Giovanni Falco-
ne”, Firenze, Sansoni, 1994. Falcone definisce i Pubblici ministeri “irresponsa-
bili” grazie alla “visione feticistica dell’obbligatorietà dell’azione penale”. Do-
po il referendum del 1988 Falcone, riguardo alla magistratura e al gradimento 
degli italiani, osservava: “Gli italiani non ci vogliono più bene? Per forza: siamo 
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incompetenti, poco preparati, corporativi, irresponsabili”. Sulla  competenza 
dei giudici, il pensiero di Falcone era ancora più netto: “Bisogna riconoscere 
responsabilmente che la competenza professionale della magistratura è at-
tualmente assicurata in modo insoddisfacente; il che riguarda direttamente 
gli attuali criteri di reclutamento e quelli riguardanti la progressione nella co-
siddetta carriera, l’aggiornamento professionale e i relativi controlli, la stessa 
organizzazione degli uffici e la nomina dei dirigenti”. Sull’Associazione nazio-
nale magistrati il suo giudizio era severo: “La crisi dell’associazione dei giudici 
l’ha resa sempre più un organismo diretto alla tutela di interessi corporativi e 
sempre meno il luogo di difesa e di affermazione dei valori della giurisdizio-
ne nell’ordinamento democratico”. A proposito dell’obbligatorietà dell’azione 
penale egli osservava come, in assenza di una politica giudiziaria vincolante, 
“tutto sia riservato alle decisioni assolutamente irresponsabili dei vari uffici di 
procura e spesso dei singoli sostituti”. Ed aggiunge: “mi sento di condividere 
l’analisi secondo cui, in mancanza di controlli istituzionali sull’attività del pub-
blico ministero, saranno sempre più gravi i pericoli che influenze informali e 
collegamenti occulti con centri occulti di potere possano influenzare l’eserci-
zio di tale attività. Mi sembra giunto, quindi, il momento di razionalizzare e di 
coordinare l’attività del pubblico ministero finora reso praticamente irrespon-
sabile da una visione feticistica dell’obbligatorietà dell’azione penale e della 
mancanza di efficaci controlli sulla sua attività”. Il tutto con la conseguenza di 
dare anche una “immagine della giustizia che a fronte di interventi talora tem-
pestivi soltanto per fatti di scarsa rilevanza sociale, e talora tardivi per episodi 
di elevata pericolosità, appare all’opinione pubblica come una variabile impaz-
zita del sistema” (ibidem, pagine 180 e 181).

19. I due C.S.M.

Saranno composti per un terzo da professori e avvocati estratti a sorte da 
un elenco predisposto dal Parlamento e per due terzi da magistrati, rispetti-
vamente, giudicanti e requirenti, estratti a sorte, nel numero che sarà stabilito 
dalla legge ma con la presenza di diritto, rispettivamente, del primo presidente 
della Corte di cassazione e del Procuratore generale della Corte e quindi sem-
pre con una netta maggioranza di magistrati che va oltre i due terzi.

I dati sulle valutazioni di professionalità svolte dal C.S.M. sono eloquenti.
Tra il 1° gennaio 2021 e il 21 ottobre 2025, sono stati valutati 9.797 magi-

strati ai fini della progressione di carriera il 99% ha ricevuto giudizi positivi 
perché l’appartenenza alla corrente dominante premia anche gli incapaci o i 
neghittosi. Il C.S.M. negli ultimi 5 anni ha valutato 9.797 magistrati e di questi 
solo 47 hanno ricevuto una valutazione negativa.

Vista la pessima esperienza offerta dalla degenerazione delle correnti nel 
C.S.M., che arriva al paradosso in cui il Pubblico ministero vota per la nomina 
del giudice, creando un rapporto di dipendenza del giudice nominato rispet-
to al Pubblico ministero che l’ha nominato, il C.S.M non sarà più elettivo ma 
sorteggiato, cioè formato da componenti estratti a sorte, per un terzo, da un 
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elenco (compilato dal Parlamento in seduta comune) tra professori ordinari 
di Università in materie giuridiche e avvocati con almeno quindici anni di 
esercizio e per due terzi tra i magistrati giudicanti e requirenti. 

Il nuovo C.S.M. non avrà più il compito di giudicare gli illeciti disciplina-
ri dei magistrati (sarà compito dell’Alta Corte disciplinare), ma soltanto di 
provvedere alle assunzioni, assegnazioni, trasferimenti, valutazioni di profes-
sionalità, conferimenti di funzioni. La maggioranza nel nuovo C.S.M. resterà 
comunque di provenienza dalla magistratura.

Il metodo del sorteggio tenterà di eliminare la degenerazione correntizia, 
emersa con il “caso Palamara”, che ha dimostrato come funzionava e funzio-
na tuttora il “sistema” per le nomine alle funzioni direttive e semidirettive: ci 
sono le registrazioni delle conversazioni all’hotel Champagne dove Palamara 
e colleghi, d’intesa con i politici, si spartivano i posti, per cui le promozioni 
agli uffici direttivi e semidirettivi venivano assegnate non per merito ma per 
appartenenza a questa o a quella corrente maggioritaria. Il sorteggio dei 
membri laici del C.S.M. è “temperato”, cioè avviene da un paniere eletto dal 
Parlamento, mentre per i togati il sorteggio è “puro” e ciò è una scelta poli-
tica che non contrasta con la Costituzione perché il C.S.M. non è un organo 
di rappresentanza politica ma un organo di alta amministrazione e dunque ci 
possono essere vari modi di selezionare la sua composizione. 

Infatti, il sorteggio è l’unico modo per tentare di attenuare il potere corren-
tizio e l’estrema politicizzazione della magistratura, che finora ha dominato 
nelle nomine degli uffici direttivi e semidirettivi, attribuiti in base alla forza 
delle correnti, con vere e proprie spartizioni, scambi di “nomine a pacchetto”, 
promesse o ritorsioni tra di essi, prescindendo dal merito dei candidati, come 
la “vicenda Palamara” ha purtroppo ampiamente dimostrato: è scandaloso co-
me le nomine a procuratore della Repubblica di Roma, che “vale come un mi-
nistero”, venivano decise in riunioni notturne all’hotel Champagne spartendo 
i posti non in base al merito ma in base alla forza delle correnti. D’altra parte, 
il sorteggio è già previsto per le giurie popolari in Corte d’assise e per i giudici 
dei tribunali dei ministri e quindi non è una novità. Si ricorderà che già la Com-
missione bicamerale D’Alema nel 1997 aveva proposto un’Alta Corte con mem-
bri sorteggiati ma l’opposizione della magistratura ne impedì l’approvazione.

Insomma, la “dea bendata” , che oggi simboleggia la giustizia per i citta-
dini, sarà anche giudice dei magistrati perché il sorteggio è l’unico modo per 
superare l’attuale degenerazione del potere politico delle correnti.

20. L’Alta Corte disciplinare.

Per assicurare che le sanzioni disciplinari siano eque e non basate sull’ap-
partenenza alle correnti (si pensi che le sanzioni disciplinare sono appena 
l’1% delle incolpazioni), si propone l’istituzione dell’Alta Corte disciplinare, 
che riguarda la sola magistratura ordinaria.

Attualmente il procedimento disciplinare contro i magistrati è inefficiente 
sia perché i numeri sono limitati, sia perché le poche sanzioni sono minimali: 
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basta pensare che i magistrati che inquisirono e condannarono il noto pre-
sentatore Enzo Tortora hanno tutti fatto carriera, come quelli che, in Sarde-
gna, si interessarono del “caso Manuella”. Inoltre, il Procuratore generale di 
cassazione può archiviare de plano, senza nemmeno rivolgersi alla Sezione 
disciplinare: un caso unico di Pubblico ministero che giudica il giudice. Senza 
contare che le generalità dell’incolpato sono sempre omesse, ed è persino 
negata l’ostensione del provvedimento all’esponente che lo richiede.

Per cercare di restituire serietà al procedimento disciplinare si istituisce 
l’Alta Corte che sarà composta da quindici giudici, tre dei quali nominati dal 
Presidente della Repubblica tra docenti universitari e avvocati, tre estratti a 
sorte da un elenco di soggetti in possesso dei medesimi requisiti, compilato 
dal Parlamento, nonché da sei magistrati giudicanti e tre requirenti estratti a 
sorte tra gli appartenenti alle rispettive categorie.

Nell’Alta Corte disciplinare la maggioranza sarà sempre di provenienza 
dalla magistratura (su 15 sono 9 i magistrati: 6 giudicanti e 3 requirenti). Le 
leggi di attuazione dovranno precisare i dettagli che daranno esecuzione ai 
precetti costituzionali.

 La modalità del sorteggio, anche in questo caso, è l’unico modo per evi-
tare scambi di favori e superare l’attuale situazione di sostanziale impunità 
degli illeciti disciplinari. Il sorteggio è previsto, ad esempio, per le commis-
sioni d’esame nei concorsi per docenti universitari e nessuno si offende; anzi, 
il sistema fu modificato con l’introduzione del sorteggio in seguito agli scan-
dali che si erano verificati.

Contro le sentenze emesse in prima istanza dall’Alta Corte disciplinare 
è ammessa impugnazione, anche per motivi di merito, soltanto dinanzi alla 
stessa Alta Corte, che giudica senza la partecipazione dei componenti che 
hanno concorso a pronunciare la decisione impugnata. In questo modo si 
è costituzionalizzato, solo per i magistrati, la garanzia del doppio grado di 
giudizio nel merito. Si intende che contro la sentenza d’appello è ammesso 
ricorso in cassazione, perché imposto ex art. 111, comma 7, Cost. 

21. Conclusioni.

In definitiva, non vi sono ragioni per opporsi alla riforma costituzionale 
dell’ordinamento giudiziario. Anzi, vi sono ottime ragioni per attuarla e sono 
quelle del rispetto della Costituzione, che impone la terzietà del giudice e 
la parità tra le parti del processo. È tempo, perciò, di riscrivere, dopo oltre 
ottant’anni dal “decreto Grandi” e dopo venticinque anni dall’introduzione 
del “giusto processo”, un ordinamento giudiziario conforme all’art. 111 Cost. 
Anche perché la giustizia deve essere come la moglie di Cesare, non solo 
deve essere onesta ma deve anche apparire tale: e oggi, un giudice collega 
dell’accusatore, lascia al cittadino, in nome del quale si pronunciano le sen-
tenze, molti dubbi sulla terzietà del giudicante.


