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RIFORMA COSTITUZIONALE DELLA GIUSTIZIA: AUTONOMIA, SEPARAZIONE DELLE 

CARRIERE E GARANZIE DELL’INDIPENDENZA

 

di Gianluca TRENTA* 

ABSTRACT 

La riforma costituzionale in materia di giustizia 
prevede la separazione delle carriere e un profondo 
ridisegno dell’Ordine Giudiziario, con lo 
smembramento del CSM e l’istituzione di un’Alta 

Corte disciplinare. Pur mirata a rafforzare 
l’imparzialità, la proposta rischia di compromettere 
l’autonomia e l’indipendenza della Magistratura, 
esponendo il Pubblico Ministero a influenze 
politiche e alterando l’equilibrio tra accusa e difesa. 

In questo senso, la riforma si discosta dalla 
tradizione garantista del Costituente, sollevando 
dubbi sulla tenuta dello Stato di diritto. 

The constitutional reform in the field of justice 
introduces the separation of careers and a 

comprehensive redesign of the Judicial Order, 
including the dismantling of the CSM and the 
establishment of a Disciplinary High Court. 
Although aimed at strengthening impartiality, the 
proposal risks undermining the autonomy and 
independence of the judiciary, exposing the Public 

Prosecutor to political influence and disrupting the 
balance between prosecution and defense. In this 
respect, the reform departs from the Constituent’s 
guarantee-oriented tradition, raising concerns about 
the stability of the rule of law. 
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1

 L'episodio che culminò nella crisi del primo governo 

Berlusconi fu innescato, in parte, dalle indagini condotte dalla 

Procura di Milano nei confronti dell'allora Presidente del 

Consiglio. Il celebre invito a comparire, notificato a Silvio 

Berlusconi nel novembre del 1994 mentre partecipava a Napoli 

a una Conferenza internazionale sulla criminalità organizzata, 

non rappresentò un fatto isolato. Esso si inserì, invece, in un 
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1. PREMESSA 

La questione relativa alla separazione delle 

carriere tra magistratura giudicante e requirente 

costituisce un tema ciclicamente riemergente nel 

dibattito politico-istituzionale e dottrinale, con 

intensificazione a partire dalla seconda metà degli 

anni Novanta1. 

L’ipotesi di una revisione costituzionale volta a 

distinguere rigidamente le funzioni del giudice da 

quelle del pubblico ministero è stata sovente 

interpretata come un tentativo di incidere 

sull’autonomia del pubblico ministero, con la 

conseguenza di rendere complesso un confronto 

scevro da connotazioni ideologiche. Permane, 

infatti, nella riflessione giuridica, il timore che un 

simile intervento possa tradursi in un’influenza più 

o meno diretta del potere politico sull’esercizio 

delle funzioni requirenti2. 

Lo scorso 18 settembre la Camera dei deputati 

ha approvato in terza lettura il disegno di legge 

costituzionale C.1917-B volto a introdurre la 

separazione delle carriere, con 243 voti favorevoli 

e 109 contrari3. Tuttavia, pur avendo conseguito la 

maggioranza assoluta, non è stata raggiunta la 

clima istituzionale già profondamente compromesso, 

caratterizzato da un'accesa e crescente tensione tra il potere 

politico e l'autorità giudiziaria. Tale congiuntura accentuò lo 

stato di conflittualità interistituzionale, contribuendo 

significativamente alla successiva caduta dell'Esecutivo. 
2

 G. MONACO, Sul progetto di un nuovo assetto costituzionale 

della magistratura, in Consulta online, n. 2/2025, p. 922. 
3

 Il progetto di revisione costituzionale in esame è formalmente 

individuato nel disegno di legge costituzionale C. 1917, 

presentato alla Camera dei deputati in data 13 giugno 2024 
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soglia dei due terzi (267 voti) necessaria ad 

escludere il ricorso al referendum confermativo4. 

La volontà dell'Esecutivo di portare avanti la 

riforma incontra la netta opposizione di gran parte 

della magistratura, in primis l'Associazione 

Nazionale Magistrati (ANM)5. I magistrati temono 

che l'approvazione del progetto possa indebolire 

l'autonomia e l'indipendenza dei giudici nel loro 

fondamentale ruolo di interpreti della legge6. 

La portata della riforma non si esaurisce, 

tuttavia, nella sola separazione delle carriere, 

incidendo in maniera significativa sull’assetto e 

sulle prerogative del Consiglio superiore della 

magistratura (CSM)7, organo cui la Corte 

costituzionale ha riconosciuto la funzione di 

«pietra angolare» dell’ordinamento giudiziario e 

che rappresenta il presidio essenziale a tutela 

dell’autonomia e dell’indipendenza della funzione 

giurisdizionale8. 

 

2. UN BREVE CENNO SUL DIBATTITO IN 

ASSEMBLEA COSTITUENTE SUL 

TITOLO IV COSTITUZIONALE  

Il Titolo IV del progetto costituzionale9 fu 

originariamente intitolato dalla Commissione 

come «La magistratura». Durante i lavori in 

Assemblea, tale denominazione fu oggetto di 

 
(annunciato nella seduta n. 307 del 14 giugno 2024). 

L’iniziativa, di matrice governativa, è riconducibile al Presidente 

del Consiglio e al Ministro della Giustizia, Carlo Nordio, la cui 

rilevanza appare accresciuta dalla circostanza che lo stesso 

Nordio aveva già delineato, in contributi dottrinali risalenti alla 

fine degli anni Novanta, alcune delle soluzioni normative 

successivamente confluite nel testo. Il disegno di legge ha, 

inoltre, accorpato una serie di proposte parlamentari presentate 

nel corso della XIX legislatura, tutte accomunate dal medesimo 

obiettivo programmatico: realizzare una netta separazione delle 

carriere tra magistratura giudicante e magistratura requirente. Il 

disegno di legge costituzionale in esame è articolato in otto 

articoli. Di questi, i primi sette introducono modifiche dirette 

ad altrettanti articoli della Costituzione (precisamente gli artt. 

87, 102, 104, 105, 106, 107 e 110). L'ottavo articolo (art. 8) è 

invece dedicato a stabilire le necessarie disposizioni transitorie 

per l'applicazione della riforma. C. NORDIO, Giustizia, 

Milano, Edizione Guerini, 1997, 80 ss. 
4

 E. TIRA, Referendum costituzionale e uso politico nella 
prassi, in Costituzionalismo.it, n. 3/2020, pp. 1-2. 
5

 S. MUSOLINO, Il no alla separazione delle carriere con 

parole semplici: un tentativo, in Questioni Giustizia, nn. 1-

2/2025, pp. 12-18. 
6

 G. AZZARITI, Più che separare e carriere, indebolire la 
giustizia, in Questioni Giustizia, nn. 1-2/2025, p. 191. 

contestazione da parte di Costituenti quali Persico 

e Romano, i quali la giudicavano eccessivamente 

generica e ne proposero la sostituzione con 

l'espressione «potere giudiziario»10. 

Il relatore della Commissione, Ruini, pur 

riconoscendo l'importanza della separazione dei 

poteri, spiegò che l'uso di «potere giudiziario» non 

era coerente con gli altri titoli della Costituzione 

(che usavano «Parlamento» e «Governo»). 

Suggerì, quindi, l'alternativa «La giustizia», 

ritenuta più solenne e già presente in altre 

Costituzioni, come quella di Weimar. 

Nonostante la Commissione avesse infine 

optato per l'espressione «La giustizia» per 

respingere le altre alternative, l'Assemblea 

costituente votò in ultima battuta a favore 

dell'intitolazione originale: «La magistratura»11. 

La complessità delle opzioni relative 

all’assetto dell’ordinamento giudiziario emerse 

con particolare evidenza nel celebre confronto 

dottrinale tra Leone e Calamandrei, incentrato sulla 

collocazione istituzionale del pubblico ministero. 

Leone ne prospettava l’inquadramento quale 

organo del potere esecutivo, sottoposto a un 

rapporto di subordinazione nei confronti del 

Ministro della giustizia; Calamandrei, al contrario, 

ne sosteneva l’inclusione piena nell’ordine 

giudiziario, ritenendo imprescindibile la sua 

7

 R. ROMBOLI, Magistratura e politica dalla finestra del CSM. 
I progetti di revisione costituzionale e la pratica di 
delegittimazione della magistratura, in Questione giustizia, nn. 

1-2/2025, p. 11. 
8

 Sentenza n. 4 del 1986 Corte cost.. 
9

 Riguardo all'attività svolta dall'Assemblea Costituente nella 

redazione degli articoli da 101 e seguenti della Costituzione, 

l'autorevole studioso Alessandro Pizzorusso osserva, in un testo 

fondamentale per l'ordinamento giudiziario, come essa fosse 

«chiaramente animata dall’intento di fare della magistratura 

italiana un’istituzione» indipendente dal «potere esecutivo», dal 

quale storicamente erano provenute le «più pesanti 

interferenze» esterne. Per un maggior approfondimento sul 

tema cfr. A. PIZZORUSSO, Introduzione, in Id. (a cura di), 

L’ordinamento giudiziario, Bologna, Il Mulino, 1974, pp. 24 ss. 
10

 Tale critica fu formalizzata dall'intervento di Persico nella 

seduta dell'8 novembre 1947, al quale fece eco Romano nella 

seduta pomeridiana dell'11 novembre 1947. Quest'ultimo, in 

particolare, definì l'espressione «La Magistratura» come un 

«complesso di organi» che, in quanto tale, indicherebbe un 

«concetto puramente astratto», sottolineando l'esigenza di una 

denominazione più concreta per il potere giudiziario. 
11

 Seduta pomeridiana del 20 novembre 1947. 
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sottrazione a condizionamenti politici. Tale 

divergenza metteva in luce, sin dalle origini del 

dibattito costituente, il carattere problematico delle 

garanzie di autonomia e indipendenza della 

funzione requirente12. 

La riflessione di Calamandrei si radicava in un 

precedente e coerente impianto teorico, nel quale 

egli metteva in guardia dai pericoli di 

condizionamento politico dell’amministrazione 

della giustizia e dal conseguente affievolimento del 

principio di separazione dei poteri, in un quadro 

storico caratterizzato da accentuate tensioni 

istituzionali13. In tale prospettiva, la magistratura 

era concepita come presidio essenziale della 

legalità e dei diritti fondamentali. Centrale era il 

tema dell’“ingerenza preventiva”, ravvisata nella 

subordinazione del pubblico ministero al Ministro 

della giustizia, ritenuta incompatibile con il 

principio di eguaglianza davanti alla legge. 

Sebbene il principio di legalità dovesse, in astratto, 

escludere interferenze dirette dell’esecutivo 

sull’azione penale, Calamandrei sottolineava 

come, nella prassi, l’influenza politica potesse 

manifestarsi attraverso pressioni indirette, 

accentuate dalla mancanza di garanzie di 

inamovibilità per il pubblico ministero14. 

Coerentemente, egli proponeva un modello di 

pubblico ministero pienamente autonomo, 

prevedendo che il raccordo con l’esecutivo fosse 

affidato a un commissario della giustizia, nominato 

con decreto del Presidente della Repubblica su 

proposta del Parlamento15. 

 
12

 M. MENGOZZI, Pubblico ministero e giudici, unità vs. 
separazione, in Processo penale e giustizia, n. 3/2019, p. 783. 
13

 Una prima e significativa formulazione di tale orientamento si 

rinviene nel discorso inaugurale dell’anno accademico 1921 

dell’Università di Siena, tenuto da Piero Calamandrei nella sua 

veste di professore di diritto giudiziario. A. BARBERA, 

Calamandrei e l'ordinamento giudiziario: una battaglia su più 
fronti, in Forum di Quaderni Costituzionali, 31 luglio 2006, p. 

1. 
14

 P. CALAMANDREI, Governo e magistratura, in M. P. 

CLAMANDREI, M. CAPPELLETTI (a cura di), Opere 

Giuridiche II, Napoli, Morano, 1966, pp. 195 ss. 
15

 G. SOBRINO, Il Ministro della Giustizia ed i Poteri dello 
Stato. Vicende e prospettive di una collocazione problematica, 

Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2015, 105 ss. 
16

 G.L. GATTA, Separazione della carriere e riforma 
costituzionale della magistratura: 20 domande per un confronto 
e un dibattito aperto, in Questione Giustizia, nn. 1-2/2025, pp. 

133 ss. 

Leone, pur sostenendo la riconduzione del 

pubblico ministero nell’alveo dell’esecutivo, 

riconosceva esplicitamente, nella seduta dell’8 

gennaio 1947 della II Sottocommissione, il rischio 

che tale soluzione consentisse al Governo di 

incidere sull’esercizio dell’azione penale, fino a 

impedirne la promozione nei casi ritenuti 

politicamente inopportuni, con la conseguente 

paralisi dell’intervento giudiziario16. Per ovviare a 

tale pericolo, egli prospettava l’introduzione di 

specifiche garanzie costituzionali a tutela dei 

cittadini contro eventuali arbitri degli organi di 

governo, ovvero la possibilità di attribuire al 

giudice il potere di instaurare d’ufficio il processo 

penale in caso di inerzia o di mancato esercizio 

dell’azione penale da parte del pubblico 

ministero17. 

Inoltre, il dibattito in Assemblea Costituente si 

concentrò molto sulla creazione del CSM e sul 

ruolo del Presidente della Repubblica come suo 

presidente18. 

Alcuni Costituenti sostenevano che il Capo 

dello Stato dovesse presiedere il CSM, vedendo in 

questo un modo per dare «maggior lustro» 

all'organo e per far sì che il potere giudiziario fosse 

guidato «in nome di tutto il popolo italiano». Si 

ispiravano anche alla Costituzione francese 

dell'epoca19. Altri si opponevano, ritenendo la 

presidenza incompatibile con l'irresponsabilità20 

del Presidente o perché temevano che atti 

amministrativi, come trasferimenti di sede, 

potessero sminuirne il prestigio21. Ruini, Presidente 

17

 M. VILLONE, La “riforma epocale” della giustizia nel ddl 
costituzionale AC 4275: continuità o rottura?, in 

Costituzionalismo.it, n. 2/2011, p. 7.  
18

 Alla seduta dell'Assemblea Costituente del 25 novembre 

1947, il relatore Ruini giustificava la presidenza del CSM da 

parte del Capo dello Stato richiamando esplicitamente il potere 

«equilibratore» proprio del Presidente della Repubblica (cfr. 

Atti Ass. Cost., 1^ ed., 2458). M. LUCIANI, Un giroscopio 
costituzionale. Il Presidente della Repubblica dal mito alla realtà 
(passando per il testo della Costituzione), in AIC, n. 2/2017, pp. 

11 ss.  
19

 On.le Fausto Gullo nella seduta pomeridiana del 12 

novembre 1947. 
20

 On.le Tito Oro Nobili nella seduta antimeridiana del 25 

novembre 1947, nella quale egli illustrò il suo emendamento 

volto ad attribuire la presidenza del CSM al Primo presidente 

della Corte di cassazione. 
21

 On.le Cino Macrelli nella seduta antimeridiana dell’11 

novembre 1947. 
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della Commissione, fu decisivo: egli affermò che il 

Presidente della Repubblica, in quanto «arbitro» e 

«moderatore» al vertice di tutti i poteri, non poteva 

essere estraneo al potere giudiziario. Ribadì che la 

presidenza rispondeva alle linee generali della 

Costituzione e conferiva dignità al CSM. 

Fu acceso anche il confronto sulla 

composizione numerica del CSM. Il progetto 

iniziale prevedeva una parità (metà per metà) tra 

membri togati (magistrati) e membri laici (eletti dal 

Parlamento)22. 

Nel dibattito emersero diverse posizioni: alcuni 

volevano mantenere la parità; altri sostenevano che 

l'autogoverno si realizzasse solo con un CSM 

composto da soli magistrati23; altri ancora 

chiedevano che, pur essendoci i laici, i togati 

dovessero essere in numero maggiore per non 

vanificare l'indipendenza della magistratura 

(posizione sostenuta dall'ANM)24. 

 
22

 On.le Angelo Carboni nella seduta pomeridiana del 7 

novembre 1947, On.le Giuseppe Cappi nella seduta dell’8 

novembre 1947, On.le Nicola Salerno (seduta pomeridiana 

dell’11 novembre 1947) e On.le Fausto Gullo nella seduta 

pomeridiana del 12 novembre 1947. 
23

 L'idea di questa specifica configurazione istituzionale era stata 

inizialmente proposta dall’On.le Piero Calamandrei (come 

attestato dall'art. 17 del suo progetto originario). Tale 

prospettiva ottenne un ampio sostegno in Assemblea 

Costituente, venendo ribadita negli interventi di Aldo Bozzi e 

Pietro Mastino (seduta pomeridiana del 6 novembre 1947), di 

Amerigo Crispo (seduta antimeridiana del 7 novembre 1947), 

di Giuseppe Abozzi e Guido Cortese (seduta antimeridiana del 

12 novembre 1947), e di Edmondo Caccuri (seduta 

pomeridiana del 12 novembre 1947). Ulteriore conferma di tale 

orientamento si riscontra negli emendamenti presentati da 

Pietro Mastino, Antonio Romano e altri colleghi nella seduta 

antimeridiana del 25 novembre 1947. 
24

 Nella seduta pomeridiana del 7 novembre 1947, Vinciguerra 

intervenne sulla composizione del CSM sottolineando 

l’esigenza primaria di garantire l’indipendenza del potere 

giudiziario, senza tuttavia esporlo al rischio di trasformarsi in 

una casta chiusa. Egli criticò l’articolo 97 del progetto 

costituzionale nella parte in cui introduceva nel CSM un 

elemento politico in parità numerica con quello elettivo dei 

magistrati, ritenendo tale equilibrio lesivo dell’autonomia 

dell’organo. Secondo Vinciguerra, un Consiglio condizionato 

politicamente sarebbe inidoneo a tutelare una magistratura 

realmente indipendente, soprattutto considerando che esso 

governa l’intera carriera dei magistrati, dalle nomine alle 

promozioni e ai trasferimenti. Per questo accolse 

favorevolmente la proposta dell’Associazione Nazionale 

Magistrati, volta ad assicurare la prevalenza numerica dei 

membri togati, quale soluzione idonea a coniugare 

indipendenza e controllo. Il CSM doveva configurarsi, nella sua 

visione, come organo di garanzia della magistratura e non come 

Alla fine, prevalse la proposta di Scalfaro: il 

CSM fu composto da due terzi di magistrati eletti 

dai loro colleghi e un terzo di membri laici eletti 

dal Parlamento, sotto la presidenza del Capo dello 

Stato, assicurando così la prevalenza numerica dei 

magistrati25. 

Fin dai lavori della Commissione per la 

Costituzione, si manifestò una netta preferenza per 

il sistema di reclutamento concorsuale della 

magistratura ordinaria26, accompagnata da forti 

perplessità nei confronti di un sistema elettivo 

generalizzato. Il modello elettivo fu considerato 

un'eventualità solo per i giudici onorari (all'epoca 

destinati alla giustizia minore, come i 

conciliatori)27. 

L'Articolo 98 del Progetto di Costituzione 

approvato dalla Commissione stabiliva la regola 

del concorso pubblico per i magistrati ordinari28. 

Assegnava inoltre al CSM la competenza sia per la 

nomina dei magistrati onorari, senza prevedere il 

strumento di pressione o condizionamento politico. In una 

direzione simile, ma enfatizzando la sufficienza di una presenza 

simbolica, si espresse dall’On.le Francesco Maria Dominedò 

(seduta antimeridiana del 7 novembre 1947), il quale sostenne 

che la presenza di «un solo rappresentante del legislativo» 

sarebbe stata sufficiente per scongiurare il pericolo dell’hortus 
conclusus, il rischio di un isolamento della magistratura, e per 

superare la percezione di una «casta separata e irresponsabile». 
25

 La proposta fu espressa durante la seduta pomeridiana del 12 

novembre 1947. Una soluzione analoga era altresì contemplata 

nell'emendamento presentato dall’On.le Edmondo Caccuri 

(come si evince dalla seduta antimeridiana del 25 novembre 

1947). 
26

 Sul tema cfr. il Dossier del Senato della Repubblica (n. 431/2) 

e della Camera dei Deputati (33/4) della XIX Legislatura, 

riguardante le “Norme in materia di ordinamento 

giurisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare”, 16 

settembre 2025, pp. 43 ss. 
27

 Le sedute del 28, 29 e 31 maggio 1946 dell'Assemblea 

Costituente furono dedicate alla discussione dei profili della 

riforma giudiziaria. In tale contesto, sia l’On.le Piero 

Calamandrei che l’On.le Giovanni Leone, relatori di due dei tre 

progetti presentati sul potere giudiziario, espressero una 

contrarietà di principio all'introduzione dell'elezione popolare 

anche per i soli magistrati onorari. Questa posizione rifletteva 

una fondamentale distinzione ideologica: Calamandrei, in 

particolare, affermava in modo perentorio che il meccanismo 

elettivo era coerente solo con un ordinamento ispirato dal 

«diritto libero», dove il magistrato agisce come un operatore 

politico. Viceversa, l'assetto giuridico informato dal principio di 

legalità, proprio del nascente ordinamento, esigeva che il 

magistrato fosse un tecnico, il cui reclutamento dovesse avvenire 

esclusivamente tramite concorso pubblico, idoneo a verificare 

l'adeguata preparazione giuridica dei candidati (come ribadito 

nella seduta del 5 dicembre 1946). 
28

 Seduta del 31 gennaio 1947. 
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reclutamento elettivo, sia per la designazione di 

avvocati e professori universitari all'ufficio di 

consigliere di Cassazione, omettendo il riferimento 

ai «meriti insigni». 

Il successivo dibattito in Assemblea 

Costituente sull'accesso alla magistratura ordinaria 

ribadì la ferma contrarietà all'elezione come 

metodo di reclutamento per la totalità dei 

magistrati, respingendo l'emendamento che 

prevedeva la nomina in base al risultato 

elettorale29. 

Nonostante le riserve, l'Assemblea approvò la 

norma che manteneva la categoria dei magistrati 

onorari, limitandone la competenza alle cause di 

minore importanza e introducendo la possibilità di 

un reclutamento elettivo. Tale previsione non 

mirava a promuovere una partecipazione popolare 

alla giustizia, bensì a individuare un meccanismo 

(non concorsuale) ritenuto idoneo ad assicurare 

l'indipendenza dall'Esecutivo anche per i magistrati 

c.d. «inferiori»30. 

In sintesi, i lavori preparatori consolidarono 

l'orientamento verso un ordinamento giudiziario 

fondato sul modello burocratico del magistrato, 

selezionato per concorso in virtù della sua 

competenza tecnica (in linea con le tesi di 

Calamandrei). L'opzione dell'elezione, riservata 

unicamente a coloro che esercitavano la funzione 

giurisdizionale a titolo onorario, era giustificata 

dalla convinzione che tale meccanismo potesse 

 
29

 Proposta di Fausto Gullo e Eugenio Mugolino nella seduta del 

26 novembre 1947. 
30

 Proposta dell’On.le Giovanni Leone nella seduta del 26 

novembre 1947. 
31

 F. RIGANO, Art. 106, in Commentario alla Costituzione, 

Torino, UTET, 2006, pp. 2044 ss. 
32

 Nel medesimo contesto dibattimentale, alcuni Costituenti 

avanzarono proposte specifiche riguardo il ruolo del Ministro 

della Giustizia all'interno del CSM. In particolare, fu avanzata 

l'ipotesi, ispirata al modello francese, che il Guardasigilli potesse 

essere membro di diritto del Consiglio (proposta sostenuta 

dall’On.le Giovanni Perlingieri), o addirittura che ricoprisse la 

carica di vicepresidente dell'organo (come suggerito da Preti 

nella seduta pomeridiana del 25 novembre 1947). 
33

 Il dibattito in Assemblea Costituente vide diversi interventi 

volti a rassicurare i membri sulla permanenza di attribuzioni 

significative in capo al Ministro della Giustizia, nonostante 

l'istituzione dell'autogoverno della magistratura. Nella seduta 

pomeridiana del 14 novembre 1947, l'intervento dell’On.le 

Giovanni Leone fu dirimente nel chiarire la portata residua del 

ruolo ministeriale. Egli elencò sinteticamente i tre principali 

ambiti di competenza mantenuti dal Ministro: in primis, tutta 

l'attività concernente gli uffici giudiziari; in secondo luogo, il 

garantire un'adeguata indipendenza anche a questa 

categoria31. 

Durante i lavori dell'Assemblea Costituente, si 

pose con forza la necessità di garantire 

l'indipendenza della magistratura dall'Esecutivo, in 

netta rottura con l'esperienza del regime fascista. 

Parallelamente, emerse l'esigenza di bilanciare le 

guarentigie dell'indipendenza del potere 

giudiziario, volte a equipararlo in posizione al 

Legislativo e all'Esecutivo, con la necessità di 

evitarne la trasformazione in un «corpo separato» 

dagli altri poteri dello Stato32. 

Tale equilibrio istituzionale rese necessaria la 

menzione diretta del Ministro della Giustizia in 

Costituzione, conferendogli un rilievo che, tra gli 

organi governativi, fu riservato solo al Presidente 

del Consiglio e al Consiglio dei ministri33. 

Inizialmente, il progetto approvato dalla 

Commissione per la Costituzione menzionava il 

Ministro solo in coda all'Art. 97, attribuendogli la 

promozione dell’azione disciplinare (ora art. 107, 

comma 2). Successivamente, anche per mitigare i 

timori di chi vedeva nell'autogoverno della 

magistratura un completo spoliazione delle 

funzioni del Guardasigilli, fu avanzata l'idea di 

dedicare un articolo autonomo alle competenze del 

Ministro della Giustizia (l'attuale art. 110), da 

leggersi in parallelo con le attribuzioni riconosciute 

al CSM (attuale art. 105)34. 

potere di ispezione; infine, l'autorità di promuovere l’azione 

disciplinare e di provvedere all'esecuzione penale. 

Analogamente, nella seduta del 15 novembre 1947, Conti 

intervenne per smentire in maniera vivida l'idea di un Ministro 

privato di ogni funzione. Egli smentì l'immagine di un 

Guardasigilli ridotto a «guardare le mura» di Via Arenula, 

affermando che con l'organizzazione in progetto, il Ministro 

avrebbe avuto «molte cose da fare», esercitando la funzione di 

«altissimo, vigilante preside all’amministrazione della Giustizia». 

Una medesima opera di rassicurazione e chiarimento fu svolta 

anche da Ruini in sede di parere sugli emendamenti, come 

testimoniato nella seduta antimeridiana del 25 novembre 1947. 
34

 Nella medesima direzione di preservare le competenze 

ministeriali si mossero gli emendamenti presentati dall’On.le 

Costantino Mortati e Francesco Colitto (seduta antimeridiana 

del 25 novembre 1947). Cruciale fu, tuttavia, l'emendamento di 

Ferdinando Targetti e altri, dalla cui approvazione scaturì 

l'attuale Articolo 110 della Costituzione. Come esplicitato dal 

presentatore dell'emendamento in Assemblea, l'intento era 

duplice: pur sostenendo con convinzione il massimo di 

indipendenza per la Magistratura e ampi poteri al CSM, era 

imprescindibile «ristabilire il principio», o meglio, «mettere in 

evidenza», che il Ministro della Giustizia dovesse «rispondere 
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Al contempo, il dibattito fu vivace sulla 

questione delle funzioni come unico elemento di 

distinzione tra i magistrati. Questa scelta fu 

profondamente influenzata dall'esigenza di 

impedire che l'organizzazione interna dell'ordine 

giudiziario perpetuasse schemi gerarchici basati su 

qualificazioni per gradi, ritenuti lesivi 

dell'autonomia e dell'indipendenza individuale35. 

Tale norma è stata costantemente interpretata 

come il fondamento della concezione della 

magistratura quale «potere diffuso»: affermando 

che l'unico criterio distintivo risiede nelle funzioni 

effettivamente esercitate, il Costituente intese 

escludere ogni struttura gerarchica interna 

all'ordine giudiziario, riaffermando con ciò il 

principio fondamentale per cui il giudice è soggetto 

unicamente alla legge36. 

L'attuale Articolo 112 Cost. è il prodotto del 

dibattito svoltosi in Assemblea Costituente37 

sull'Art. 101, comma 1, del Progetto originario, il 

quale recitava: «L'azione penale è pubblica. Il 

Pubblico Ministero ha l'obbligo di esercitarla e non 

la può mai sospendere o ritardare»38. 

Sebbene il nucleo centrale dell'obbligatorietà 

dell'azione penale abbia riscosso un consenso 

unanime tra i Costituenti (soddisfacendo la loro 

«ansia politica», come notò Leone), l'attenzione si 

concentrò sulla necessità di sopprimere la 

qualificazione di «pubblica» e il divieto esplicito di 

«sospendere o ritardare» l'esercizio dell'azione. In 

particolare, Leone osservò che conferire all'azione 

penale il carattere di «pubblica» avrebbe 

inopportunamente garantito al Pubblico Ministero 

un monopolio, pregiudicando la possibilità di 

azioni penali sussidiarie da parte dei privati. 

 
dell'amministrazione della giustizia». Questo passaggio fu 

determinante per bilanciare l'autogoverno con la responsabilità 

politica del Guardasigilli. 
35

 F. BONIFACIO, G. GIACOBBE, Art. 104-107. La 
Magistratura, in Commentario della Costituzione fondato da G. 
Branca e continuato da A. Pizzorusso, Bologna Zanichelli e 

Roma Società Editrice del Foro Italiano, Tomo II 1 ed., 1986, 

pp. 48 ss. 
36

 L. DELBONO, Il principio della soggezione del giudice 
soltanto alla legge di fronte all’ossimoro della cristallizzazione 
del diritto vivente, in Giurisprudenza penale, n. 10/2017. 
37

 Seduta antimeridiana del 27 novembre 1947. 
38

 G. D'ELIA, Art. 112, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 

OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, 

Milano, UTET, vol. III,2006, pp. 2126 ss. 

Riguardo l'inciso «e non la può mai sospendere o 

ritardare», Bettiol e Paolo Rossi sostennero che 

fosse più appropriato demandare al legislatore 

ordinario la valutazione di eventuali, sebbene 

marginali, ipotesi di sospensione dell'azione 

penale. L'Articolo 112 fu, dunque, approvato nella 

sua formulazione definitiva che mantiene il 

principio di obbligatorietà senza le clausole 

limitative39. 

 

3. SPECIFICITÀ ED ELEMENTI DI NOVITÀ 

DELL'ATTUALE PROGETTO DI 

RIFORMA COSTITUZIONALE 

La revisione del Titolo IV della Parte II della 

Costituzione non rappresenta un novum nel 

panorama istituzionale italiano, ma un tema che si 

ripropone ciclicamente nel dibattito sulla giustizia. 

Un esempio significativo è rappresentato dal 

progetto della Commissione bicamerale D’Alema 

del 1997, che prospettava di sostituire la rubrica 

«La magistratura» con «La giustizia»40. 

Secondo tale disegno, i magistrati ordinari 

avrebbero svolto per i primi tre anni 

esclusivamente funzioni giudicanti e, solo dopo 

una valutazione di idoneità, sarebbero stati 

destinati alle funzioni giudicanti o requirenti. Il 

passaggio tra le due carriere era ammesso tramite 

concorso riservato, con il divieto di esercitare 

contestualmente funzioni requirenti e giudicanti 

penali nello stesso distretto.  

Il progetto prevedeva inoltre la suddivisione 

del Consiglio Superiore della Magistratura in due 

sezioni (giudici e pubblici ministeri) e 

l’attribuzione della giurisdizione disciplinare a una 

39

 In particolare gli interventi dell’On.le Giuseppe Bettiol e 

dell’On.le Giovanni Leone, enfatizzarono il carattere 

fondamentale del principio di obbligatorietà dell'azione penale 

negli ordinamenti democratici e di diritto. Si evidenziò come 

l'adesione al principio opposto, ovvero la discrezionalità, fosse 

storicamente propria dei regimi antidemocratici. L'intento 

preminente della formulazione della disposizione costituzionale 

fu, quindi, quello di stabilire un divieto perentorio per il 

Pubblico Ministero di procedere all'archiviazione degli atti 

processuali senza un preliminare e necessario controllo 

giurisdizionale. 
40

 P. MEZZANOTTE, Le recenti proposte di riforma 
costituzionale della Magistratura, in Nomos, n. 1/2025, p. 5. 
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Corte di giustizia composta da membri eletti dai 

due CSM, ordinario e amministrativo. 

Tuttavia, il tentativo della Commissione 

D’Alema non è stata l'unica iniziativa volta alla 

revisione del Titolo IV della Parte II. Vi sono stati, 

infatti, altri progetti di riforma che, sebbene 

abbiano superato la doppia deliberazione 

parlamentare richiesta dall'articolo 138 della 

Costituzione, non hanno poi ottenuto 

l'approvazione definitiva a causa del fallimento nel 

successivo referendum costituzionale41. 

L’attuale progetto richiama, in diversi punti, il 

disegno di legge costituzionale n. 4275 presentato 

alla Camera il 7 aprile 2011 dall’allora Ministro 

della Giustizia, Angelino Alfano. Anche in tale 

proposta, la riforma si fondava sul principio di 

riconoscimento della diversità delle funzioni 

giudiziarie e sulla conseguente separazione delle 

carriere dei giudici e dei magistrati del pubblico 

ministero, esplicitata attraverso la riformulazione 

dell’art. 104 Cost. Si sottolineava, inoltre, che 

l’introduzione dei principi del giusto processo 

nell’art. 111 Cost. (legge costituzionale n. 2/1999) 

rendeva ormai indispensabile la separazione delle 

carriere al fine di garantire l’effettiva terzietà 

dell’organo giudicante e la parità tra accusa e difesa 

sul piano processuale42. 

Analogamente al progetto D’Alema, il disegno 

Alfano prevedeva l’istituzione di due diversi 

CSM43 entrambi presieduti dal Presidente della 

Repubblica. La componente togata, pari a metà dei 

membri elettivi, sarebbe stata scelta mediante 

sorteggio tra i magistrati delle rispettive carriere, 

strumento volto a ridurre l’influenza delle 

cosiddette «correnti». Il disegno Alfano, tuttavia, 

 
41

 Nello specifico, il disegno di legge di riforma licenziato in via 

definitiva dal Senato il 16 novembre 2005, durante l'esperienza 

del terzo Governo Berlusconi, e il successivo disegno c.d. 

«Renzi-Boschi», approvato in seconda deliberazione il 12 aprile 

2016, sono stati entrambi respinti in occasione dei rispettivi 

referendum costituzionali confermativi tenutisi nel 2006 e nel 

2016. 
42

 G.M. FLICK, Dalla separazione delle carriere al giusto 
processo, in E. MALFATTI, R. ROMBOLI (a cura di), 

Ricordando Alessandro Pizzorusso Il Consiglio superiore della 
magistratura, tra modello costituzionale e prospettive di 

riforma, Atti del Convegno svoltosi presso l’Università di Pisa il 

13 dicembre 2024, pp. 67 ss. 
43

 I due CSM erano uno per la magistratura giudicante e uno per 

quella requirente. 

non giunse a votazione alla Camera, anche a 

seguito delle dimissioni del governo Berlusconi IV 

nel novembre 2011. 

Da tale proposta prende avvio il cosiddetto 

«progetto Nordio», pur differenziandosi da essa per 

taluni profili significativi44. Nel disegno Alfano, 

infatti, si interveniva sull’art. 104 Cost., 

prevedendo che fossero i giudici, e non la 

magistratura nel suo complesso, a costituire un 

ordine autonomo e indipendente da ogni altro 

potere. Si trattava di una modifica di particolare 

rilievo, in quanto incideva su una disposizione 

centrale dell’assetto costituzionale della 

magistratura45. 

In modo analogo, era prevista una revisione 

dell’art. 112 Cost., che, pur confermando in linea 

generale il principio dell’obbligatorietà dell’azione 

penale, introduceva due rilevanti precisazioni: da 

un lato, il principio veniva riferito espressamente 

all’Ufficio del pubblico ministero; dall’altro, vi si 

affiancava un richiamo alla legge, mediante la 

formula «secondo i criteri stabiliti dalla legge», al 

fine di renderne l’applicazione compatibile con le 

esigenze di politica criminale, in particolare 

attraverso l’introduzione di criteri di priorità 

nell’attività investigativa46. 

Formulazioni simili, e potenzialmente più 

incisive sull’esercizio dell’azione penale, sono 

state proposte anche in diversi disegni parlamentari 

dell’attuale legislatura, secondo i quali il pubblico 

ministero eserciterebbe l’azione penale «nei casi e 

nei modi previsti dalla legge»47. Tale formula 

rischierebbe di comprimere il principio di 

obbligatorietà dell’azione penale, poiché anche 

l’individuazione dei casi in cui esso deve operare 

44

 R. ROMBOLI, Magistratura e politica dalla finestra del Csm. 
I progetti di revisione costituzionale e la pratica di 
delegittimazione della magistratura, op.cit, pp. 29-30. 
45

 D. GALLO, Il ddl Nordio e le altre proposte di riforma 
costituzionale dell’assetto giurisdizionale, in Questioni 
Giustizia, nn. 1-2/2025, pp. 201-202. 
46

 Si richiama il disegno di legge C. 2710 (XVIII legislatura, 

2020) che proponeva di emendare l'articolo 112 Cost. per 

vincolare l'obbligatorietà dell'azione penale ai criteri, priorità e 

modalità di individuazione degli stessi, come stabiliti per legge. 
47

 Similmente, una formulazione analoga era stata inclusa nella 

proposta di legge costituzionale di iniziativa popolare n. 14, 

presentata alla Camera il 31 ottobre 2017, promossa 

dall'Unione delle Camere Penali. 
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verrebbe rimessa alla discrezionalità legislativa48. 

Tali proposte sono state successivamente 

incorporate nel disegno di legge governativo, che 

tuttavia non contempla alcuna modifica dell’art. 

112 Cost. È possibile ipotizzare che si sia scelto di 

non intervenire sulla norma costituzionale per 

salvaguardare l’indipendenza del pubblico 

ministero e per evitare ulteriori controversie, anche 

considerando che già attraverso la legislazione 

ordinaria49 il Parlamento ha introdotto criteri di 

priorità nell’esame delle notizie di reato, 

individuati dai procuratori della Repubblica entro 

parametri generali definiti dalla legge50. 

 

4. L’INTENTO DEL PROGETTO DI 

RIFORMA COSTITUZIONALE 

Il disegno di legge costituzionale in esame 

introduce modifiche di rilievo agli articoli del 

Titolo IV della Carta, con particolare attenzione 

alla separazione delle carriere tra magistrati 

giudicanti e requirenti. 

La riforma prevede la suddivisione del CSM in 

due organi distinti: uno per i giudici e uno per i 

pubblici ministeri. Vengono inoltre ridefiniti i 

criteri di selezione dei componenti, sia togati sia 

laici. A completamento di tale assetto è istituita 

un’Alta Corte disciplinare, competente a giudicare 

le violazioni disciplinari di entrambe le categorie di 

magistrati51. 

Secondo la relazione illustrativa52, gli obiettivi 

principali sono due: da un lato, adeguare 

l’organizzazione della magistratura ai principi del 

«giusto processo» sanciti dall’art. 111 Cost., in 

 
48

 G. TARLI BARBIERI, Stato di diritto e funzione requirente 
in Italia: un unicum europeo?, in Questione Giustizia, n.  

2/2021, p. 49. 
49

 Il quadro normativo di riferimento è costituito dal complesso 

di disposizioni introdotte dalla Legge n. 134 del 2021, integrate 

dalla Legge n. 71 del 2022 e dal Decreto Legislativo n. 150 del 

2022. 
50

 G. MONACO, Riforma della giustizia penale e criteri di 
priorità nell’esercizio dell’azione, in federalismi.it, n. 9/2022, 

pp. 20 ss. 
51

 G. DE MINICO, Riflessioni intorno alla riforma 
costituzionale della giustizia, in Nomos, n. 1/2025, pp. 4 ss. 
52

 R. ROMBOLI, Magistratura e politica dalla finestra del Csm.  

I progetti di revisione costituzionale e la pratica di 
delegittimazione della magistratura, op.cit., pp. 35 ss. 

53 Per un maggior approfondimento sul tema, anche in forma 

critica, cfr. V.E. MACCORA, La riforma costituzionale della 

coerenza con l’evoluzione verso un modello 

processuale di tipo accusatorio; dall’altro, garantire 

che la separazione delle carriere non pregiudichi 

l’autonomia e l’indipendenza del pubblico 

ministero, evitando possibili condizionamenti da 

parte degli altri poteri dello Stato53. 

A tal fine, il nuovo Consiglio della magistratura 

requirente viene modellato sul CSM giudicante, 

con analoga composizione e funzioni, così da 

assicurare un livello equivalente di garanzie54. 

Diversamente dall’attuale sistema, ai due Consigli 

è sottratta la competenza disciplinare, trasferita 

all’Alta Corte. La scelta è giustificata richiamando 

l’assetto vigente, in cui tale funzione è già 

esercitata da una sezione autonoma del CSM, e si 

spiega con l’esigenza di distinguere la funzione 

disciplinare, di natura giurisdizionale, dalle 

funzioni amministrative dei Consigli, assicurando 

un’applicazione uniforme delle regole 

deontologiche a giudici e pubblici ministeri55. 

La riforma, dunque, non si limita a distinguere 

le funzioni, ma intende introdurre una separazione 

organica delle carriere56. Ciò emerge dalla proposta 

di inserire, nel primo comma dell’art. 102 Cost., il 

seguente inciso: «le quali disciplinano altresì le 

distinte carriere dei magistrati giudicanti e 

requirenti». Questa scelta solleva rilievi critici in 

dottrina: la Corte costituzionale, infatti, ha 

tradizionalmente incluso anche l’azione penale nel 

concetto di giurisdizione, valorizzando la 

«compenetrazione organica» tra giudice e pubblico 

ministero; al contrario, il progetto in discussione si 

fonda sull’idea che il pubblico ministero non 

Magistratura, Audizione informale dinnanzi alla Commissione 

Affari costituzionali del Senato del 25 febbraio 2025, in 

Questioni Giustizia, nn. 1-2/2025, pp. 212 ss. 
54

 S. LORUSSO, Separazione delle Magistrature giudicante e 
requirente e modello accusatorio, in Sistema Penale, 23 gennaio 

2025, pp. 1-18. 
55

 B. RANDAZZO, La proposta di riforma costituzionale della 
magistratura: il contesto e le garanzie europee, in E. 

MALFATTI, R. ROMBOLI (a cura di), Ricordando 
Alessandro Pizzorusso Il Consiglio superiore della magistratura, 
tra modello costituzionale e prospettive di riforma, op.cit., pp. 

30 ss. 
56

 V. BALDINI, Separazione delle carriere dei magistrati e altre 

novità costituzionali: tra moniti narrativi e pregiudizi culturali, in 

dirittifondamentali.it, n. 1/2025, 189 ss. 
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eserciti funzioni giurisdizionali e debba pertanto 

avere una carriera autonoma e distinta. 

Il progetto di revisione costituzionale in 

discussione non si limita a rafforzare la separazione 

delle funzioni, già progressivamente introdotta 

attraverso interventi sulla legislazione ordinaria, 

ma punta a una divisione strutturale delle carriere57. 

La distinzione tra giudici e pubblici ministeri è 

stata infatti oggetto di numerose riforme: dalle 

modifiche del 2005-2007 fino alla recente «riforma 

Cartabia»58. Già la legge n. 44/2002 aveva 

accentuato la distinzione funzionale nel CSM, 

riservando specifici seggi ai pubblici ministeri e ai 

giudici di merito. 

In origine, fino al 2005, il passaggio tra 

funzione giudicante e requirente era relativamente 

libero, subordinato solo alla delibera del CSM59. La 

«riforma Castelli»60 introdusse regole molto più 

restrittive: obbligo di scelta della funzione già al 

concorso, limitazione del passaggio ai primi tre 

anni di servizio e subordinazione a concorso per 

titoli, corso di formazione e trasferimento in un 

distretto diverso. 

Con la legge Mastella61 si attenuarono tali 

vincoli: cadde l’obbligo di scelta iniziale e fu 

consentito il passaggio fino a quattro volte nella 

carriera, purché dopo almeno cinque anni nella 

funzione di appartenenza. 

 
57

 C.A. CIARALLI, A. MAZZOLA, Oltre la separazione delle 
carriere, in Costituzionalismo.it, n. 2/2025, pp. 1-16. 
58

 L. n. 71/2022 avente per oggetto Deleghe al Governo per la 

riforma dell'ordinamento giudiziario e per l'adeguamento 

dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in 

materia ordinamentale, organizzativa e disciplinare, di 

eleggibilità e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di 

costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della 

magistratura. 
59

 Dal 1988 a una valutazione di idoneità. 
60

 La Riforma Castelli è stata attuata attraverso la Legge n. 150 

del 2005, che delegava il Governo alla revisione 

dell'ordinamento giudiziario, e il conseguente Decreto 

Legislativo n. 160 del 2006, il quale ha ridefinito l'accesso e la 

progressione di carriera dei magistrati. 
61

 L. n. 111/2007 riguarda le modifiche alle norme 

sull'ordinamento giudiziario. 
62

 L. n. 71/2022 avente per oggetto Deleghe al Governo per la 

riforma dell'ordinamento giudiziario e per l'adeguamento 

dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in 

materia ordinamentale, organizzativa e disciplinare, di 

eleggibilità e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di 

costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della 

magistratura. 

La riforma Cartabia62 ha poi ristretto 

ulteriormente le possibilità: oggi il passaggio è 

ammesso solo una volta entro i primi nove anni di 

servizio, con limiti molto stringenti sulle direzioni 

di mobilità e con il divieto di trasferimento nello 

stesso distretto o in quelli della medesima regione. 

L’attuale progetto costituzionale va oltre queste 

limitazioni: esso punta a sancire a livello 

costituzionale una separazione definitiva delle 

carriere di giudici e pubblici ministeri, attraverso 

anche la creazione di due distinti Consigli 

Superiori della Magistratura. 

 

5. L’INDIPENDENZA DELLA 

MAGISTRATURA GIUDICANTE 

Il progetto di riforma attualmente in 

discussione si fonda sull’assunto che 

l’indipendenza della magistratura63 rappresenti un 

elemento essenziale dello Stato di diritto e una 

garanzia fondamentale per la protezione dei diritti 

fondamentali64. 

Questa consapevolezza ha radici profonde 

nella nostra storia costituzionale. I Padri 

costituenti, come si è già avuto modo di osservare, 

segnati dall’esperienza del regime fascista, 

riconobbero l’esigenza di rafforzare le garanzie 

giudiziarie65. Di qui la scelta di collocare il 

63

 M. CERVADORO, Indipendenza della Magistratura. 
Riforma costituzionale e disgregazione delle norme a tutela. E 
dopo? , in Diritto giustizia e Costituzione, 22 gennaio 2025, pp. 

1-4. 
64

 La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 497 del 16 

novembre 2000, ha statuito che la corretta e regolare esecuzione 

delle funzioni giurisdizionali e il prestigio della magistratura non 

rappresentano interessi esclusivi dell'ordine giudiziario. Essi, 

unitamente all'indipendenza della magistratura, si configurano 

come «presidio dei diritti dei cittadini». In tale prospettiva, 

l'indipendenza non è concepita come un privilegio corporativo, 

ma come una garanzia funzionale che l'ordinamento riconosce 

alla Magistratura al fine di assicurare la massima tutela dei diritti 

dei singoli individui nei confronti di eventuali interferenze o 

abusi da parte degli altri poteri dello Stato. M. LUCIANI, Il 
Consiglio superiore della magistratura nel sistema 
costituzionale, in Osservatorio costituzionale AIC, n. 1/2020, 

pp. 7 ss. 
65

 Sotto la vigenza della legge sull'ordinamento giudiziario del 

1865 (R.D. n. 2626), il Pubblico Ministero era istituzionalmente 

configurato come il rappresentante del potere esecutivo presso 

l'autorità giudiziaria. In virtù di tale collocazione, esso era 

soggetto alla direzione del Ministro della Giustizia e, 

crucialmente, non beneficiava della garanzia costituzionale 

dell'inamovibilità. Tale status è rilevante per comprendere i 
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Pubblico Ministero sullo stesso piano di autonomia 

e indipendenza del giudice, superando così il 

modello precedente, in cui il P.M. era sottoposto 

all’esecutivo, sia nell’Italia liberale che in quella 

fascista66. 

Negli ultimi anni, il principio 

dell’indipendenza della magistratura ha acquisito 

una rinnovata centralità anche in ambito 

sovranazionale. Le istituzioni dell’Unione Europea 

la considerano un pilastro fondamentale dello Stato 

di diritto67. In particolare, la Corte di Giustizia 

dell’Unione Europea (CGUE), con una sentenza 

del 201868, ha affermato due principi chiave: Il 

diritto a una tutela giurisdizionale effettiva, 

previsto dall’art. 19 TUE, è un principio generale 

dell’ordinamento dell’Unione e costituisce un 

presupposto irrinunciabile dello Stato di diritto; 

tale tutela richiede, in modo imprescindibile, 

l’indipendenza dell’organo giurisdizionale 

chiamato a garantirla69. 

La CGUE ha poi applicato questi principi in 

diverse controversie relative a riforme della 

giustizia adottate da alcuni Stati membri, come 

 
successivi tentativi di riforma antecedenti all'instaurazione del 

regime fascista. G. BARTELLINI MOECH, Il Pubblico 
Ministero dallo Stato liberale allo Stato fascista: significato di un 
ordinamento (leggi e circolari 1865 – 1941), in AA.VV., Natura 

e funzioni del pubblico ministero. Lineamenti per una riforma, 

in Atti del Convegno tenutosi presso Palazzo dei Congressi 

tenutosi a Roma il 23, 24 e 25 aprile 1966, Milano, Arti grafiche, 

1967, pp. 35 ss.  
66

 G. MARANINI, Storia del potere in Italia 1848-1967, (1967), 

Milano, Lampi di Stampa, Riproduzione a richiesta 

dell'edizione: Corbaccio, 1995, pp. 451 ss. Il volume, opera del 

fondatore del movimento Alleanza costituzionale, fu pubblicato 

nel 1967 in un clima di crescenti tensioni. L'autore, Giuseppe 

Maranini, denuncia i vizi della democrazia italiana, quali la 

«dittatura» del Parlamento e lo strapotere dei partiti, e 

ricostruisce in chiave storico-costituzionale la vicenda dell'Italia 

unitaria dal 1848, ponendo in luce le carenze della Costituzione 

repubblicana. 
67

 C. PINELLI, Stato di diritto e indipendenza della magistratura 
nell’Unione europea, in Gruppo di Pisa, n. 1/2024, pp. 1 ss. L. 

MOCCIA, Glossario per uno studio della “common law”, 

Milano, Edizioni Unicopli, 1983, pp. 81 ss. U. MATTEI, E. 

ARIANO, L’Evoluzione istituzionale del Diritto Inglese, in 

Antonino Procida Mirabelli di Lauro (a cura di), Il modello di 
«Common Law», Torino, Giappichelli, 2018, pp. 60 ss. 
68

 Corte giust. UE, sent. 27 febbraio 2018, nella causa C-64/16, 

Associacao Sindacal dos Juizes Portpgueses c. Tribunal de 

Contas, parr. 35 ss. G. MONACO, Sul progetto di un nuovo 
assetto costituzionale della magistratura, op.cit., p. 929. 
69

 M. CARTA, La recente giurisprudenza della Corte di giustizia 
dell’Unione europea in merito all’inadempimento agli obblighi 
previsti dagli articoli 2 e 19 TUE: evolutionary or revolutionary 
road per la tutela dello Stato di diritto nell’Unione europea?, in 

Polonia e Ungheria, ritenute potenzialmente lesive 

dell’indipendenza del potere giudiziario (ad 

esempio, attraverso norme sul pensionamento 

anticipato dei giudici o sul sistema disciplinare). 

Pur riconoscendo che l’organizzazione della 

giustizia rientra nelle competenze nazionali, la 

Corte ha sottolineato che gli Stati membri sono 

vincolati al rispetto dei valori fondativi 

dell’Unione70, tra cui lo Stato di diritto, e devono 

garantire un’effettiva tutela giurisdizionale (art. 19 

TUE e art. 47 della Carta dei diritti fondamentali 

dell’UE)71. 

Si aggiunge a quanto detto la previsione 

dell'Articolo 47 della Carta dei diritti fondamentali 

dell'Unione Europea, il quale statuisce che ogni 

individuo, i cui diritti siano stati lesi, ha diritto a un 

ricorso effettivo dinanzi a un giudice72. Tale norma 

costituzionale europea impone che la causa sia 

esaminata da un organo giurisdizionale che sia 

indipendente, imparziale e precostituito per 

legge73. 

La Corte di Lussemburgo ha infine chiarito che 

gli Stati, pur nella libertà di scegliere il proprio 

eurojus.it, n. 1/2020, pp. 1-21. D. GALLO, Efficacia diretta del 
diritto UE, procedimento pregiudiziale e Corte Costituzionale: 
una lettura congiunta delle sentenze n. 269/2017 e 115/2018, in 

AIC, n. 1/2019, pp. 160 ss. 
70

 L'Articolo 2 TUE non si limita a un'enunciazione di 

orientamenti politici, ma costituisce un catalogo di «valori che 

fanno parte dell’identità stessa dell’Unione quale ordinamento 

giuridico comune». Tali valori sono concretizzati in principi che 

impongono obblighi giuridicamente vincolanti per gli Stati 

membri (così CGUE, sentenza 16 febbraio 2022, causa C-

156/21, par. 232). 
71

 Tale orientamento è stato ribadito in successive pronunce, in 

particolare nelle sentenze del 5 giugno 2023 (causa C-204/21, 

Commissione europea c. Repubblica di Polonia, parr. 62 ss.) e 

del 5 novembre 2019 (causa C-192/18, Commissione europea 

c. Repubblica di Polonia, parr. 98 ss.). In tali decisioni, la 

CGUE ha sistematicamente esaminato e censurato le riforme 

nazionali che, intervenendo sull'organizzazione della giustizia, 

compromettevano il requisito di indipendenza dei giudici, 

violando di conseguenza gli obblighi derivanti dagli artt. 2 e 19 

TUE. 
72

 G. VITALE, L'art. 47 della Carta dei Diritti Fondamentali 
dell'Unione, europea e il diritto alla tutela giurisdizionale 
effettiva, in Ordine internazionale e diritti umani, n.3/ 2021, pp. 

638-647. 
73

 È inoltre rilevante evidenziare che la Corte di Giustizia 

dell'Unione Europea (CGUE) ha riconosciuto al diritto alla 

tutela giurisdizionale effettiva, come sancito dall'Articolo 47 

della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione Europea 

(CDFUE), l'efficacia di norma a effetto diretto (cfr. CGUE, 

sentenza 17 aprile 2018, causa C-414/16, Egenberger, parr. 78-

79). 
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assetto costituzionale, non possono introdurre 

riforme che indeboliscano le garanzie di 

indipendenza della magistratura74. Tale 

indipendenza deve essere protetta sia da 

interferenze dirette (come istruzioni o pressioni 

esplicite) sia da condizionamenti indiretti che 

possano influenzare l’autonomia decisionale dei 

giudici75. 

 

6. INDIPENDENZA DELLA 

MAGISTRATURA REQUIRENTE 

Se l’indipendenza del giudice è ampiamente 

riconosciuta come elemento essenziale dello Stato 

di diritto e valore fondante dell’Unione europea76, 

più complessa risulta la questione relativa 

all’indipendenza del pubblico ministero77. 

Nel nostro ordinamento, la giurisprudenza 

costituzionale ha ormai chiarito che il P.M. è un 

magistrato indipendente, sebbene non manchino 

interpretazioni divergenti delle norme 

costituzionali78. L’art. 107, comma 4, Cost. rinvia 

all’ordinamento giudiziario per la disciplina delle 

garanzie del P.M., suggerendo che la sua 

indipendenza possa differire rispetto a quella del 

giudice79. Tuttavia, gli artt. 104 e 105 Cost. 

riconoscono a entrambi, in quanto magistrati, le 

stesse tutele di status. Per il P.M., il principio di 

obbligatorietà dell’azione penale (art. 112 Cost.) 

costituisce il fondamento della sua autonomia 

funzionale80. 

 
74

 Il principio è stato ulteriormente ribadito dalla Corte di 

Giustizia dell'Unione Europea (CGUE) al paragrafo 74 della 

citata sentenza del 5 giugno 2023 (causa C-204/21). 
75

 L'orientamento della Corte di Giustizia dell'Unione Europea 

(CGUE) è stato ulteriormente rafforzato dalla sentenza del 18 

maggio 2021 (cause riunite C-83/19 e altre, par. 197). La Corte 

ha infatti precisato che la normativa deve anche prevenire una 

«mancanza di apparenza d’indipendenza o di imparzialità» dei 

giudici, la quale risulterebbe lesiva della fiducia che 

l'amministrazione della giustizia deve ispirare nei singoli in una 

società democratica e in uno Stato di diritto. 
76

 La Corte di giustizia UE ha sottolineato che le garanzie che 

assicurano l’accesso a un giudice indipendente, imparziale e 

precostituito per legge costituiscono il fondamento del diritto a 

un equo processo (Corte giust. UE, 6 ottobre 2021, C-487/19, 

W.Z., par. 126). 
77

 M. ZANCHETTI, F.G. VIVONE, Troppo o troppo poco? 

Aspettative, timori e dubbi sulla proposta di legge costituzionale 
di riforma del C.S.M., in Giurisprudenza penale, n. 3/2025, p. 

14. 

La Corte costituzionale ha ribadito più volte 

questa impostazione. Già nel 1979 sottolineava che 

l’obbligatorietà dell’azione penale garantisce 

l’indipendenza del P.M. e l’uguaglianza dei 

cittadini davanti alla legge81. Successivamente, ha 

evidenziato il legame tra la legalità sostanziale (art. 

25 Cost.) e quella processuale (art. 112 Cost.), 

affermando che per realizzare la «legalità 

nell’eguaglianza è necessario un organo 

dell’azione penale indipendente. Ne deriva che il 

principio di obbligatorietà è un cardine del sistema 

costituzionale, la cui compromissione ne 

altererebbe l’equilibrio complessivo82. 

In decisioni successive, la Corte ha confermato 

la centralità dell’art. 112, chiarendo che l’art. 101, 

comma 2, non può costituire base per conflitti di 

attribuzione sollevati dal P.M., poiché la sua 

garanzia di indipendenza trova fondamento 

nell’art. 112 stesso. L’art. 108, comma 2, Cost. 

estende tali garanzie anche ai magistrati delle 

giurisdizioni speciali, rafforzando per analogia 

quelle del P.M. ordinario. L’indipendenza del 

pubblico ministero è dunque un principio 

consolidato e funzionale al corretto equilibrio della 

giurisdizione, considerando che l’attività del 

giudice si confronta con le azioni promosse dal 

P.M83. 

Le indicazioni dell’Unione europea e della 

Convenzione Europea dei Diritti dell'Uomo 

(CEDU)84 appaiono meno uniformi, a causa delle 

differenze tra sistemi giudiziari. In Germania il 

78

 La Corte costituzionale, nella sentenza n. 190 del 1970, ha 

riconosciuto il pubblico ministero quale magistrato 

appartenente all’ordine giudiziario, sottolineandone la 

posizione di autonomia istituzionale nei confronti di qualsiasi 

altro potere dello Stato. G. MONACO, Pubblico ministero ed 
obbligatorietà dell’azione penale, Milano, Giuffrè, 2003, pp. 

295 ss. 
79

 O. DOMINIONI, Per un collegamento fra ministro della 
giustizia e pubblico ministero, in G. CONSO (a cura di), 

Pubblico ministero e accusa penale. Problemi e prospettive di 
riforma, Bologna, Zanichelli, 1979, p. 71. 
80

 O. DOMINIONI, Le parti nel processo penale. Profili 
sistematici e problemi, Milano, Giuffrè, 1985, pp. 81 ss. 
81

 Sent. n. 84/1979 della Corte cost. 
82

 Sent. n. 88/1991 della Corte cost. 
83

 Sent. n. 420/1995 della Corte cost. 
84

 C. FABOZZI, La Convenzione europea dei diritti dell’Uomo 

nell’ordinamento italiano, in Temi, 1963, p. 798 ss.. A. 

CASSESE, L’efficacia delle norme italiane di adattamento alla 
Convenzione europea dei diritti dell’uomo, in Riv. dir. intern. 
priv. proc., 1969, p. 918 ss. 
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P.M. è un funzionario dell’esecutivo non previsto 

dalla Costituzione85; in Francia, pur essendo 

magistrato, è subordinato al Ministro della giustizia 

(tranne che in udienza) ed esercita l’azione penale 

secondo il principio di opportunità86. In tale 

ordinamento il Consiglio superiore della 

magistratura ha un ruolo limitato: i pareri sugli 

incarichi direttivi non sono vincolanti e, in materia 

disciplinare, si limitano a proposte al Ministro, cui 

spetta la decisione finale87. 

La CEDU ha riconosciuto che il P.M. partecipa 

all’amministrazione della giustizia e può essere 

incluso nell’apparato giudiziario88, ma ha precisato 

che le garanzie di indipendenza e imparzialità 

dell’art. 6 CEDU riguardano i giudici89, salvo nei 

casi in cui il P.M. eserciti funzioni giudiziarie su 

misure restrittive della libertà personale90. La Corte 

di Strasburgo ha inoltre giudicato illegittima la 

rimozione di procuratori per opinioni critiche su 

riforme legislative, evidenziando che 

l’indipendenza dei P.M. è essenziale per quella 

della magistratura nel suo insieme91. 

 
85

 M. MAIWALD, Il ruolo dei magistrati in Germania, in Studi 
Urbinati, Scienze Giuridiche, Politiche Ed Economiche, n. 

29.2/2013, 303–316. 
86

 A BARAGGIA, Il Pubblico Ministero francese in cerca di 
identità tra riforme costituzionali e moniti sovranazionali, in 

AIC, n. 4/2024, pp. 1-22. 
87

 C. GUARNIERI, P. PEDERZOLI, La magistratura nelle 
democrazie contemporanee, Roma-Bari, 2002, pp. 88 ss. 
88

 Nella giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti 

dell'Uomo (Corte EDU), nella sentenza dell'11 marzo 2003, 

dove, nel caso Lesnik c. Repubblica slovacca (ric. n. 35640/97, 

par. 54), si è ribadita la necessità che i giudici godano di 

indipendenza e imparzialità. 
89

 A. ROSANÒ, La chimera e il pubblico ministero: 

considerazioni relative alla giurisprudenza della Corte di 
giustizia dell’Unione europea e della Corte europea dei diritti 
dell’uomo in materia di indipendenza del P.M., in Questione 
Giustizia, n. 2/2021, pp. 74 ss. 
90

 La giurisprudenza della Corte EDU ha chiarito la nozione di 

giudice imparziale e indipendente, stabilendo che, sebbene un 

magistrato possa agire in determinate vesti (ad esempio, di 

controllo o convalida), non potrà successivamente partecipare 

al medesimo procedimento penale come Pubblico Ministero in 

veste di accusa. Tale principio è stato affermato nella sentenza 

del 20 marzo 2010, caso Medvedyev c. Francia (ric. n. 3394/03, 

par. 124). 
91

 La CEDU, nella sentenza del 5 maggio 2020 (ricorso n. 

3594/19, Kovesi c. Romania, par. 208), ha contribuito a definire 

i requisiti di indipendenza e imparzialità richiesti alle autorità 

giudiziarie, essenziali per garantire i diritti fondamentali. S. 

CARRER, Lo stato di diritto vince a Strasburgo: la Corte EDU 
condanna la Romania per la rimozione anticipata della 
procuratrice capo Kövesi dal suo incarico, in Giurisprudenza 

penale, n. 5/2020. 

Negli ultimi anni si è sviluppato un impegno 

per individuare principi comuni92. La 

Raccomandazione REC (2000) del Comitato dei 

ministri del Consiglio d’Europa invita gli Stati 

membri a garantire che i P.M. possano svolgere le 

proprie funzioni senza indebite interferenze e in 

modo equo, imparziale e obiettivo93. In linea con 

questa impostazione, il Consiglio consultivo dei 

procuratori europei (CCPE), in un parere del 

202194, ha ribadito che l’indipendenza del P.M. non 

è un privilegio personale, ma una garanzia per una 

giustizia equa ed efficace, tutelando sia l’interesse 

pubblico sia i diritti dei cittadini95. Secondo il 

CCPE, proprio l’indipendenza del P.M. rappresenta 

oggi il principale fattore di convergenza tra i 

diversi sistemi penali europei. 

Analogamente, la Corte di giustizia dell’UE ha 

stabilito che un P.M. può emettere un mandato di 

arresto europeo e incidere sulla libertà personale 

solo se esercita la funzione in modo oggettivo e 

indipendente, senza ricevere ordini o istruzioni 

dall’esecutivo o da soggetti esterni96. 

92

 S. BARTOLE, L’ordinamento giudiziario nei documenti del 
Consiglio d’Europa con speciale riguardo all’assetto delle 
Procure, in A. PACE, S. BARTOLE, R. ROMBOLI (a cura 

di), Problemi attuali della giustizia in Italia, Atti del Seminario 

di studio A.I.C. tenuto a Roma l’8 giugno 2009, Napoli, Jovene, 

2010, p. 5. 
93

 M.A. CABIDDU, L’“ordine” e il “potere”: a proposito di 
magistratura e politica, in AIC, n. 3/2025, p. 295. G. 

MONACO, Sul progetto di un nuovo assetto costituzionale 
della magistratura, op.cit., p. 933. 
94

 Nel parere n. 16 del 2021 del Consiglio consultivo dei 

Procuratori europei (CCPE), introdotto ai paragrafi 2 e 

seguenti, si sottolinea come le decisioni dei tribunali 

internazionali e degli organi derivanti da trattati abbiano 

conseguenze dirette sull'indipendenza concreta e 

sull'autonomia operativa dei pubblici ministeri; anche se 

tradizionalmente l’attenzione si concentra sull’indipendenza del 

potere giudiziario, il CCPE afferma che quella del pubblico 

ministero costituisce un corollario indispensabile: i procuratori 

devono poter operare liberamente, senza pressioni o 

interferenze esterne, nel rispetto dei principi della separazione 

dei poteri e della responsabilità. 
95

 M. LUCIANI, Il Consiglio superiore della magistratura nel 
sistema costituzionale, op.cit., n. 1/2020, pp. 7 ss. 
96

 Nella sentenza del 27 maggio 2019, pronunciata nelle cause 

riunite C-508/18 e C-82/19, OG e PI, la Corte di giustizia 

dell’Unione europea ha affermato, al paragrafo 73, che le 

autorità giudiziarie incaricate di emettere un mandato d’arresto 

europeo devono godere di garanzie di indipendenza tali da 

escludere il rischio che il potere esecutivo possa esercitare 

pressioni o influenze indebite sulle loro decisioni. Tale 

indipendenza, secondo la Corte, costituisce presupposto 

imprescindibile affinché tali autorità possano essere considerate 

effettivamente giudiziarie ai sensi della decisione quadro sul 
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Indicazioni più precise emergono 

dall’esperienza della Procura europea (EPPO), 

competente per i reati contro gli interessi finanziari 

dell’UE. Il Regolamento UE 2017/1939 prevede 

garanzie istituzionali per assicurare l’indipendenza 

dei procuratori97, cui sono attribuiti poteri di 

indagine e di azione penale. In particolare, l’art. 6 

vieta di ricevere istruzioni da soggetti esterni, 

mentre l’art. 5, comma 4, richiede che le indagini 

siano condotte in modo imparziale, raccogliendo 

tutte le prove pertinenti, sia a favore sia contro 

l’indagato. Pur non vincolante, la Commissione 

europea, nella quinta Relazione annuale sullo Stato 

di diritto, ha ribadito98 che, pur in assenza di un 

modello uniforme di procure nell’UE, è 

fondamentale garantire l’autonomia dei pubblici 

ministeri e permettere loro di svolgere i compiti 

senza interferenze esterne99. 

 

7. LA DIVISIONE DEL CONSIGLIO 

SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA 

(CSM) 

La proposta di riforma costituzionale che 

prevede la divisione del Consiglio superiore della 

magistratura in due distinti organi, rispettivamente 

dedicati ai magistrati requirenti e a quelli 

giudicanti, costituisce un intervento di particolare 

incisività sull’assetto costituzionale vigente, 

 
mandato d’arresto europeo. M. GUGLIELMI, Introduzione, 

in Questione Giustizia, n. 2/2021, p. 14. 
97

 E. TRAVERSA, I tre principali aspetti istituzionali dell'attività 
della Procura europea (EPPO): legge applicabile, rimedi 

giurisdizionali e conflitti di competenza, in Archivio penale, n. 

3/2019, pp.  
98

 Commissione europea, richiamando le linee guida e le 

raccomandazioni contenute nei documenti della Commissione 

di Venezia, ha sottolineato l’importanza di rafforzare le garanzie 

di indipendenza e imparzialità dei pubblici ministeri. M. 

ASERO, Il futuro dell’Unione europea tra rule of law e rule of 
people: the winner takes it all? La sentenza della Corte di 
Giustizia sulle riforme in materia di previdenza sociale della 
magistratura (C-192/18) e la “saga delle riforme” in Polonia, in 

AIC, 2/2021, pp. 85 ss. 
99

 Nella Relazione sullo Stato di diritto del 24 luglio 2024, la 

Commissione europea, nel quadro del monitoraggio periodico 

volto a valutare il rispetto dei principi fondamentali dell’Unione 

negli Stati membri, ha posto in evidenza non soltanto le criticità 

ancora esistenti, ma anche le iniziative riformatrici avviate in 

diversi ordinamenti nazionali. In particolare, viene segnalato 

come tali interventi mirino a rafforzare le garanzie istituzionali 

riconosciute alle procure, nella prospettiva di assicurare un 

esercizio effettivamente indipendente e imparziale della 

poiché incide sul nucleo del sistema di garanzie 

delineato dall’art. 104 Cost., che ha configurato il 

CSM come organo unitario preposto alla tutela 

dell’autonomia e dell’indipendenza della 

magistratura nel suo complesso100. 

La scelta dei Costituenti di qualificare la 

magistratura come «ordine» e non come «potere» 

non rispondeva a una mera opzione terminologica, 

ma rifletteva l’esigenza di sottolinearne la funzione 

di amministrazione obiettiva della giustizia 

nell’interesse generale, distinta dalla logica di 

perseguimento di interessi propri dei poteri politici, 

trovando nell’unitarietà dell’organo di autogoverno 

lo strumento essenziale per prevenire indebite 

interferenze dell’esecutivo, come quelle 

sperimentate nel periodo fascista101. 

In tale prospettiva, lo sdoppiamento del CSM, 

pur richiamandosi al modello portoghese102, 

solleva rilevanti perplessità, in quanto la creazione 

di un Consiglio la cui componente togata sia 

integralmente composta da pubblici ministeri 

rischia di accentuare dinamiche di 

autoreferenzialità corporativa e di consolidare una 

cultura del pubblico ministero come corpo 

separato, con possibili ricadute sul piano 

istituzionale e culturale103 e con effetti di 

eterogenesi dei fini104, laddove l’autonomia 

finirebbe per tradursi nella tutela prioritaria degli 

funzione requirente, quale componente essenziale dello Stato 

di diritto. F.E. GRISOSTOLO, La relazione annuale della 
Commissione europea sullo Stato di diritto nell’UE per il 2024: 
momento di sintesi di un Rule of law toolbox sempre più 

articolato per fronteggiare le persistenti criticità all’interno 
dell’Unione, in Osservatorio SIOI, gennaio 2020, pp. 1-8. 
100

 C. DI COSTANZO, Sul disegno di legge costituzionale in 
materia di separazione delle carriere fra magistratura giudicante 
e magistratura requirente, in Osservatoriosullefonti.it, n. 

2/2025. 
101

 G. DE MINICO, Riflessioni intorno alla riforma 
costituzionale della giustizia, op.cit., pp. 4 ss. 
102

 J. P. RIBEIRO DE ALBUQUERQUE, Il pubblico ministero 
portoghese: architettura istituzionale, principi, garanzie, sfide, in 

Questione Giustizia, n. 2/2021, p. 121. 
103

 R. BALDUZZI, Le proposte di revisione costituzionale 
d’iniziativa parlamentare in tema di giustizia, in Gruppo di Pisa, 

n. 1/2024, p. 352. S. SICARDI, Ordine giudiziario e 
separazione delle carriere: pareggiamento o differenziazione 
delle garanzie di indipendenza?, in A. PACE, S. BARTOLE, 

R. ROMBOLI (a cura di), Problemi attuali della giustizia in 
Italia, op. cit., p. 78. 
104

 G. CANZIO, Il pubblico ministero “parte imparziale”?, in 

Questione Giustizia, nn. 1-2/2024, pp. 111 ss. 
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interessi di categoria, alterando l’equilibrio interno 

alla giurisdizione105. 

La riforma conduce a compimento la 

separazione delle carriere già operante sul piano 

funzionale, estendendola anche all’ambito 

dell’amministrazione della magistratura, vale a dire 

all’insieme delle competenze relative al 

reclutamento, alla gestione delle carriere, alle 

valutazioni di professionalità e alla rappresentanza 

istituzionale, tradizionalmente attribuite al CSM. 

L’istituzione di due Consigli distinti non incide 

formalmente sulla proporzione tra componenti 

togati e non togati, che resta fissata nei rapporti di 

due terzi e un terzo, ma determina una diversa 

articolazione dei membri di diritto, nei quali si 

realizza una sostanziale parità tra togati e non 

togati. Ne consegue che nel CSM requirente la 

componente togata risulta integralmente composta 

da pubblici ministeri, con un significativo 

incremento della loro incidenza rispetto all’assetto 

vigente, mentre, in termini speculari, nel CSM 

giudicante i magistrati giudicanti vengono a 

rappresentare la totalità della componente togata. 

Tale configurazione, pur non apparendo di per sé 

foriera di effetti necessariamente distorsivi, 

comporta tuttavia il venir meno di un rilevante 

fattore di equilibrio, costituito dall’interlocuzione 

tra magistrati appartenenti alle diverse funzioni 

nella gestione delle rispettive carriere106. 

L’attribuzione al Presidente della Repubblica 

della presidenza di due distinti Consigli superiori 

della magistratura107 solleva talune criticità di 

ordine organizzativo, legate in particolare al rischio 

di conflitti di attribuzione tra due organi 

costituzionali distinti e potenzialmente titolari di 

 
105

 G. SILVESTRI, Memoria relativa all’audizione informale 
dinanzi all’Ufficio di Presidenza della Commissione Affari 
costituzionali del Senato, nn. 1-2/2025, pp. 231 ss. 
106

 L. SCARPELLI, La riforma costituzionale del C.S.M., in 

Diritto giustizia e costituzione, 16 dicembre 2025, pp. 3 ss. 
107

 In base all’art. 87, comma 10, Cost., come modificato, il 

Presidente della Repubblica assume la presidenza del Consiglio 

superiore della magistratura giudicante e del Consiglio 

superiore della magistratura requirente. 
108

 N. ROSSI, Csm separati e formati per sorteggio.  Una riforma 
per scompaginare il governo autonomo, in Questione Giustizia, 

nn. 1-2/2025, pp. 19 ss. 
109

 N. ZANON, Perché non è bene avere un altro CSM, in AIC, 

n. 10/2024. 
110 

L. SCARPELLI, La riforma costituzionale del C.S.M., in 

Diritto, giustizia e Costituzione, 16 dicembre 2025, pp. 3 ss.
 

competenze sovrapponibili. In tali ipotesi, il 

coinvolgimento del Capo dello Stato in veste di 

Presidente di entrambi i Consigli potrebbe incidere 

negativamente sul suo ruolo di garanzia, 

compromettendone la posizione di terzietà e di 

equilibrio tra i poteri108. In questa prospettiva, la 

soluzione, più volte prospettata in dottrina, di una 

articolazione interna dell’attuale CSM in sezioni 

autonome appare meno dirompente e 

maggiormente compatibile con la tradizione 

costituzionale italiana, poiché consentirebbe di 

preservare l’unitarietà dell’organo di governo 

autonomo della magistratura.109.  

Tuttavia, secondo le intenzioni del legislatore, 

la partecipazione del Primo Presidente della Corte 

di cassazione e del Procuratore generale presso la 

medesima Corte garantirebbe, rispettivamente, la 

maggioranza della componente togata nei CSM 

giudicante e requirente. In tale contesto, la 

presidenza di entrambi i Consigli affidata al 

Presidente della Repubblica, quale organo 

costituzionale di garanzia, si configurerebbe come 

un presidio a tutela dell’autonomia e 

dell’indipendenza della magistratura110. 

Non meno rilevante è l’innovazione relativa al 

metodo di selezione dei componenti: 

l’introduzione del sorteggio puro per la 

componente togata e di quello temperato per la 

componente laica111. 

Tale scelta nasce come risposta alle 

degenerazioni del correntismo, emerse in maniera 

clamorosa nel 2019 con il «caso Palamara»112 e le 

indebite pressioni sulle nomine, ma rischia di 

produrre effetti peggiorativi113. È vero che il 

fenomeno delle correnti ha assunto, sin dagli anni 

111

 F. DONATI, Il Consiglio superiore della magistratura, tra 
modello costituzionale e prospettive di riforma, in E. 

MALFATTI, R. ROMBOLI (a cura di), Ricordando 
Alessandro Pizzorusso. Il Consiglio superiore della 
magistratura, tra modello costituzionale e prospettive di 
riforma, in Consulta online, n. 15/2025, pp 45 ss. 
112

 Si sottolinea che Luca Palamara nel 2019 era Presidente 

dell’Associazione nazionale magistrati coinvolto, insieme ad 

altri componenti del CSM, nel tentativo di condizionare le 

nomine per determinati Uffici giudiziari direttivi. 
113

 G. MELIS, Le correnti nella magistratura. Origini, ragioni 
ideali, degenerazioni, in Questione Giustizia, nn. 1-2/2025, Lo 

scritto è stato redatto per il corso straordinario della Scuola della 

magistratura sul tema delle garanzie istituzionali 

dell'indipendenza della magistratura (Roma 5-7 novembre 

2019), 10 gennaio 2020. 
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Settanta, caratteri di degenerazione denunciati 

anche da diversi Presidenti della Repubblica; 

tuttavia, esso resta espressione del pluralismo e 

della libertà di associazione dei magistrati, 

riconosciuti come diritti fondamentali anche dalla 

Corte costituzionale nel caso Emiliano114, e 

valorizzati a livello europeo come garanzia 

dell’autonomia della magistratura115. In questo 

senso, il problema non è l’associazionismo in sé116, 

bensì l’uso distorto delle correnti e le interferenze 

esterne nella gestione degli incarichi direttivi117. 

Inoltre, non vi è certezza che il sorteggio possa 

realmente impedire logiche spartitorie118, giacché 

tali dinamiche potrebbero continuare ad operare 

anche dopo la selezione casuale dei componenti119. 

Piuttosto, il sorteggio compromette 

l’autorevolezza e la rappresentatività del 

Consiglio: esso prescinde dall’esperienza e dalle 

 
114

 Nella sentenza n. 170 del 2018, la Corte costituzionale ha 

affrontato il delicato equilibrio tra la libertà di associazione 

politica del magistrato e la sua esigenza di indipendenza e 

imparzialità. Pur riconoscendo la legittimità di limitazioni e 

sanzioni nei confronti dei magistrati che partecipano in modo 

sistematico e continuativo ai partiti politici, la Consulta ha 

preliminarmente sottolineato che «il cittadino-magistrato gode 

certamente dei diritti fondamentali di cui agli artt. 17, 18 e 21 

Cost.», confermando la protezione costituzionale delle libertà 

individuali anche nell’esercizio della funzione giurisdizionale. 

Sempre secondo la Corte in altra sentenza n. 72 del 1991, la 

riserva di legge prevista dall’art. 108, comma 1, Cost., implica 

che il legislatore debba definire i criteri generali di valutazione 

e selezione per il conferimento degli uffici direttivi. Tuttavia, la 

Consulta ha precisato che tale riserva non richiede che i criteri 

siano formulati in modo così dettagliato da escludere qualsiasi 

discrezionalità del CSM, né da trasformare le decisioni 

dell’organo in meri atti esecutivi e vincolati. In sostanza, la legge 

fissa le linee guida generali, lasciando al Consiglio un margine 

di apprezzamento nella valutazione dei candidati e nell’esercizio 

della propria autonomia. 
115

 E. ANTONUCCI, I Presidenti della Repubblica e le 
degenerazioni delle correnti nella magistratura: da Pertini a 
Mattarella (1978-2020), in Storia e politica, n. 2/2021, pp. 296 

ss. 
116

 M. LUCIANI, Il Consiglio superiore della magistratura, 

op.cit., p. 16. 
117

 S. BARTOLE, Autonomia e indipendenza dell’ordine 
giudiziario, Padova, Cedam, 1964, pp. 240 ss. F. 

SORRENTINO, I poteri normativi del CSM, in B. 

CARAVITA (a cura di), Magistratura, CSM e principi 
costituzionali, Roma-Bari, Laterza, 1994, pp. 36 ss. M. VOLPI, 

Il Consiglio superiore della magistratura: snodi problematici e 
prospettive di riforma, in F. GRANDI (a cura di), Il Consiglio 

superiore della magistratura, Napoli, Editoriale Scientifica, 

2021, pp. 17 ss. G. VERDE, L’emergere dell’autonomia 
normativa del CSM (notazioni a margine del dibattito sulla 
riforma dell’ordinamento giudiziario), in Consulta online, n. 

3/2021, pp. 798 ss. 

competenze professionali maturate dai magistrati, 

che sono invece decisive nella valutazione delle 

idoneità per incarichi direttivi, valutazioni che120 

richiedono un giudizio discrezionale e complesso, 

non riducibile a criteri formali121. 

In tal modo, il CSM rischierebbe di essere 

trasformato in un organo burocratico122, privato 

della sua funzione costituzionale di garante 

dell’autonomia e dell’indipendenza della 

magistratura123. Va poi ricordato che la 

Raccomandazione (2010)12 del Consiglio 

d’Europa stabilisce che almeno metà dei 

componenti dei Consigli di giustizia debbano 

essere scelti dai loro pari, a tutela del pluralismo e 

della rappresentatività interna: il sorteggio, al 

contrario, nega questo principio e si pone in 

contrasto con gli standard europei124. 

118

 F. BIONDI, Il Consiglio superiore della magistratura. 
Organo dell’autonomia o luogo di potere?, Bologna, Il Mulino, 

2024, pp. 66 ss. 
119

 F. DAL CANTO, Le prospettive di riforma elettorale del 
Consiglio superiore della magistratura, in F. GRANDI (a cura 

di), Il Consiglio superiore della magistratura, Napoli, Editoriale 

Scientifica, 2021, pp. 63 ss. 
120

 La Corte costituzionale ha chiarito che non è ammissibile 

interpretare il ruolo del CSM come volto a garantire 

un’«integrale rappresentanza» dell’intero ordine giudiziario. In 

particolare, nella sentenza n. 142 del 1973, la Consulta ha 

escluso che il Consiglio possa essere concepito come organo 

deputato a riprodurre in modo completo tutte le istanze o 

sensibilità presenti all’interno della magistratura. 
121

 V. BALDINI, Separazione delle carriere dei magistrati e altre 
novità costituzionali: tra moniti narrativi e pregiudizi culturali, 
op.cit, pp. 194 ss. 
122

 F. DAL CANTO, Testo e contesto della riforma 

costituzionale “Nordio” sulla separazione delle carriere, in E. 

MALFATTI, R. ROMBOLI (a cura di), Ricordando 
Alessandro Pizzorusso. Il Consiglio superiore della 
magistratura, tra modello costituzionale e prospettive di 
riforma, in Consulta online, n. 15/2025, p. 100 ss. Tuttavia una 

parte della dottrina sostiene, invece, che il sorteggio costituisce 

uno strumento utile per limitare il correntismo; A. 

MORRONE, Sulla riforma della giustizia del Governo Meloni: 

un ibrido senza decisione, in E. MALFATTI, R. ROMBOLI 

(a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso. Il Consiglio 
superiore della magistratura, tra modello costituzionale e 
prospettive di riforma, in Consulta online, n. 15/2025, pp. 36 

ss. 
123

 G. FERRI, Il Consiglio Superiore della Magistratura e il suo 
Presidente. La determinazione dell’ordine del giorno delle 
sedute consiliari nella prassi costituzionale della presidenza 
Cossiga, Padova, Cedam, 1995, pp. 26 ss. 
124

 F. DONATI, Dal CSM ai Consigli di Giustizia europei. 
L’incerta diffusione di un modello costituzionale, in Quad. 
cost., n. 2/2021, pp. 356 ss. 
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Infine, l’inserimento del sorteggio in 

Costituzione, reso necessario per superare la lettera 

dell’art. 104 che richiama componenti «eletti», 

irrigidisce ulteriormente il sistema, riducendo la 

possibilità di interventi correttivi, nonostante la 

lunga storia di modifiche legislative alla legge 

elettorale del CSM125. 

In definitiva, la riforma, anziché rafforzare il 

sistema delle garanzie, trasmette l’idea di una 

magistratura posta sotto tutela, incapace di 

autogovernarsi126: una contraddizione insanabile, 

poiché considera i magistrati inadatti a eleggere i 

propri rappresentanti ma, al contempo, li ritiene 

idonei a decidere sulla libertà e sui diritti 

fondamentali dei cittadini. Ne deriva una 

compromissione del principio di autogoverno, la 

perdita di rappresentatività e, di conseguenza, 

l’indebolimento radicale dell’autonomia e 

dell’indipendenza della magistratura, che 

costituiscono il nucleo essenziale della funzione 

giurisdizionale nella democrazia costituzionale127. 

 

8. L’ISTITUZIONE DELL’ALTA CORTE 

DISCIPLINARE 

La proposta di riforma prevede l’istituzione 

dell’Alta Corte disciplinare, composta da quindici 

membri, cui viene attribuita la giurisdizione 

disciplinare sui magistrati ordinari, sia giudicanti 

sia requirenti128. La composizione dell’organo si 

articola in tre giudici nominati dal Presidente della 

Repubblica, tre membri estratti a sorte da un elenco 

predisposto mediante elezione parlamentare in 

seduta comune e nove magistrati — sei giudicanti 

e tre requirenti — selezionati per sorteggio tra 

 
125

 M. LUCIANI, Veri e falsi problemi del Consiglio Superiore 
della Magistratura, in Forum di Quaderni costituzionali, n. 

4/2020, pp. 483 ss. 
126

 M. VIETTI, La riforma costituzionale della magistratura, in 

Questione Giustizia, nn. 1-2/2025, p. 175. V.P. GROSSI, E. 

PALOMBA, Per l’indipendenza della magistratura. Sintesi 
degli interventi svolti al seminario promosso da “Appello 
Segre”, 10 febbraio 2025, in Questione Giustizia, nn. 1-2/2025, 

p. 181 ss.. 
127

 G. FERRI, Introduzione al tema, in E. MALFATTI, R. 

ROMBOLI (a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso. Il 
Consiglio superiore della magistratura, tra modello 
costituzionale e prospettive di riforma, in Consulta online, n. 

15/2025, pp. 9 ss. 

coloro che vantino almeno venti anni di anzianità e 

abbiano svolto funzioni di legittimità129. 

L’istituzione dell’Alta Corte non rappresenta, 

tuttavia, un’assoluta novità nel panorama delle 

proposte di revisione costituzionale. Essa era infatti 

già prevista, seppur in forme differenti, in 

precedenti progetti di riforma, tra i quali si segnala 

quello elaborato dalla Commissione bicamerale 

presieduta da D’Alema, che attribuiva all’Alta 

Corte competenza disciplinare su tutti i giudici, 

ordinari e speciali, configurandola come organo a 

composizione mista idoneo a ricomprendere 

l’intero plesso della funzione giurisdizionale130. 

Nel disegno di legge attuale, invece, la 

giurisdizione disciplinare è limitata ai magistrati 

ordinari, riproponendo la distinzione tra giudici 

ordinari e speciali, ormai superata, e riducendo 

l’unità del sistema giurisdizionale131. 

Persistono, inoltre, rilevanti profili di criticità. 

Sebbene la funzione disciplinare venga sottratta al 

CSM al dichiarato fine di ridurre l’incidenza delle 

dinamiche correntizie, l’effettiva indipendenza 

dell’Alta Corte risulta limitata dal fatto che la fase 

introduttiva del procedimento resti affidata al 

Procuratore generale presso la Corte di cassazione 

e al Ministro della giustizia. Tale assetto continua a 

esporre l’azione disciplinare a potenziali 

condizionamenti esterni, rendendo solo parziale la 

delocalizzazione della funzione. Una soluzione 

maggiormente coerente con l’obiettivo perseguito 

avrebbe potuto consistere nell’attribuzione 

dell’iniziativa disciplinare a un soggetto terzo e 

neutrale, ovvero nella previsione di una 

legittimazione officiosa della stessa Alta Corte132. 

Ulteriori perplessità riguardano la definizione 

dell’illecito disciplinare, che la riforma sembra 

128

 I. GULLINO, L’Alta Corte disciplinare: quale ruolo ed 

impatto sugli equilibri costituzionali?, in Consulta online, n. 

2/2025, pp. 992. 
129

 R. SANLORENZO, L’Alta Corte disciplinare secondo il 
progetto di riforma costituzionale, in Questione Giustizia, nn. 

1-2/2025, pp. 45 ss. 
130

 Cfr. Comm. Bicamerale D’Alema, «Progetto di legge 

costituzionale», art. 122, 4 nov. 1997. 
131

 G. VOLPE, Consiglio Superiore della magistratura, in Enc. 

Dir. Agg., Milano, Giuffrè, 2000, p. 391. 
132

 C.A. CIARALLI, A. MAZZOLA, Oltre la separazione delle 
carriere, op.cit., pp. 13 ss. 
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ridurre alla sola violazione di obblighi 

deontologici. In realtà, l’illecito disciplinare 

presuppone sempre l’inosservanza di obblighi 

giuridici, talora direttamente riconducibili a 

precetti costituzionali. L’assenza di una 

tipizzazione chiara e puntuale delle condotte 

rilevanti compromette tanto la certezza del diritto 

quanto la capacità dell’organo disciplinare di 

operare in modo imparziale e prevedibile. Sarebbe 

stato pertanto preferibile un rinvio espresso al 

legislatore ordinario per la definizione degli 

elementi oggettivi dell’illecito, al fine di garantire 

uniformità applicativa e trasparenza 

procedimentale133. 

Particolarmente problematica appare, infine, la 

disciplina delle impugnazioni dei provvedimenti 

dell’Alta Corte, prevista dall’art. 4 dell’attuale 

riforma, che modifica l’art. 105 Cost. La norma 

ammette quale unico mezzo di impugnazione il 

ricorso alla medesima Alta Corte in diversa 

composizione, istituzionalizzando così un secondo 

grado interno e facoltativo. L’impiego 

dell’avverbio «soltanto» esclude espressamente il 

ricorso per cassazione per violazione di legge, in 

contrasto con quanto stabilito dall’art. 111, comma 

7, Cost., principio ritenuto dalla dottrina tra quelli 

dotati di particolare resistenza anche rispetto alla 

revisione costituzionale. A ciò si aggiunge una 

criticità di ordine funzionale, poiché la limitata 

composizione numerica dell’organo rende 

difficoltosa la formazione di collegi distinti per i 

diversi gradi di giudizio, nel rispetto dell’equilibrio 

tra le varie componenti134. 

Sul piano sistematico, la stessa legittimazione 

dell’Alta Corte solleva interrogativi di rilievo 

costituzionale. L’organo si configura, infatti, come 

 
133

 G. DE MINICO, Riflessioni intorno alla riforma 
costituzionale della giustizia, op.cit., pp. 7 ss. 
134

 G. MONACO, Sul progetto di un nuovo assetto 
costituzionale della magistratura, op.cit., p. 949. 
135

 A. MORRONE, Sulla “riforma della giustizia” del Governo 
Meloni. Un ibrido senza decisione, in E. MALFATTI, R. 

ROMBOLI (a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso Il 
Consiglio superiore della magistratura, tra modello 
costituzionale e prospettive di riforma, op.cit., pp. 36-37. 
136

 A. CAPUTO, Gli illeciti disciplinari, in E. ALBAMONTE, 

P. FILIPPI (a cura di), Ordinamento Giudiziario. Leggi, 
regolamenti e procedimenti, Torino, Utet giuridica, 2009, 713. 
137

 La Relazione di accompagnamento al disegno di legge 

costituzionale n. 1917, presentato alla Camera dei deputati il 13 

un nuovo giudice speciale in materia disciplinare, 

non previsto dal Costituente, che aveva 

espressamente vietato l’istituzione di nuovi giudici 

speciali oltre a quelli già esistenti (art. 102, comma 

2, Cost.)135. Sebbene tale divieto possa essere 

formalmente superato mediante legge di revisione 

costituzionale, resta necessario interrogarsi sulla 

sussistenza di una ragione sostanziale idonea a 

giustificare una deroga così incisiva all’assetto 

costituzionale della giurisdizione136. 

La creazione dell’Alta Corte, concentrando in 

un organo esterno al CSM la competenza 

disciplinare sui magistrati ordinari137, determina 

infatti la soppressione della Sezione disciplinare 

del CSM e incide direttamente sul principio di 

unicità della giurisdizione, nonché sul modello 

costituzionale di autogoverno della magistratura. 

Come rilevato in dottrina, la sottrazione della 

funzione disciplinare al Consiglio superiore rischia 

di ridurlo a un mero organo di amministrazione 

della giurisdizione, con un significativo 

depotenziamento del ruolo che la Costituzione gli 

attribuisce quale garante dell’autonomia e 

dell’indipendenza della magistratura138. 

L’attribuzione al CSM della competenza 

disciplinare risponde, infatti, all’esigenza di 

preservare la soggezione dei singoli magistrati 

soltanto alla legge, evitando che l’esercizio della 

funzione giurisdizionale possa essere 

indirettamente condizionato dalla minaccia di 

sanzioni disciplinari139. 

Sotto questo profilo, la riforma realizza una 

vera e propria rottura del principio di autogoverno, 

comprimendo le garanzie sancite dall’art. 104 Cost. 

e alterando l’equilibrio tra i poteri dello Stato140. 

Tale esito appare tanto più problematico se si 

giugno 2024, qualifica l’Alta Corte disciplinare come «organo di 

rilievo costituzionale», destinato ad accentrare la competenza in 

materia di responsabilità disciplinare dei magistrati ordinari, sia 

giudicanti sia requirenti. 
138

 C.A. CIARALLI, A. MAZZOLA, Oltre la separazione delle 
carriere, in Costituzionalismo.it, n. 2/2024, p. 14. 
139

 R. ROMBOLI, Magistratura e politica dalla finestra del Csm. 
I progetti di revisione costituzionale e la pratica di 
delegittimazione della magistratura, in Questione Giustizia, nn. 

1-2/2025, p. 42 
140

 A.E. CHIAPPETTA, Separazione delle funzioni e unità della 
giurisdizione Note a prima vista sulle aporie del recente disegno 
di revisione costituzionale, in Questione Giustizia, 22 dicembre 

2025, p. 2. L’autore analizza come la revisione costituzionale 
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considera che la stessa relazione illustrativa del 

disegno di legge afferma, in via di principio, la 

necessità di preservare le garanzie di autonomia e 

indipendenza della magistratura, salvo poi 

giustificare una «rivisitazione della forma di 

autogoverno» che comporta la sottrazione al CSM 

della funzione disciplinare, definita 

paradossalmente come «espressione massima 

dell’autogoverno» della magistratura. Ne deriva 

una evidente contraddizione interna alla ratio della 

riforma, che si traduce in un arretramento delle 

garanzie costituzionali anziché in un loro 

rafforzamento141. 

La giustificazione addotta dal legislatore, ossia 

l’esigenza di rafforzare l’imparzialità del sistema 

disciplinare, sottraendolo a presunte dinamiche 

corporative, non appare, peraltro, sufficiente a 

legittimare l’istituzione di un nuovo giudice 

speciale. Da un lato, tale assunto risulta smentito 

sia dalla prassi della Sezione disciplinare del CSM 

sia dal confronto con altri sistemi di responsabilità 

disciplinare professionale; dall’altro, esso perde 

consistenza laddove la stessa riforma prevede 

meccanismi di selezione neutrale dei componenti 

del Consiglio superiore, idonei, almeno in astratto, 

a ripristinarne l’imparzialità originaria. In tal caso, 

viene meno il presupposto che potrebbe giustificare 

una deroga così profonda all’assetto costituzionale. 

In assenza di un deficit strutturale 

dell’autogoverno non altrimenti emendabile, 

l’istituzione dell’Alta Corte disciplinare si risolve 

dunque in una duplicazione funzionale non 

necessaria, che sottrae al CSM una competenza 

essenziale attribuitagli dall’art. 105 Cost. e 

 
trasferisca la funzione disciplinare dal CSM all’Alta Corte 

disciplinare, configurata come giudice speciale, generando 

tensioni con l’art. 102 Cost., che vieta nuovi giudici speciali, e 

con l’art. 104 Cost., che assegna al CSM la funzione di 

autogoverno della magistratura, con effetti sull’autonomia e 

sull’indipendenza dell’ordine giudiziario. 
141

 S. MANGIACASALE, Il sistema delle garanzie costituzionali 
alla prova della separazione delle carriere: una rischiosa 
eterogenesi dei fini?, in Gruppo di Pisa, n. 3|2025, pp. 13-15. 
142 

A. COSENTINO, La separazione delle “carriere” dei giudici 
e dei pubblici ministeri nel disegno di riforma costituzionale 
all’esame delle camere, in E. MALFATTI, R. ROMBOLI (a 

cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso Il Consiglio 

superiore della magistratura, tra modello costituzionale e 
prospettive di riforma, op.cit., pp. 73-76. 
143

 A. MORRONE, Sulla “riforma della giustizia” del Governo 
Meloni. Un ibrido senza decisione, in E. MALFATTI, R. 

introduce un giudice speciale esterno secondo 

criteri di composizione modellati su quelli della 

Corte costituzionale. Ne deriva una alterazione 

sistemica del disegno costituzionale, non sorretta 

da una ragione adeguata e proporzionata, e pertanto 

difficilmente giustificabile sul piano dei principi 

fondamentali dell’ordinamento142. 

 

9. NOTE CONCLUSIVE 

In conclusione, l’attuale progetto di riforma 

costituzionale in materia di giustizia introduce la 

separazione definitiva delle carriere tra magistrati 

giudicanti e pubblici ministeri, prevedendo due 

Consigli Superiori della Magistratura distinti e 

l’istituzione di un’Alta Corte disciplinare. Pur con 

l’obiettivo dichiarato di rafforzare l’imparzialità e 

l’autonomia, tali modifiche sollevano rilevanti 

criticità istituzionali e procedurali143. Lo 

sdoppiamento del CSM rischia di favorire 

autoreferenzialità corporativa, indebolendo 

l’autogoverno e la rappresentatività dei magistrati, 

mentre il sorteggio limita esperienza e competenze 

dei componenti144. 

Permangono, quindi, le criticità legate alla 

suddivisione del CSM in due organi distinti, 

insieme alla sottrazione della funzione disciplinare 

al Consiglio e all’introduzione del sorteggio puro 

per la scelta dei componenti togati145, misure che 

rischiano di ridurre l’autorevolezza dell’organo e di 

limitare la sua capacità di svolgere un ruolo di 

indirizzo nell’ordinamento, richiamando in parte la 

logica restrittiva adottata dal legislatore del 

1958146. 

ROMBOLI (a cura di), Ricordando Alessandro Pizzorusso Il 
Consiglio superiore della magistratura, tra modello 
costituzionale e prospettive di riforma, op.cit., pp. 30 ss. 
144

 G. SERGES, Separazione delle carriere e trasformazione del 
CSM. Tra indifferenze per i grandi problemi della giurisdizione 
e tentativi di avvicinamento del pubblico ministero al potere 
esecutivo, in E. MALFATTI, R. ROMBOLI (a cura di), 

Ricordando Alessandro Pizzorusso. Il Consiglio superiore della 
magistratura, tra modello costituzionale e prospettive di 
riforma, op.cit., pp. 91 ss. 
145

 F. DONATI, Il Consiglio superiore della magistratura, tra 
modello costituzionale e prospettive di riforma, op.cit., pp. 45 

ss. 
146

 F. BIONDI, Il Consiglio superiore della magistratura, op.cit., 
117 ss. M. LUCIANI, Veri e falsi problemi del Consiglio 
Superiore della Magistratura, op.cit., pp. 485 ss. 
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Allo stato attuale, tuttavia, l’indipendenza del 

P.M. rimane centrale nel nuovo assetto delineato 

dalla riforma Nordio, e la sua tutela appare 

fondamentale per garantire il corretto 

funzionamento della giurisdizione e il rispetto del 

principio di uguaglianza tra le parti. Sebbene la 

riforma miri a separare nettamente le carriere, tale 

intervento non appare giustificato né dai principi di 

imparzialità e terzietà del giudice sanciti dall’art. 

111 Cost., né da indicazioni della Corte europea dei 

diritti dell’uomo o dell’Unione europea, che negli 

ultimi anni hanno invece puntato a rafforzare le 

garanzie di indipendenza anche per il P.M. In tal 

senso, non emerge un chiaro vantaggio sul piano 

del «giusto processo»147, considerando che, nella 

pratica, oggi risulta già difficile che un P.M. eserciti 

funzioni di giudice penale e viceversa148. 

Inoltre, l’Alta Corte disciplinare, sebbene 

concepita con l’intento dichiarato di rafforzare 

l’imparzialità e l’autonomia del sistema 

disciplinare, evidenzia rilevanti profili critici che 

ne attenuano la coerenza costituzionale e l’effettiva 

capacità garantista. La permanenza della fase 

introduttiva dei procedimenti in capo al 

Procuratore generale e al Ministro della Giustizia, 

l’incertezza nella tipizzazione degli illeciti 

disciplinari e un regime delle impugnazioni che 

comprime il sindacato della Corte di cassazione, in 

potenziale frizione con principi costituzionali 

consolidati in materia di giusto processo e controllo 

di legittimità, delineano un assetto non pienamente 

armonizzato con l’impianto delle garanzie. Inoltre, 

l’istituzione dell’Alta Corte sembra implicare una 

significativa deminutio delle attribuzioni dei due 

Consigli superiori della magistratura, i quali 

verrebbero privati di una delle loro funzioni più 

qualificanti, con possibili ripercussioni 

sull’equilibrio complessivo tra autonomia, 

responsabilità e autogoverno dell’ordine 

giudiziario149. 

 
147

 G.M. FLICK, Dalla separazione delle carriere al giusto 
processo, op.cit, pp. 67 ss. 
148

 G. MONACO, Sul progetto di un nuovo assetto 
costituzionale della magistratura, in op.cit., p. 950. 
149

 P. MEZZANOTTE, Le recenti proposte di riforma 
costituzionale della Magistratura, op.cit., p. 30. 
150

 G. DE MINICO, Riflessioni intorno alla riforma 
costituzionale della giustizia, op.cit., p. 4 ss. 

Storicamente, la Costituzione italiana ha 

cercato un equilibrio tra autonomia giudiziaria e 

responsabilità istituzionale, riconoscendo la 

magistratura come «ordine» e non potere separato. 

La riforma attuale, pur fondata su principi come il 

giusto processo, rischia di compromettere 

autonomia, autorevolezza e rappresentatività del 

sistema giudiziario150. 

In definitiva, la riforma costituzionale in esame 

solleva interrogativi che trascendono il merito delle 

singole soluzioni adottate e investono direttamente 

il metodo seguito per la sua approvazione. La 

rapidità dell’iter, l’assenza di emendamenti e la 

sostanziale compressione del dibattito 

parlamentare, in un ambito suscettibile di incidere 

in modo significativo sull’equilibrio tra i poteri 

dello Stato, rappresentano elementi di evidente 

criticità, soprattutto se si considera che la rigidità 

costituzionale trova nel procedimento aggravato e 

nel confronto parlamentare il suo presidio 

fondamentale151. Le revisioni costituzionali, lungi 

dall’essere interventi neutri, costituiscono scelte 

politiche di massima intensità e, come tali, 

richiedono un’elaborazione condivisa, capace di 

coinvolgere maggioranza e opposizione in un 

dialogo effettivo152. L’approvazione, per la prima 

volta nella storia repubblicana, di un progetto 

rimasto invariato nella doppia lettura parlamentare, 

segna un precedente che merita attenta 

riflessione153. In questo quadro, ogni innovazione 

costituzionale dovrebbe essere orientata a 

rafforzare in modo effettivo le garanzie di 

indipendenza della magistratura, senza 

comprometterne la funzionalità né la tutela dei 

diritti fondamentali. Solo attraverso un confronto 

parlamentare pieno, aperto e consapevole, 

eventualmente arricchito dall’analisi comparata 

delle esperienze internazionali, è possibile 

assicurare un equilibrio sostenibile tra autonomia, 

imparzialità e responsabilità, preservando quei 

151

 A. PACE, Potere costituente, rigidità costituzionale, 
autovincoli legislativi, Padova, Cedam, 2002, pp. 11 ss. 
152

 L. ELIA, Cinquantanove anni dopo, in Astrid, 28.06.2006, 

pp. 1-3. 
153

 R. NANIA, Principi supremi e revisione costituzionale 
(Annotazione sulla progressione di una controversia scientifica), 
in Nomos, n. 1/2016, pp. 1-7. 
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valori di indipendenza e di separazione dei poteri 

che costituiscono l’architrave dello Stato di diritto. 
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