
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2/2026 



DIRETTORE RESPONSABILE Gian Luigi Gatta 
VICE DIRETTORI Guglielmo Leo, Luca Luparia, Mitja Gialuz ISSN 2704-8098 

 

 

COMITATO EDITORIALE Giuseppe Amarelli, Roberto Bartoli, Hervè Belluta, Michele Caianiello, Massimo Ceresa-
Gastaldo, Adolfo Ceretti, Cristiano Cupelli, Francesco D'Alessandro, Angela Della Bella, Gian Paolo Demuro, Emilio 
Dolcini, Novella Galantini, Mitja Gialuz, Glauco Giostra, Antonio Gullo, Stefano Manacorda, Vittorio Manes, Luca 
Masera, Anna Maria Maugeri, Melissa Miedico, Vincenzo Mongillo, Francesco Mucciarelli, Claudia Pecorella, Marco 
Pelissero, Lucia Risicato, Marco Scoletta, Carlo Sotis, Costantino Visconti. 

COMITATO SCIENTIFICO (REVISORI) Andrea Abbagnano Trione, Alberto Alessandri, Silvia Allegrezza, Chiara 
Amalfitano, Enrico Mario Ambrosetti, Ennio Amodio, Gastone Andreazza, Ercole Aprile, Giuliano Balbi, Marta Bargis, 
Enrico Basile, Fabio Basile, Alessandra Bassi, Teresa Bene, Carlo Benussi, Alessandro Bernardi, Marta Bertolino, Francesca 
Biondi, Rocco Blaiotta, Manfredi Bontempelli, Carlo Bonzano, Matilde Brancaccio, Carlo Bray, Renato Bricchetti, David 
Brunelli, Carlo Brusco, Silvia Buzzelli, Alberto Cadoppi, Lucio Camaldo, Gaia Caneschi, Stefano Canestrari, Giovanni 
Canzio, Francesco Caprioli, Matteo Caputo, Fabio Salvatore Cassibba, Donato Castronuovo, Elena Maria Catalano, Mauro 
Catenacci, Antonio Cavaliere, Francesco Centonze, Federico Consulich, Carlotta Conti, Stefano Corbetta, Roberto 
Cornelli, Fabrizio D'Arcangelo, Marcello Daniele, Gaetano De Amicis, Cristina De Maglie, Alberto De Vita, Jacopo Della 
Torre, Ombretta Di Giovine, Gabriella Di Paolo, Giandomenico Dodaro, Massimo Donini, Salvatore Dovere, Tomaso 
Emilio Epidendio, Luciano Eusebi, Riccardo Ferrante, Giovanni Fiandaca, Giorgio Fidelbo, Stefano Finocchiaro, Carlo 
Fiorio, Roberto Flor, Luigi Foffani, Dèsirèe Fondaroli, Gabriele Fornasari, Gabrio Forti, Piero Gaeta, Alessandra Galluccio, 
Marco Gambardella, Alberto Gargani, Loredana Garlati, Giovanni Grasso, Giulio Illuminati, Gaetano Insolera, Roberto 
E. Kostoris, Giorgio Lattanzi, Sergio Lorusso, Ernesto Lupo, Raffaello Magi, Vincenzo Maiello, Adelmo Manna, Grazia 
Mannozzi, Marco Mantovani, Luca Marafioti, Enrico Marzaduri, Maria Novella Masullo, Oliviero Mazza, Francesco 
Mazzacuva, Claudia Mazzucato, Alessandro Melchionda, Chantal Meloni, Vincenzo Militello, Andrea Montagni, 
Gaetana Morgante, Lorenzo Natali, Renzo Orlandi, Luigi Orsi, Francesco Palazzo, Carlo Enrico Paliero, Lucia Parlato, 
Annamaria Peccioli, Chiara Perini, Lorenzo Picotti, Carlo Piergallini, Paolo Pisa, Luca Pistorelli, Daniele Piva, Oreste 
Pollicino, Domenico Pulitanò, Serena Quattrocolo, Tommaso Rafaraci, Paolo Renon, Maurizio Romanelli, Bartolomeo 
Romano, Gioacchino Romeo, Alessandra Rossi, Carlo Ruga Riva, Francesca Ruggieri, Elisa Scaroina, Laura Scomparin, 
Nicola Selvaggi, Sergio Seminara, Paola Severino, Rosaria Sicurella, Piero Silvestri, Fabrizio Siracusano, Nicola Triggiani, 
Andrea Francesco Tripodi, Giulio Ubertis, Maria Chiara Ubiali, Antonio Vallini, Gianluca Varraso, Vito Velluzzi, Paolo 
Veneziani, Francesco Viganò, Daniela Vigoni, Francesco Zacchè, Stefano Zirulia. 

REDAZIONE Francesco Lazzeri, Giulia Mentasti (coordinatori), Dario Albanese, Enrico Andolfatto, Silvia Bernardi, 
Patrizia Brambilla, Pietro Chiaraviglio, Beatrice Fragasso, Elisa Grisonich, Alessandro Malacarne, Cecilia Pagella, 
Emmanuele Penco, Gabriele Ponteprino, Sara Prandi, Tommaso Trinchera. 

Sistema penale (SP) è una rivista online, aggiornata quotidianamente e fascicolata mensilmente, ad accesso libero, 
pubblicata dal 18 novembre 2019.  
La Rivista, realizzata con la collaborazione scientifica dell'Università degli Studi di Milano e dell'Università Bocconi di 
Milano, è edita da Progetto giustizia penale, associazione senza fine di lucro con sede presso il Dipartimento di Scienze 
Giuridiche “C. Beccaria” dell'Università degli Studi di Milano, dove pure hanno sede la direzione e la redazione centrale.  
Tutte le collaborazioni organizzative ed editoriali sono a titolo gratuito e agli autori non sono imposti costi di elaborazione 
e pubblicazione.  
La Rivista si uniforma agli standard internazionali definiti dal Committe on Publication Ethics (COPE) e fa proprie le relative 
linee guida. 
I materiali pubblicati su Sistema Penale sono oggetto di licenza CC BY-NC-ND 4.00 International. Il lettore può riprodurli 
e condividerli, in tutto o in parte, con ogni mezzo di comunicazione e segnalazione anche tramite collegamento 
ipertestuale, con qualsiasi mezzo, supporto e formato, per qualsiasi scopo lecito e non commerciale, conservando 
l'indicazione del nome dell'autore, del titolo del contributo, della fonte, del logo e del formato grafico originale (salve le 
modifiche tecnicamente indispensabili). La licenza è consultabile su https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/. 
 
Peer review I contributi che la direzione ritiene di destinare alla sezione “Articoli” del fascicolo mensile sono inviati a un 
revisore, individuato secondo criteri di rotazione tra i membri del Comitato scientifico, composto da esperti esterni alla 
direzione e al comitato editoriale. La scelta del revisore è effettuata garantendo l'assenza di conflitti di interesse. I 
contributi sono inviati ai revisori in forma anonima. La direzione, tramite la redazione, comunica all’autore l’esito della 
valutazione, garantendo l’anonimato dei revisori.  Se la valutazione è positiva, il contributo è pubblicato. Se il revisore 
raccomanda modifiche, il contributo è pubblicato previa revisione dell’autore, in base ai commenti ricevuti, e verifica del 
loro accoglimento da parte della direzione. Il contributo non è pubblicato se il revisore esprime parere negativo alla 
pubblicazione. La direzione si riserva la facoltà di pubblicare nella sezione “Altri contributi” una selezione di contributi 
diversi dagli articoli, non previamente sottoposti alla procedura di peer review. Di ciò è data notizia nella prima pagina 
della relativa sezione.  
Di tutte le operazioni compiute nella procedura di peer review è conservata idonea documentazione presso la redazione. 
 
Modalità di citazione Per la citazione dei contributi presenti nei fascicoli di Sistema penale, si consiglia di utilizzare la 
forma di seguito esemplificata: N. COGNOME, Titolo del contributo, in Sist. pen. (o SP), 1/2023, p. 5 ss. 



 

 251 

2/2026 

 
REFERENDUM: FRAGILI ARGOMENTI PER LA SEPARAZIONE DELLE 

CARRIERE 
 

di Aniello Nappi 
 
 
 

1. Nel dibattito aperto in vista del referendum del 22 marzo, i sostenitori della 
riforma costituzionale sostengono abitualmente che l’inclusione di giudici e pubblici 
ministeri nell’unica categoria dell’autorità giudiziaria si deve al r.d. Grandi varato nel 
1941 dal regime fascista per improntare l’ordinamento giudiziario a una concezione 
inquisitoria del processo penale1. 

In realtà era stata già la legge 8 giugno 1890, n. 6878, in epoca liberale, a 
disciplinare unitariamente l’accesso alle «funzioni giudiziarie nella Magistratura 
giudicante o nel Pubblico Ministero», parlando per entrambe le funzioni di autorità 
giudiziarie2. 

Si è pure detto che solo per evitare l’imminente scadenza della delega legislativa 
il ministro Vassalli si decise a varare, con il d.P.R. 22 settembre 1988, n. 447, il nuovo 
codice di procedura penale pur in mancanza del necessario adeguamento 
dell’ordinamento giudiziario3. 

È in realtà noto che il necessario adeguamento dell’ordinamento giudiziario fu 
contestualmente varato con il d.P.R. 22 settembre 1988, n. 449, il cui art. 29, modificò tra 
l’altro l’art. 190 del r.d. Grandi, agevolando il passaggio dei magistrati dall’una all’altra 
funzione giudiziaria. 

Infatti, l’art. 190 del r.d. Grandi prevedeva che, «durante la permanenza nel 
medesimo grado, il passaggio dalle funzioni requirenti alle giudicanti è consentito 
soltanto per ragioni di salute debitamente accertate o, in via eccezionale, per gravi e 
giustificati motivi; ed il passaggio dalle funzioni giudicanti alle requirenti è ammesso 
soltanto a favore di chi ha speciali attitudini alle funzioni del pubblico ministero». L’art. 
29 del d.P.R. n. 449 del 1988 stabilì invece che «il passaggio dei magistrati dalle funzioni 
giudicanti alle requirenti e da queste a quelle può essere disposto, a domanda 
dell'interessato, solo quando il Consiglio superiore della magistratura, previo parere del 
consiglio giudiziario, abbia accertato la sussistenza di attitudini alla nuova funzione». 

Se dunque Giuliano Vassalli avesse davvero voluto, avrebbe potuto quantomeno 
escludere questa agevolazione nel passaggio dalla funzione requirente a quella 
giudicante e viceversa.   

  
 

 
1 T. PADOVANI, L’ora che volge il disio, intervento al convegno La trasversalità del Si. Verso il referendum: 
un percorso lungo 40 anni, Roma 6 febbraio 2026. 
2 F. DAL CANTO, La separazione delle carriere e la legge di revisione costituzionale Meloni-Nordio: le ragioni, le 
soluzioni e i rischi, in Osservatorio costituzionale, 1/2026. 
3 T. PADOVANI, ivi. 
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2. Il dibattito ha riguardato anche il rapporto tra l’Ordinamento Grandi e la 
sopravvenuta Costituzione repubblicana. 

La settima disposizione transitoria della Costituzione prevede al primo comma 
che «fino a quando non sia emanata la nuova legge sull'ordinamento giudiziario in 
conformità con la Costituzione, continuano ad osservarsi le norme dell'ordinamento 
vigente». 

Tuttavia la Costituzione repubblicana del 1948 non legittimò l’ordinamento 
giudiziario varato dal regime fascista, che nel 1948 aveva già subito significative 
modifiche. 

Il Regio decreto legislativo 31 maggio 1946, n. 511, oltre a introdurre le nuove 
Guarentigie della Magistratura (tra le quali l’inamovibilità), aveva espressamente 
abrogato «i titoli sesto, settimo ed ottavo dell'Ordinamento giudiziario approvato con R. 
decreto 30 gennaio 1941, n. 12», relativi al Consiglio superiore della magistratura, alle 
prerogative e alla disciplina della magistratura; e ne aveva modificato l’art. 69, 
attribuendo al Ministro della giustizia non più la direzione ma la mera vigilanza sugli 
uffici del pubblico ministero. 

Il D.Lgs. C.P.S. 2 agosto 1946, n. 72, aveva inoltre sostituito i riferimenti al Regno 
con quelli alla Repubblica; e la legge 23 dicembre 1946, n. 478, aveva in tal senso 
modificato la formula del giuramento dei magistrati. 

L’ordinamento all’epoca vigente cui si riferisce le settima disposizione transitoria 
della Costituzione, dunque, non era più quello fascista. 

Secondo un autorevole sostenitore della riforma costituzionale, peraltro, 
«l’ordinamento giudiziario è stato inserito nella Costituzione sia nella parte dei diritti 
attraverso le previsioni dell’”autorità giudiziaria”, sia nella disciplina dell’organo di 
governo della magistratura, cioè, nel C.S.M., dove si trovano i giudici e i pubblici 
ministeri». Sicché «è ora di dare esecuzione alla VII disposizione transitoria della 
Costituzione», recependo «quanto disposto dalla Costituzione con la riforma dell’art. 
111 Cost., che rappresenta proprio quel richiamo che la VII disposizione richiedeva e 
ancor più richiede oggi»4. 

Si sostiene in altri termini che con la sua controversa riforma costituzionale 
l’attuale governo sia impegnato nella defascistizzazione della 
Costituzione repubblicana! 

Sennonché, quanto al Consiglio superiore della magistratura, quello vigente nel 
1948 non era certamente quello previsto dall’ordinamento fascista, bensì quello 
introdotto nel 1946, dopo la proclamazione della Repubblica. 

Basti considerare che il r.d. Grandi prevedeva un Consiglio superiore «costituito 
presso il Ministero di grazia e giustizia», i cui componenti venivano «nominati con 
decreto reale su proposta del Ministro di grazia e giustizia, sentito il Consiglio dei 
Ministri». Il Consiglio superiore istituito nel 1946 era invece composto da magistrati 
«eletti dai consigli giudiziari delle varie Corti di appello, nonché da cinque magistrati 

 
 
4 G. SPANGHER, È ora di dare esecuzione alla VII disposizione transitoria della Costituzione, Penale – diritto e 
processo, 12 novembre 2025. 
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della Corte di cassazione e da cinque magistrati in servizio presso il Ministero di grazia 
e giustizia, eletti rispettivamente dai magistrati della Corte e del Ministero suddetti», 
essendo i consigli giudiziari formati anch’essi per elezione tra «tutti i magistrati degli 
uffici giudiziari del distretto». Ed è evidentemente questo il modello di Consiglio 
superiore della magistratura tenuto presente dal costituente nel 1948; non certo quello 
fascista. 

Infatti, nel 1946 non fu modificato solo l’art. 69 del r.d. Grandi5, mentre 
l’unificazione delle carriere risaliva, come s’è detto, a epoca liberale. 

Quanto all’utilizzazione della formula “autorità giudiziaria”, ha nella 
Costituzione una dimensione solo processuale, essendo destinata a definire la garanzia 
appunto giudiziaria in tutti i casi in cui questa può essere assicurata sia da un pubblico 
ministero sia da un giudice: nell’art. 13, per le limitazioni della libertà personale; nell’art. 
14 per la tutela del domicilio; nell’art. 15 per le limitazioni della libertà e della segretezza 
della corrispondenza; nell’art. 21 per la tutela della libertà di stampa. 

Del resto, è appunto in questa prospettiva che il riferimento all’autorità 
giudiziaria si rinviene in moltissimi articoli (almeno 200) del cosiddetto codice Vassalli, 
cui, come si sostiene, darebbe finalmente attuazione la riforma costituzionale in 
discussione. 

D’altro canto, è davvero paradossale affermare che i costituenti, nel momento in 
cui sollecitavano una riforma dell'ordinamento giudiziario «in conformità con la 
Costituzione», redigessero norme costituzionali da riformare esse stesse: era 
l’ordinamento giudiziario quello da modificare, non la Costituzione che i costituenti si 
apprestavano a varare. 

  
3. L’argomento più ricorrente esibito a sostegno della riforma è quello della 

terzietà del giudice quale obiettivo della separazione delle carriere. 
In particolare, si è sostenuto da ultimo che l’art. 111 cost., così come riformulato 

nel 1999, ha aggiunto la terzietà come ulteriore garanzia ordinamentale accanto 
all’indipendenza e alla imparzialità del giudice: «la terzietà è separazione delle 
carriere», si afferma6. 

Sennonché questa impostazione omette di considerare che l’indipendenza, come 
le altre garanzie ordinamentali, è prevista nella sezione dedicata appunto 
all’«Ordinamento giurisdizionale», mentre terzietà e imparzialità sono previste dall’art. 
111 cost. tra le norme sulla giurisdizione, sebbene la terzietà si ricolleghi al presupposto 
ordinamentale dell’indipendenza7, a sua volta presupposto anche dell’imparzialità8. 

Lo status d’indipendenza è dunque presupposto sia della terzietà sia 
dell’imparzialità del giudice, perché un giudice non indipendente non può essere né 
imparziale né terzo. Ma la terzietà non può essere confusa con l’indipendenza, come 

 
 
5 Unica modifica citata da G. SPANGHER, op. cit. 
6 F. IACOVIELLO, La magistratura non è la sola custode della giurisdizione. Separazione delle carriere e giusto 
processo di parti, in dirittodidifesa.eu 16 febbraio 2026. 
7 CORDERO, Procedura penale, IX ed., 2012, p. 1294. 
8 ILLUMINATI, I principi generali del sistema processuale penale italiano, in Pol. dir. 1999, p. 308. 
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accade quando si considera paradossale che il Procuratore generale presso la Corte di 
cassazione abbia il potere disciplinare anche nei confronti dei giudici della Cassazione9. 
Infatti, il giudice potrebbe essere condizionato anche se il Procuratore generale 
appartenesse ad altra carriera, come potrebbe essere condizionato dal potere disciplinare 
del Ministro della giustizia. L’indipendenza del giudice, anche di cassazione, è garantita 
dalla composizione del giudice disciplinare, non dalla separazione delle carriere. 

La Corte costituzionale ha in realtà ripetutamente chiarito che la Costituzione 
«non contiene alcun principio che imponga o al contrario precluda la configurazione di 
una carriera unica o di carriere separate fra i magistrati addetti rispettivamente alle 
funzioni giudicanti e a quelle requirenti»10. 

Contrariamente a quanto si sostiene, dunque, terzietà e imparzialità sono 
garanzie che non attengono alla collocazione istituzionale del giudice, ma al suo 
rapporto con un singolo determinato processo. L’imparzialità del giudice può essere 
valutata solo rispetto a una specifica contesa; e la sua terzietà può essere riferita solo alle 
parti di uno specifico processo. Non ha senso parlare di imparzialità e terzietà in astratto. 

La terzietà, in particolare, attiene al rapporto con le persone coinvolte nel singolo 
processo, non alla categoria cui appartengono. Altrimenti si perviene a conclusioni 
palesemente assurde: un giudice in lite con un cacciatore non potrebbe essere 
considerato terzo rispetto a tutti gli appartenenti alla categoria dei cacciatori. E questo 
viene contraddittoriamente riconosciuto quando, per escludere che la colleganza con i 
giudici di primo grado pregiudichi la terzietà dei giudici d’appello, si afferma che 
«nessuno ha avuto l’originalità di sostenere che il giudice di primo grado sia parte del 
giudizio di appello». Infatti, la decisione del giudice di primo grado è valutata dal suo 
collega d’appello, come è valutata dal giudice di primo grado l’azione promossa dal 
pubblico ministero, che non è parte personalmente ma solo in quanto rappresentante del 
suo ufficio. A sostenere l’accusa in dibattimento può non essere lo stesso magistrato che 
ha esercitato l’azione penale; e la personalizzazione delle funzioni di pubblico ministero 
è concordemente esclusa11. 

Contraddittorio è anche affermare che la separazione non indebolirebbe pubblici 
ministeri e giudici, rilevando che comunque «Pm e giudici continuerebbero a far parte 
del medesimo ordine (la magistratura)»12. Non è chiaro, infatti, perché inciderebbe sulla 
terzietà del giudice l’appartenenza a un’unica carriera e non l’appartenenza a un unico 
ordine.

 
 
9 F. IACOVIELLO, op. cit. 
10 C. cost. n. 37/2000, C. cost. n. 58/2022. F. DAL CANTO, op. cit. 
11 Cass., sez. I, 8 gennaio 1997, Persico, m. 206667. 
12 F. IACOVIELLO, op. cit. 
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