LA RIFORMA COSTITUZIONALE DELLA MAGISTRATURA

La riforma della magistratura
e la rigidita affievolita della Costituzione*

di Giampietro Ferri

Il disegno di legge costituzionale del Governo — n.
1917 — sulla riforma della magistratura € all’esame del
Senato, dopo essere stato approvato dalla Camera dei
deputati, in prima deliberazione, il 16 gennaio 2025.

Ci si potrebbe chiedere quale sia la ragione di un
incontro di studio su di esso quando mancano anco-
ra parecchi mesi alla conclusione del procedimento
legislativo.

Si potrebbe rispondere che rientra a pieno tito-
lo nella tradizione della comunita dei giuristi (inte-
sa, in senso largo, come comprensiva dei professori
universitari di diritto, dei magistrati e degli avvocati)
discutere su modifiche legislative non soltanto dopo
che sono entrate in vigore, per valutare il loro impatto
sull’ordinamento e offrire possibili orientamenti in-
terpretativi agli operatori del diritto, ma anche quan-
do sono state semplicemente proposte, atteso che dal
dibattito pubblico possono scaturire elementi utili
alle future scelte del legislatore.

Ma, con riferimento alle riforme costituzionali,
al di 1a dell'importanza in sé del discorso che coin-
volge direttamente la Costituzione, c’¢ un elemento
peculiare che giustifica che, gia nella fase iniziale
del procedimento disciplinato dall’art. 138 Cost. —
che richiede una doppia deliberazione da parte di
ciascun ramo del Parlamento —, vi sia un confronto
nella comunita scientifica e nella societa: I'impossi-
bilita di proporre emendamenti durante la seconda
“lettura” del testo.

Mancando ancora — come si € gia detto — la pri-
ma deliberazione del Senato, ci troviamo in una fase
cruciale, perché rappresenta l'ultima occasione per
offrire un contributo che possa essere tenuto in consi-
derazione ai fini di un eventuale correzione del testo.

Tuttavia, i buoni propositi devono fare i conti con
la realta; e la realta e che il testo della riforma & blin-
dato.

La parola “blindatura”, che non & sconosciuta al
lessico parlamentare, risalendo, per quanto riguar-
da specificamente la legislazione costituzionale, agli
anni novanta del secolo scorso, sta a significare che,
per effetto di un accordo tra i partiti della maggioran-
za, il testo non potra piu essere modificato.

Si da per scontato che il Senato approvera sen-
za modifiche il testo votato dalla Camera. Si da per
scontato che il testo sara approvato nella seconda de-
liberazione a maggioranza assoluta, ma inferiore ai
due terzi (mancando i voti di quasi tutte le forze di
opposizione). Si da per scontato che il procedimento
di revisione si concludera con il referendum.

Occorre richiamare l'attenzione su tre punti: a)
lesercizio dell'iniziativa legislativa da parte del Go-
verno, che in materia costituzionale non € una novita
(basti pensare al ddl governativo sul cd. premierato),
ma non pud comunque passare sotto osservazione,
segnalando uno spostamento dell’asse della produ-
zione legislativa verso I'esecutivo; b) la gestione del
procedimento legislativo da parte della maggioranza
governativa senza aperture, con un sostanziale svuo-
tamento del ruolo del Parlamento; c) la prospetta-
zione di un referendum come esito finale necessario,
laddove la Costituzione lo contempla come ipotesi
secondaria, indicando come strada maestra ’appro-
vazione della seconda deliberazione da parte delle
Camere con la maggioranza dei due terzi, a signifi-
care che la revisione costituzionale e condivisa anche
dall’opposizione (o, comunque, da una parte cospi-
cua di essa). Tutto cid conferma che, per una serie di

* 1l testo riproduce, con qualche modifica e adattamento, I'Introduzione al Convegno telematico su “La riforma costituzionale della ma-
gistratura” del 4 aprile 2025, organizzato dal Dipartimento di Scienze giuridiche dell'Universita degli Studi di Verona. Al Convegno hanno
partecipato Ennio Amodio, Giampietro Ferri, Mario Patrono, Nello Rossi, Giovanni Verde e Michele Vietti. Pubblicato su Questione giusti-
zia online il 16 aprile 2025 (www.questionegiustizia.it/articolo/la-riforma-della-magistratura-e-la-rigidita-affievolita-della-costituzione).
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fattori (primo fra tutti quello della dissoluzione dei
partiti storici che hanno sorretto la Costituzione for-
male nella prima fase dell’esperienza repubblicana),
si e verificato un affievolimento della rigidita costitu-
zionale. La Costituzione, un tempo considerata non
modificabile senza il consenso del piu forte partito di
opposizione, € entrata nella disponibilita della mag-
gioranza: una situazione che dovrebbe far riflettere,
tanto pit considerando che la maggioranza di gover-
no, a differenza di quanto accadeva nella cd. prima
Repubblica, € espressione di una minoranza popolare
e che la fase eventuale del referendum, che potrebbe/
dovrebbe consentire un recupero della rigidita con il
coinvolgimento diretto del corpo elettorale, si svolge
in un contesto non paragonabile a quello del passato
per la crisi dei corpi intermedi e per l'influenza che
puo essere esercitata dai moderni mezzi di comuni-
cazione in una societa sempre piu atomizzata e sfidu-
ciata, che dalla sfiducia trae spesso motivo per rinun-
ciare al voto.

Richiamarsi al programma ufficiale della coali-
zione vincitrice delle ultime elezioni politiche, dove si
parla di «Riforma della giustizia e dell'ordinamento
giudiziario: separazione delle carriere e riforma del
Csm», puo dar prova della fedelta alla promessa elet-
torale, ma non di una gestione del procedimento di
revisione della Costituzione in piena conformita allo
spirito dell’art. 138 Cost., che esige la ricerca di un
confronto con la minoranza parlamentare.

Vero é che le divisioni nel campo avversario fanno
si che, per la maggioranza governativa, risulti difficile
dialogare sul terreno delle riforme costituzionali con
l'opposizione — nella storia di una parte della quale
c’é la condivisione di un percorso con il centrodestra
per arrivare a una riforma della magistratura tenden-
te a distanziare il pubblico ministero dal giudice e a
riequilibrare il sistema dei poteri dello Stato —, ma
questa difficolta, anziché provocare un atteggiamento
di chiusura, dovrebbe semmai spingere a un’“apertu-
ra” al Paese.

Parlare di riforma contro la Costituzione ¢ cer-
tamente sbagliato se, con cio, s’intenda che il proce-
dimento di revisione si sta svolgendo in violazione
formale della lettera dell’art. 138 Cost., cosi come se
s’'intenda che la riforma, per i suoi contenuti, & lesiva
dei principi supremi dell’ordinamento costituzionale.

“Riforma incostituzionale” & espressione che non
puo, pero, essere considerata infondata se con essa,
ammessa la forzatura lessicale, si voglia evidenziare
che la gestione del procedimento di revisione costi-
tuzionale da parte della maggioranza non riflette lo
spirito dell’art. 138 Cost.; e in definitiva il fatto che la
fonte costituzionale, considerata dalla maggioranza
come strumento nella sua piena disponibilita in ra-
gione del mandato popolare ricevuto, viene in sostan-

za “degradata”, quasi che non debba esserci distinzio-
ne con la legge ordinaria.

Il disegno di legge costituzionale n. 1917, presen-
tato il 13 giugno 2024, prevede la modifica di sette
articoli della Costituzione, tutti contenuti — con I'ec-
cezione dell’art. 87 — nel titolo IV della parte II della
Costituzione («La Magistratura»).

11 titolo del ddl («Norme in materia di ordina-
mento giurisdizionale e di istituzione della Corte di-
sciplinare») da conto soltanto in parte della portata
della riforma, i cui punti essenziali sono:

1) la separazione delle carriere dei magistrati giu-
dicanti e requirenti (una separazione netta, dopo che
la legge n. 71 del 2022 aveva differenziato ulterior-
mente i percorsi professionali, ammettendo la possi-
bilita di un solo passaggio dalla funzione giudicante a
quella requirente e viceversa);

2) la sostituzione del Consiglio superiore della
magistratura (organo che attualmente “governa” tut-
ta la magistratura ordinaria) con due Consigli supe-
riori (uno per la magistratura giudicante e l'altro per
quella requirente);

3) il sorteggio dei componenti togati e dei compo-
nenti laici di tutti e due i Consigli, ferma restando la
presenza come componenti di diritto del primo pre-
sidente della Corte di cassazione (nel Consiglio supe-
riore della magistratura giudicante) e del procuratore
generale della stessa Corte (nel Consiglio superiore
della magistratura requirente), oltre che del Presi-
dente della Repubblica, cui spetterebbe la presidenza
di tutti e due gli organi;

4) listituzione dell’«Alta Corte disciplinare»,
quale nuovo giudice disciplinare in sostituzione della
sezione disciplinare del Csm.

Non si tratta, dunque, soltanto di separazione
delle carriere, anche se la riforma viene spesso rap-
presentata, ed ¢ probabilmente nota al grande pub-
blico, come riforma sulla separazione delle carriere.

Quanto alla definizione di “riforma della giusti-
zia”, essa puo forse essere accettata nella misura in
cui alla separazione delle carriere si ricolleghi una
diversa dinamica del processo, che diventerebbe fi-
nalmente un processo «giusto» svolgendosi davanti
a un giudice terzo, come vuole I'art. 111 Cost., € non
davanti a un giudice che terzo non €, essendo unito
al pubblico ministero da una comune carriera e da
un comune organo di governo autonomo. Anche se
va detto che il testo della riforma mantiene inalterato
l’art. 104, comma 1, Cost., secondo cui la «magistra-
tura» (giudicante e requirente) «costituisce un ordi-
ne autonomo e indipendente da ogni altro potere»,
e che nella Relazione introduttiva al ddl — con ’evi-
dente finalita di tranquillizzare coloro i quali temono
che la separazione delle carriere sia I’anticamera del-
la sottoposizione del pubblico ministero al controllo
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dell’esecutivo — si afferma che, in «continuita con la
storia costituzionale italiana e con l'interpretazione
della Corte costituzionale, questo disegno di legge
costituzionale conferma la compiuta assimilazione
tra i magistrati del pubblico ministero e i giudici ri-
spetto alle garanzie offerte dai principi di autonomia
e indipendenza».

Ma parlare di “riforma della giustizia” puo essere
fuorviante se, con tale espressione, si voglia signifi-
care che la riforma in sé puo incidere in concreto sul
funzionamento della giustizia (cioé sui tempi, che
sono notoriamente lenti, e sulla qualita, che dipende
da diversi fattori, non ultimo quello della professio-
nalita dei magistrati).

Essendo una riforma con una pluralita di con-
tenuti, era normale attendersi giudizi differenziati.
Cosi, mentre alcuni hanno dichiarato di essere a fa-
vore della separazione delle carriere ma contrari al
sorteggio dei componenti dei Consigli superiori, al-
tri, all’opposto, hanno dichiarato di essere a favore
del sorteggio, ma contro la separazione delle carriere.
Non mancano poi posizioni ulteriormente articolate,
che esprimono un giudizio positivo sulla separazio-
ne delle carriere, ma contrario allo sdoppiamento del
Csm. Si registrano altresi posizioni favorevoli alla ri-
forma in tutte le sue parti, cosi come posizioni contra-
rie a ogni singolo aspetto della riforma.

Va evidenziato che, nell’ambito dell’orientamento
contrario alla riforma, la posizione che pare emergere
€ quella di chi, al di 1a della valutazione nello specifico
delle soluzioni tecniche adottate, guarda alla riforma
come espressione di un disegno che tende a ridurre il
peso della magistratura nel sistema istituzionale e ad
alterare il delicato meccanismo dei pesi e contrappesi
che caratterizzano lo Stato costituzionale di diritto o,
se si preferisce, la democrazia liberale.

Qualora la riforma fosse sottoposta al giudizio
popolare, potrebbe riproporsi il problema dell’omo-
geneita del quesito e della liberta dell’elettore, la cui
volonta sarebbe coartata dal voto unico. Problema

che tuttavia, dopo la vicenda referendaria del 2016,
quando il corpo elettorale fu chiamato a pronunciarsi
sulla revisione della parte II della Costituzione, puo
dirsi sostanzialmente risolto nel senso che non & am-
missibile il frazionamento del quesito referendario, il
quale, in presenza di un’unica deliberazione legislati-
va del Parlamento, deve essere unico.

La prospettiva referendaria pone infine un inter-
rogativo: quale sara il quesito a cui dovra rispondere
Pelettore?

Sul quesito “esplicito” non possono esserci dubbi:
«Approvate il testo della legge costituzionale concer-
nente “Norme in materia di ordinamento giurisdi-
zionale e di istituzione della Corte disciplinare” ap-
provato dal Parlamento e pubblicato nella Gazzetta
Ufficiale... »? Dubbi, semmai, potrebbero sorgere a
proposito della capacita di affrontarlo con piena co-
gnizione di causa da parte del corpo referendario. Il
quesito, infatti, per sua complessita non puo ritenersi
alla portata della generalita dei cittadini, dai quali ci
si potra percio aspettare non un giudizio tecnico-giu-
ridico, bensi un giudizio politico, sempre che la dif-
ficolta di comprensione della materia non abbia un
effetto respingente, favorendo I'astensionismo (che,
non essendo previsto il quorum, € ininfluente ai fini
della validita del referendum, ma non puo essere sot-
tovalutato, potendo accadere che la legge di revisione
costituzionale entri in vigore con uno scarso numero
di voti popolari favorevoli).

Quale sara, invece, il quesito “implicito” lo diran-
no gli eventi, ma, richiamando le parole del Ministro
della giustizia, potrebbe essere cosi formulato: “Siete
contenti di come ¢ amministrata la giustizia in Ita-
lia?” (se non siete contenti, votate si; in caso contra-
rio, votate no).

Varchi ancora piu consistenti a forme di «ne-
oflessibilita plebiscitaria» (richiamo 'espressione di
Maurizio Pedrazza Gorlero, che risale a quasi venti-
cinque anni fa) si aprirebbero cosi nella rigidita pro-
cedimentale.
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